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CAPITULO I.
FOCALIZARSE
EN EL APRENDIZAJE

La tesis rectora del presente libro es que Colombia necesita enfocar su politica educativa
en mejorar el proceso de aprendizaje, que sucede a partir de la interaccidn entre el pro-
fesor y el estudiante dentro del aula de clase.

En una primera fase de desarrollo de los sistemas educativos, cuando los afios de escolari-
dad promedio son bajos, el esfuerzo del Estado se debe concentrar en facilitar la regulacién
y los recursos para generar un fuerte incremento en cobertura. Una vez se logra resolver
metas basicas en términos de oferta, la politica educativa se debe centrar en mejorar la cali-
dad en la prestacion del servicio de forma masiva. Una primera pregunta que debe hacerse
Colombia es si ya estamos listos para cambiar la prioridad estratégica del sistema desde la
cobertura hacia la calidad, la cual se alcanza a través del fortalecimiento pedagogico y el de-
sarrollo del aprendizaje. La respuesta a esta pregunta es un claro si, pero con matices clave
de politica educativa en educacién Inicial, educacion Media, rezagos en cobertura en la zona
rural y municipios afectados por el conflicto y una elevada tasa de repitencia escolar que
aumenta los niveles de extra-edad y lleva a una diferencia significativa entre la cobertura
netay bruta.

Pero mas alld de estos aspectos, podemos concluir que en Colombia hemos alcanzado el
segundo estadio de desarrollo. Ya el objetivo principal del sistema no debe ser el acceso,
porque la cobertura bruta para la educacién primaria y secundaria del pais en 2016 para
la zona urbana (rural) alcanzd 103% (114%) y 105% (92%), respectivamente (Grafico 1)%. Al
comparar en términos internacionales la cobertura bruta y neta en Secundaria y Media se
observa:

1  Cobertura Bruta se refiere al indicador calculado con el total de la poblacién estudiando un nivel, con respecto a la poblaciéon en edad de
estudiar ese nivel. Cobertura Neta se calcula, en contraste, solamente con la poblacién que estudia cada nivel en edad oportuna, es decir,
excluyendo a la poblacion extra-edad. Los elevados niveles de extraedad y repitencia escolar llevan a niveles bajos de cobertura neta en
Colombia en comparacion con América Latina. Las coberturas netas en primaria, secundaria y media alcanzaron los niveles de 83.6 %, 71.1%
y 42.8 %, respectivamente.
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La cobertura bruta en Colombia es cercana al promedio de la OCDE y superior a los
paises de ingreso medio, Asia Oriental, y América Latina.

Il. La cobertura neta —que corrige por aquellos estudiantes que estadn en extra-edad- es
inferior a la bruta en casi 20 puntos porcentuales, es inferior al promedio de la OCDE y
muy cercana al promedio de América Latina, aunque inferior a los paises lideres de la
region. Lo anterior, como se verd en el capitulo VII, debido a una muy elevada y atipica
tasa de extra edad que se asocia en parte a una alta tasa de repitencia en Colombia.

. Entre 2010y 2012 hubo un descenso en las tasas de cobertura por el inicio de audito-
rias nacionales a la matricula, que depuraron la informacién y permiten tener mayor
certeza sobre los datos nacionales.

Grafico 1. Tasas de cobertura bruta (izq) y neta (der) en secundaria y media para Colombia y
paises de referencia (1989-2016)

A. Tasas de cobertura bruta
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B. Tasas de cobertura neta
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Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial

Las notas clave de politica se refieren a que la tasa de cobertura en la educacion Inicial y Me-
dia son menores a la educacion bésica (temas desarrollados en los Capitulos VIy VII), y que
existe una brecha importante con la zona rural y los municipios focalizados por el posconflic-
to (tema desarrollado en el Capitulo VIII) en cuanto a la cobertura de Secundaria y Media.

Sin embargo, a pesar del gran esfuerzo hecho por Colombia para aumentar la escolaridad
de su poblacion, esta escolaridad se refleja de forma limitada en mejoras en el aprendi-
zaje de la poblacion. De hecho, tanto en los exdmenes estandarizados nacionales (Saber)
como internacionales (PISA, TERCE), una gran proporcién de los estudiantes colombianos no
superan el nivel de desempefio minimo. En particular, en las pruebas PISA de 2015 hechas
a estudiantes de 15 afos, 66% de los estudiantes en matematicas y 43% en lenguaje no
superaron el nivel basico, lo que los clasifica en un nivel de analfabetismo funcional.

Estas falencias en términos de aprendizaje terminan reflejandose como debilidades en las
competencias necesarias para el mercado laboral. Asi, el problema de las débiles compe-
tencias cognitivas y no cognitivas y baja productividad de los trabajadores en el pais termina
siendo la otra cara de la moneda del déficit cronico de aprendizaje existente en el sistema
educativo colombiano. Aungue es abundante la literatura que muestra la relacion positiva
entre los niveles de escolaridad y la productividad y el crecimiento econémico (Hanushek,
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2013; Hanushek, 2016), lo cierto es que en términos de mejorar los niveles de empleo, sala-
rios y salud y reducir la pobreza y la desigualdad social, estas ganancias solo se materializan
ante niveles adecuados de aprendizaje y de calidad del servicio educativo. De hecho, seguin
Hanushek y Woessmann (2012), una vez controlando por el nivel de calidad educativa, los
aumentos en la escolaridad no tienen efecto sobre el crecimiento. Los autores encuentran
gue un aumento de 1 desviacidn estandar en las pruebas PISA (equivalente a 100 puntos de
una prueba construida con promedio de 500) lleva a un pais a subir en 1 punto porcentual
la tasa de crecimiento potencial. La mejor educacién también termina generando externali-
dades positivas sobre la calidad del sistema democratico y los niveles de violencia. Por estas
razones, la escolaridad sin aprendizaje se convierte en una oportunidad perdida. Estudios
recientes también indican la relacién de la baja calidad del sistema educativo y la baja movi-
lidad intergeneracional: seguin el Banco Mundial (2018) Colombia tiene la tasa de movilidad
social por ingreso mas baja del mundo, y aunque las nuevas generaciones han venido me-
jorando su nivel de escolaridad con respecto a las pasadas, esta ‘movilidad educativa’ sigue
siendo baja en términos internacionales.

Luego, las preguntas estratégicas que se debe hacer el pais -y que intenta responder
este documento- son: ¢qué tan importante es el aprendizaje como foco del sistema de
educacion basica?, écomo se desarrolla el aprendizaje como eje sobre el cual articular el
sistema durante los préximos aios?, y ¢ cdmo se consigue implementar una reforma inte-
gral que cree capacidades dentro del sistema (pedagdgicas y administrativas) para buscar
el mejoramiento continuo del aprendizaje?

La respuesta a como desarrollar el sistema es compleja, aunque se puede afirmar desde ya
que, aunque el pais tiene un nivel insuficiente de gasto, es igual de importante su inefectivi-
dad. En el contexto internacional, se observa una correlaciéon positiva entre el nivel de gasto
y la calidad en aprendizaje hasta que se llega a niveles de $6000-$7000 USD por estudiante
afio, rango a partir del cual sistemas con el mismo nivel de gasto ofrecen una amplia gama
de resultados en términos de calidad. Las grandes diferencias entre paises con igual nivel
de gasto en su sistema educativo, como la que se observa al comparar el desempefio de
Vietnam con el de paises latinoamericanos de igual o mayor ingreso, evidencia la impor-
tancia de la calidad de la politica educativa para incidir en una mejora a nivel de sistema en
términos de aprendizaje.

El pais tiene un nivel de gasto en educacion dos puntos del PIB inferior al promedio de la
OCDE. Sin embargo, mas alla del nivel agregado de gasto, el agravante es que del total
de recursos dirigidos por el Estado a la financiacidn educativa, apenas el 1.4% se invierte
en rubros que buscan mejorar la calidad del servicio, lo que equivale a cerca de $500 mil
millones de pesos anuales o0 0.05% del PIB (ver Capitulo X). Para el caso colombiano, si se
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aumentara en una proporcion importante los recursos dirigidos a educacion, como reco-
mendamos en este documento, pero manteniendo las dindmicas de ensefianza y estructura
institucional actuales, lo mds probable es que se obtengan los mismos resultados. Por esto,
se puede afirmar que el desempeiio en términos de aprendizaje del sistema colombiano
no cambiara a menos que todos los actores del sistema fijen el aprendizaje como meta,
como guia y como métrica, algo que se intenté hacer entre 2014 y 2016% con un éxito
limitado por la falta de consistencia intertemporal en las politicas.

El presente documento busca establecer los principales aspectos y acciones que permitan
hacer realidad la estrategia de “Todos por un buen aprendizaje, y un buen aprendizaje para
todos”.

1. ¢éQUEES EL APRENDIZAJE?

Para comprender el énfasis en el aprendizaje es necesario entender que éste se refiere al
desarrollo tanto de habilidades cognitivas como de competencias socioemocionales.

Las primeras se refieren a las “habilidades para comprender ideas complejas, para adaptarse
efectivamente al entorno, a aprender de la experiencia, a enfrentar diversas formas de ra-
zonamiento, y para superar obstaculos haciendo uso del pensamiento” (Neisser et al, 1996,
77); estas habilidades se necesitan para el aprendizaje, el progreso personal y profesional, y
para el desarrollo de otro tipo de habilidades. Se pueden dividir en habilidades estructuran-
tes, que incluyen habilidades basicas de lenguaje y razonamiento cuantitativo, y habilidades
de indole superior, como el pensamiento critico y la resolucién de problemas. Son las ha-
bilidades cognitivas de la poblacién, mas que el simple acceso a la educacién, las que mas
se relacionan con los salarios, la distribucién del ingreso y el crecimiento econdmico de la
Nacion (Hanushek, 2013).

Las competencias socioemocionales, por otra parte, son los comportamientos, actitudes, y
valores que una persona necesita para “navegar situaciones interpersonales y sociales de
forma efectiva” (Guerra, Modecki, and Cunningham, 2014, pg. 5), y también para “enfrentar
de forma ética y efectiva los retos cotidianos”. El autocontrol, liderazgo, trabajo en equipo,
autoconciencia, y motivacién son habilidades socioemocionales. Las competencias socioe-
mocionales son transversales en el sentido de que son relevantes para un amplio espectro

2 El liderazgo de estas iniciativas estuvo en cabeza de Gina Parody, Luis Enrique Garcia, Laura Barragan, Ximena Duefias, Ana Bolena Escobar,
Paola Trujillo, Margarita Sdenz, Maria Claudia Sarta, expertos nacionales e internacionales y un amplio grupo de funcionarios del Ministerio.



18 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

de disciplinas. Una nota importante es que cerrar las brechas en estas habilidades es cada
vez mas dificil a medida que aumenta la edad de una persona.

Las competencias socioemocionales trabajan de forma conjunta con las habilidades cog-
nitivas, en la medida que resolver los retos de la vida personal y profesional dependen de
ambos tipos de habilidades. De hecho, las dos se refuerzan entre ellas: mientras el desarrollo
de las habilidades cognitivas mejora la productividad de las habilidades no cognitivas, tales
como las sociales y emocionales (Cunha & Heckman, 2008), individuos con caracteristicas
como persistencia, perseverancia, e inteligencia social son mas enfocados en desarrollar sus
habilidades cognitivas. Tanto las competencias cognitivas como las no cognitivas inciden
fuertemente en las decisiones de escolaridad de los individuos, y por consiguiente su nivel
de educacién, orientacion profesional y desempefio en el mercado laboral, asi como la es-
tabilidad laboral y los salarios (Heckman, Stixrud & Urzua, 2006; Heckman & Kautz, 2013).

La discusion sobre el aprendizaje es probablemente el ejercicio mas importante que realiza
todo ente rector del sistema educativo. Las decisiones sobre los contenidos del curriculo
deben tener en cuenta el modelo del ciudadano que se quiere formar y considerar aspectos
como la evolucién futura del mercado laboral y su automatizacion, las cuales requeriran una
gran flexibilidad en las habilidades y una importancia creciente de las habilidades no cogni-
tivas. En el contexto colombiano, una reforma educativa hacia el aprendizaje debe forzosa-
mente integrar el desarrollo de las competencias ciudadanas, crucial para la consolidacion
de la paz en el postconflicto. En este sentido, como se describird a lo largo del documento,
el disefio y elaboracién del curriculo debe ser un ejercicio prioritario del sistema educativo.

Para saldar las criticas que consideran el énfasis en el aprendizaje, ya sea de habilidades
cognitivas o socioemocionales, como una definicién acotada de lo que es calidad educativa,
es necesario entender que nuestra concepcion de aprendizaje es mas integral que la me-
dicién de competencias basicas que se realiza a través de las pruebas estandarizadas. Las
pruebas son una proxy de algunos componentes de los aprendizajes que deben alcanzar los
estudiantes en el colegio, pero no son equivalentes al objetivo de desarrollar las habilidades
cognitivas. También hay que precisar que las pruebas Saber en Colombia intentan también
medir, dentro del componente de competencias ciudadanas, el desarrollo de habilidades
no cognitivas, pero se han quedado cortas ante la multidimensionalidad de este concepto.

A pesar de esto, no hay que negar los inmensos avances que ha logrado el ICFES con el fin
de transformar las pruebas Saber en una herramienta para medir competencias, mas que
conocimientos. Colombia es uno de los muy pocos paises que cuenta con una herramienta
optimizada para medir la calidad del aprendizaje de su poblacidn estudiantil, y tiene que sa-
carle provecho. Sobre las pruebas estandarizadas, el Banco Mundial recomendé en el World
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Development Report 2018: 1) medir las brechas de los estudiantes de forma constante, 2)
hacer seguimiento al progreso, 3) hacer seguimiento en ciclos tempranos de la vida escolar
para tomar acciones, 4) balancear las consecuencias de las pruebas (no se deben sobre o
subutilizar), y 5) usar su diagndstico para el disefio de la politica educativa.

2. ¢QUE ELEMENTOS DEBE TENER UNA REFORMA EDUCATIVA
FOCALIZADA EN EL APRENDIZAIJE?

Una de las grandes preguntas a la hora de plantear una reforma educativa es como comen-
zar, en el sentido de si es posible mejorar en un contexto complejo con multiples actores y
conflictos de interés. Para contestar esta pregunta McKinsey (2010), a partir de un analisis
de las pruebas PISA, clasifico los sistemas educativos en 5 categorias con base en su desem-
pefio en términos de logro académico: pobres, aceptables, buenos, muy buenos y excelen-
tes. Dado que la mejora en calidad es progresiva, esto arroja cuatro estadios de desarrollo
distintos, en los cuales se debe ubicar cada pais: pobre a aceptable, aceptable a bueno,
bueno a muy bueno y muy bueno a excelente. Cada una de estas etapas estad asociada a es-
trategias educativas y politicas de aprendizaje diferenciadas, que sin embargo mantienen un
patrén identificable en los sistemas educativos mds exitosos. Este patron consiste en que, a
menor desempefio en calidad del sistema educativo, mayor debe ser el nivel de control por
parte de la autoridad central; a medida que se va desarrollando el sistema, es mas efectivo
abrir paso a la discrecionalidad por parte de los actores del proceso educativo con el fin de
fomentar la creatividad y la innovacién pedagdgicas. Esta estrategia la denominan “prescri-
bir la suficiencia, dar rienda suelta a la excelencia”.

El argumento de los autores es que todo sistema educativo puede comenzar a mejorar des-
de cualquier punto, siempre y cuando tenga en cuenta cinco factores determinantes. El pri-
mero es el status quo, o el punto en el cual se encuentra el sistema educativo. El segundo
es el cluster de intervenciones, el cual se puede definir como el paquete de medidas de
politica que han demostrado ser efectivas dado su estadio de desarrollo. El tercero es la
adaptacion al contexto, que consiste en analizar qué estrategia educativa, dentro del clUster
de opciones, puede ser la mas adecuada para el escenario nacional, y cudl seria la estrategia
de implementacion dados los actores que se verian involucrados. En este sentido, se puede
afirmar que no hay muchas diferencias en qué politicas se adoptaron en los sistemas educa-
tivos exitosos, pero si hay una gran diversidad en la forma y el como fueron implementadas.

Estos tres factores se complementan con dos dindmicas, la ignicién y la sostenibilidad. La
ignicion es el choque que genera el impetu de cambio en el sistema, y que puede venir de
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tres fuentes: o una crisis politica o econémica, o como resultado de un informe critico de
alto impacto sobre el desempefio educativo del sistema, o a partir del surgimiento de un
fuerte liderazgo politico que aglutine los actores del sistema a su alrededor. Por ultimo, la
sostenibilidad es la que asegura que la reforma mantenga su moméntum, y sucede cuando
los actores de la reforma, ya sean los docentes, las secretarias de educacion o el liderazgo
central, internalizan y se apropian de los procesos que le dieron forma para garantizar su
continuidad en el largo plazo.

El sistema educativo colombiano, dado su nivel de desempefio en PISA 2015, se ubicaria
en la primera etapa de desarrollo, donde debe establecer como meta mejorar su desem-
pefio de pobre a aceptable. En este sentido, como sistema el pais se enfrenta a cinco gran-
des retos en el frente educativo: los docentes y rectores no se encuentran motivados hacia
el aprendizaje (Capitulo 1V); los érganos de gobierno (central y territorial) no cuentan con
la capacidad institucional para apoyar la gestion en calidad de los colegios; el desempefio
educativo muestra una gran varianza a nivel nacional, en particular entre zonas urbano-ru-
ral (Capitulo VIII) y por nivel educativo; los niveles de desempefio a partir de los cuales se
arranca son bajos, con alto grado de desercion y repitencia, y hay escasez de recursos para
implementar politicas de calidad educativa (Capitulo X).

Para entrar en la senda virtuosa del fomento al aprendizaje, el Banco Mundial (2017) esta-
blecié cuatro ingredientes, que deben trabajarse de manera simultanea para encauzar el
sistema. El primero es el de los estudiantes, los cuales deben estar preparados y motivados
para adquirir los conocimientos y competencias que van a recibir (Capitulo V). El segundo es
el de la ensefianza efectiva, a través de la cual los docentes adquieren las capacidades peda-
gdbgicas para transmitir y ensefiar el conocimiento. El tercero son los insumos focalizados en
el aprendizaje, desde la infraestructura educativa hasta los materiales didacticos que reparte
el sistema (Capitulo Ill). Finalmente, un sistema educativo en mejoramiento continuo debe
contar con un liderazgo capacitado que le de gobernanza y moméntum a la reforma, para
volverla sostenible en el tiempo.

Con respecto a este Ultimo punto, uno de los principales argumentos del World Develop-
ment Report 2018 del Banco Mundial es que para el mejoramiento del sistema se deben
lograr tres cosas al tiempo: 1) evaluar el aprendizaje, 2) actuar basado en evidencia y bus-
car que los recursos se orienten a los mecanismos que funcionan, y sobre todo 3) alinear
a los actores para lograr que todo el sistema trabaje para el aprendizaje. Se concluye que
la innovacion pedagodgica no tendra impactos grandes si las limitaciones técnicas y poli-
ticas a nivel del sistema previenen que los colegios se enfoquen en el aprendizaje. Este
es el caso de muchos paises atrapados en trampas de bajos niveles de aprendizaje, donde
para cambiar los equilibrios requiere primero trabajar sobre los fundamentales dentro del
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sistema. Los paises que han logrado tener grandes avances en sus sistemas educativos son
aquellos que logran medir su desempefio y disefiar planes de accion en diferentes niveles
del gobierno para cerrar las brechas encontradas frente a los estandares que se definen.
Corea del Sur, Japén, Singapur y Shanghai son ejemplos de sistemas que han logrado enfo-
car a los actores en torno a los aprendizajes. En estos sistemas se disefian claros objetivos
curriculares, los miden articuladamente en las pruebas estandarizadas y en los colegios, y se
disefian acciones a todos los niveles basados en datos y evaluaciones con el fin de corregir
las brechas.

El Estado de Minas Gerais en Brasil logré un cambio radical basado en cinco factores de éxito:
construyeron una visién comun para el cambio; para que los actores del sistema tuvieran un
rol activo en la transformacion, plantearon objetivos claros y medibles; comprometieron a
los colegios mediante compromisos escritos; mejoraron la relacion con los colegios constru-
yendo mecanismos especificos de acercamiento; y crearon una administracion y estructura
de monitoreo que garantizara que la transformacion ocurriera en las aulas. En Colombia se
han replicaron diversos instrumentos observados en Minas Gerais que han buscado enfocar
la politica en los niveles de aprendizaje.

3. ¢éCOMO ESTA COLOMBIA EN TERMINOS DE APRENDIZAJE?

En las pruebas PISA 2015, Colombia quedd de 63 entre 72 paises que presentaron la prueba
en matematicas, de 58 en ciencias, y de 56 en lenguaje. Aunque la evolucién fue positiva en
las tres dreas medidas (14 puntos en matematicas, 17 en ciencias, y 22 puntos en lenguaje),
seguimos mas de dos desviaciones estandar por debajo del promedio de la OCDE en mate-
matica. Una diferencia de 41 puntos equivale a un afio adicional de escolaridad por lo que
los resultados indicarian que los niveles de Colombia son equivalentes a que un nifio de 15
afios tuviera casi tres afios menos de escolaridad que un nifio promedio en los paises de la
OCDE, y un afio menos de escolaridad que Chile.

McKinsey (2017) destaca como, dentro de América Latina, Colombia y Perd destacan por ha-
ber logrado mejoras de desempefio sostenidas, aunque sélo Chile ha podido salir de la fran-
ja de desempefio mas baja. Sin embargo, no se debe asumir que es natural un proceso de
convergencia en la calidad de los sistemas. En las pruebas PISA, los paises que han logrado
mejoras sostenidas en los 15 afios de medicion como Estonia y Portugal son una excepcion.
Brasil, que avanzoé 52 puntos, o media desviacién estandar, en matematicas entre el 2000 y
el 2009, ha revertido la tendencia en las dos ultimas mediciones. México, Chile y Uruguay
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tampoco han mostrado mejoramiento desde el 2009. De hecho, en el caso de Uruguay los
resultados en matematicas de 2015 son incluso inferiores a los de 2003.

Grafico 2. Puntaje en matematicas Pruebas PISA 2000-2015 paises de América Latina
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Colombia comienza a ver una tendencia positiva que se debe consolidar. Por ejemplo, entre
2006y 2015 Colombia se convirtié en el segundo pais del mundo con el mayor aumento pro-
medio en las pruebas PISA, después de Qatar. El pais se debe enfocar en el mejoramiento
continuo, y no abandonar la meta de convertirse en el pais mejor educado de América
Latina para 2025. La convergencia en educacidon no es automatica y el pais debe hacer
grandes esfuerzos para sostenerla. De acuerdo con McKinsey (2010), para pasar de un es-
tadio de desempefio al siguiente es necesario un esfuerzo continuo de una duracién minima
de al menos 6 afios, lo que resalta el hecho que las reformas educativas deben considerarse
desde un principio como un fenémeno de larga duracion.
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Grafico 3. 15 paises con mayor aumento promedio en las pruebas PISA 2006-2015
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Qatar 84 90 69 81
Colombia 20 40 28 29
Rumania 29 38 17 28
Israel 28 40 13 27
Rusia 18 55 8 27
Portugal 26 26 27 26
Bulgaria 28 30 12 23
Macao (China) 19 17 18 18
Montenegro 19 35 -1 18
Noruega 12 29 11 17
Italia 28 16 6 17
Espafia 6 35 5 15
Chile 12 17 9 13
Japén 9 18 7 11
Brasil 7 14 11 11

Fuente: OCDE

Como estrategia de politica educativa es imperativo, y asi se reiterara a lo largo del do-
cumento, construir sobre lo ya construido. Uno de los grandes errores que ha experimen-
tado el pais en las Ultimas décadas, y que ha dificultado la consolidacion de una estrategia
educativa de largo alcance, es el ‘sindrome de Addn’, en donde cada administracion tiene la
tentacién de comenzar toda la politica educativa desde cero. Andreas Schleicher, el director
de Educacién de la OCDE, dice que una de las principales fortalezas del sistema educativo
colombiano ha sido la consistencia de sus politicas. Ya en Colombia se han desarrollado di-
versos mecanismos para alinear a los actores del sistema en torno al aprendizaje. Este es el
caso de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP), en el que los giros a los
colegios por gratuidad, a los municipios por calidad educativa y los recursos por prestacion
de servicios a las secretarias de educacién han introducido como criterio (aunque con un
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peso bajo y de forma poco clara para el sistema) los resultados de las pruebas en los Ultimos
afios. Cecilia Marfa Vélez, Maria Fernanda Campo y Gina Parody resolvieron en educacion
basica retos complementarios. Los préximos gobiernos deben trabajar en consolidar las po-
liticas ya adelantadas.

En este pais (cémo en muchos otros) existe un debate entre basar las mejoras del sistema
en la autonomia y consolidacion del proyecto educativo de cada colegio, o en medidas que
estandaricen el aprendizaje. Nuestra opinidn es que en esta discusion las politicas deben ser
complementarias y deben reconocer los niveles de cada colegio y cada secretaria de Educa-
cién. La estrategia de politica educativa dirigida al colegio Alexander Von Humbolt de Barran-
quilla o el colegio de la Universidad de Narifio, los dos mejores establecimientos oficiales del
pais, tiene que ser diferente a la diseflada para los colegios rurales de las zonas afectadas por
el posconflicto. En todo caso, cada programa y cada politica debe ser evaluado sobre la base
de evaluaciones rigurosas y no sobre posiciones en abstracto. La base de la politica debe ser
la efectividad en mejorar el aprendizaje.

La literatura internacional sobre politica educativa enfatiza que el primer paso para disefiar
una estrategia hacia el aprendizaje es desarrollar mecanismos de medicidon que sean perti-
nentes y confiables. Colombia es afortunada en contar con un sistema de evaluacién robus-
to, que se ha convertido en el eje sobre el cual se ha buscado alinear a los actores del siste-
ma. Colombia ha logrado una consolidacion de su sistema de evaluacion. Sin embargo,
por insuficiencia de recursos el Ministerio de Educacién no contraté en 2018 con el ICFES
la aplicacion de las pruebas Saber 3, 5y 9, o el andlisis individualizado por colegio de los
resultados que se entregaba a cada colegio en el Dia E, rompiendo con la senda historica
construida desde 2012, no dando continuidad a la novedad de 2017 de tener informacion
a nivel de estudiante. Se estd violando unas de las principales recomendaciones del Ban-
co Mundial; realizar la evaluacion de forma constante y comenzando desde temprano en
el ciclo escolar. Esta es una medida que se debe corregir con urgencia.

Es importante considerar el trabajo realizado hasta ahora y construir con esto. El ICFES desa-
rrolld las pruebas SABER 3,5y 9 en 2009, que se sumaron a los resultados de las pruebas en
el grado 11 (SABER 11). Para los grados 3, 5, 9y 11 se tiene informacién desagregada a nivel
de establecimiento educativo de forma continua entre el 2012 y el 2017. Los resultados de
Saber 11 son representativos por estudiantes, y desde el 2017 se tiene informacion desa-
gregada por estudiante en las pruebas 3, 5y 9. Con base en esta informacion el Ministerio
de Educacién y el ICFES construyeron en 2015 el ISCE, que buscaba simplificar los resultados
de todos los colegios en un numero que va de 0 a 10 evaluado por nivel educativo (primaria,
secundariay media), y que se compone de los resultados de las pruebas Saber 3,5,9y 11, su
mejoramiento frente al afio anterior, el clima escolar y la tasa de aprobacion. Comparando
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con lo que seria el equivalente de los resultados de Chile, el ICFES propuso una senda de me-
joramiento que es consistente con superar a ese pais en 2025 en las pruebas PISA. En 2016
y 2017 se cumplieron las metas de mejoramiento en los tres niveles (primaria, secundaria y
media), aunque no en 2018.

A partir de estas metas definidas en términos del aprendizaje de los estudiantes, se crea-
ron incentivos monetarios a directivos docentes y profesores que cumplieran las metas de
mejoramiento del ISCE por colegio. Los colegios se comprometen por escrito con las metas
de mejoramiento como condicién para recibir los recursos de incentivos monetarios, y los
resultados se analizan en el Dia E, para el cual se generan reportes especificos que identifi-
can brechas. Esto ha permitido alinear los incentivos de los diferentes actores del sistema:
Ministerio de Educacién, entidades territoriales (y secretarias de educacién), directivos do-
centes y profesores. Queremos resaltar que todos estos esquemas de incentivos estan en
riesgo con la no aplicacion de las pruebas Saber 3,5y 9 en 2018.

Los resultados arrojados por estas mediciones nos dicen que venimos en una senda de me-
jora: en 2016 hubo un aumento de 7 puntos en las pruebas Saber 11 con respecto al afio
anterior, siendo el mayor incremento desde que se tiene registro, y en las pruebas Saber de
3,5y 9 de 2016 hubo mejoras significativas tanto en lenguaje y matematicas. Por ejemplo,
en matematicas de 9 se paso de 296 en los afios 2014 y 2015 a 313 en 2016. La tendencia
desde el 2012 parece ser de mejoramientos en 3,5y 9, siendo los afios 2015y 2016 los mas
significativos en impacto. La tendencia de aumento en pruebas Saber 3, 5y 9 entre 2012
y 2017 es positiva, con un aumento promedio de 15,1 puntos en las pruebas entre 2012 y
2017, que representa solo el 22% de una desviacion estandar en 5 afios, con una desviacién
estandar definida en 80 puntos (Grafico 4).

Sin embargo, los resultados de las pruebas en 2017 muestran una caida en el desempefio
en las pruebas (en particular en matematicas en 5y 9), cuestionando la tendencia positiva
y el foco en el aprendizaje que debe tener la politica educativa. Otro factor importante que
se observa en el Panel D con respecto a las pruebas Saber es que los colegios oficiales se
encuentran por debajo del promedio del pais, y no muestran una convergencia hacia el pro-
medio nacional. El foco de este estudio seran los colegios oficiales, que concentran el 83 por
ciento de la matricula total.
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Grafico 4. Resultados Pruebas Saber 3,5,9y 113
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significancia del 5%.
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Estos resultados también se observan en el ISCE. Cuando se elabord la estrategia de educa-
cién en 2014 definimos que la prioridad en educacion bdsica seria el desarrollo de compe-
tencias basicas de lenguaje y matematicas para que Colombia fuera el pais mejor educado
de América Latina. Esta meta debia ser medible y comparable. Por esto y basado en los
resultados de Chile (el pais con los mejores resultados en América Latina) en las pruebas
PISA 'y su proyeccion de crecimiento, el ICFES establecid una senda de mejoramiento de los
resultados del ISCE de primaria, secundaria y media y definié ésta como la meta del Minimo
Mejoramiento Anual (MMA). Estos resultados se establecieron para todos los colegios del
pais para cada Secretaria de Educacién. Si Colombia aspira a ser el pais mejor educado de la
region debe cumplir esta meta todos los afios. Esta meta compromete a dos gobiernos mas
y requiere criticamente de consistencia en la politica educativa del Gobierno Nacional.

La no aplicaciéon de las pruebas Saber en 2018 impedird tener informacién en 2019 sobre
el ISCE. Los resultados de 2016 y 2017, construidos con las pruebas Saber de los afios 2015
y 2016, mostraron un cumplimiento de las metas y en el caso de primaria y secundaria un
sobrecumplimiento que permitié alcanzar el MMA de 2018, pese a los resultados negativos
en el dltimo afio. En el caso de la Media no se cumplié la meta en 2018 y el pais debera
compensar en los préximos anos esta desviacion frente a la senda que debe seguir hasta
el afio 2025.

Grafico 5. Resultados ISCE 2015-2018 y MMA
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Por lo tanto, aunque la tendencia de mejoramiento del pais en los Ultimos afios parece ser
positiva, es importante consolidar el momentum de las reformas e imprimir liderazgo desde
los diversos niveles de gobierno para que asi sea. Es necesario que el Ministerio de Educa-
cién comprenda que las evaluaciones no sobre diagnostican la situacion del pais, sino que
son la base sobre la cual se construye una politica basada en el aprendizaje, y que no se
pueden interrumpir por falta de recursos.

4. LAS 10 ESTRATEGIAS PARA MEJORAR LA CALIDAD DE LA EDUCACION
BASICA EN COLOMBIA

Este documento desarrolla una politica basada en diez recomendaciones que buscan que
el sistema de educacion basica mejore de forma significativa en calidad a 2025. La primera
de esas recomendaciones, desarrollada en el presente capitulo y que se plantea transver-
salmente en el documento como eje de la politica, es la de centrar la politica educativa en
el aprendizaje de los estudiantes. Los actores del sistema, y en particular el Ministerio de
Educacion, las entidades territoriales y sus secretarias de educacién, los directivos docentes
(rectores y coordinadores) y docentes, deben tener los incentivos adecuados para que el
foco de su trabajo se centre en un proceso de mejoramiento y medicion del aprendizaje de
los estudiantes. Entre los afios 2014 y 2016 se implementaron una serie de programas por
un equipo que buscaba este objetivo y que estaban basados en evidencia, la experiencia de
diversos paises asiaticos, y la asesoria de expertos nacionales e internaciones. Evaluamos a
lo largo del documento estas politicas de tal forma que los proximos gobiernos lleven esta

experiencia a nuevas fases de desarrollo.

La calidad de los sistemas educativos esta determinada en gran medida por la calidad de los
profesores. Las secciones 2, 3 y 4 buscan abordar las diferentes dimensiones que permitiran
fortalecer y mejorar la efectividad pedagdgica de los docentes de nuestro sistema educativo.
El segundo capitulo plantea la estrategia para atraer a los mejores candidatos para que sean
profesores, el tercero busca promover la excelencia en la formacién docente, fortalecien-
do las facultades de educacion del pais y la formacion continua a los profesores actuales y
ofreciendo herramientas pedagdgicas y tecnoldgicas suficientes a los profesores para tener
claros objetivos de aprendizaje y herramientas para la planeacion de aula, y el cuarto indaga
sobre la forma de motivar a los profesores para que se centren en el aprendizaje, en par-
ticular a partir de una modificacion de la carrera docente para que los incentivos dejen de
ser exclusivamente monetarios y abarquen otras dimensiones, como la responsabilidad y el
liderazgo pedagdgico.
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La quinta seccién centra el foco sobre los estudiantes, y sobre un factor que no ha sido
desarrollado por la politica educativa en el pais pero que ha mostrado tener una relacién
costo-beneficio muy grande: la motivacién de los estudiantes hacia el proceso educativo y el
aprendizaje. Para esto, se discuten tres diferentes estrategias para mejorar la motivacion de
los estudiantes: la mentalidad del estudiante, las practicas y metodologias de ensefianza, y
el rol de las tecnologias de la informacion (TICs).

También es necesario encadenar los esfuerzos en el aprendizaje hacia atras y hacia adelante
del ciclo educativo. Por un lado, se planteara en el Capitulo 6 la organizacion de la estructura
institucional de la educacion inicial, buscando aprovechar los elevados retornos a la inver-
siony el rol crucial de esta etapa en el desarrollo cognitivo y mental de los estudiantes. Por el
otro, se desarrollara en el Capitulo 7 la estrategia de fortalecer la cobertura y pertinencia de
la educacién Media, con el fin de evitar que, en esta etapa, en este eslabén del ciclo educati-
VO, se pierda la consolidacién de las competencias que se desarrollan en la educacion basica.

El cuarto eje de la estrategia se refiere a la infraestructura del sistema, que se divide en
dos puntos. En el Capitulo 8 se desarrolla la aproximacion diferenciada que debe tener una
estrategia de aprendizaje en la zona rural y en los territorios afectados por el conflicto, por-
que como mostramos en el documento, estas zonas han mostrado divergencias importantes
en resultados de calidad. En el Capitulo 9 revisamos la Jornada Unica, como una politica
que requiere enormes recursos financieros que compiten con las posibles inversiones en
profesores y motivacion de estudiantes, dada la inversion intensiva en infraestructura. La
literatura ha demostrado que esta estrategia es muy importante, dado que hay diferencias
en resultados de calidad de tener una jornada que llegue hasta las 7.5 horas, y hay efectos
en externalidades deseables como consumo de drogas, pandillismo y embarazo adolescente
(Alfaro, Evans & Holland, 2016). Por fortuna, el pais esta teniendo una pronunciada transi-
cion demografica en algunas zonas del pais que permite cumplir parcialmente con la Jorna-
da Unica exclusivamente mediante eficiencias del sistema.

Pero el pilar fundamental sobre el cual se desarrollan estas iniciativas es el uso eficiente de
los recursos financieros, particularmente en un contexto como el colombiano, en el que la
estrechez fiscal y el oscuro panorama macroecondmico limitan el margen de accion en tér-
minos de politica educativa. El Capitulo 10 aterriza la estrategia planteada en el documento,
analizando la disponibilidad de recursos discrecionales (no inflexibles) con los que cuenta el
pais, su uso eficiente, y la politica diferencial que debe adoptarse en diferentes regiones del
pais a partir de su fortaleza financiera.
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llustracion 1. Las 10 estrategias para mejorar la educacion basica en Colombia
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Como un breve balance de estas iniciativas, proponemos que es necesario el disefio de un
programa efectivo de mejoramiento en calidad de varias dimensiones, donde resaltamos: el
relanzamiento del Programa Todos a Aprender, su expansion a nuevos colegios, la zona rural
en su totalidad y la media, con operaciones tercerizados en instituciones de alta calidad; la
implementacion de incentivos de desempefio a profesores y rectores en todos los colegios;
la reduccion de la repitencia mediante programas de nivelacidn presenciales y virtuales; la
implementacion de un curriculo referente nacional; la distribucion de textos guia a estudian-
tes y profesores en todos los niveles; el disefio de un programa de motivacion a estudiantes
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con una primera fase piloto; la implementacién de la jornada Unica de forma que no com-
prometa los recursos de calidad; el disefio de un programa especial para las zonas afectadas
por el conflicto y la zona rural, el aumento salarial de los profesores del estatuto 1278 y el
fortalecimiento de las facultades de educacion.

Ahora bien, a lo largo de todo el documento resaltamos la importancia de contar con pla-
taformas informativas que permitan caracterizar y geo-referenciar esta oferta y brindar in-
formacion relevante a la sociedad. Gracias a la gran cantidad de informacion referente a la
oferta educativa en Colombia que se recopild a lo largo de la elaboracién del presente do-
cumento, ponemos a disposicién de los lectores una plataforma virtual en dénde es posible
encontrar y ubicar geograficamente la informacidn especifica, a nivel de establecimiento
educativo y por secretaria de educacion, de la oferta educativa del pais en Preescolar, Basica
y Media. Esto a través de la siguiente direccion:
https://colombian-schools-geodata.shinyapps.io/AppOnline/
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CAPITULO II.
ATRAER LOS MEJORES
PARA SER PROFESORES

Entre los diferentes determinantes de los resultados de desempefio académico, la evidencia
empirica muestra que, aunque las diferencias sociodemograficas y familiares de los estu-
diantes tienen un efecto importante (OCDE, 2010; Rivkin, Hanushek & Kain, 2005; en Jara-
millo et al., 2014), son las diferencias en capacidad, organizacién e incentivos entre sistemas
educativos las que realmente generan diferencias sustanciales en el aprendizaje de los alum-
nos. La mejora de la calidad educativa depende de la intervencién en diversas dimensiones
del sistema, como la actualizacion de la infraestructura, la extension de la jornada escolar,
la dotacion de materiales o la mejora de las condiciones de bienestar de los estudiantes.
No obstante, del impacto estimado de cada uno de los insumos del proceso educativo, se
ha demostrado que el que tiene la mayor y mas durable incidencia en calidad es el de |a
facultad docente, medida a partir del valor agregado del profesor al aprendizaje del alumno.
Por ejemplo, Rivkin, Hanushek & Kain (2005) afirmaron que “si se logra que un maestro del
quintil inferior de la distribucion de efectividad mejore su desempefio de tal forma que en-
sefie como un maestro del quintil superior de efectividad, sus estudiantes tendran un logro
académico entre un tercio y un medio mayor por grado escolar” (Jaramillo et al., 2014. Pag.
52), mientras que Rockoff (2004) demuestra que, en Estados Unidos, los estudiantes con
buenos profesores avanzan 1,5 grados de aprendizaje cada afio, mientras que aquellos con
malos profesores sélo aprenden 0,5 grados cada afio, una relacién de 3 a 1.

Sin docentes de alta calidad es practicamente imposible lograr que la educacién sea el
impulsador y catalizador del desarrollo del pais. Luego, las intervenciones cuyo objetivo
sea el profesionalizar la carrera docente serdn determinantes para transformar un sistema
educativo, sobre todo en paises que comienzan con un nivel de calificacidon relativamente
bajo de sus docentes (OCDE, 2005; BID, 2017). Esta profesionalizacion tiene que llevarse a
cabo a lo largo de todas las etapas del ciclo de desarrollo docente, que incluyen la atrac-
cion, la formacion inicial, la seleccién, la induccion, la evaluacion continua, la formacién
en servicio, el ascenso y remuneracion, y el retiro. Para esto, una estrategia docente debe
desarrollar y hacer interactuar medidas en diferentes dimensiones, que van desde fomentar
el reconocimiento social, optimizar el proceso de seleccién, mejorar los incentivos moneta-
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rios, dirigir las dindmicas de aula hacia el aprendizaje, o buscar la excelencia en la formacién
docente, tanto inicial como en servicio.

A manera de un diagndstico inicial, queremos rescatar el ejercicio hecho en Tras la Excelen-
cia Docente (2014), en el cual los autores comparan a Colombia con 4 sistemas educativos
de alta calidad (Singapur, Finlandia, Corea del Sur y la provincia de Ontario en Canada), en
términos del desempefio de la carrera docente en sus 6 dimensiones principales: Formacion
inicial, Seleccion, Retencion y promocién, Evaluacion para el mejoramiento continuo, For-
macion en servicio y Remuneracion. Para la comparacion con el sistema colombiano llevan
a cabo tres estimaciones, la correspondiente a la normatividad de los estatutos 2277y 1278
(de jure), y la que realmente sucede en la practica (de facto). Como se puede apreciar en la
[lustracion 2, aunque el estatuto 1278 tiene sobre el papel un disefio adecuado, en particu-
lar en evaluacién y en retencion y promocién, en la practica la carrera docente en Colombia
se raja en Formacion inicial, Remuneracion y Evaluacién para el mejoramiento, tiene un
desempeiio medio en Formacion en servicio y en Seleccidn, y sélo obtiene una buena califi-
cacién en términos de Retencion y promocion.

llustracion 2. Diagndstico de la profesion docente en Colombia.

Formacién previa para el servicio

Remuneracion Seleccién

Formacién en servicio Retencion y promocion

Evaluacién para el mejoramiento continuo

= Colombia de facto Estatuto 1278 de facto

eeeeeece FEstatuto 2277 1278 de facto Promedio de los cuatro sistemas de alto desempefio2277 1278 de facto

Fuente: Garcia, Maldonado, Perry, Rodriguez y Saavedra (2014); elaboracién propia.
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Hemos clasificado todas las acciones referentes a la carrera profesoral en tres grandes li-
neas de politica, desarrolladas en los capitulos 2, 3y 4: atraer a los mejores a la profesion,
formarlos y darles herramientas enfocadas en el aprendizaje, y motivar a los profesores y
rectores al ofrecer incentivos y fortalecer la estructura del sistema. De estas tres estrategias,
el presente capitulo abordard el primer problema: la atraccion y la admision de los mejores
estudiantes a la carrera docente. La ilustracion 3 se refiere a las tematicas discutidas en los
capitulos 2-5, las cuales indican que la estrategia docente y de estudiantes deben impactar
el aula y estar centradas en mejorar el aprendizaje.

llustracion 3. Atraccion y admision a la profesion docente
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Para aumentar la atraccién de la carrera docente se requiere mejorar el perfil de los estu-
diantes y la selectividad de los procesos de seleccidon y vinculacién, lo cual implica alinear un
numero importante de factores que normalmente son bastante rigidos, como el salarioy la
valoracién de la profesion (Banco Mundial, 2015). El objetivo es alinear integralmente y de
forma correcta los distintos incentivos que entran en juego para que un estudiante, recién
graduado de bachillerato, decida estudiar una carrera de educacién, incluyendo la estructu-
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ra salarial y el prestigio social de la profesién. Aqui resulta esencial que este alineamiento se
lleve a cabo de forma integral, puesto que por ejemplo un proceso de seleccién de docentes
gue no sea exigente podra facilmente hacer que todos los demas esfuerzos no incidan en la
calidad de los profesores que ejercen en colegios oficiales. Del mismo modo, si la formacion
inicial de los profesores no es de calidad, serd imposible hacer exigente el proceso de selec-
cién de los docentes de forma permanente (Banco Mundial, 2015).

A diferencia de lo que pasa en los sistemas educativos mds desarrollados, como Shanghdi,
Singapur y Finlandia, en Latinoamérica no es tan alta la cantidad de bachilleres que quieren
ingresar a los programas de Licenciatura con respecto al nimero de cupos ofrecidos, lo que
lleva a una baja selectividad de los candidatos que acceden a formacion en educacién. Esta
caracteristica se compensa al menos parcialmente en el proceso de seleccién, dado que en
el pais existia —al menos hasta la entrada en vigencia de la obligatoriedad de acreditacion
de los programas- una sobreoferta de profesionales de ciencias de la educacion: en 2016 se
graduaron de licenciaturas 17 mil estudiantes, mientras que se contrataron como profesores
Unicamente 5.700 (Grafico 6).

Grafico 6. Pasos necesarios en el reclutamiento de profesores de alta calidad
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Demanda de 12.000 licenciados Oferta de
licenciados por aiio licenciados
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5.700 licenciados 17.700 licenciados
Fuente: MEN.

El presente capitulo estd compuesto por tres secciones, sin incluir la presente introduccion.
La primera parte abordard el tema de atraccion de los mejores estudiantes a las carreras de
educacion en Colombia, la segunda tratard la admision a la carrera docente y el concurso de
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seleccidn, y por ultimo la tercera seccion formula recomendaciones de politica con el fin de
mejorar la atracciéon de los profesores oficiales en Colombia.

Los tres principales resultados de este capitulo son: 1) no se puede hablar en Colombia de
las brechas salariales entre los profesores y otras profesiones, que inciden sobre la capa-
cidad para atraer mejores candidatos, como si fuera un problema homogéneo; el estatu-
to 2277 que aplica para los docentes vinculados antes de 2002 y el estatuto 1278 de 2002
para los profesores vinculados con posterioridad a esta fecha tienen diferencias salariales
y en beneficios no salariales que afectan a los nuevos profesores y hacer menos atractiva
la vinculacion bajo el estatuto 1278. Por ende, el pais no debe implementar aumentos
salariales iguales para toda la masa docente, tanto porque no mejoran la calidad como
porque no son equitativos entre los profesores. 2) El concurso docente mejoro el perfil de
los candidatos vinculados y esto ha tenido un efecto positivo en el aprendizaje, pero no
se logran llenar las vacantes en todas las entidades territoriales. 3) Por la baja frecuencia
de los concursos y dado el bajo nimero de aspirantes frente a los cupos en algunas enti-
dades territoriales, se tiene una elevada proporcion estructural de cargos provisionales
sobre los cuales es critico garantizar un sistema meritocratico como el implementado en
2016 en el Banco de la Excelencia.

1. ATRACCION
1.1. ¢A quiénes estan atrayendo las carreras de educacion?

Segun un andlisis de los resultados globales de PISA hecho por el Banco Mundial (2017),
aquellos estudiantes de 15 afios que se identificaban como interesados en seguir el area
de educacién obtenian en casi todos los paises resultados en matematicas inferiores al
promedio nacional. Este patrén se replica en Colombia, donde las carreras de educacién
concentran a los estudiantes de peor desempefio en las pruebas Saber 11 entre todas las
disciplinas: mientras que un poco mas del 20% de los alumnos de ciencias de la educacién
obtuvieron puntajes pertenecientes al 30% inferior de la prueba —la proporcién mas alta de
todas las disciplinas-, estas carreras tienen el menor nimero de graduados sobresalientes
-40%- en relacién con otras dreas de estudio como ciencias naturales, ingenierias y ciencias
econdmicas (Grafico 7).
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Grafico 7. Distribucién Saber 11 por area de conocimiento
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Este resultado en logro académico se puede explicar en gran parte por el entorno socioe-
condmico del estudiante, una de las variables mas importantes para explicar el desarrollo
de habilidades cognitivas (Sirin, 2005). Esto se puede corroborar a través del indice de nivel
socioecondmico estimado por el ICFES a nivel de disciplina (Grafico 8), donde se observa que
las carreras de educacién han venido atrayendo no solo los estudiantes de peor desempefio,
sino también a los estudiantes con mayores necesidades econdmicas!. Esta caracteristica
es incluso mds marcada en los estudiantes de las Escuelas Normales Superiores, que por lo
general provienen de entornos rurales y de condiciones socioecondmicas vulnerables.

1 Por otra parte, ha habido cambios en la participacion laboral femenina, haciendo que las mujeres de alto perfil pasen de dedicarse a la
docencia a ejercer en profesiones de alta remuneracion, lo que ha desplazado docentes con un elevado perfil a otros sectores.
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Indice de nivel socio econémico - 2016

Grafico 8.
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Asi las cosas, se empieza a observar un circulo vicioso que perjudica notoriamente la calidad
del recurso humano que termina ejerciendo la carrera docente. Por un lado, gran parte de
los estudiantes de peor desempefio académico en el bachillerato terminan estudiando ca-
rreras de educacion, y por el otro, el contexto socioeconémico de las familias puede configu-
rar una barrera econémica que impide a los individuos acceder a Instituciones de Educacién
Superior acreditadas y de alta calidad. Es importante anotar que igual la correlacién entre
resultados en pruebas Saber 11 o Saber Pro del profesor y el aprendizaje de sus estudian-
tes no es perfecta, y termina dependiendo de multiples factores que se desarrollaran en
este documento. Por ejemplo, las Escuelas Normales son efectivas en formar profesores
con experiencia practica, lo que incide en la calidad de sus dinamicas del aula. Sin embargo,
siempre hay que tener en cuenta que la atraccion de profesionales con elevado desarrollo
de competencias bdsicas es una de las herramientas mas efectivas para hacer sostenible una
reforma educativa enfocada en la calidad, y ha sido un foco de desarrollo en los sistemas
educativos mas avanzados.

1.2. ¢Por qué no se estan atrayendo los mejores estudiantes?

La OCDE (2005) en su informe “Teachers Matter: Attracting, Developing and Retaining Effec-
tive Teachers” sefiala la importancia que tiene la estructura salarial de los docentes para
hacer de la profesién una carrera atractiva y respetada, hipdtesis que se ha comprobado
por evidencia internacional que muestra como el salario de los profesores se relaciona po-
sitivamente con el desempefio académico de los estudiantes (RAND, 2006; Whitley, 2014;
Arain, 2009; Varga, 2017). La estructura salarial se puede caracterizar por dos grandes com-
ponentes: el primero es el salario de enganche, que es el que perciben los recién egresados
de la carrera universitaria y que representa el punto de partida de la trayectoria profesional;
el segundo es la trayectoria salarial, que establece las oportunidades de crecimiento en la
profesidn una vez se es parte de ella, y que puede depender de varios factores, como el nivel
de educacidn, el tiempo de experiencia laboral o el desempefio y eficacia en el trabajo. Una
estructura salarial mas plana desincentiva la entrada de candidatos de alto nivel de compe-
tencias y cualificacion, pues les da menores oportunidades de buscar pagos y reconocimien-
tos asociados a un alto desempefio.

Sin embargo, una politica educativa centrada en incrementos salariales generales para
toda la facultad docente como instrumento para mejorar la calidad educativa en el corto
plazo es muy inefectiva. Toda politica encaminada a mejorar la calidad educativa tiene
que reflejarse en cambios en la interaccidn en el aula. Asi, los profesores actuales, con las
mismas dindmicas de clase, formacion pedagégica y herramientas didacticas, pero con
un aumento del salario, no obtendrian resultados en aprendizaje sustancialmente dife-
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rentes a los alcanzados hoy en dia. Esto fue demostrado por una experiencia en Indonesia,
donde al evaluar el impacto de mejorar en 19% el salario de todos los profesores se encon-
tré que esta politica, de muy alto costo fiscal, mejoré el nivel de vida de los docentes, pero
tuvo efectos nulos en el desempefio de los estudiantes en lenguaje, matematicas y ciencias
(Ree et al., 2017). Lo que si es mas efectivo para incidir en la calidad educativa es una
estructura salarial que reconozca diferencias en el desempeiio docente -medido ojala en
términos de aprendizaje-, ya sea en términos de remuneracion o de responsabilidades.

Por otra parte, adicional al salario, para mejorar la imagen y reputacion de la carrera docente
también es conveniente considerar politicas complementarias de mejor relacién costo-efec-
tividad, como es el caso de incentivos y programas especiales, tales como becas, ayudas
econdmicas, bonos salariales, y también mejorar el pool de candidatos a la carrera docente
al expandir la oferta de candidatos potenciales, teniendo en consideracién no solo aquellos
que estudiaron una carrera de educacion sino también egresados destacados de carreras de
otras areas (OCDE, 2005; Banco Mundial, 2015).

Luego, el siguiente paso es analizar la estructura salarial de los docentes en Colombia, vy
responder a la pregunta de si es estratégica la politica de aumentar el salario docente en los
préximos afios. En el Capitulo 10, que habla sobre los recursos del sistema, se demostrara
como, aunque la respuesta es afirmativa, el aumento salarial tiene que pensarse de forma
estratégica e implementarse de manera focalizada, para dejarle espacio fiscal a otras politi-
cas mas costo-efectivas que inciden de forma mas directa y efectiva en la calidad educativa.

1.3. ¢Como es la estructura salarial de los docentes en Colombia?

Al hacer una comparacién del salario de los profesores relativo al PIB per cépita a nivel inter-
nacional, Colombia, a pesar de ser un pais con bajo desempefio en las pruebas PISA, se ubica
en la parte mas alta de la tabla (OCDE, 2015). A simple vista se podria concluir que el salario
de los docentes es alto en relacion al salario promedio, puesto que la ratio con respecto al
PIB per cépita alcanza 2,17, superando el registro de paises mas desarrollados como Fin-
landia, Singapur, Corea y Suecia. Sin embargo, es importante aclarar que este indicador no
necesariamente es comparable entre economias. En un pais como Colombia, donde la tasa
de informalidad en el mercado laboral alcanza el 48%, analizar los salarios de los docentes
(formales) como proporcién del PIB per capita tiene un sesgo al ignorar las discrepancias
existentes entre el salario de los trabajadores formales y el de los informales. Luego, al es-
timar la razén entre el salario promedio de los profesores, que es un sector formal, y el PIB
per capita, que tiene en cuenta los ingresos tanto de los sectores formales como informales
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del mercado laboral, se termina sesgando y sobreestimando los resultados en comparacién
con otros paises.

Grafico 9. Resultados PISA 2015 vs. Salario promedio profesores (% PIB per capita)
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Fuente: OCDE, 2015.

En términos de trayectoria salarial el diagndstico internacional arroja resultados similares:
en términos del crecimiento salarial entre el salario de enganche vy el salario maximo, com-
paracion que se muestra en el Grafico 10, se encuentra que los docentes en Colombia tienen
mayores oportunidades de crecimiento salarial (104%) que los educadores de otros paises,
llegando a superar incluso el crecimiento salarial promedio de los paises de la Unidén Euro-
peay la OCDE (70%)2.

2 Estos crecimientos provienen de la diferencia porcentual de los salarios promedio de enganche y maximos entre los distintos niveles escola-
res que maneja la OCDE en su estudio (2015): preescolar, primaria, secundaria y media. Para Colombia el crecimiento de 104% corresponde
a la diferencia porcentual entre el promedio de salarios anuales de enganche para los niveles de escolaridad previamente mencionados
(SUSD 17.922) y el promedio de los méximos salarios estatutarios de esos niveles (SUSD 36.491), ambos valores en paridad de poder de
compra.
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Grafico 10. Crecimiento salarial: Enganche vs. Maximo (crecimiento porcentual)
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Fuente: Calculos propios con base en datos de la OCDE (2017)

La perspectiva de analisis cambia al observar el salario promedio de los profesores en
relacion con el salario promedio de los profesionales de otras areas del conocimiento en
Colombia, una comparacién mas pertinente. Mucho se ha discutido sobre este asunto en
el pais en los ultimos afios, por lo que consideramos importante revisar cémo ha evolucio-
nado el analisis sobre la diferencia salarial:

1. En el estudio ‘Tras la Excelencia Docente’ (Garcia, Maldonado, Perry et al., 2014), se
demuestra que, una vez controlando por el nivel educativo, experiencia y lugar de
residencia, en 2011 el salario promedio de los docentes era 10% mayor que el salario
promedio del resto de trabajadores formales, pero 7% menor que el que devenga-
ba el resto de trabajadores formales profesionales del pais. Al comparar este salario
con ciertas profesiones seleccionadas —ciencias exactas, naturales, sociales e ingenie-
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rias®-, se encuentra que los educadores devengaban en promedio un salario 18% in-
ferior. Esto llevd a los autores a proponer una nivelacién salarial a los docentes como
una politica pertinente para mejorar la calidad del sistema educativo colombiano.

Una estimaciéon mas reciente publicada en La Silla Vacia, hecha por algunos de los
autores de “Tras la Excelencia Docente” (Katherine Rodriguez, Sandra Garcia y Da-
rio Maldonado), muestra que a 2017 la brecha salarial de los docentes respecto al
resto de trabajadores se ha reducido considerablemente. Por ejemplo, respecto a
los trabajadores formales, se observa que el salario de los profesores es un 25% ma-
yor al de estos (es decir, aumenté la diferencia salarial en 15 p.p. respecto a la brecha
de 2011). Como no todos los trabajadores formales tienen un titulo profesional, al
comparar el salario de los docentes oficiales con el de los trabajadores formales que
ademas son profesionales, la brecha se reduce al 2%, siendo aun favorable para los
maestros. Es decir que, gracias a los esfuerzos fiscales del gobierno y los acuerdos sa-
lariales con Fecode, se pasé de una brecha negativa del 7% en 2011 a una positiva del
2% en seis afios. Con respecto a la brecha respecto a las profesiones seleccionadas,
ésta sigue siendo negativa, aunque se ha reducido en 8 p.p., al pasar de -18% en
2011 a -10% en 2017. No obstante, los autores afirman que en estos cdlculos no
tienen en cuenta la nivelacion salarial ya pactada para los aiios siguientes al 2017,
ni las bonificaciones salariales acordadas en 2017, por lo que se estaria sobreesti-

Finalmente, para este estudio tomamos los Datos del Observatorio Laboral de salario
de enganche para 2016 (ultimo disponible), los actualizamos a precios de 2018 y los
comparamos con el salario de enganche actual (2018) del Estatuto 1278. El Gréfico
11 muestra como el salario promedio de enganche de los profesionales en ciencias
de la educacion (que incluye a los profesores contratados por privados) es de los mas
bajos entre las distintas disciplinas consideradas: a precios de 2018 se calcula que en
promedio un profesional de educacidn recién graduado devengaba $1,42 millones de
pesos mensuales, mientras que un ingeniero gana en promedio $2,01 millones y un
economista $1.81 millones. Con los aumentos salariales de los Ultimos afios, un pro-
fesor que ingresa al magisterio con un titulo profesional sin maestria ingresaria con un
salario de $1.73 millones, situdndose cerca de un graduado de ciencias econémicas.

Estas ocupaciones son aquellas que pertenecen al tercio mas alto de la distribucion de habilidades académicas. Los autores del estudio
consideran relevante comparar los salarios de los docentes con el salario promedio de estas profesiones, puesto que se considera ideal que

2.
mando la brecha salarial de los profesores®.
3.
3
los futuros docentes provengan de la poblacién mejor calificada y de mayores habilidades.
4

Como se vera en el Capitulo X, el Acuerdo pactado en 2015 incluye una nivelacion salarial de los maestros, que contempla un aumento gra-
dual del 12% del salario entre 2015 y 2019; una bonificacion equivalente a un salario mensual en el momento de retiro; una bonificacion del
10% del salario en 2016 para docentes pertenecientes al grado 14 del Estatuto 2277, y del 15% del salario desde 2017 en adelante. Mientras
tanto, el acuerdo pactado en 2017 incluye una nueva bonificacién para los docentes, la cual sera pagada una vez al afio por un valor del 6%
de su asignacion basica en 2018, del 11% en 2019, y del 15% a partir de 2020, y que se constituird como un factor salarial.
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Luego, los profesores del sector oficial tendrian una brecha frente a los graduados de
ingenieria y arquitectura de 15.7%, pero tienen un salario superior al enganche del
sector privado y superior a otras disciplinas.

Grafico11.  Salario de enganche promedio 2016
(millones de pesos de 2018)

3.0

2.572

2.5
2.023 2.012 2.009
2.0
1810 1.736
1.554
1.483
1.5— 1.420
1.0
0.5
0.0 \ \ \ \

%) w uv > > > un v v % © (%]
ru_g L ®© k4 o (0] © @© < o] = m%
£ > = c © © £ ©n = = O o~ - < 2
o3 °s t 55 8 22 3 < S =
o 8e 285 2 85 £ > = 88
o = v 2 o O o e © O c v © < o 3
9] » < o= = € c o S = ) °
° O > c 3 3 [N O 2 o] < o
S = o " © @ @ ©
c
9] © > 2 )
O ] ©
s}

Fuente: Observatorio Laboral para la Educacion y Anexo 3A (MEN).

Por otra parte, cuando analizamos la evolucién salarial de los egresados de ciencias de la
educacion hasta seis afios después del grado, ésta tiene una pendiente menos empinada
que la de otras profesiones en Colombia. Garcia et al. (2014) afirman que, mientras la re-
muneracién en las ocupaciones seleccionadas varia sustancialmente y refleja diferencias en
la productividad de los trabajadores, todos los docentes en Colombia devengan un nivel
similar de salarios, lo que se explica porque estos son determinados exclusivamente por el
escalafon, proveniente de una tabla salarial fija por ley, que establece variaciones por nivel
de educacidén y experiencia pero sin tener en cuenta en ninguna forma el desempefio pro-
fesional®. Mientras que los egresados de licenciaturas presentan un incremento promedio

5  Adicional a la varianza salarial promedio, otro punto a destacar es que la varianza en los salarios generalmente tiende a aumentar con los
afios de experiencia, es decir, la varianza en el salario 8 afios después del grado es mayor a la observada en el salario de enganche. Pero esto
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salarial a seis afios de 56% con respecto al salario de enganche, los egresados de ciencias
humanas presentan un crecimiento salarial de 67%, los de matematicas y ciencias naturales
de 67%, los de ciencias econdmicas y administrativas de 68%, los de bellas artes de 74%, los
de ingenieria de 79% y los de agronomia de 81%. En este sentido, Unicamente los egresados
de ciencias de la salud presentan un crecimiento salarial menor que el de los educadores,
pero su salario de enganche y a seis aflos del grado es significativamente mayor al de los

docentes.
Grafico 12. Evolucion salarial después del grado
(millones de pesos - 2010)
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Fuente: Observatorio Laboral para la Educacion

A manera de conclusion, se puede decir que, aunque la carrera docente si tiene falencias en
términos de un salario de enganche bajo y una senda relativamente plana de crecimiento,

no pasa en la profesion docente, donde la dispersion salarial es relativamente constante a lo largo de la vida laboral.
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se ha presentado un aumento salarial de consideracién en los Ultimos afios en Colombia. De
hecho, entre 2014 y 2018 el ajuste en el salario del Magisterio y sus 323 mil docentes ha sido
de 9 puntos por encima del resto de los funcionarios publicos, quienes han tenido aumento
anual de 1 punto porcentual por encima de la inflacidn. Esto ha llevado a que hoy en dia no
exista brecha negativa de los profesores con los funcionarios publicos. Sin embargo, todavia
existe una diferencia entre el salario de enganche del magisterio y las profesiones de mayor
remuneracion que debe cerrarse en el largo plazo, aunque como veremos, esta diferencia es
mas significativa en un sector del profesorado que en el otro.

1.4. Los bajos salarios son un problema sélo del estatuto 1278

Actualmente, en Colombia los docentes oficiales se encuentran regidos por el Decreto 1278
del 2002, el cual establece el Estatuto de Profesionalizacién Docente. Antes del 2002 las
normas sobre el ejercicio de la profesién docente se encontraban regidas por un estatuto
diferente, dispuesto por el Decreto 2277 de 1979. En términos generales, el antiguo Estatuto
2277 buscaba premiar a aquellos profesores oficiales con mds afios de experiencia, sujetos
al nivel educativo alcanzado y a la asistencia a capacitaciones. No obstante, el marco legal de
este Estatuto estaba caracterizado por la falta de transparencia en sus procesos, proteccion
excesiva a los profesores y la ausencia de incentivos a mejorar la pedagogia y el ejercicio
de docencia (Brutti & Sanchez, 2017). Asi las cosas, en el afio 2002 se reformé el Estatuto
Docente, implementando mecanismos guiados por el mérito que buscaron fomentar la cali-
dad de los profesores pertenecientes al sistema educativo estatal y mejorar los procesos de
promocién y ascenso de los mismos.

El antiguo Escalafén constaba de 14 grados, donde a los educadores clasificados en los gra-
dos mas bajos les correspondia una menor asignacion salarial relativa a los grados mas altos.
El estatuto 2277 determinaba la manera en que los docentes podian ascender de escala-
fon, con base en el tiempo de labor de ejercicio, los titulos académicos alcanzados y una
serie de cursos de capacitacion. Dado que a partir de los 55 anos los docentes adquirian
el derecho a recibir pension al tiempo que podian seguir trabajando por un salario, los
incentivos de la carrera docente estaban guiados principalmente por la estabilidad la-
boral. De hecho, el régimen de carrera docente estipulado en el Estatuto permitia que los
educadores permanecieran en el cargo de forma permanente, siempre que estos no fueran
excluidos del Escalafon (ya sea por ineficiencia profesoral o mala conducta) o que no hubie-
ran alcanzado la edad de retiro forzoso, antes de 65 y hoy de 70 afios.

La estructura del Escalafén Docente del Estatuto 1278 es diferente, y consta de tres grados
diferenciados segun formacién académica —normalistas, pregrado o posgrado-, cada uno
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de ellos dividido en cuatro niveles salariales (A,B,C,D). Quienes recién ingresan a la carrera
docente y superan el periodo de prueba se ubicaran en el nivel A del correspondiente grado.
Para subir de nivel salarial o grado los docentes deben aprobar un proceso de evaluacion
especifica para el ascenso.

Bajo el Estatuto 1278, el ejercicio de la carrera docente se encuentra fuertemente ligado a
la evaluacién permanente de los educadores. En efecto, se establecen tres tipos distintos de
evaluacion: evaluacion de periodo de prueba, evaluacién ordinaria periddica de desempefio
anual y evaluacién de competencias. La primera determina el ingreso al Escalafén Docente
(puntaje minimo: 60/100); la segunda se realiza al finalizar cada afio escolar y busca evaluar
el grado de cumplimiento de las funciones y responsabilidades inherentes al cargo y el lo-
gro de resultados académicos (puntaje minimo: 60/100); y la tercera se realiza con caracter
voluntario para aquellos educadores que pretendan ascender de grado o nivel dentro del
escalafén salarial (puntaje minimo: 80/100). Para mas detalles y recomendaciones sobre las
tres evaluaciones, ver el Capitulo IV.

En términos de distribucion, para 2016 en Colombia el 74,4% de los docentes del Estatuto
2277 pertenecian al grado 14, el mas alto de su escalafon, mientras que en el Estatuto 1278
la gran mayoria de los profesores pertenecian al grado 2A (Gréfico 13). Asi, de los 322.899
docentes del magisterio, 114.592 (35,5%) se ubicaban en el mayor grado salarial del Estatu-
to viejo, mientras que 75.948 (23,5%) se ubicaban en uno de los grados de entrada al nuevo
estatuto. De los docentes pertenecientes al grado 14 del 2277, 51.081 (44,6%) cuentan con
pensién y salario al mismo tiempo®. Dado que tienen el beneficio de tener pension y salario
al tiempo, es decir, estan ganando un 75% adicional al salario que actualmente devengan,
estos docentes del grado 14 del Estatuto 2277 tienen ingresos cercanos a los $5 millones de
pesos, que los ubican por encima del percentil 99 de la distribucion de la asignacidn basica
del total de docentes oficiales del pais.

6  Se considera que recibe pensidn y salario si cumple una de dos condiciones: o fueron vinculados antes de 1980, cuentan con mas de 20
afos de servicio y tienen mas de 50 afios de edad; o por otro lado fueron vinculados entre 1981 y 2003, cuentan con mas de 20 afios de
experiencia y tienen mas de 55 afios de edad.
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Grafico 13. Numero de profesores segtin grado en el escalafén
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Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.

Grafico 14. Porcentaje de profesores segun grado en el escalafon (salarios en miles de pesos)
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El beneficio de salario y pensidon simultdnea soélo es otorgado a los profesores del Estatuto
2277. Los docentes del 1278 no reciben beneficios en este aspecto. Ademas, aquellos perte-
necientes al grado 2A del escalafon (que tienen la mayor cantidad de profesores del Estatuto
1278) son en general mas jévenes (39 afios de edad promedio), por lo que son muy pocos
los que estarian en edad de devengar pensidn: Unicamente el 3,8% de los docentes pertene-
cientes a ese estatuto tienen mds de 57 afios. Por lo tanto, cuando se afirma que el salario
de los profesores es bajo comparado a otras profesiones, esta afirmacion sélo es cierta
para los docentes del nuevo Estatuto 1278.

Fiscalmente hablando, aumentar los salarios de todos los profesores requiere un esfuer-
zo financiero muy superior a aumentarlo sélo para los docentes del estatuto 1278. Ade-
mads, un aumento salarial para el nuevo estatuto es el Unico que influiria en las condicio-
nes de los recién ingresados a la carrera docente. De hecho, si se tomara la decision de no
aumentar en 3 puntos a todos los docentes, sino solamente a los que estan en el estatuto
1278, a estos se les podria aumentar la asignacion basica en 12 puntos con los mismos re-
cursos. Resulta por tanto mas efectivo concentrar los aumentos salariales en este sector
del profesorado, donde actualmente se encuentra poco mds de la mitad de los docentes
oficiales del pais, pero que sera el que reciba a los nuevos egresados que se incorporaran
a la carrera docente de acd en adelante. Esta recomendacion se profundizara en el Capitulo
X, cuando hablemos sobre los recursos del sistema.

1.5. Fomento a la vocacién en la educacion Media y otros incentivos

En este punto, es preciso entender que un salario no competitivo no sélo desalienta a los es-
tudiantes a elegir esta carrera. También se convierte en un circulo vicioso, en dénde los peo-
res salarios se traducen en un menor reconocimiento social a la profesion. Por otra parte, es
importante recordar que el salario de los profesionales no es el Unico factor que determina
que un individuo decida estudiar una profesién especifica. Ademas del prestigio y el salario,
la motivacion del estudiante y el gusto por el drea resultan determinantes. Por ende, ademas
de mejorar las condiciones laborales de la profesidon docente, es conveniente fomentar la

vocacion docente en la etapa de Media.

La experiencia internacional confirma que la reduccion de los costos de la carrera docente a
los mejores bachilleres, a través de becas e incentivos monetarios, permite mejorar el perfil
del estudiante de licenciaturas y ciencias de la educacién, asi como el hecho de poder dirigir-
los a aquellas zonas donde es dificil atraer docentes de alta calidad. Por ejemplo, la beca Vo-
cacion del Profesor adoptada en Chile desde 2011 le cubre a cualquier estudiante con buen
desempefio en la prueba de ingreso a la licenciatura el costo de la matricula y le otorga un
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estipendio anual, siempre que éste se comprometa a trabajar por un minimo de tres afios en
colegios oficiales. Meckes (2014) muestra que, efectivamente, la beca mejora los puntajes
deingreso a las carreras de educacion (BID, 2018). Asimismo, otros paises de la regién, como
Perd, Argentina y México han optado por otorgar este tipo de beneficios con el fin de atraer
a los estudiantes mads talentosos a las carreras de educacién. En Colombia, la Unica politica
en este sentido fue la extension del Ser Pilo Paga Profe, establecida en 2016 para fomentar
la vocacion docente ofreciendo beneficios a los estudiantes del programa que escogieran
licenciaturas como su linea de estudio. Estos beneficios consistian en el financiamiento del
100% del valor de la matricula de acuerdo a la seleccion de doble programa con otro pre-
grado o maestria, movilidad nacional e internacional, un computador portatil y apoyo para
alcanzar un nivel B2 de inglés. Estos beneficios eran condonables siempre que el estudiante
se graduara de ambos programas. A pesar de que los beneficios adicionales eran significa-
tivos, no fueron suficientes para cumplir las metas que se fijaron del 10% de los beneficios
de Ser Pilo Paga en el programa, y desafortunadamente el programa se descontinud a partir
de 2018.

2. SELECCION EN EL CONCURSO DOCENTE

El proceso de seleccidon de los candidatos para el ingreso a la carrera docente se lleva a cabo
una vez finaliza el ciclo de formacion inicial, y se convierte en un factor de vital importancia
a la hora de mejorar el perfil de los profesores en el pais. De hecho, si bien el monto y la
estructura salarial de los docentes tienen incidencia sobre la capacidad de atraccion y
la demanda de la carrera docente, esto por si mismo no va a aumentar la calidad de los
docentes oficiales si no se optimiza y se vuelve mas riguroso el proceso de seleccion de
los aspirantes, una estrategia que ha sido implementada por los sistemas educativos mas
exitosos del mundo (Banco Mundial, 2015).

La reforma al estatuto docente que trajo consigo el Decreto 1278 cambid drasticamente las
reglas de juego de la carrera docente. Aquellos educadores que han ingresado al sistema
educativo estatal a partir del 1 de enero del 2003 deben presentarse primero a un concurso
de méritos, y una vez superado el concurso empiezan a hacer parte de una lista de elegibles,
ordenados de mayor a menor segun el puntaje obtenido en el concurso, con el fin de optar
por un cargo docente. Asi, una vez se produzca una vacante en un cargo docente, ésta debe
ser provista mediante acto administrativo (de la entidad territorial correspondiente) por
quien ocupe el primer lugar en el respectivo listado de elegibles. Quien sea seleccionado por
concurso abierto para un cargo serd nombrado antes en periodo de prueba hasta terminar
el afio escolar (siempre que el docente supere los cuatro meses de ejercicio), y al finalizar
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el afio (y el correspondiente periodo de prueba) serd evaluado su desempefio, mediante la
Evaluacion de periodo de prueba, con el fin de determinar su ingreso al Escalafén Docente
(ver Capitulo IV). Ademas, mientras que se provee el cargo en periodo de prueba o en pro-
piedad, segun el listado de elegibles, se podran nombrar vacantes temporales o definitivas a
través de aquellos docentes que no hayan aprobado los exdmenes de ingreso. Desde 2016 el
nombramiento de provisionales, cuando se ha agotado el listado de elegibles del concurso,
debe hacerse de un banco de candidatos (Banco de la Excelencia) al que se inscriben los
candidatos y que da mejores puntajes a aquellos candidatos que se graduaron de programas
o universidades acreditadas y con mejores puntajes Saber Pro.

2.1. Concurso docente

La légica de implementar un sistema meritocratico de admision a la carrera docente resi-
de en incorporar a los candidatos con mejores aptitudes, destrezas y conocimientos. Asi,
el nuevo Estatuto mejord notablemente el proceso de entrada de los docentes al sistema
educativo oficial. En el Estatuto 2277, para que un profesor fuera nombrado para ejercer
la docencia debia demostrar su titulo profesional o acreditar que se encontraba inscrito
al escalafon nacional docente, de donde esta inscripcion dependia Unicamente de su nivel
educativo y experiencia profesional, sin tener que participar de ninglin concurso o proceso
meritocratico.

El nuevo concurso consta de cuatro partes: un examen escrito de aptitudes y competen-
cias, un examen psicotécnico, una evaluacion de credenciales y finalmente una entrevista.
El examen de aptitudes y competencias se compone a su vez de tres partes: aptitudes de
ensefianza, conocimiento del drea curricular y prueba psicotécnica. El puntaje minimo para
aprobar el examen es de 60/100 en cada mddulo. Los individuos que pasan el puntaje mini-
mo establecido para la prueba son llamados después a entrevista y su hoja de vida es valo-
rada. Segun el puntaje obtenido en el examen de competencias y la prueba psicotécnica, en
la entrevista y en la hoja de vida, los aspirantes al cargo de docente son ordenados de mayor
a menor en una lista de elegibles y asi son asignados a cargos vacantes’.

El proceso de seleccion para ingresar al magisterio puede considerarse como competitivo, y
con un procedimiento claro y consistente. Esto se demuestra en las cifras: el porcentaje de
docentes que se presentaron al concurso docente y fueron nombrados ha pasado del 22%
en 2004, a 12% en 2006 a 8% en 2012 (BID, 2018). Este alto nivel de selectividad puede

7 Paracalcular el puntaje global del Concurso, se asigna un puntaje a cada componente y se pondera de la siguiente forma: prueba de aptitu-
des (55%), prueba psicotécnica (10%), entrevista (15%) y hoja de vida (20%).
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esperarse que sea aln mayor para el concurso de 2015 dado el nimero de vacantes y el de
inscritos. Por tanto, es logico esperar que con la introduccion del concurso la calidad de los
aspirantes haya mejorado significativamente. Ello es deseable, dado que tener docentes de
alta calidad beneficiard enormemente los procesos de ensefianza del sistema, y en conse-
cuencia mejorara el desempefio académico de los alumnosy el desarrollo de sus habilidades
cognitivas.

En Colombia se ha encontrado evidencia que muestra cdmo la introduccion del Concurso
docente mejoré significativamente el perfil de los aspirantes a docente, asi como el des-
empeiio académico de los alumnos. Ome (2013) encuentra que la introduccién del concur-
so mediante el nuevo Estatuto Docente he permitido atraer docentes con un nivel educativo
mas alto que los que atraia el antiguo estatuto, especialmente dentro del grupo de docentes
mas jovenes, es decir, los que estdn empezando la carrera docente, un resultado confirmado
por un trabajo reciente del BID (BID 2018, mimeo). El autor también encuentra que el con-
curso docente redujo la desercidon escolar en promedio en 1 p.p. en los colegios de primaria
y secundaria, y al mismo tiempo mejoro el desempefio de los alumnos en las pruebas Saber
9 en aproximadamente 0.25 desviaciones estandar. Por su parte, Brutti & Sanchez (2017)
encuentran que el desempefio de los profesores en el concurso docente en Colombia se
encuentra intimamente relacionado con el rendimiento académico de los alumnos, incluso
dentro del mismo establecimiento educativo y en el mismo afio. Especificamente, encuen-
tran que en el escenario mas conservador un aumento en el desempefio de los docentes en
el concurso, del percentil 25 al 75, para un mismo colegio, afio y materia, mejora el desem-
pefio estudiantil entre 0.032 a 0.064 desviaciones estandar; y si se mejora el puntaje del
concurso del percentil 10 al 90, el rendimiento de los alumnos aumenta entre 0.07 a 0.14
desviaciones estandar.
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Grafico 15. Resultados Saber 11 por fecha de vinculacion y Decreto
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Fuente: Busso, M., Mufioz, J., Montafio S. Habilidades de docentes y evaluacion de concurso.

Asi las cosas: 1) es claro que la introduccion que se hizo de un proceso de seleccion de
profesores meritocratico y estandarizado mejora considerablemente el perfil de los do-
centes que entran a la carrera, como se ha demostrado que ha sucedido en Colombia; y
2) auin sigue existiendo campo para aumentar el percentil promedio de las personas que
ingresan a la profesion docente, para lo que se deben cerrar brechas salariales y reali-
zar esfuerzos complementarios. Sin embargo, aunque el concurso docente del Estatuto
1278 tiene grandes ventajas que saltan a la vista, también presenta algunas debilidades que
pueden limitar los beneficios arrojados. En primer lugar, todo el proceso de seleccién tiene
baja frecuencia (se hace cada 3 afios) y llega a ser muy demorado: los resultados pueden
demorarse en publicarse entre 2 y 3 afios, lo que genera desgaste, pérdida de interés y de-
sercion de los mejores candidatos. Ademas, seglin Garcia et al. (2014), a través de trabajo
cualitativo se evidencid que los profesores no valoran la entrevista, pues consideran que ésta
no es realizada por personas calificadas para medir aspectos como la vocacién docente. Pero
mas alla de estas dificultades operativas, existen dos grandes problemas en la admision de
docentes que el concurso por si mismo no ha logrado superar: la desigualdad regional en
la asignacion de docentes, y la provisionalidad.
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2.2. Diferencias regionales de la calidad docente

Las diferencias regionales en términos de admision se generan a partir del mismo disefio
del concurso meritocratico: al abrirse publicamente el concurso de méritos y generar la lista
de elegibles al cargo docente, los aspirantes que pasan el concurso pueden elegir la secre-
taria y el colegio en dénde desean ejercer. El orden en que los aspirantes pueden elegir el
lugar donde seran asignados se hace en audiencias publicas, y depende del puntaje que
obtuvieron en el concurso docente. Como es de esperar, los mejores docentes escogen las
ciudades principales y los mejores colegios. Por tanto, existe un proceso de autoseleccion
docente que llega a ahondar y profundizar la desigualdad inicial de calidad educativa
entre las regiones.

La llustracion 4 muestra tales diferencias. Es claro que los mejores profesores, en términos
de sus resultados en el concurso docente, se concentran en el centro del pais, dejando el sur,
oriente y gran parte del norte con profesores con un muy bajo desempefio en el concurso.
De hecho, en la llustracidon 1a se observa que en estas zonas se encuentran docentes que,
en promedio, no pasaron el concurso de 2013 (puntaje menor a 60).

llustracion 4. Diferencias geograficas en calidad docente

A. Concurso docente 2013 — | B. Porcentaje profesores con postgrado 2016
(puntaje promedio por municipio) (porcentaje por municipio)
W (60, 100] (56.9, 100]
| (55,60 (42.7,56.9]
[ (52.6,55] (28.1,42.7)
[ [6.7,52.6) B [ [0, 28.1)

B No data 2o 2% B No data

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del Concurso docente del ICFES.
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Las diferencias regionales entre profesores no solo se ven en relacién a sus resultados en el
concurso. También existen diferencias en el perfil de los educadores. En la llustracion 1b se
observa una disparidad regional muy similar a la encontrada con el concurso docente, pero
esta vez en relacién al porcentaje de profesores con postgrado. No solo el centro del pais
concentra los docentes con mejor desempefio en el concurso, sino que también concentra
la mayor proporcion de docentes con mayor nivel académico (postgrado en educacion o en
otras areas del conocimiento); en contraste, el sur, oriente y una parte importante del norte
del pais experimentan una menor proporcién de docentes con postgrado. Asi, es clara la
correlacion geografica que existe entre el puntaje en el concurso y el nivel de estudio de los
profesores. No es de sorprender, por tanto, que los mejores resultados en las pruebas Saber
11 de los estudiantes sigan este mismo patrén geografico y se concentren en la zona Andina,
mientras que las zonas mas apartadas (Sur, Oriente y parte del Norte y Pacifico) concentren
los peores resultados (llustracion 5).

llustracion 5. Diferencias geograficas en Saber 11 — 2016
(Puntaje promedio por municipio)

(256.6, 308.3]
(244, 256.6)
(229.9, 244]
[179.2,229.9]
No data

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ICFES.
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Por esto, si bien es cierto que el concurso docente mejora en el agregado el perfil de
los aspirantes al cargo docente, es claro que no mejora la distribucion de los profesores
en el pais: las zonas mas apartadas, con peor infraestructura, peores vias de acceso y
menor calidad en servicios publicos generalmente atraen a los docentes con menores
habilidades, lo cual redunda en que la calidad de la ensefianza en tales zonas no sea la
mejor y termina afectando el desarrollo de las habilidades cognitivas de los alumnos.
El disefio actual del sistema intenta solucionar este problema al intentar atraer profesores
de mejor perfil a regiones vulnerables a través de dos mecanismos monetarios. En primer
lugar, en estas regiones el costo de vida es mds bajo que en las zonas urbanas de mejores
condiciones, por lo que un mismo salario nominal representa diferencias sustanciales en el
poder de compra real percibido por los docentes, a favor de las zonas aisladas; como el es-
calafén docente esta definido a nivel nacional, los docentes regionales se ven beneficiados
en su capacidad de poder adquisitivo por este efecto. Segundo, para premiar la movilidad a
estas areas geograficas el Ministerio de Educacion introdujo una bonificacion para zonas de
dificil acceso, que corresponde a 15% del salario base percibido por el docente; las primas
de dificil acceso que se pagan de 15% del ingreso base benefician a 10.961 profesores del
sector rural (10.2%). Estos dos factores implican que, en términos de remuneracién nominal
y real, si existen incentivos para llevar docentes desde el centro a las zonas apartadas. No
obstante, al parecer no han sido muy efectivos, pues los resultados arrojan seleccion nega-
tiva en la distribucion de los docentes, es decir, los mejores profesores siguen decidiendo
ejercer en donde el salario real llega a ser mas bajo. Por tanto, si se quiere mejorar el perfil
de los docentes en regiones vulnerables, sera necesario considerar alternativas distintas al
salario y a incentivos monetarios, propuestas que seran detalladas en la Ultima seccién de
este capitulo.

2.3. Docentes provisionales

El Decreto 1278 de 2002 establece que “cuando se trate de proveer transitoriamente em-
pleos docentes, los nombramientos deben realizarse en provisionalidad con personal que
relna los requisitos del cargo”. Un docente que haya sido vinculado mediante la anterior
situacién es lo que se entiende por docente provisional, y puede permanecer en el cargo
indefinidamente hasta que éste sea llenado con un docente en propiedad proveniente del
concurso. A 2016, en Colombia habia un total de 49.851 docentes provisionales, los cua-
les representaban alrededor del 15.5% del total de docentes oficiales del pais.

Uno de los efectos no deseados del concurso docente del Estatuto 1278 ha sido la fuerte
expansién de la contratacion de docentes provisionales, ya sea de forma temporal o defini-
tiva, lo que ha significado un gran inconveniente para la calidad de la prestacion del servicio
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educativo en el pais®. A partir de la implementacién del concurso, para poder optar por un
cargo en propiedad es necesario haber aprobado el examen de competencias y quedar en
posiciones privilegiadas de la lista de elegibles. En contraste, para los docentes provisionales
no se establece que tengan que presentar el concurso de méritos para optar por tales posi-
ciones, a menos que deseen entrar a la carrera docente en propiedad. Por tanto, no existe
garantia alguna para garantizar la calidad de los docentes provisionales® (Ayala & Sanchez,
2017). Adicionalmente, aquellos que no han pasado nunca el concurso de méritos ni el exa-
men de competencias basicas pueden ser elegibles para cargos provisionales: entre 2008 y
2013, el 34% de los docentes del Estatuto 1278 no pasaron el examen de competencias la
ultima vez que lo presentaron, el 95% de los cuales se encontraban vinculados como provi-
sionales (Brutti & Sanchez, 2017).

Lo anterior ha significado una importante barrera a la hora de mejorar el perfil de los
profesores en Colombia, puesto que la calidad de los docentes provisionales, en términos
generales, tiende a ser mucho menor que la de los docentes en propiedad, y presentan
una mayor concentracion precisamente en las regiones apartadas del pais, donde es ma-
yor la necesidad de una intervencién en calidad educativa. El Grafico 16 muestra que los
docentes provisionales tienen menos afios de experiencia y menores salarios que el resto de
profesores. Por otra parte, el Grafico 17 muestra también cdmo los docentes provisionales
tienen menor preparacion académica que el resto: aproximadamente el 9% de los provisio-
nales contaban con titulo postgrado, mientras que el 47% de los profesores en propiedad
contaban con este nivel académico. Estos resultados van en linea con lo sefialado por Ayala
& Sanchez (2017), quienes afirman que, en promedio, los docentes provisionales son mas
jovenes, tienen menor experiencia, una mayor proporcion de ellos cuenta con un titulo pro-
fesional y ensefian en zonas rurales. Ademas, los provisionales presentan sustancialmente
peores resultados en el concurso de méritos que los docentes en propiedad.

8  Ladiferencia entre la vinculacion mediante la provisionalidad temporal y definitiva radica en el origen de esta vacante. Por ejemplo, un cargo
que haya sido dejado temporalmente por un docente en comision, debera ser cubierto por un docente provisional temporal, mientras que si
el cargo estd vacante y no sera llenado por un docente de carrera en el corto o mediano plazo, entonces es un docente provisional definitivo
el que deberd ocupar tal plaza.

9  En efecto, el decreto 1278 de 2002 establece que “cuando se trate de proveer transitoriamente empleos docentes, los nombramientos
deben realizarse en provisionalidad con personal que retina los requisitos del cargo”. Lo anterior sin necesidad de haber pasado el concurso
de méritos para optar por un cargo en propiedad.



Grafico 16.

A. Asignacion bdsica 2016 — estatuto 1278
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Grafico 17. Formacién académica segun tipo de vinculacion 2016
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Por lo anterior, es de esperarse que el nimero de docentes provisionales se encuentre rela-
cionado inversamente con el desempefio académico de los estudiantes. Es decir, que entre
mas provisionales tenga una institucion educativa, peor serd el rendimiento de los alumnos.
El Grafico 17 muestra tal relacion por sede educativa: se encuentra que un aumento de 1
punto porcentual en el porcentaje de provisionales con los que cuenta el colegio esta
asociado a una reduccion de 0.43 puntos en su resultado global de Saber 11.

Grafico 18.  Docentes provisionales vs. Puntaje promedio Saber 11 - 2016 (punto por sede educativa)
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Si bien esta estimacién muestra una correlacién clara entre docentes provisionales y cali-
dad educativa, el resultado inicial puede estar sesgado por variables omitidas no tenidas en
cuenta en la regresion simple. Por ende, para poder establecer correctamente la relacién
existente entre el porcentaje de docentes provisionales y el desempefio académico de los
estudiantes, es necesario controlar por todas aquellas caracteristicas, tanto de los docentes
como de las instituciones, que pueden estar influenciando el rendimiento de los alumnos.

Para analizar la relacién existente entre la provisionalidad de los docentes oficiales con el
desempefio de sus estudiantes en las distintas pruebas Saber se estimd una regresion por
Minimos Cuadrados Ordinarios con errores robustos tipo White, para corregir la inferencia
de una posible heteroscedasticidad desconocida. Es importante aclarar que en ninguno de
estos ejercicios se busca encontrar el impacto que tiene alguna de estas caracteristicas en
los resultados de las pruebas: dado que el ejercicio estima correlaciones y no efectos causa-
les, el interés radicara Unicamente en encontrar la relacion existente entre las variables de
calidad educativa y sus factores asociados.

Las variables enddgenas, de interés en el analisis, son los resultados promedio de las prue-
bas Saber 3, 5, 9 y 11, tanto en lenguaje como en matematicas, por establecimiento edu-
cativo. Se consideran como posibles controles las siguientes variables: (1) el porcentaje de
docentes vinculados de forma provisional en vacantes temporales, (2) el porcentaje de pro-
fesores pertenecientes al estatuto 2277, (3) la edad promedio de los docentes, (4) la expe-
riencia promedio de los docentes, (5) el porcentaje de docentes con educacién menor a la
profesional, (6) el porcentaje de docentes con educacién profesional, (7) el porcentaje de
docentes con algun postgrado, (8) la asignacion basica mensual promedio de los docentes,
(9) el porcentaje de docentes mujeres, (10) el Puntaje Global promedio de los docentes
correspondiente a la Evaluacion de Caracter Diagndstico-Formativo, (11) el nimero de estu-
diantes por profesor en la institucién, (12) el porcentaje de estudiantes victimas del conflicto
armado??, (13) el estrato promedio de los estudiantes, (14) una dummy que identifica cuan-
do el establecimiento es rural, y (15) el porcentaje de docentes que dictan ya sea matema-
ticas o lenguaje, dependiendo de si la variable dependiente es el puntaje promedio de las
pruebas Saber de matematicas o lenguaje. La Tabla 1 resume los principales resultados de
la estimacién del modelo por Minimos Cuadrados Ordinarios para el total de instituciones
educativas oficiales del pais de los cuales se dispone informacién.

10 La variable “conflicto” incorpora si: el estudiante fue desvinculado de algin grupo armado, si se encuentra en situacion de desplazamiento,
si son hijos de adultos desmovilizados, si tienen alguna responsabilidad penal y si han sido victimas de minas.
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Se observa como en todas las pruebas consideradas, el porcentaje de docentes provisio-
nales se encuentra relacionado de forma negativa con el desempefio promedio de los
estudiantes en las pruebas de Estado. Especialmente, en Saber 3 de lenguaje, Saber 5y
Saber 9, tanto matematicas como lenguaje, la relacién es estadisticamente significativa.
Estos resultados van de la mano con Ayala & Sadnchez (2017), quienes encuentran, mediante
el método de variables instrumentales y estimacién por Minimos Cuadrados en Dos Etapas,
una relaciéon causal estadisticamente significativa: el aumento de una desviacion estandar
en la proporcién de docentes provisionales en el establecimiento educativo disminuye en
0.26 desviaciones estandar el puntaje promedio en Saber 11. Ademas, los autores afirman
que el 9% de este efecto se explica por menores competencias y aptitudes de los docentes.

Asi las cosas, es claro que a pesar de los efectos positivos que ha tenido la introduccién
del concurso docente, éste también ha generado problemas de calidad de la facultad
docente en las regiones mas vulnerables, debido al aumento en la contratacion de do-
centes provisionales, los cuales se relacionan con peor calidad en los establecimientos
educativos. La contratacidon de docentes provisionales limita la selectividad del proceso
de admision meritocratico que introdujo el concurso docente, con un efecto regresivo
sobre la distribucion de la calidad educativa en el pais (llustracion 6).

llustracion 6. Diferencias geograficas en porcentaje de docentes provisionales — 2016

25.9, 100]
18.4,25.9]
13.9, 18.4]
10.5, 13.9]
[0, 6.5]
No data

(
(
(
(

| EEEmpey N |

Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.
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En conclusién, dada la realizacién poco frecuente de pruebas y teniendo en cuenta que en
algunas zonas del pais no se logran llenar las plazas vacantes, se puede decir que el concurso
docente en Colombia tiene problemas de disefio que deben resolverse. Con el fin de miti-
gar el efecto de la proliferacion de docentes provisionales sin control de calidad, en 2016
el Ministerio de Educacién Nacional puso en funcionamiento el Banco de la Excelencia, un
aplicativo que buscaba reducir la discrecionalidad para nombramientos clientelistas y me-
jorar los perfiles para suplir las vacantes provisionales del magisterio en todo el pais. Desde
el momento en que se lanzé a nivel nacional tal aplicativo, hubo una recepcion bastante
favorable por parte de la ciudadania, la cual redundé en el registro de 139.800 aspirantes
durante las primeras 26 semanas del lanzamiento del Banco (Grafico 19).

Grafico 19. Usuarios registrados en el aplicativo Banco de la Excelencia (2016)

+ Nuevos Usuarios

Usuarios Registrados

Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana | Semana
1 3 5 6 7 8 10 14 15 21 23 26

13.314 3.812 3.886 9.644 6.122 11.825 8.863 3.618 12.699 2.054 4.500

32.718 | 65.010 | 76.589 | 80.475 | 90.119 | 96.241 | 108.066 | 116.929 | 120.547 | 133.246 | 135.300 | 139.800

De los docentes vinculados en 2016 el, 42,2%, tenian algun titulo de postgrado!!, mientras
que el 41,9% eran licenciados, el 15,3% profesionales y realmente muy pocos (menos del
1%) eran normalistas, técnicos o tecndlogos en educacion; lo cual muestra que efectivamen-
te el Banco de la Excelencia favorecid la vinculacién de docentes provisionales de un perfil
educativo mas alto. Lo anterior no es de sorprender: la forma de evaluar y seleccionar a los

11 El25,0% tenian una especializacion, el 16,% una maestria y el 0,4% un doctorado.
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candidatos del Banco de la Excelencia premia sobre todo la posesién de titulos de postgrado
(tanto especializacion, como maestria y doctorado), asi como haber pertenecido a los quin-
tiles superiores de la prueba Saber Pro (Tabla 2). A abril de 2018 se han seleccionado 19 mil
vacantes a través del Banco de la Excelencia.

Tabla 2. Criterios de ponderacion seleccidn cargos mediante el Banco de la Excelencia
Criterios Puntaje
Minimo Maximo

Educacién Formal Minima 10 10
Programas acreditados en alta calidad 5 5
Una Especializacion 15

40
Una Maestria - Doctorado 40
Experiencia Docente (4 puntos por afio de experiencia) 4 20
Quintiles Superiores Saber Pro 25 25
Total Calificacién 100

Asi, el Banco de la Excelencia se perfila como una solucién para mejorar el perfil de los do-
centes del pais, en especial el de los provisionales, en dénde menor preparacion y menores
competencias y habilidades se han observado, y los que mas se relacionan con peor des-
empefio académico de los alumnos. Por tanto, se considera necesario seguir manteniendo
el Banco de la Excelencia, para poder seguir vinculando a los mejores candidatos al sistema
educativo formal. También es necesario fortalecer y revisar su proceso de implementacion,
pues cuando se adopté el Banco de la Excelencia, se considerd que el peso debia ser su-
perior para el peso de graduados de programas acreditados y que estuvieran en el quintil
superior del Saber Pro, pero se optd por los valores mostrados considerando una transicion
que revisara estos puntos en el futuro.

3. RECOMENDACIONES DE POLITICA

Incorporar a la carrera docente a los mejores candidatos y profesionales tiene efectos per-
durables. Por esto deben establecerse metas de mejoramiento en el percentil promedio de
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los docentes que ingresan al magisterio en las pruebas Saber Pro frente a otras profesiones,
tal como se hizo en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

Si bien es cierto que el gobierno ha avanzado en mejorar la atraccion de los mejores candida-
tos, todavia existe un espacio considerable para mejorar el perfil promedio de los profesores
que ingresan al magisterio: en 2015, el 42,7% de los docentes que ingresaron al magisterio
se encontraban en los dos quintiles superiores de las pruebas Saber Pro en razonamiento
cuantitativo, y un 42,2% en el componente de lectura critica, frente a la meta propuesta de
38,9% vy 37,4% respectivamente (DNP, 2015; DNP 2016).

Para ello, el pais enfrenta un nimero importante de barreras a superar. En primer lugar, la
estructura salarial de la profesion docente, con un bajo salario de enganche, reducido cre-
cimiento a lo largo de la carrera y ausencia de reconocimiento al desempefio en términos
de aprendizaje, se convierte en una barrera importante para que los mejores estudiantes
opten por estudiar carreras de educacién, por lo que el sistema termina atrayendo a los
alumnos de peor rendimiento académico y mayores necesidades socioeconémicas. Se-
gundo, existen elevadas brechas regionales, reforzadas por el proceso de autoseleccion
negativa de los docentes durante la asignacidn meritocratica de las vacantes. Tercero, los
problemas operativos y de tiempos del concurso docente han llevado a un crecimiento
de los docentes provisionales en el sistema, con especial incidencia en las zonas aparta-
das. Cuarto, la baja efectividad del Periodo de Prueba para discriminar los individuos que
no muestran competencias adecuadas para la labor docente.

Para solucionar estos temas, proponemos:

. En términos de la remuneracidn salarial, mejorar los salarios y cerrar la brecha exis-
tente entre profesiones. Para ello seria deseable nivelar el salario de los profesores,
de forma tal que en promedio un profesor oficial en Colombia gane igual tanto al
momento de la vinculacién como a lo largo de su vida profesional a otras profesiones
como ingenieria y medicina. Sin embargo, por un lado, esta politica tendria un efecto
mas de mediano y largo plazo sobre el nivel de capital humano atraido a la profesion,
y por el otro tiene la relacidn costo-beneficio mas alta entre todas las recomenda-
ciones tratadas en los Capitulos 2, 3 y 4, por lo que deberia verse relegada bajo un
criterio de priorizacion de politicas de calidad educativa.

o Como bien se analizard en el Capitulo X, dada la estructura actual del Sistema Ge-
neral de Participaciones (SGP) se vuelve inviable aumentarles el salario a todos los
profesores oficiales del pais, pues el gasto que se dirigiria a la remuneracion salarial
superaria el total de recursos del sistema educativo colombiano, cerrando toda opor-
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tunidad a generar gastos dirigidos a mejorar la calidad educativa. Un ajuste salarial
de tal magnitud requeriria multiplicar los recursos que la Nacion transfiere a todo
el sistema educativo del pais. Por tanto, una primera propuesta para poder mejo-
rar el perfil de los docentes, atrayendo a los mejores bachilleres, es hacer esta nive-
lacién salarial iunicamente el salario de enganche de los nuevos profesores, afio a
ano, hasta que en 2025 igualen el salario promedio de enganche de los ingenieros.
Deben replantearse los aumentos salariales generales y buscar que estos se con-
centren en el estatuto 1278. Por ejemplo, los recursos necesarios para el aumento
salarial propuesto para 2019 de 3 por ciento para todos los profesores serian equi-
valentes a un aumento del 12 por ciento para los profesores del Estatutos 1278.
Esta modificacidn seria mas equitativa para el conjunto de los profesores, cerraria
de forma acelerada la brecha salarial, y estaria mds alineada con el objetivo de
mejorar el aprendizaje de los estudiantes.

En términos de la autoseleccion regional de los docentes, es necesario pensar en
incentivos audaces para que los nuevos docentes escojan ser asignados, al menos
temporalmente, a las zonas mas apartadas y de menor calidad educativa. El sistema
ha demostrado que los incentivos puramente monetarios, como el 15% de bonifica-
cién sobre el salario o la mayor capacidad adquisitiva real, son claramente insuficien-
tes para romper esta tendencia. Por lo tanto, estos alicientes monetarios deben ser
complementados con incentivos en términos de ascensos y asignacién en la carrera
docente, los cuales serfan asignados una vez el docente cumple al menos 3 afios en
region. Estos incluyen: la reduccidon del tiempo requerido para poder ascender en el
escalafon, la expansion del incentivo monetario hasta el 50% del salario dependiendo
de las caracteristicas de la zona, y la priorizacién en la asignacion a la entidad y colegio
deseado una vez se cumple el tiempo requerido en la regidn apartada.

Estos incentivos a los profesionales que quieran entrar al escalafén docente deben ser
complementados con la introduccién del Rural como una de las alternativas de grado
para los programas de licenciatura. Con esta medida se garantiza que los estudiantes
de universidades acreditadas tengan contacto con la ruralidad del pais y puedan inci-
dir en la calidad educativa de las regiones apartadas en sus primeros afios de practica
docente.

Teniendo en cuenta que quizas el problema mas apremiante es la proliferacién, bajo
control y mala distribucion de los docentes provisionales, en este campo adherimos
a la recomendacién del estudio ‘Tras la Excelencia Docente’, de implementar un sis-
tema de informacion sobre vacantes provisionales y definitivas que sea centralizado,
publico y actualizado permanentemente, y que permitiria suplir las vacantes de una
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entidad territorial en caso de que su propia lista de elegibles se agote. La buena noti-
cia es que esto se puede lograr consolidando la experiencia ya vivida con el Banco de
la Excelencia, que sistematiza las puntuaciones de candidatos a puestos provisionales
a partir de medidas objetivas de calidad, ejerciendo un control efectivo a los incenti-
vos a nombramientos clientelistas que afectan el perfil de los profesores provisiona-
les. El Banco de la Excelencia podria tener una evaluacion de impacto en los proximos
afios para evaluar su efectividad en mejorar el perfil de los docentes provisionales y
en el aprendizaje de los estudiantes®.

. Por otra parte, en las ETC con mayor demanda de cargos se tienen listados de
profesores elegibles que, aunque superaron la prueba del concurso no tienen re-
sultados tan altos como para llenar los cargos en esas ciudades. Una medida de
bajo costo y que permitiria subir el perfil docente de las zonas rurales y apartadas
es ofrecer cargos temporales en estas regiones a los aspirantes que aprobaron el
concurso, pero no lograron un puesto en la secretaria elegida. Esto les permitiria
acumular experiencia en el sistema y ascender en el escalaféon por medio de expe-
riencia en las zonas rurales, politica que puede ser complementada con incentivos
para quedarse en las entidades a las que entran de forma temporal. Proponemos
que después de tres afios de trabajar en el colegio rural, se les premie a estos docen-
tes que pasaron el concurso y fueron trasladados con la posibilidad de elegir el lugar
al que quieren ser asignados una vez estén disponibles las vacantes.

. Para buscar atraer a los mejores estudiantes a la profesion docentes se puede seguir
el disefio de Singapur, en el cual a los mejores bachilleres que logran ingresar a pro-
gramas profesionales de educacion se les ofrece un cupo seguro en el Magisterio. En
Colombia se podria hacer una vinculacion anticipada de los estudiantes que cumplan
un corte alto en las pruebas Saber 11 (por ejemplo, el punto de corte del programa
Ser Pilo Paga) para que ingresen de forma anticipada al magisterio y tengan opciones
de entrenamientos practicos durante la carrera.

. Por ultimo, es importante publicitar los concursos docentes como se hizo en 2016,
para aumentar el nimero de candidatos y con esto la exigencia del concurso docente.
Ademas, es fundamental agilizar todo el proceso del concurso docente, dado que el
largo lapso de tiempo entre la realizacién del concurso y la asignacion de los vacantes
es una de las debilidades mas grandes que tiene el proceso de seleccion docente en
Colombia.

12 En ‘Tras la Excelencia Docente’, los autores también proponen organizar los candidatos no por el puntaje en la Prueba de Ingreso sino por
los resultados en la prueba Saber Pro presentada al final del pregrado. Adicionalmente, proponen la creacidn de un tope a la extension de
tiempo de las vacantes que sean llenadas por provisionales.
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CAPITULO I

BUSCAR LA EXCELENCIA

EN LA FORMACION DOCENTE
Y EN LAS HERRAMIENTAS
PEDAGOGICAS DE AULA

Para que los estudiantes aprendan, los profesores tienen que saber como ensefiar de forma
efectiva. No obstante, son pocos los sistemas que priorizan su politica educativa sobre lo
que saben los docentes, como lo ensefian en el aula de clase, y las herramientas con las que
cuentan para hacerlo. Como ya explicamos, son tres los pasos necesarios para atraer y man-
tener profesores de alta calidad en el sistema educativo colombiano: atraer a los mejores
candidatos a carreras de educacion, formarlos correctamente y motivarlos de manera cons-
tante. En el capitulo anterior estudiamos el rol trascendental que tiene el elevar la calidad
del capital humano que llega a la carrera docente. En este capitulo se abordara la formacidn
docente (tanto inicial como durante el servicio) y las herramientas con las que cuentan los
profesores, descritas como factores complementarios en una estrategia de fortalecimiento
docente, una estrategia que claramente no debe competir con el objetivo de atraer a los
mejores profesionales a la carrera docente.
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llustracion 7. Excelencia en formacién docente, formacion en aula y herramientas de apoyo
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El ciclo de formacién docente se encuentra compuesto por tres etapas: formacion inicial,
formacion post gradual y formacion en servicio. Segun el Decreto 1278 de 2002, los progra-
mas de formacién inicial contemplan programas de formacion complementaria ofrecidos
por Escuelas Normales Superiores, programas de licenciatura ofrecidos por Instituciones de
Educacién Superior, y programas de pedagogia para profesionales no licenciados ofrecidos
también por Instituciones de Educacién Superior. La formacién post gradual contempla los
programas de especializacién, maestria y doctorado de los educadores (MEN, 2013, pg. 62).
Finalmente, la formacién en servicio comprende todas las acciones formativas realizadas
desde que el profesor da inicio a su ejercicio profesional, y que contribuyen a su desarrollo
como docente. Las dos primeras secciones de este capitulo buscan analizar la primera y
tercera etapas de la formacion docente: la primera seccion estudia la formacion inicial
de los docentes, en particular la calidad las licenciaturas en el pais; la segunda presenta el
estado de la formacidn continua y en servicio, analizando especialmente el programa em-
blema en Colombia, el Programa Todos a Aprender, junto con la conformacion de escuelas
y redes de profesores. La formacién post gradual sera tratada de manera tangencial.
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Pero un analisis integral de la formacién docente no sélo debe hacer referencia a las carac-
teristicas de las carreras en educacidn y a los programas de formacién en servicio, sino tam-
bién a los insumos y materiales provistos para apoyarlos, y a la evaluacion y seguimiento de
los mismos. Dentro del anélisis de las etapas de evolucién de los sistemas educativos hecho
por Mckinsey (2010), se insiste que en las primeras etapas de desarrollo —cuando la calidad
es pobre o aceptable- la dotacidon de materiales y la formacién docente por si solos no son
efectivos dado que, para reducir la varianza en calidad dentro del sistema y mostrarle a los
profesores un referente educativo, se tiene que brindar una guia de preparacion detallada y
enfocada a cémo y qué se debe ensefiar, atado a un referente de curriculo especifico y bien
disefiado (Evans & Popova, 2015). La tercera parte del capitulo tratara sobre estos apoyos
fisicos, pedagdgicos y curriculares que fortalecen la practica docente. La cuarta y Ultima
seccion concluye con las recomendaciones de politica.

1. FORMACION INICIAL

La etapa de formacion inicial docente comprende la fundamentacion y apropiacién de co-
nocimientos basicos, enfocados en la pedagogia y en la comprensién analitica de cdmo su-
ceden la ensefianza y el aprendizaje en el ser humano, asi como en los conocimientos disci-
plinares correspondientes a la especialidad del profesor. El Banco Mundial (2015) encuentra
que en los paises de América Latina la formacion a docentes es de baja calidad, lo que se ve
reflejado en los pobres resultados de la regién en términos de desempefio académico; este
problem se agrava al ser los estudiantes con los peores puntajes los que deciden vincularse
como docentes. De hecho, dentro del proceso de mejoramiento de los sistemas educativos
hoy en dia mas desarrollados, como en Shanghaiy Singapur, el papel de la formacion inicial
ha sido fundamental. Especialmente en Singapur, donde gran parte del éxito de su sistema
educativo depende de la politica de formacién docente y en el establecimiento de una muy
competente institucion de formacién para los profesores?.

En consecuencia, es necesario establecer lineamientos de politica que tengan como obje-
tivo central mejorar la calidad de la formacion inicial de los profesores en el pais, puesto
que es la base del ciclo de formacion profesoral. También porque la formacion posgradual
de las universidades se correlaciona a la calidad de su formacion inicial, lo que implica una
politica de fortalecimiento integral de las facultades de educacion del pais. Para esto es ne-
cesario conocer las diferencias en términos de calidad entre los programas de educacién y

1  El Instituto Nacional de Educacion-NEl, adscrito a la Universidad Tecnoldgica de Nanyang. Los cupos en la entidad son competidos y se
caracteriza por una elevada calidad en la formacién. Para mas detalles sobre el sistema educativo de Singapur, ver el Anexo 3.
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el resto de programas técnicos, tecnoldgicos y universitarios; ademas de establecer la forma
en que las Instituciones de Educacién Superior, y en particular las facultades de educa-
cién, logran alcanzar cierto status de calidad a través de los procesos de acreditaciéon de
los programas y facultades de educacién. Dados los recientes esfuerzos de Colombia en
este campo, es conveniente evaluar si realmente esa etiqueta de acreditacién se ha traduci-
do en mayor calidad en la formacién de los educadores.

1.1. Licenciaturas vs. otros programas universitarios

Los estudiantes de programas en educacion muestran de forma sistematica un desempefio
mucho mas bajo en las pruebas Saber Pro que el resto de programas universitarios en el
pals, excepto en las pruebas de comunicacién escrita, lo que se puede apreciar en el Grafico
20. En la prueba de razonamiento cuantitativo, los programas de educacién presentan los
peores resultados promedio entre los 20 grupos académicos de referencia considerados
por el ICFES, con un puntaje promedio de 139, 30 puntos por debajo de los estudiantes de
ciencias (los de mejor desempeiio), en una escala de 0 a 300 con 150 siendo el promedio
nacional. Este mismo patrén se observa en lectura critica y en inglés. Solamente en la prue-
ba de comunicacion escrita los estudiantes de licenciaturas presentan resultados acordes a
los puntajes promedio en tal prueba. Sin embargo, se mantienen rezagados respecto a los
programas de mejor desempefio, como las humanidades y ciencias econémicas.

Grafico 20. Distribuciones resultados Saber Pro 2016*
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Nota: *Se muestra la distribucidn de los resultados para los programas de educacion, para la mejor drea de conocimiento en

cada prueba, y para la distribucion general de todos los estudiantes.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ICFES.

Aunque estos resultados corresponden al examen realizado en 2016, lo cierto es que
la evolucidn histdrica del Saber Pro muestra como los estudiantes de Licenciatura han
venido presentando sistematicamente los peores resultados, sin observarse una tenden-
cia clara a la mejoria en su desempeiio. El Grafico 21 compara el desempefio durante los
Ultimos afios en Saber Pro para los estudiantes de educacidn, ciencias sociales, ciencias na-
turales, ingenieria y medicina. Es clara la existencia de una brecha entre las ciencias de la
educacion y el resto de disciplinas consideradas, y como no se viene dando un proceso de
convergencia con las demds disciplinas a lo largo del tiempo; incluso, en el caso de inglés, se
observa una ampliacién de esta brecha en los ultimos afios.
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Grafico 21.
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Como ya se menciond en el Capitulo I, uno de los factores que mas inciden en los resulta-
dos académicos es el origen de los estudiantes de licenciaturas: el Indice socio econémico
del ICFES muestra que, en efecto, las carreras de educacidon concentran a los estudiantes
de menores recursos en relacion con el resto de programas universitarios (Grafico 22)
diferencia que se acentua en el caso de los programas no acreditados. Dado que, adicio-
nalmente, los programas de Educacion atraen a los bachilleres de menor logro académico
entre todas las disciplinas, esto tiene efectos tanto sobre el desempefio y el logro académi-
co, como sobre los niveles de desercidn, que son particularmente altos en las licenciaturas:
la desercion acumulada a primero, quinto y décimo semestre es de 19, 38 y 47%, respecti-
vamente, lo que lleva a una tasa de supervivencia al final de la carrera de tan solo 52% (Tras
la Excelencia Docente, 2014).

Grafico 22. Estudiantes que ingresan a Educacién Superior por estrato, 2015.
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Fuente: Namen, Olga (2015) con datos del MEN y el ICFES.

1.2. Licenciaturas acreditadas vs. No acreditadas

Dado el rol crucial que tienen los programas de pregrado en Educacion, o licenciaturas, en
la calidad del sistema de educacion basica, el Estado colombiano ha llevado a cabo repe-
tidamente esfuerzos por mejorar la calidad de los programas de educacién. El primero se
remonta a 1998 cuando, mediante el Decreto 272, se comenzo a delimitar un marco norma-
tivo de calidad para las Instituciones de Educacién Superior (IES) en Colombia que ofertaran
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programas de educacion, obligando asi a estas instituciones a obtener una Acreditacién Pre-
via de calidad con el Consejo Nacional de Acreditacién para poder continuar prestando el
servicio de educacion superior. Este decreto estipuld un plazo maximo de dos afios a partir
de la fecha para que las IES obtuvieran la Acreditacion Previa. De esta forma se buscé no
solo controlar la sobreoferta de programas de educacién en el pais, sino también fortalecer
la educacion prestada por estas instituciones, fundamentando la acreditacion en criterios
practicos, pedagogicos, investigativos y curriculares. Este esfuerzo inicial, no obstante, se
fue diluyendo con los afios y con la creacién del Registro Calificado obligatorio para todos los
programas, en 2003.

En 2014, antes de la reciente politica de acreditacidn de licenciaturas, la situacion volvia a
ser dramatica: de los 490 programas de licenciatura ofertados por 85 IES sélo 77 estaban
acreditados, y habia 230 nombres distintos, a razon de casi uno cada 2 licenciaturas, lo que
evidenciaba el desorden de la oferta educativa para los futuros maestros. De acuerdo con el
estudio Tras la Excelencia Docente (Garcia Jaramillo et al., 2014) la formacién previa al ser-
vicio era el aspecto en el cual Colombia se encontraba mas atrasada, dado que no cumplia
con ninguna de las caracteristicas que permitirian alcanzar alta calidad en las Licenciaturas:
contenido homogéneo de los programas de licenciatura, formacién enfocada en la investi-
gacion y practicas de aula como requisito fundamental. En este contexto se generd, en el
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 (Ley 1753 de 2015), la obligacion para todos los
programas acreditables de Licenciatura de obtener una acreditacion de alta calidad en un
plazo de dos afios, pues de lo contrario podian perder la vigencia del registro calificado
y con ello la posibilidad de seguir recibiendo nuevas cohortes de estudiantes, lo que se
reglamenté mediante el Decreto 2450 de 2015 y la Resolucién 2041 de 2016.

Al analizar los programas acreditados en 2014, se observaba que el 77% pertenecian a IES
oficiales. Esta concentracién de la acreditacion en la oferta oficial se refleja también en el
hecho de que, mientras 28% del total de la oferta oficial tenia acreditacién de alta calidad,
solamente 8% de la privada la tenia (Grafico 23). En términos de estudiantes matriculados,
de los 148,340 estudiantes que habia matriculados en programas de licenciatura en ese afio,
Unicamente 30,502 (21%) estaban en programas acreditados, mientras que los restantes
117,838 estaban en programas no acreditados, principalmente en IES oficiales (Grafico 24).
Esta cifra muestra que la gran mayoria de los estudiantes de licenciatura se encontraban
matriculados en programas no acreditados que, como se verd a continuacion, se encuentran
bastante rezagados en términos de calidad respecto a sus pares acreditados. Agregandole
a ello que de por si, las carreras de educacidn ya se encuentran rezagadas respecto al resto
de carreras universitarias en términos de calidad y desempefio académico de sus alumnos.
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Grafico 23. Numero de programas de licenciaturas en Colombia de acuerdo con la calidad
y la naturaleza del mismo, 2014
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Fuente: MEN.

Grafico 24. Numero de programas de licenciaturas en Colombia de acuerdo con la calidad
y la naturaleza del mismo, 2014

Total matriculados en licenciaturas en 2014: 148.340
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Se puede afirmar que la politica de impulsar y fortalecer una estrategia de acreditacién sis-
tematica de programas de licenciatura fue la politica apropiada dado el contexto en que se
desarrolld, por tres razones:

. En primer lugar, se contrarresté la baja importancia de las facultades de educacion
dentro de sus propias instituciones, dado que se les compelié a hacer inversiones y
planificar el esfuerzo necesario para buscar el sello de la acreditacién. Esto se reflejo
en las politicas de fortalecimiento institucional, focalizadas en las facultades de Educa-
cion, que adelantaron las universidades que se pusieron como objetivo acreditar sus
programas de licenciatura.

. Segundo, al garantizarle a la sociedad que los programas de Licenciatura pasaban por
un proceso de aseguramiento de calidad mas riguroso que el de las demds disciplinas,
se realzaba el prestigio social y cultural de estos programas, lo que los vuelve mas
atractivos para los prospectos de estudiantes que salen del bachillerato.

. Finalmente, dado que el disefio de la regulacion siguid las recomendaciones de la
literatura especializada con énfasis en calidad, se impusieron condiciones de calidad
especificas para programas de educacién, que redundaron en una formacién mas
pertinente para los nuevos docentes?. Entre estas condiciones se encuentran:

- Imponer un componente practico obligatorio, el cual debe comenzar antes
de la mitad de la carrera para garantizar la retroalimentacién entre la teoria y la
practica;

- Exigir que el programa se desarrolle principalmente de manera presencial,
dado que es dificil ensefiar metodologia pedagdgica de manera virtual;

- Pedir como requisito un nivel minimo de inglés en los graduados de licencia-
turas;

- Estandarizar las miultiples denominaciones de los programas en 9 grandes
ramas y 51 denominaciones, lo que permitid estructurar no solo la oferta de
cupos sino también los requerimientos de los concursos docentes;

- Organizar la estructura curricular de las licenciaturas, para asegurar que los
estudiantes no solo reciban por un lado el saber especifico de la disciplina y
por el otro el saber pedagdgico y didactico, sino que lo sepan combinar bajo la
diddctica de las disciplinas.

2 Uno de los grandes problemas del Registro Calificado obligatorio en Colombia es que no existen condiciones especificas de calidad por
disciplinas, sélo las condiciones bésicas generales establecidas en el Decreto 1295 de 2010 (compilado en el Decreto 1075 de 2015), que se
evaluan y aplican de igual forma para todos los programas.
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Asi las cosas, resulta pertinente analizar silos resultados de la politica de acreditacién fueron
efectivos, lo que se puede hacer evaluando si los programas acreditados, que son los que
continuaran ofertandose si se cumple con Ley 1753 de 2015, si son significativamente supe-
riores al resto, tanto a aquellos que no fueron acreditados como a los programas que desis-
tieron de presentarse al proceso. Con este fin, el Grafico 25 compara en términos de desem-
pefio en Saber Pro estos tres grupos de programas, junto con aquellos no acreditables. Por
definicion, los no acreditables son programas relativamente jovenes, que no cuentan con las
5 cohortes de egresados requeridas para poder aplicar en el Consejo Nacional de Acredita-
cion —CNA- al proceso de acreditacion de alta calidad. Efectivamente, se observa cémo las
licenciaturas acreditadas tienen mejores resultados promedio que las no acreditadas, y
estas a su vez son significativamente mejores que las licenciaturas que no se presentaron
al proceso. Estos resultados caben dentro de la légica de la politica de acreditacion obli-
gatoria: las instituciones cuyos programas se encontraban mas lejos de las condiciones de
calidad establecidas decidieron no presentarlos, mientras que el hecho que en promedio los
programas acreditados tengan mejor desempefio que los no acreditados valida el modelo
y el proceso de acreditacién llevado a cabo por el Consejo Nacional de Acreditacion (CNA).

Grafico 25. Resultados promedio Saber Pro 2016 segun grupo de acreditacion
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Razonamiento Lectura critica Competencias Inglés Comunicacion
cuantitativo ciudadanas escrita
No acreditables 141,3 150,4 148,8 150,5 152,9
No acreditadas 130,5 136,6 136,9 138,6 146,4
128,6 132,9 132,8 132,6 140,4

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ICFES.
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No obstante, son los programas mas jovenes, las licenciaturas no acreditables, quienes
presentan los mejores resultados en Saber Pro. La anterior conclusién no resulta sor-
prendente cuando se observa cudles son las IES en las que se concentran los programas
no acreditables. Por ejemplo, licenciaturas de la Universidad Nacional de Colombia, de la
Universidad Industrial de Santander, de la Universidad de Antioquia y de la Pontificia Uni-
versidad Javeriana (todas universidades acreditadas) hacen parte del grupo de no acredi-
tables, presentando resultados sobresalientes en Saber Pro. Este es un buen sintoma de la
oferta de cupos en programas de educacién en el pais, dado que ademas que se depuraron
los programas existentes a través de la acreditacidon obligatoria, los nuevos programas que
estan llegando presentan un saludable diagndstico en términos de calidad.

Ahora bien, en cuanto al nimero de graduados de licenciaturas en el pais, las no acreditadas
han venido superando al nimero de graduados de licenciaturas acreditadas. Del total de
estudiantes graduados de licenciaturas en 2016, el 35.6% provienen de programas no acre-
ditables, el 26.3% de programas no acreditados, el 22.7% de programas acreditables que
no se presentaron al proceso de acreditacion y apenas un 15.3% provienen de programas
acreditados. A partir de estos datos, es importante resaltar que el nimero de graduados de
programas acreditados ha sido sistematicamente bajo, en relacién con el resto de progra-
mas de educacién. Por esta razén también cobra importancia la politica de acreditacion de
Licenciaturas llevada a cabo, para favorecer una saludable concentracién de los graduados
en programas con el sello de alta calidad.
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Grafico 26. Evolucion graduados de licenciaturas
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Un resultado interesante resulta de comparar, nuevamente, el rendimiento de los estudian-
tes en las distintas competencias de las pruebas Saber Pro entre programas académicos,
pero esta vez desagregando las licenciaturas en los dos grupos, aquellos programas que
fueron acreditados y aquellos que no lo fueron. El Gréfico 27 muestra este ejercicio para los
resultados de Razonamiento Cuantitativo y Lectura Critica en 2016. Como se observa, si bien
las licenciaturas acreditadas mejoran su desempeiio en relacion con las no acreditadas,
con un efecto apreciable en lectura critica, siguen manteniéndose rezagadas respecto a
los programas universitarios de mejor rendimiento en las pruebas de Estado. Este mismo
patrdn se repite para las pruebas de inglés, competencias ciudadanas y comunicacién
escrita.
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Saber Pro 2016 por disciplina, licenciaturas Acreditadas vs. No acreditadas

Grafico 27.

A. Razonamiento cuantitativo
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B. Lectura critica

Humanidades

Medicina

Economia

Ciencias naturales
Comunicacion

Ciencias sociales

Bellas artes

Derecho

Ingenieria

Arquitectura y urb.
Psicologia

Ciencias militares
Ciencias agro
Educacioén (acreditadas)
Enfermeria
Administracion
Recreacion y deportes
Contaduria

Educacién (no acreditadas)

Fuente: elaboracion propia con base en datos del ICFES

1.3. Mejores facultades de educacion en Colombia

Del anterior diagndstico, es claro que las facultades de educacidn, en términos de cali-
dad, se encuentran rezagadas respecto al resto de programas universitarios; esto aplica
incluso para las licenciaturas acreditadas de alta calidad. No obstante, dada la heteroge-
neidad existente entre los programas a nivel nacional, existen facultades de educacién cuyos
estudiantes presentan resultados sobresalientes en las pruebas Saber Pro, que vale la pena
mencionar y resaltar como ejemplos a seguir para el resto de programas.

Para ello, se construyd un ranking de facultades de educacién segln el nimero de licenciatu-
ras acreditadas y el nimero de postgrados en educacion, asi como el nimero de programas
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no acreditables que incluyeran estudiantes con desempefio casi perfecto en las pruebas de
Razonamiento Cuantitativo y Lectura Critica (decil mas alto de resultados). La Tabla 3 mues-
tra que la Universidad Pedagdgica, la Universidad del Valle y la Universidad de Antioquia
presentan el mayor niimero de licenciaturas acreditadas, asi como el mayor nimero de
programas en el tultimo decil de Saber Pro 2016, y un nimero importante de postgrados
en educacidn. Asi, éstas serian las facultades de educacién a tomar como referentes de cali-
dad, a la hora de acompafiar el mejoramiento pedagdgico y curricular del resto de facultades
del pais, no solo en términos de calidad medida a través de las pruebas Saber Pro sino en
capital docente, estructura curricular, programas pedagdgicos y estructura administrativa y
presupuestal.

Tabla 3. Ranking de mejores facultades de educacion en Colombia

Ranking de mejores facultades de educacion en Colombia

# Programas

. n estudiant Puntaj Num.
IES Acreditacién® codeersn:;‘ a‘:‘ltoes Ranuki:\agjf** Post;rados
desempefio
Universidad Pedagogica Nacional-Bogota D.C. 8 8 16 16
Universidad de Antioquia-Medellin 7 5 12 7
Universidad del Valle-Cali 4 5 e 4
Universidad de Narifio-Pasto 4 2 6 6
Universidad de Cordoba-Monteria 3 2 5 -
Universidad del Cauca-Popayan 5 0 5 8
Universidad del Tolima-lbague 3 2 5 6
Universidad de Caldas-Manizales 4 1 5 6
Universidad Tecnologica De Pereira - ITP-Pereira 3 0 3 16
Pontificia Universidad Javeriana-Bogota D.C. 2 0 2 1

Nota: * NUumero de programas acreditados. **Numero de programas con estudiantes pertenecientes al tltimo decil de Saber

Pro en Razonamiento cuantitativo y Lectura critica. *** Suma de las primeras dos columnas.

Se ha demostrado el fuerte rezago que hay en términos de calidad entre los programas
de educacion y el resto de programas de educacidn superior. Por tanto, es claro que exis-
ten grandes retos para mejorar la calidad de la formacidn inicial de los docentes del pais,
un paso crucial para sostener en el mediano y largo plazo altos niveles de calidad en el
aprendizaje. En Colombia, la formacidn inicial de los profesores es una de las pocas areas
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del sistema educativo que no ha sido reformada significativamente durante los ultimos 25
afios. Ademas, se ha dado bajo un enfoque de fortalecimiento de conocimientos teori-
cos sin un énfasis claro en habilidades pedagégicas y practicas docentes, y sin contacto
efectivo y sistematico con las escuelas del pais (OCDE, 2016). La reciente derogatoria de
la Resolucién 2041 de 2016 y su reemplazo por la Resolucion 18583 de 2017, que relaja
las exigencias existentes para programas de educacion, desacelera el moméntum de me-
joramiento de los programas de educacion en el pais, y puede llegar a afectar el impacto
positivo en términos de reputacion ya generado. El pais debe tener claro que el paso inicial
para una politica de calidad educativa es el mejoramiento de los programas de educacion,
orientandolos hacia la consolidacion de practicas activas dentro del aula, y acompafiandolos
de lazos fuertes entre licenciaturas y escuelas para fortalecer el ejercicio pedagdgico.

1.4. Docentes no licenciados

La Ultima dimensién para abordar del ciclo de formacién inicial de los docentes colombia-
nos es aquella relacionada con los docentes que no cursaron programas de licenciatura en
el pregrado, sino que provienen de otras disciplinas y deciden posteriormente vincularse a
la profesién docente. Aunque en el Estatuto 2277 se especificaba que sdlo podian ingresar
al escalafon docente aquellos que hubieran estudiado una licenciatura, esta posibilidad se
abrid con el Estatuto 1278 de 2002 y el Decreto 2035 de 2005, que establecen que pueden
entrar al escalafén docente aquellos profesionales con titulo diferente al de licenciatura que
certifiquen haber cursado un programa de pedagogia.

Hoy en dia, 43.476 docentes del Estatuto 1278 (26,4%) no son licenciados y entran dentro
de esta categoria. De estos, el 69,2% se encuentran nombrados en propiedad y el 23,0% son
provisionales; el 72,1% se encuentran ubicados en zonas urbanas; el 32,4% se encuentran
ubicados en el grado 2A, el 13,9% se encuentran en los grados 3A (con maestria) y el 10,3%
en el 2A (con especializacion); el 62,3% ensefian en secundaria y media, y Unicamente el 7%
tienen cargos directivos.

La normativa establecio que los programas pedagdgicos que serian validos para profesiona-
les no licenciados deberian constar de al menos 10 créditos?, y ser de al menos un afio de
duracion. Una vez se reglamento el estatuto, las Instituciones de Educacion Superior comen-
zaron a ofertar cursos de pedagogia para no licenciados que cumplieran con los requisitos
establecidos. No obstante, si se tiene en cuenta que todo programa de Licenciatura cuenta
al menos con 30 créditos correspondientes a la formacion pedagdgica, se puede afirmar

3 Un crédito corresponde a 48 horas de trabajo académico, por lo que tienen que certificar 480 horas.
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que estos profesionales pueden presentar ciertas falencias en sus competencias para la en-
seflanza.

Por ende, para los profesionales no licenciados es necesario reglamentar de forma espe-
cifica el contenido de los programas de pedagogia requeridos para su ingreso a la carrera
docente. En primer lugar, en los procesos de induccion al establecimiento educativo (ver
Capitulo 1V), se pueden implementar programas diferenciados para estos docentes, con el
fin de refrescar conceptos pedagdgicos y de manejo de aula bdsicos. En el mediano plazo,
deben desarrollarse cursos con financiamiento parcial del Ministerio para hacer maestrias
de un afio, siguiendo ejemplos como el de Boston Teacher Residence, un programa de ca-
pacitacién en docencia con un alto componente de practica y acompafiamiento en el aula.

2. FORMACION POST-GRADUAL Y EN SERVICIO

Hasta ahora hemos diagnosticado y planteado las medidas necesarias para atraer el mejor
perfil a la profesion, y buscar la alta calidad en las facultades de Educacién y en los progra-
mas de licenciatura. Sin embargo, una reforma exitosa sobre la calidad de los docentes
del pais no puede subordinarse a la llegada de nuevas generaciones de profesores. La
reforma debe comenzar desde el momento cero, buscando la profesionalizacion de la
actual facultad docente, identificando sus debilidades y fortalezas para dirigir las herra-
mientas del sistema a remediar las primeras y potenciar las segundas. Este es el rol de la
formacidn en servicio, la cual provee de herramientas de mejoramiento continuo a los
educadores, dentro de un marco de profundizacion de la formacidn inicial. La formacion
en servicio corresponde a la cualificacidn, diversificacion e innovacién de la vida profesional,
y debe estar correlacionada con las aspiraciones y necesidades del fortalecimiento profe-
sional. Dicha formacion difiere de la formacion inicial en cuanto a que exige conocimientos
mas profundos, especializados, actualizados, asi como conocimientos complementarios que
favorezcan la atencidn a las exigencias de la educacién en contexto. Asi, encontrar maneras
de formar continuamente a los docentes, mientras que estos ejercen como profesionales, es
un mecanismo poderoso para fortalecer su calidad.

En esta seccién, se comenzard por un breve anadlisis de los programas de posgrado en Educa-
cién en el pafs, para continuar en la segunda seccidn con las experiencias internacionales de
formacion en servicio, y la situacion existente en Colombia. A partir de ahi se analizaran dos
politicas distintas pero complementarias que han servido como base para la estructuracién
de este tipo de formacidén: el Programa Todos a Aprender, el cual busca mejorar los proce-
sos de ensefianza de los educadores en los colegios focalizados mediante acompafiamiento
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situado en aula (in situ), y la conformacion de redes de docentes para la formacion entre
pares durante el servicio, las cuales pretenden mejorar los procesos de interaccion y coope-
racién entre profesores, buscando asi complementar mutualmente las distintas estrategias
pedagodgicas, problemas y experiencias. Para ello, se analizan las dos principales experien-
cias colombianas en la busqueda de conformacién de redes docentes: el MOVA de Medellin
y el Laboratorio Vivo en Bogota.

2.1. LaFormacion Post-Gradual o avanzada

En Colombia, del total de 154.104 docentes del Estatuto 2277, 54,7% cuentan con forma-
cién de posgrado (Grafico 28), indicador que baja hasta 28,6% en los docentes del Estatuto
1278. Como se evidencié en el capitulo anterior (Tabla 1), existe una fuerte correlacion entre
el porcentaje de docentes con postgrado en cada establecimiento educativo y el puntaje
promedio en las pruebas de estado (Saber 3, 5, 9y 11, tanto en matematicas como en len-
guaje). En efecto, por cada punto porcentual que aumente el nimero de docentes con post-
grado en un colegio, se estima que el desempefio académico de los alumnos aumentaria en
promedio entre 0,08 y 0,31 puntos.

Grafico 28. Formacidon académica docentes oficiales - 2016
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Entre 2015 y 2016, el Ministerio de Educacion implementd el programa Becas para la Exce-
lencia Docente, el cual tenfa como objetivo otorgar becas 100% condonables a docentes y
directivos docentes del pais, para cursar programas de Maestria que siguieran las orientacio-
nes metodoldgicas disefiadas por el MEN, y cuyo énfasis estuvieran en la practica docente.
Es decir, son Maestrias cuyo énfasis no es el dominio o profundizacién del conocimiento
tedrico de un darea, sino la practica pedagdgica como tal. Para mediados del 2018, se habian
entregado alrededor de 7,200 becas para el desarrollo profesional con una inversién de 120
mil millones a los mejores docentes en universidades acreditadas de alta calidad, benefi-
ciando a aproximadamente el 4% del total de educadores del pais. Desde una perspectiva
de fortalecimiento de las facultades de educacidn, los recursos de esta inversion deben lle-
var a un fortalecimiento de las facultades acreditadas. El programa tuvo acompafiamiento
de la Nacional en la evaluacion del curriculo de cada universidad acreditada y se disefiaron
programas con un elevado componente de practica de aula. Las maestrias para la Excelencia
Docente de 2015y 2016 se disefiaron para maximizar el impacto dado que en la parte prac-
tica se debia hacer con un proyecto pedagdgico para el colegio, generando externalidades
positivas en el sistema.

Sin embargo, la politica publica de promover y financiar los cursos titulados de posgrado
para la facultad docente, como Maestrias y Doctorados, tiene desventajas considerables
frente a la formacidn en servicio. En primer lugar, han demostrado ser una politica poco
costo-efectiva (Banco Mundial, 2015), en el sentido del alto costo por individuo de finan-
ciar un titulo de posgrado, la dedicacion docente en el colegio, que debe ser remplazada
por el sistema, y los beneficios que tienen una alta varianza y se materializan en el me-
diano plazo. Segundo, no tienen garantizada la pertinencia de los contenidos, pues una
Maestria tiene un curriculo Unico con unas competencias definidas, las cuales pueden ser
muy Utiles para un docente con esas debilidades, pero no complementar a otro docente que
precisamente cuente con esas fortalezas; al fin y al cabo, una Maestria no se disefia a partir
del diagndstico de las debilidades de los prospectos de estudiantes. Por Ultimo, una politica
de formacion titulada por fuerza debe ser focalizada y actuar como premio a los mejores do-
centes, lo cual reduce el espacio fiscal para politicas de profesionalizacion que incidan sobre
la calidad total de la masa docente.

2.2. Laformacion en servicio y su oferta en Colombia

El principal argumento de este capitulo es que el redisefio y fortalecimiento de la formacion
en servicio de los docentes puede convertirse en el instrumento mas eficaz para mejorar
de forma sustancial la calidad educativa del sistema colombiano. En la literatura internacio-
nal, hay cierto consenso sobre la importancia de los programas cortos o no titulados de
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formacion de profesores, que pretendan mejorar especificamente las habilidades peda-
gogicas y de ensefianza de los docentes. Las politicas de capacitacion asociadas a técnicas
pedagdgicas especificas se han mostrado efectivas a la hora de mejorar el aprendizaje de los
estudiantes, teniendo incluso mas impacto que aquellas técnicas de corte general. Adicio-
nalmente, estas técnicas han tenido mayor efecto en los docentes menos calificados y con
menor nivel académico, generalmente cuando se acompafan de planes de estudio guiados
y bien detallados.

e} Los programas de formacién en servicio han sido evaluados positivamente en la literatura
internacional y han mostrado ser una intervencion altamente costo-efectiva para mejorar el
aprendizaje de los estudiantes. Por ejemplo, Bedi & Marshall (1999) encuentran que, en Hon-
duras, entrenar y capacitar docentes mediante seminarios especializados resulta en mejoras
en los examenes de 0,37 desviaciones estandar; para los autores el programa es altamente
costo-efectivo, al requerir inversiones por alumno de menos de un délar por cada 0,10 desvia-
ciones estandar ganadas. Angrist & Lavy (2001) afirman que el entrenamiento y capacitacion
de los educadores en Israel, para mejorar su pedagogia en el aula, incrementan entre 0,20 y
0,40 desviaciones estandar el rendimiento en las pruebas de lectura, matematicas y lenguaje;
al igual que la intervencion anterior, esta resulta costo-efectiva ya que para incrementar en
0,25 desviaciones se requeriria una inversién menor a aquella relacionada con la reduccién
del tamafio de clases y aumento de la jornada escolar. Piper & Korda (2010) encuentran que
hacer publica la eficacia y eficiencia de los docentes a la comunidad, hacerles su respecti-
va retroalimentacién y capacitarlos con base en los resultados genera incrementos de entre
0,39y 1,23 desviaciones estandar en el desempefio académico de los estudiantes. Asimismo,
en India un programa de entrenamiento inicial a los educadores con apoyo continuo mejord
el desempefio académico de los estudiantes en matematicas y lenguaje, teniendo un mayor
efecto en aquellos de peor rendimiento.

En Colombia, la formacién continua de los docentes se encuentra legislada mediante el
Decreto 709 de 1996. En él se establece el reglamento general para el desarrollo de progra-
mas de formacion docente, creando ademas condiciones para el mejoramiento profesional
continuo. Se estipula ademas que cualquier institucion de caracter académico legalmente
reconocida podrd ofrecer programas de formacidn continua, una vez estos sean debidamen-
te registrados ante un comité de capacitacion de docentes. Esta reglamentacion es poco
conocida, no estd estandarizada, no tiene instrumentos claros de diferenciacion de calidad
y no establece que la formacién en servicio deba estar asociada al diagndstico de las opor-
tunidades de mejora de los docentes. En si, dado que el decreto no establece lineamientos
frente a las tematicas o enfoques que deben tener los cursos de formacién continua, ha
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abierto la puerta para cursos no pertinentes, no relacionados con la profesiéon docente y que
no contribuyen a su desarrollo profesional, y ha llevado a la masificacién de una oferta de
formacion inconsistente, demasiado tedrica y de bajo impacto a nivel territorial.

Pero mas allad de la reglamentacidn, en el pafs no existe una politica centralizada para ase-
gurar que la formacion en servicio brinde oportunidades de desarrollo y actualizacion pro-
fesional, lo que se podria hacer de forma diferenciada para todos los niveles de experiencia.
En particular, el contenido de los cursos no tiene como punto de partida un diagndstico
frente a la situacion del docente con respecto a las habilidades y competencias que de-
beria tener. Habria que ligar los cursos de formacion en servicio a los resultados de las
evaluaciones docentes, y contar con una plataforma donde se organice de forma siste-
matica la oferta de programas de formacidn en servicio, para aprovechar el potencial de
cursos existentes para cubrir necesidades especificas de los maestros. Este tema se vuelve
a abordar en el Capitulo IV.

En el trabajo cualitativo y las entrevistas realizadas para “Tras la Excelencia Docente” (Garcia
etal., 2014), se encontrd que los profesores demandan mas espacios de formacién, en espe-
cial en habilidades pedagdgicas. Muchas veces no pueden capacitarse por falta de recursos,
pero también por falta de tiempo dado que la oferta disponible coincide con los horarios
de trabajo y los establecimientos no facilitan el tiempo para que reciban esta formacién. En
Colombia, alrededor del 22% de los profesores de matematicas del pais reportan haber
participado en algun programa de desarrollo profesional durante los meses anteriores a
la aplicacion de la encuesta PISA 2012, en contraste con el 39% de docentes de los paises
de la OCDE. Por tanto, si bien existen politicas para desarrollar la formacién en servicio de
los profesores, estas estan beneficiando a muy pocos, y no siempre estan beneficiando a
docentes que pertenecen a zonas en donde mas se requiere mejorar la calidad®.

También gracias a la baja calidad de las facultades de educacién, tanto en Colombia como
en gran parte de América Latina la formacion en servicio no ha logrado cumplir con su
objetivo de profundizacion del aprendizaje en la pedagogia docente. Esto estda muy corre-
lacionado con la calidad de las licenciaturas, pues al no poder estas Ultimas cimentar las
habilidades basicas que debe tener un docente, la formacién continua y en servicio se ve
obligada a subsanar las deficiencias de la formacion inicial. En otras palabras, la formacion
en servicio no puede cumplir el rol de profundizacion y actualizacion de habilidades de los
docentes, si estos no adquirieron las competencias bdsicas desde un principio. Por tanto,
cualquier programa que busque mejorar los conocimientos y practicas docentes en servicio

4 Por otra parte, como consecuencia de la evaluacion diagndstico-formativa de 2016 se desarrollaron cursos cortos en universidades, acre-
ditadas de alta calidad, para los mas de 10 mil docentes que no ascendieron en la evaluacion. Estos cursos deben usarse como potenciales
cursos a desarrollaron en la capacitacion continua de docentes.
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no podra partir del supuesto que estos adquirieron todas las habilidades basicas durante
su formacion inicial.

2.3. Programa Todos a Aprender

Sin duda alguna, al hablar de formacién en servicio, la principal herramienta en Colombia
para mejorar la calidad educativa de los docentes ha sido el Programa Todos a Aprender
(PTA), lanzado por el Ministerio de Educacién Nacional (MEN) en 2012. La idea del programa
surgio a partir de una consultoria de McKinsey para el Ministerio de Educacidn, en la que se
recomendaba el disefio e implementacion de un programa intensivo de acompafiamiento
in situ para lograr una formacion en cascada: 100 formadores expertos capacitarian a 4.000
tutores, provenientes de docentes excepcionales del Magisterio, para que fueran asignados
a sendos colegios y establecieran protocolos de observacion en aula y acompafiamiento a
la facultad docente en los grados de Primaria®. El Sistema General de Participaciones —SGP-
pagaria los salarios, mientras que los vidticos y el material para docentes y estudiantes se
cargaria a los recursos de inversion del Ministerio de Educacidn. La inversién acumulada de
las dos versiones del programa supera los $1,5 billones de pesos si se incluye el salario de
los tutores, lo que representa una inversion en calidad sin comparacidn en el pais, focali-
zada en 2,3 millones de estudiantes (el 68,8% de la matricula de primaria). Para el programa
se seleccionaron 4.311 establecimientos de “bajo desempefio”, que representan aproxima-
damente un tercio del total de establecimientos educativos oficiales del pais.

En principio, se buscaba que, de los establecimientos tratados, el 25% de los alumnos ascen-
dieran de nivel de desempefio en Saber 3y 5 para 2014. Para ello, el programa constaba con
cuatro estrategias complementarias: (1) materiales educativos y pruebas diagndsticas a los
estudiantes, (2) acompafiamiento de docentes en el aula, (3) infraestructura, y (4) acompa-
flamiento a rectores. La principal estrategia con la cual el PTA inicial pretendia mejorar los
procesos pedagogicos y de ensefianza de los docentes era mediante la formacidn situada
en aula: los tutores acompafiarian continuamente a los docentes mientras estos dictaban
sus clases, buscando mejorar las estrategias pedagégicas de los mismos. Ademads, se pre-
tendia que los tutores apoyaran a los docentes en sus tareas cotidianas, como la planeacion
de aula.

Unavez implementado el programa, en 2014 el MEN junto con la Universidad de los Andes em-
pezaron un proceso de evaluacion del PTA en su primera version. Los resultados encontrados

5  Aoctubre de 2016, el programa contaba con 98 formadores que coordinaban y capacitaban a 4.189 tutores activos que visitaban los cole-
gios directamente. Se ha implementado en 4.387 establecimientos educativos.
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fueron mas que todo decepcionantes: de una muestra de 400 establecimientos educativos, no
se encontrd impacto significativo alguno del programa en el aprendizaje de los estudiantes, ni
en los resultados de las pruebas Saber 3y 5, ni en repitencia y desercion. Una de las posibles
razones atribuibles a ello fue la falta de incidencia en cambiar las actividades y practicas desa-
rrolladas dentro del aula por parte del docente, lo cual limitd los beneficios sobre el proceso
de aprendizaje de los alumnos, asi como la falta de estandarizacion en los procedimientos®. Ello
implicaba que los tutores no estaban siendo eficientes a la hora de apoyar a los educadores
de cada institucion. En efecto, los autores encontraron que tras la implementacion del PTA en
general los docentes dedicaron menos horas a practicas activas dentro del aula, menos tiempo
efectivo de ensefianza y menor interaccion con los estudiantes (Grafico 29).

Grafico 29. Primera evaluacion PTA sobre practicas dentro del aula, 2014.
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6 Un buen ejemplo de estos problemas es que durante los primeros afios de implementacion no hubo observacion presencial de clases por
parte de los tutores.
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A raiz de lo anterior, el Ministerio de Educacion realizd en 2015 una serie de modificaciones
al programa, implementando una segunda etapa: el PTA 2.0. La reforma comenzdé por esta-
blecer una oficina de gestion del programa, encargada del control administrativo de la planta
del PTA. Esto se vio acompafiado de la implementacién de nuevos disefios a los protocolos
de acompafiamiento docente, la intensificacion del acompafiamiento en aula, el énfasis en
gestion de clases, practicas pedagdgicas y didacticas en matematicas y lenguaje, y la evalua-
cién formativa. Con la revision del programa se buscé estandarizar los protocolos de obser-
vacion de aula, las guias para los tutores y su capacitacion, las metas de mejoramiento y los
textos y guias de los estudiantes y profesores. Adicionalmente, se organizaron las dindmicas
de la formacién en cascada a través de cuatro ciclos al afio, compuesto cada uno de cuatro
etapas: el taller a Formadores, la capacitacion de Formadores a Tutores, la observacién en
clase, y la retroalimentacién docente. También se definié como meta aumentar la relacién
tutor por establecimiento hasta tener 1 por cada establecimiento educativo; en 2014 se
tenian 2,889 tutores y el nimero fue ampliado hasta 4.189 en 2016.

Esta vez, mediante una evaluacién del PTA 2.0 realizada por la Universidad de los Andes,
se logré encontrar efectos significativos del programa sobre los resultados en las pruebas
Saber en lenguaje y matematicas, en 3ro y 5to, con un impacto particularmente alto en
zonas rurales. Usando el método de emparejamiento, se encontrd que los estudiantes que
presentaron Saber 3 en 2016 y fueron beneficiarios del PTA 2.0 mejoraron sus resultados
respecto a alumnos de similares caracteristicas que no hacian parte del programa, en 5,37
y 2,88 puntos para matematicas y lenguaje, respectivamente. Del mismo modo, el cambio
en el puntaje de las pruebas Saber 5, durante 2009-2016, fue de 7,01 y 4,16 puntos mayor
que el cambio registrado por alumnos con iguales caracteristicas, pero no beneficiarios del
programa; estos resultados se mantienen al utilizar la metodologia de estratificacién. En
las zonas rurales el PTA 2.0 fue especialmente exitoso: utilizando toda la muestra, los estu-
diantes beneficiados por el programa en zonas rurales tuvieron puntajes en Saber 3 de 7,49
(matematicas) y 3,62 (lenguaje) puntos por encima de los estudiantes no beneficiados de
iguales caracteristicas, mientras que en las zonas urbanas el impacto fue positivo pero mas
modesto, con una mejora del desempefio de los alumnos respecto a los no beneficiados de
3,18 y 1,14 puntos para matematicas y lenguaje, respectivamente. En Saber 5 la brecha es
aun mayor: los estudiantes rurales beneficiados por el programa mejoraron su desempefio
en 10,91 (matematicas) y 7,41 (lenguaje) puntos respecto a los no beneficiados, mientras
que los alumnos urbanos beneficiarios mejoraron en 3,74y 2,11 puntos.

El impacto encontrado en resultados de desempefio se puede explicar por los cambios ge-
nerados por el programa sobre las practicas de aula de los docentes focalizados. En primer
lugar, se incrementd el uso de practicas activas dentro del aula y se redujo el tiempo en clase
dedicado a practicas tradicionales: mientras que en el PTA 1.0 se registrd que aproximada-
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mente el 28% del tiempo de clase era dedicado a copiar en el tablero, sin exposicion alguna
de la tematica a tratar, con el PTA 2.0 esta actividad se redujo a menos del 5% del tiempo;
igualmente, se incrementd considerablemente el tiempo destinado a trabajar directamente
con los alumnos, realizar preguntas y dar instrucciones para realizar actividades pedagdgicas
(Grafico 30). En segundo lugar, se disminuyd de forma muy importante el porcentaje de tiem-
po no efectivo en clase por parte de los profesores, pasando de mas del 15% del tiempo total
de instruccion en la primera versién del programa a menos del 10%, mejorando sobre todo
las tasas de asistencia de los docentes y el tiempo dedicado a la gestidon de sus lecciones. En
tercer lugar, se implementaron nuevos protocolos de acompafiamiento (Sesiones de Trabajo
Situado) y se aumentd la intensidad de tal acompafiamiento, con mayor tiempo de trabajo
del tutor en cada establecimiento educativo y mayor nimero de docentes acompafiados.

Grafico 30. Incidencia del programa PTA 2.0 sobre las dinamicas de clase
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Asi, el estudio sugiere que el PTA 2.0 ha cumplido sus objetivos principales de calidad y ren-
dimiento académico de los estudiantes a través de una mejora respecto a la versién inicial
del programa, gracias a que pudo incidir de forma mas efectiva sobre las practicas docentes:
se entregaron materiales para profesores y estudiantes, se aumento la intensidad del acom-
pafiamiento en aula, se enfatizd oportunamente en el uso de protocolos de acompafiamien-
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to, se incrementd el uso de practicas activas y pedagdgicas por parte de los tutores y de los
docentes, y se aumentd el tiempo efectivo de ensefianza por parte de los profesores. No
obstante, la planta inicial de tutores y formadores no pudo ser modificada y mejorada,
un aspecto a tener en cuenta dado que el programa depende criticamente de la calidad
de los tutores y formadores, de la administracion operativa del programa y de la estanda-
rizacion de los protocolos. De hecho, los tutores PTA no se diferencian de los docentes del
magisterio en medidas observables.

Dado que fue inicialmente pensado como un proyecto temporal, todo el programa sera
desmontado en 2018. Deben tomarse los positivos resultados del programa en 2016 y
buscar resolver los problemas en implementacion, relacionados particularmente a la se-
leccidn de los tutores y a la relacion con las secretarias de educacidn, asi como evaluarse
el piloto de vinculacion del programa con la Universidad de Antioquia. También debe
evaluarse la experiencia de Pioneros, un convenio con la Alianza Educativa que coordiné
el programa PTA en 500 establecimientos, revisando los protocolos de formacion y aspec-
tos de disefio como la asignacion de un tutor por establecimiento, reemplazandolos por
dos tutores especializados, uno en lenguaje y otro en matematicas.

Un aspecto fundamental que no fue tenido en cuenta hasta ahora por el programa son los
criterios de ‘graduacién’ de los establecimientos educativos, con los que, si se cumplen unas
metas, el colegio podria salir de la focalizacién del programa, y el Ministerio de Educacion
podria generar acompafiamiento para que implemente un programa similar de forma auté-
noma. Adicionalmente, es necesario pensar en extender el programa mas alla de los niveles
de Primaria, enfocandose particularmente en Media, incluso mas que en Secundaria, como
se detallara en el Capitulo VII.

El préximo gobierno debe iniciar cuanto antes una versidn 3.0 del PTA que se aproveche
el conocimiento de las evaluaciones del programa y que resuelvan sus deficiencias, am-
pliando su cobertura y evaluando modelos de operacidn tercerizada en algunas zonas del
pais en convenio con entidades que puedan llegar a tener mayor capacidad de formacion
que el Ministerio de Educacidn.

2.4. Redes de profesores en Colombia

La experiencia en Singapur, detallada en el Anexo 3, muestra la importancia de las redes
de profesores como estrategia para mejorar los procesos de formacion en servicio de los
docentes. Como bien lo menciona el Banco Mundial (2015), existen cuatro enfoques de for-
macion en servicio dentro de las cuales se destaca la conformacion de redes entre pares, al



96 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

interior del colegio o entre colegios’. En general, las redes se estructuran como espacios en
los que, interactuando entre pares, los profesores participantes aprenden y se retroalimen-
tan a partir de los conocimientos, experiencias o practicas de los demas. A diferencia de las
demads estrategias de formacion en servicio —como la formacion in situ del programa PTA,
los programas de Maestria o los cursos cortos de formacion continua ofrecidos por las uni-
versidades-, contempla una relacién no jerarquica sino de pares. Esto cobra relevancia en el
sentido que en esquemas jerarquicos los docentes son considerados receptores pasivos del
conocimiento, y no como seres activos capaces no solo de recibir sino de crear e innovar en
pedagogia docente. El objetivo es que en la Red de Profesores se trabajen temas relaciona-
dos con estructuras curriculares, estrategias para la evaluacién de estudiantes, investigacion
pedagodgica, y otras estrategias que ayuden a mejorar el aprendizaje de los alumnos, pero
donde el docente adquiere un rol activo en su propia formacion.

En Colombia, ya se han venido adelantando proyectos que busquen replicar la experiencia
de redes de aprendizaje de maestros de otros paises, como la Academia de Profesores de
Singapur. En Medellin, por ejemplo, se establecié el Centro de Innovacién del Maestro —
MOVA, el cual provee a los docentes de la ciudad de un espacio para su formacion integral,
posibilitando el desarrollo de estrategias profesionales orientadas a la difusién y estudio de
practicas y experiencias pedagogicas, mediante el didlogo y el intercambio de ideas. Asi-
mismo, se incuban redes pedagdgicas las cuales asumen el proceso de formacién de los
docentes, y buscan enriquecer sus practicas pedagdgicas. Los 4 preceptos base para el mo-
delo de MOVA son: Ser para Dialogar, Saber para Crear, Crear para Innovar y Reconocer para
Vivir Juntos®. En la actualidad, el Centro cuenta con 16 redes distintas, segun el drea del
conocimiento (llustracién 8). El centro, que tuvo una inversion fisica superior a los $15 mil
millones, ha sido subutilizado en la ciudad, pero tiene un gran potencial de ser util en la
formacidn continua de los profesores.

Por otro lado, y de forma similar, en Bogota se vienen creando los Centros de Innovacion del
Maestro, en alianza entre la Secretaria de Educacién y la Fundacién Dividendo por Colombia.
Se conciben estos centros como una estrategia que busca articular y disponer las condi-
ciones para el desarrollo y formacién profesional de los educadores de la ciudad. En 2017
se inaugurd el primero de estos centros: Laboratorio Vivo, con el objetivo de crear nuevos
espacios para los docentes que busquen desarrollar proyectos de innovacién educativa. En
general, estos centros son vistos como “laboratorios de incubacién de proyectos educati-
vos”, con especialidad en observacion de aula, pedagogias disruptivas y nuevas metodo-
logias para la innovacién educativa. Son concebidos también como nodos de articulacion

7  Lasotras tres estrategias son: enfoque prescriptivo, enfoque de dominio tedrico y enfoque en la gestion del aula.

8  Asimismo, el MOVA cuenta con cuatro lineas de accion: desarrollo humano, formacion situada, reflexion metodoldgica e investigacion
educativa.
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para el desarrollo profesional de las maestras, maestros y directivos docentes de Bogota.
Adicionalmente, también se lanzé la plataforma virtual “Espacio Maestro”, que busca facili-
tar la formacion de comunidades y redes de aprendizaje, y la actualizacion y fortalecimiento
del quehacer pedagdgico.

llustracion 8. Redes de accion del MOVA
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Fuente: Alcaldia de Medellin

3. HERRAMIENTAS PEDAGOGICAS Y CURRICULARES.

El Ultimo analisis para completar la formacién docente es el de las distintas formas de mejo-
ramiento de la pedagogia de los profesores. La formacién docente no sdlo incluye las com-
petencias que el profesor adquiere durante su ciclo de educacion, sino también los meca-
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nismos que guian al docente en su practica en el aula. Asi como la produccion y distribucién
de herramientas curriculares tendria un efecto limitado si la facultad docente no tiene la
capacidad para aprovecharlas, de igual forma la formacion de excelente capital humano
en el sector no se aprovecharia si los docentes no tienen acceso a guias curriculares, que
sirvan como referente de los contenidos que tiene que ensefiar en cada nivel. Ello a su vez
esta relacionado con el uso efectivo de tecnologias de la informacién, un factor que se ha
demostrado que tiene mayor impacto si es suministrado a los profesores y no a los estudian-
tes (McKinsey, 2017). Asi pues, a continuacion, se analizaran las politicas relacionadas con
la mejora pedagodgica de los docentes que han resultado mads costo-efectivas en paises con
politicas educativas exitosas a nivel global.

Tener claridad y entendimiento de qué competencias y habilidades deben aprender los
alumnos en cada etapa de su proceso educativo, asegurando que los recursos pedagogicos
y docentes se encuentren alineados con tales estandares y objetivos estipulados, es un paso
necesario para poder establecer una politica coherente de calidad educativa. Por tal razon,
la gran autonomia de los colegios en relacién con el curriculo es el principal obstaculo a la
hora de estandarizar y definir los aprendizajes (OCDE, 2016). En Colombia ha habido una
elevada flexibilidad curricular como producto de la Ley General de Educacién que establece
que debe ser el colegio en el marco del Proyecto Educativo Institucional quien debe definir
el curriculo. El curriculo es la base del sistema educativo puesto que comprende tanto las
metas en habilidades de los estudiantes, como la forma en que se instrumentalizan grado
por grado. Colombia es el tnico pais de la OCDE sin un curriculo claramente definido.

En 2016 se cred la Estrategia de Integracion de Componentes Curriculares (EICC), buscando
articular los distintos componentes curriculares que llegan a cada establecimiento educa-
tivo del pals. Estos son: referentes de calidad, materiales educativos, herramientas para la
evaluacion formativa, y formacion y acompafiamiento. Respetando la autonomia de los co-
legios para implementarlos o no, en 2017 se lanzaron las mallas curriculares de aprendizaje
de matemadticas, lenguaje y ciencias naturales en primaria, en un ejercicio iniciado desde
2015 y que tuvo la participacion de las Universidades de los Andes y Antioquia. Las mallas
de ciencias sociales y de secundaria de lenguaje, matematicas y ciencias han estados en
validacion durante 2018. En 2015 se lanzaron las Derechos Basicos de Aprendizaje (un sub-
componente del curriculo) que fueron incluidos en las mallas curriculares. Los estandares
basicos de competencias fijaron metas por ciclos de grados (e.g. 1-3) que fueron lanzados
en 2006, y también fueron un intento de estandarizar los ciclos de aprendizaje en el sistema.
Sin embargo, los estandares tienen un nivel muy bajo de concrecién que dificulta su uso en
los colegios por lo que ha sido necesario el desarrollo de los DBA y las mallas curriculares.
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El esfuerzo de construir unos curriculos claros debe completarse para todas las dreas y
niveles, aterrizdndose en herramientas para que los profesores puedan planear adecua-
damente sus clases. Estas guias, mas que ataduras del sistema, son apoyos a profesores
gue requieren insumos para dar su clase de forma efectiva. Es importante balancear ade-
cuadamente la consistencia nacional y diversidad regional dentro del establecimiento de
curriculos educativos. La existencia de un curriculo nacional no implica pérdida total de la
autonomia curricular de los colegios (ver los ejemplos de Nueva Zelanda o Italia). Ademas,
para que la existencia de un curriculo nacional no genere mayor desigualdad en el aprendi-
zaje de estudiantes de zonas vulnerables, es necesario proveer apoyo a docentes y directivos
docentes en como disefiar contenido pedagdgico, planes de clase y ensefianza para hacer
del aprendizaje algo efectivo. La falta de consistencia y relacién entre un curriculo nacional
—y sus respectivos estandares de evaluacion- y el examen estandarizado del gobierno (prue-
ba Saber) implica necesariamente un menor rendimiento de los alumnos en tales pruebas
(OCDE, 2016).

3.1. Provisidn de materiales pedagdgicos y otras ayudas no tecnoldgicas

El curriculo debe atarse a los contenidos para las clases: guias para el profesor, textos de
apoyo y guias para los estudiantes. Una vez concluida la construccién del curriculo, los textos
deben ser construidos en torno a ellos, y deben ser entregados a todos los colegios publicos
como apoyo a las clases puesto que representan el instrumento para llevar los aprendizajes
de forma concreta al aula de clase. Los alumnos y los maestros logran una relacion mas
productiva cuando estdn apoyados en materiales de este tipo. Algunos programas han sido
extremadamente efectivos, como el caso de un programa de aprendizaje dindmico asistido
por computador implementado en la India para secundaria, mientras que hay otros no han
logrado impacto alguno sobre aprendizaje, como el proyecto “Un Laptop por Nifio” de Peru
y Uruguay (Banco Mundial, 2017). En este sentido, al asegurarse que toda elaboracién de
material educativo sigue la guia del curriculo, se garantizaria que los insumos distribuidos
actuaran como un complemento y no como un sustituto a la labor docente, y que incidan de
forma positiva en la dindmica de aula y la difusion de conocimiento.

El suministro de insumos escolares y materiales pedagdgicos ha sido de las politicas educa-
tivas mas populares entre las economias en via de desarrollo, desempefiando un papel no
despreciable a la hora de mejorar los procesos de aprendizaje y subsecuente desempefio
académico de los estudiantes. No obstante, Murane & Ganimian (2014) afirman que mas
0 mejores recursos no necesariamente mejoran el rendimiento de los alumnos, a menos
que estos realmente cambien su experiencia diaria en las escuelas; es decir que sean
usados durante la planeacidn de las aulas. En efecto, muchas veces tales recursos no son
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usados, o se utilizan equivocamente debido a la falta de preparacion pedagdgica e ignoran-
cia de los propios educadores, por lo que deben ser entregados en el marco de un programa
de formacién continua como el PTA.

o En términos generales, la provision de insumos escolares estd asociada con mejoras en el ren-
dimiento académico de los estudiantes cuando logran afectar la planeacion de las aulas. Das
et al. (2012) encuentran para Zambia que mejorar los insumos en las escuelas, especialmente
aquellos utilizados directamente por los alumnos, mejora sus resultados en las pruebas estan-
darizadas en 0,1 desviaciones estandar. Tan et al. (1999) hallan mejoras de entre 0,19 y 0,32
desviaciones estandar en los resultados de los estudiantes en los examenes en Filipinas, tras
proveer de cuadernillos (manuales) y muebles de aula a las escuelas, lo cual resulté altamente
costo—efectivo: menos de un ddlar por individuo costé mejorar el desempefio de los mismos
en 0,1 desviaciones estandar. Glewwe & Jacoby (1994) afirman que en Ghana la reparacion
de salones y provision de tableros y bibliotecas a las escuelas implican mejoras en las pruebas
estandarizadas realizadas por los alumnos de entre 0,3y 2,2 desviaciones estandar. Heyneman
et al. (1984), Jamison et al. (1981), y Frolich & Michaelowa (2011) encuentran igualmente
efectos positivos tras la provision de libros a los estudiantes. Se atribuye el éxito de estos pro-
gramas al condicionamiento de este tipo de suministros a un curriculo especifico en las clases,
el buen suministro y calidad de estos materiales, y el uso apropiado de los mismos por parte
de los docentes, principalmente. Por tanto, no es sorpresa observar como el programa de
dotacion de libros en Kenia, evaluado por Glewwe, Kremer & Moulin (2009) no genera efectos
significativos en el desempefio académico de los estudiantes, como consecuencia de la no
utilizacién de estos materiales por parte de los alumnos y de la alta tasa de inasistencia de
los educadores. Asi las cosas, los beneficios de proveer mas y mejores insumos a las escuelas
no solo elevan el rendimiento de los estudiantes: como se vio, también mejoran la asistencia.
Por ejemplo, Chin (2005) afirma que dotar de libros, cartillas, gufas y manuales a las escuelas
aumento entre 3y 9% las tasas de asistencia de los alumnos en India. Es importante resaltar el
hecho de que el programa resulté costo-efectivo, al requerir por cada afio extra de escolaridad
ganado, una inversion total de USS3 por beneficiario.

Colombia ha tenido experiencias de ambos tipos. Por un lado, Rodriguez, Sdnchez y Armenta
(2007) encuentran que la dotacién de guias educativas, bibliotecas, equipos de laboratorio,
televisores, reproductores de video, pupitres vy sillas en las escuelas, mediante el Programa
de Educacion Rural, mejord el desempefio en las pruebas de lenguaje en 0,03 desviaciones
estandar, ademas de aumentar en 0,35 afios la escolaridad de los nifios y reducir en 3,2%
su desercién, unos impactos relativamente limitados dado el gran esfuerzo financiero que
implico el programa. Recientemente el esfuerzo ha sido mejor focalizado.
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En Colombia se desarrollé una politica de materiales educativos asociada a los programas de
Jornada Unicay el PTA. Los estudiantes del PTA reciben textos adaptados para Colombia que
resultaron de convenios con Quebec (matematicas) y con Chile (lenguaje), que son impre-
sos por el Ministerio de Educacién. Por otra parte, se licitaron textos de matematicas en el
método Singapur para los colegios de la jornada Unica para todos los grados, y de desarrollé
un convenio para la distribucién de textos del colegio los Nogales de Bogotd. También se
hicieron compras en un piloto del PTA en la Media y para el programa Colombia Bilingle.

Debe evaluarse el resultado del desarrollo de textos con derechos de impresion como los
del PTA versus licitaciones de textos como los del método Singapur. Colombia no tenia una
politica de guias para estudiantes y profesores. Ahora se reparten cerca de 11 millones de
textos por afio de alta calidad y existe experiencia en procesos de agregacion de demanda
con Colombia Compra Eficiente. Un objetivo del préximo gobierno debe ser universalizar
la cobertura de textos y ampliarla a ciencias naturales y sociales, pero siempre asociados
a las bases curriculares.

3.2. Impacto en aprendizaje de los programas pedagogicos

Parece obvio decir que los insumos tienen que ser usados bien si se quiere tener un impacto,
pero es precisamente el bajo énfasis en la forma de uso de los materiales el que hace fraca-
sar la mayoria de iniciativas. Es por esto que los programas que buscan mejorar la pedagogia
de ensefianza de los profesores resultan de vital importancia a la hora de incidir en los pro-
cesos de aprendizaje de los nifios. De alli la importancia que trae la evaluacién de politicas
e intervenciones pedagdgicas en las escuelas. Por ejemplo, una opcién a la hora de mejorar
el desempefio de los alumnos podria resultar de asignar a los estudiantes a distintos salones
segln sus niveles de aprendizaje iniciales, de forma tal que se puedan focalizar los esfuerzos
y recursos a aquel grupo mas rezagado (tracking). No obstante, habrd que tener en cuenta
que este tipo de politicas puede fomentar la segregacidon dentro de las escuelas (BID, 2017).

o A este respecto, Banerjee et al. (2016) encuentran que, tras un cambio en la pedagogia de los
docentes en India, y la reubicacion de los estudiantes a grupos segun sus niveles académicos
previos, se da una mejora en el desempefio de los mismos en las pruebas de entre 0,14y 0,70
desviaciones estandar®. Para Ecuador, Araujo et al. (2014) encuentran que las buenas practicas
pedagdgicas por parte de los educadores generan incrementos del orden de 0,60 desviaciones

9  Vale la pena aclarar que dentro del programa en India también se considerd la capacitacion de los docentes y la provision de materiales de
apoyo. Ademas, el programa se dividid segun su forma de aplicacién, implementandose ya fuera durante la jornada escolar, o en campos de
verano por fuera de la jornada.
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estandar en las pruebas estandarizadas. Al respecto, He, Linden & MaclLeod (2009) evaltan en
India un programa de “Scripted Lessons”, en donde mediante un cambio en la pedagogia de
ensefianza de los profesores, sujeto a una adecuada instrucciéon de qué dictar y como hacerlo,
se mejora el desempefio de los estudiantes en las pruebas entre 0,12 y 0,70 desviaciones
estandar.

En general, se ha encontrado que aterrizar la ensefianza al nivel del estudiante, lo que ge-
neralmente se logra mediante una reestructuracién de las aulas segun las habilidades de
los estudiantes, tiende a ser efectiva en colegios de muy bajo desempefio académico. No
obstante, este tipo de intervencion puede generar externalidades negativas, tales como la
autoseleccién docente, discriminacién y rezago de los peores estudiantes. Existen otras al-
ternativas para ayudar a que el profesor ensefie al nivel adecuado de los estudiantes, como
por ejemplo la contratacion de profesores complementarios para brindarle apoyo extra a
los estudiantes menos aventajados, el uso de TICs para adaptar las clases a las necesidades
propias de cada estudiante o, como se verd en el Capitulo V, el método pedagdgico de la
Escuela Nueva.

Dentro de este tipo de intervenciones que pretenden mejorar las practicas pedagdgicas de los
docentes, destacan aquellas que buscan mejorar los niveles de lectura de los alumnos median-
te distintos eventos y modelos de ensefianza. Banerjee et al. (2010), por ejemplo, encuentran
que el programa VEC, de contratacion de voluntarios para ensefiar de forma efectiva y peda-
gogica las competencias lectoras a los estudiantes en India, aumenta 22% la probabilidad en
los alumnos de reconocer y leer letras, 23% la probabilidad de leer y reconocer al menos una
frase y un parrafo, y 22% la probabilidad de leer y reconocer una historia completa'®. Abebere-
se, Kumler & Linden (2013) afirman que maratones de lectura, acompafiadas de capacitacion
docente y dotacion de materiales, aumentaron en 0,13 desviaciones estandar los resultados
en las pruebas de lectura en Filipinas. Spratt, King & Bulat (2013) encuentran que en Mali el
programa RLL (Read-Learn-Lead)", especificamente la etapa de aprender a leer, mejora sus-
tancialmente los resultados en las pruebas de lectura, entre 0,32 y 0,66 desviaciones estandar.
Del mismo modo, el programa Aprender para Leer'? en Uganda y Kenia, evaluado por Lucas

10 Este programa en principio buscaba aumentar la participacion de la comunidad dentro del proceso de monitoreo de la administracion
escolar, acompafiado de capacitacion de la comunidad para cumplir tales tareas y el seguimiento para la mejora pedagogica.

11

12

El programa ofrece a los estudiantes y profesores clases, actividades, y materiales cuidadosamente estructuradas y sistematicos, para prac-

ticar y aprender/ensefiar habilidades basicas de lectura en lengua materna durante los primeros afios de educacion bésica. En su primera

etapa, “aprender a leer”, hay un claro enfoque en utilizar materiales de desarrollo y capacidad del docente para instruccion sistematica y
practica de lectura en 4 lenguas nacionales. Ademas, el programa se apoya en el nuevo curriculo, con métodos activos de aprendizaje y
educacion bilingue, apoyada en la lengua maternay el francés.

El programa se basa en un proceso de 5 pasos de instruccion lectora: 1) el profesor prepara al estudiante para leer mediante la contex-

tualizacidn correcta de alguna historia. 2) El profesor lee en voz alta la historia tal que el nifio pueda entenderla y repetirla verbalmente.
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et al. (2014), aumenta los resultados en las pruebas de lectura de los alumnos en 0,20 des-
viaciones estandar en Uganda y 0,08 desviaciones estandar en Kenia. Piper (2009) halla que
el programa SMRS® (Systematic Measure for Reading Success) de lectura sistematica en Sur
Africa, similar al programa expuesto con anterioridad, aumenta entre 0,79 y 0,93 desviaciones
estandar las capacidades de los estudiantes para reconocer letras, palabras, leer y compren-
der textos escritos. Por ultimo, He, Linden & MaclLeod (2008) evaltan la implementacién del
programa PicTalk en India, basado en la implementacion de un curriculo en inglés mediante
provision de unas tabletas especializadas, aunado a un conjunto de actividades y materiales
pedagdgicos, y capacitacion de los docentes en el uso de estos, logré mejorar los resultados
de los beneficiarios en las pruebas de inglés entre 0,25 y 0,35 desviaciones estandar.

Adicionalmente a los modelos pedagdgicos que pretenden mejorar el gusto por la
lectura, existen modelos que pretender mejorar el desempefio académico del estu-
diante en general, para distintos ambitos del conocimiento. En particular, el modelo
“sin excusas” aplicado en Estados Unidos parece ser altamente efectivo en cuanto a
mejorar el desempefio académico de los alumnos (mejoras del orden de 0,07 — 0,24
desviaciones estandar). El modelo contempla la imposicidn de expectativas de apren-
dizaje para todos los estudiantes, retroalimentacion a los profesores respecto a sus
practicas dentro del aula, tutorias individuales y el continuo uso de datos acerca del
desempefio de los alumnos para guiar adecuadamente las clases (BID, 2017).

3.3. Tecnologias de la informacion: pedagogia y suministro

En linea con las intervenciones anteriores, la incorporaciéon de tecnologias de la informacidn
(TICs) en el aula de clase resulta una gran ayuda a la hora de mejorar y transformar las expe-
riencias que tienen los alumnos en la escuela, beneficiando asi su desempefio académico.
Esto es cierto en los casos en que tales tecnologias son acompafiadas con cambios pedagé-
gicos, guia, capacitacion y monitoreo docente. Las intervenciones que proveen computa-
dores y ademas guian su uso mediante programas especializados, complementando asi los
programas pedagogicos, son esencialmente diferentes a aquellas en donde Unicamente se
provee de la herramienta informatica al alumno. Las primeras resultan efectivas a la hora
de mejorar el aprendizaje de los alumnos, las segundas no (BID, 2017). Se encuentra que la
tecnologia es altamente efectiva si ésta permite a los estudiantes aprender a su propio rit-

13

3) El profesor escribe en una hoja la historia tal que el nifio sea capaz de identificar las palabras que componen la historia, a medida que
el profesor relee la historia. 4) El profesor y el estudiante practican el reconocimiento de las palabras individualmente con su sonido. 5) El
alumno practica reescribiendo la historia, asi como escribiendo nuevas historias en conjunto con el resto del curso.

Programa implementado en 45 sesiones, de caracter intensivo, consta de 4 etapas: 1) se les pide a los estudiantes identificar el sonido de
las letras, 2) se les pide a los alumnos identificar palabras cominmente usadas, 3) se les da la oportunidad a los estudiantes de leer un texto
breve y relevante, y 4) se les hacen unas breves preguntas de comprension lectora acerca del texto previamente leido.
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mo, adaptandose continuamente a sus necesidades particulares. Proveer de tecnologias de
informacion a las escuelas va mas allad de simplemente dotarlos de computadores, laptops
y tablets; este tipo de intervenciones incluyen un amplio rango de sistemas de monitoreo
tecnoldgico y de informacién para todos los niveles educativos, dirigido tanto a profesores
como estudiantes y al sistema educativo en general (Banco Mundial, 2017).

Los estudios que se presentan a continuacion resaltan la importancia no sélo del suministro
e implementacion de computadores y otras tecnologias que asistan y complementen los
procesos de ensefianza, sino principalmente del cambio pedagdgico que conllevan tales im-
plementaciones.

e} Mo et al. (2013) evaltan la implementacién del programa OLPC en China, en donde se otor-
ga a los estudiantes computadores portatiles, los cuales incluian un programa completo de
aprendizaje en matemadticas y lenguaje. Los autores encuentran que el programa incrementa
en 0,17 desviaciones estandar los resultados en las pruebas de matematicas. Mo et al. (2014)
también evallan un programa similar en China, en dénde se busca incorporar el aprendizaje
asistido por computador al curriculo regular de clase mediante tutorias académicas y sesiones
asistidas por un software especializado en matematicas, monitoreado todo por un docente
debidamente capacitado; los autores encuentran que el programa mejora el desempefio de
los estudiantes en las pruebas de matematicas en 0,16 desviaciones estandar. Lai et al. (2011)
y Lai et al. (2012; 2014) encuentran que este mismo tipo de programas de aprendizaje asistido
por computador, también en China, incrementan el desempefio de los alumnos en las pruebas
de matematicas y mandarin entre 0,12 y 0,20 desviaciones estandar. Linden (2008) afirma que
los programas de aprendizaje asistido por computador en India que complementan debida-
mente el curriculo estandar de matematicas mejoran entre 0,28 y 0,60 desviaciones estandar
los resultados de los estudiantes; es importante destacar que el autor encuentra que el pro-
grama es altamente costo-efectivo, al establecer que la inversién anual por beneficiario es de
tan solo cinco ddlares, lo cual se traduce a un costo de entre US$3,22 y USS$4,59 por cada 0,10
desviaciones estandar ganadas; ademas, el programa resulta mas efectivo en aquellos alum-
nos de peor desempefio académico. Carrillo, Onofa & Ponce (2011) hallan que el programa de
ensefianza asistida por computador en Ecuador, de nombre “Mas Tecnologia”, genera incre-
mentos del orden de 0,30 desviaciones estandar en las pruebas de matematicas. Igualmente,
el programa es efectivo Unicamente al servir como complemento de las clases regulares y
al estar atado al curriculo estandar del curso. Finalmente, Orgales, Sdnchez & Zufiiga (2011)
evallan el programa Computadores para Educar en Colombia®, y encuentran disminuciones

14 Programa nacional liderado por el Ministerio de Tecnologias de la Informacidn y las Comunicaciones. Se divide en tres fases: 1) se entrega a
las escuelas un computador por cada 20 estudiantes, 2) se realiza la formacion docente, capacitando a los profesores al uso de los compu-
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importantes en las tasas de desercion e incrementos en la probabilidad que tienen los alum-
nos de ingresar a la educacién superior. En América Latina la dotacién de tecnologia ha sido
menos efectiva que en China e India como soporte a procesos pedagogicos en los colegios.

En sintesis, como bien lo menciona Murane & Ganimian (2014), otorgar a los estudiantes
computadores por si solo no mejora el rendimiento académico de los mismos. Esto sera
posible siempre que los computadores, y en general las TICs, tengan como fin comple-
mentar el proceso de ensefianza de los profesores, atado esto a un curriculo especifico
y bien definido. Ademas, es necesario enfocar los esfuerzos en politicas y tecnologias cuya
implementacién dentro del sistema educativo particular sea realmente factible. Este tipo
de tecnologia puede ser realmente muy Util en contextos sociales problematicos, como por
ejemplo comunidades afectadas por la guerra y el conflicto o epidemias, ya que facilitan
enormemente el acceso al sistema.

Para Colombia, el gran esfuerzo fiscal para proveer computadores y acceso a internet a es-
cuelas a lo largo y ancho del territorio nacional termind por tener impactos no significativos
sobre el aprendizaje, dado que su implementacidon no estuvo atada a unos contenidos claros
ni se pensé en acompafiamiento pedagdgico a su uso (Banco Mundial, 2017). Actualmente
hay un piloto en Chocé para secundaria que han venido desarrollando la red de colegios
internacionales de Bogota (UNCOLI) y el Ministerio de Educacién, que podria ser replicada
en otras zonas del pais. También el trabajo con la Fundacion Slim para la familiarizacion con
las pruebas PISA puede ser escalado como un ejercicio focalizado en colegios de bajo des-
empefio.

3.4. Estandarizacion de la carrera docente

Si se quiere mejorar la calidad de la educacion escolar mediante un fortalecimiento del ejer-
cicio docente, es necesario definir ex ante a qué nos referimos cuando hablamos de un
buen docente. ¢ Qué significa ser un buen docente en Colombia? Si bien es cierto que con el
Estatuto de Profesionalizacion Docente de 2002 se planted una descripcion de las responsa-
bilidades y la practica de un docente en Colombia, el estatuto no establece completamen-
te todo el espectro de competencias requeridas para la excelencia docente. Es necesario
definir claramente los estandares profesionales para hacer coherente la practica docente.
En otras palabras, se requiere definir los conocimientos, habilidades y competencias que

tadores y la forma de vincular estas dentro del aprendizaje del estudiante, mejorando asi las précticas educativas, 3) insercion de las TIC's
dentro del curriculo y pedagogia del profesor.
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un buen docente o lider educativo deberia tener. El ICFES avanzd en este sentido con las
rdbricas de evaluacién diagndstico-formativa que definieron practicas de aula adecuadas y
gue se asemejan a la practica de paises como Chile que han desarrollado las “practicas de la
buena ensefianza”.

El desarrollo de esto estandares deberian ayudar a encaminar y definir curriculos especificos
dentro de los programas de formacion inicial de los docentes, asi como de los programas en
pedagogia que se exigen a los profesionales no licenciados. Ademads, deberian contener cri-
terios de calidad o indicadores para el seguimiento de la ensefianza profesional y liderazgo;
reconocer los distintos niveles de desempefio y responsabilidades esperadas en cada estado
de desarrollo de la carrera profesional, informar y responder a los objetivos de aprendiza-
je de los alumnos, y desarrollarse de forma democratica involucrando a todos los actores
relevantes del sistema (OCDE, 2016). La carrera docente se abordard con mas detalle en el
Capitulo IV.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

En términos de la formacidn inicial, encontramos que el proceso de Acreditacion obligatoria
de las licenciaturas, instaurado por la Ley 1753 de 2015, tendrad un efecto positivo sobre
la calidad de la formacion inicial de los docentes en Colombia. Sin embargo, la derogacién
reciente de los requisitos basicos para la obtencion de Registro Calificado por parte de las
licenciaturas reduce el alcance de esta iniciativa, y frena el ritmo de mejora de la oferta de
pregrados en educacion. A partir de los indicadores de acreditacién y desempefio en Saber
Pro, hemos identificado las facultades de Educacidén que pueden servir de referentes a nivel
nacional para el fortalecimiento de los programas de formacion inicial y la construccion de
guias curriculares. A partir de este analisis, es posible formular las siguientes recomendacio-
nes para mejorar la calidad de la formacién inicial en Colombia:

. Una medida esencial es el fortalecimiento de la oferta de formacion inicial, en
particular en las universidades con programas acreditados y mejor desempeiio en
licenciaturas como las Universidades Pedagdgica, Antioquia y del Valle. Estas facul-
tades tienen la capacidad de generar ecosistemas de formacion de alta calidad de
los docentes durante las tres etapas —inicial, posgradual y en servicio-, que ademas
sirvan como referencia para el resto de instituciones con oferta en el area de Edu-
cacion, y para lo cual necesitan nuevos mecanismos de financiamiento.
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. Una de las posibles herramientas puede ser la apertura de una linea de crédito de
oferta con tasa subsidiada por parte del ICETEX, aunque la experiencia reciente ha
mostrado que estos instrumentos no han tenido la demanda esperada. Por esto, pro-
ponemos la instauracion de un fondo concursable para financiar Facultades de Edu-
cacion que presenten proyectos de fortalecimiento de sus programas de pregrado en
conjunto con el disefio de cursos de formacién continua o en servicio especificos en
diversos temas pedagdgicos, y que sean integrados y homologables a sus Maestrias
en Educacion.

. Esto se complementaria con proyectos de regalias dirigidos a las facultades regionales
para la capacitacidn de sus profesores y para la construccién de convenios con cole-
gios regionales para abrir espacios de practica.

. Por su parte, para los cursos de pedagogia para profesionales no licenciados, nos pa-
rece importante seguir la recomendacion de Tras la Excelencia Docente (2014), sobre
la definicion de requerimientos curriculares minimos para estos programas.

Sobre la formacién en servicio, es nutrida la literatura especializada que analiza qué condi-
ciones se requieren para que sea de alta calidad. Consideramos que la condicién mas im-
portante para una buena formacién continua radica en su pertinencia, es decir, cursos que
suplan las necesidades de los docentes y nivelen sus competencias. Este es uno de los ele-
mentos propuestos en el estudio Tras la Excelencia Docente (Garcia et al., 2016), que define
una buena formacién continua como aquella que capacita y actualiza a los maestros en ne-
cesidades de formacion especificas, las cuales son identificadas previamente a través de los
mecanismos de evaluacion y diagndstico. La oferta educativa tiene que verse complemen-
tado con un sistema que premie la excelencia, y genere para los docentes incentivos que
lleguen a incidir en sus dindmicas de clase®®. En este sentido, el Banco Mundial (2017) define
los tres criterios que deberia tener un buen disefio de la Formacién en Servicio: practicidad,
especificidad y continuidad. La practicidad se refiere a que los maestros sean entrenados
usando métodos concretos en lugar de conceptos tedricos, y donde las clases sean enfo-
cadas a la dindmica del aula. La especificidad implica que los programas de entrenamiento
docente sean mas efectivos cuando ensefian pedagogia especifica al drea disciplinar, en lo
que se denomina la Didactica de las Disciplinas. Por ultimo, continuidad implican que los
docentes reciban un soporte significativo de forma continua, y no cursos cortos sin posterior
interaccién. Esto Ultimo puede lograrse mediante visitas de seguimiento (follow-up), en las

15 Un aspecto no menor a resaltar del proceso de fomento la excelencia en la formacion en servicio es que la economia politica de su imple-
mentacidn es mas sencilla que la de la formacion titulada, dado que es un interés tanto del sistema como de los docentes invertir en mejorar
las competencias de estos ultimos.
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cuales los tutores y entrenadores observan y apoyan a los docentes en el aula de clase (ver
Capitulo IV). En pocas palabras, una buena formacion en servicio debe ser adaptada a las ne-
cesidades de cada docente, continua y repetida, con visitas de seguimiento, y por lo general
acerca de una habilidad pedagdgica especifica.

. Debe estructurarse un nuevo decreto para la formacion en servicio que remplace el
actual, vigente desde 1996 (!).

. Es de esperar que la actual oferta de cursos complementarios sea insuficiente para
la demanda o sea de baja calidad. Para el fortalecimiento de la oferta existente y el
redisefio curricular de los cursos de formacién continua, recomendamos vincular al
proceso a las IES acreditadas en alta calidad con fortaleza en sus Facultades de Educa-
cién, identificadas en la seccion 1.3, para que comiencen a desarrollar cursos de for-
macién continua a ser ofrecidos para los docentes del sector publico. Esta vinculacion
se puede hacer a través de un concurso, en el que la mejor propuesta de curso (por
competencia) reciba financiacién para apoyar el disefio de ese curso en particular.
Varios de estos cursos podrian ser disefiados de manera virtual, para que tengan el
potencial de llegar a docentes de todo el territorio nacional, y reducir los costos aso-
ciados de transporte y alojamiento.

. Todo curso y competencia impartida debe ser homologable con créditos universita-
rios, que pueden ser usados luego por el docente en programas de formacion titulada
de posgrado.

. Claramente, el punto critico y esencial de esta propuesta es que debe haber una iden-
tificacion previa de las debilidades y necesidades formativas de los docentes, para
asignarlos a los cursos que les sean pertinentes para fortalecer esas competencias.
Acd es donde entra a funcionar la actual evaluacién Diagndstico-Formativa, cuyo
componente principal es la grabacion in-situ de los docentes en clase, y que permiti-
ria identificar necesidades puntuales de formacién y capacitacién de los maestros, y
usarlas como insumo para el desarrollo de contenidos de los cursos y su asignacion
efectiva a los docentes por parte de las ETCs?®. Este tema se tratara en el Capitulo IV.

. El otro aspecto crucial de un sistema funcional de formacién continua es el flujo de
informacidn, que es el que permite hacer congruentes la oferta educativa disponible
con las necesidades de los docentes a lo largo y ancho del territorio nacional. Para

16 De hecho, el Ministerio de Educacion ya cuenta con informacion suficiente para iniciar el proceso, aquella proveniente de la evaluacion
Diagnostico-Formativa de los docentes que aplicaron al proceso en 2017.
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esto, Garcia et al. (2014) proponen la elaboracién de un censo y diagndstico detallado
de la oferta actual de formacién en servicio, a lo que afiadimos la construccion de
una plataforma web en la que el Ministerio de Educacion presente a los docentes las
opciones de formacién, y la asignacién se haga de manera transparente.

El sistema que proponemos debe también motivar la obtencién de certificaciones a
lo largo de toda la carrera docente. Esto se logra haciendo depender los ascensos de
las certificaciones obtenidas en las capacitaciones de la formacién en servicio. En este
sentido, el sistema de ascensos podria disefiarse de la siguiente manera: una vez el
docente presenta el video de la evaluacién Diagndstico-Formativa, éste es analizado
para determinar debilidades y falencias en las competencias de ensefianza; una vez
identificadas, se asigna el docente al (a los) curso(s) de formaciéon pertinente(s). Un
aspecto crucial del sistema debe ser el hecho que la sola asistencia al curso no implique
la obtencidn del ascenso, pues despoja al docente de todo esfuerzo y responsabilidad
para obtenerlo. Por el contrario, el ascenso se otorga una vez se realiza la visita in situ
de seguimiento, realizada dos meses después de culminado el curso por una comision
de evaluacién de ascenso, que certifica que el docente adquirid las competencias de
las cuales recibio formacién y las demuestra en su dindmica en el aula. Esta comision
estaria compuesta de varios miembros: un tutor, que puede pertenecer al PTA o no,
un docente par y un directivo docente del establecimiento educativo, idealmente el
Rector. También seria recomendable dejar un periodo de tiempo prudente entre cada
ascenso(entre 2 y 4 afios), pues las competencias docentes no sélo se adquieren en
procesos de aprendizaje, sino a través de su interaccidn con los procesos de ensefianza.

Pero mas alla de los cursos de formacidn continua y su integracion al desarrollo de la
carrera docente, es fundamental para el pais continuar y mejorar la tercera versién
del programa Todos a Aprender-PTA. La inefectividad de las primeras evaluaciones
de impacto en 2014 ha sido solucionada con las reformas que sufrié para su segunda
versién, que incluyen la implementacion de nuevos disefios a los protocolos de acom-
pafiamiento docente y la estandarizacidon de los protocolos de observacién de aula,
las guias para los tutores y su capacitacién, las metas de mejoramiento y los textos y
guias de los estudiantes y profesores. Pero como el PTA fue diseflado como un progra-
ma de choque, de duracién limitada, serd desmontado en 2018. Dado que sus nuevas
caracteristicas han mostrado ser efectivas, es fundamental mantenerlo y expandirlo
a una segunda ola de establecimientos y mas alla del nivel de Primaria, enfocandose
en primera instancia en aumentar su efectividad mediante una adecuada seleccion
de tutores, una evaluacién de los protocolos y guias, y asociaciéon con entidades con
capacidad de formacién superiores al Ministerio, y buscando la ampliacion de su co-
bertura en la Media.
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Finalmente, la otra gran politica de formacién en servicio, que ha sido implementada
sélo en algunas regiones de Colombia, es la del disefio e implementacion de redes
docentes. Dada la dificultad operativa de construccién de espacios a nivel regional
para la interaccion de docentes, consideramos ésta como una politica esencial, pero
que debe desarrollarse por etapas en el mediano plazo. Aca deben tomar un rol pre-
ponderante las entidades territoriales que estén en capacidad de implementar este
tipo de proyectos, donde la Secretaria de Educacion territorial debe actuar como esa
capa intermedia entre el gobierno central y los establecimientos educativos, para que
se planee la construccion de estas redes de manera descentralizada y regional. Re-
saltamos los esfuerzos recientes de Medellin, con la Red MOVA, y de Bogot3d, con los
Centros de Innovacion del Maestro, como ejemplos a seguir para que las ETCs del
pais promuevan la creacién e innovacion pedagdgicas por parte de sus docentes en
espacios similares.
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CAPITULO IV.

MOTIVAR A LOS DOCENTES

Y FORTALECER LA INSTITUCIONALIDAD
DE LOS COLEGIOS

Hasta ahora hemos abordado dos elementos esenciales del fortalecimiento de la planta
docente, la atraccién del mejor capital humano vy la excelencia en su formacién. Con las
politicas ya descritas nos aseguramos de que la planta docente cuente con el talento y las
herramientas para impartir formacién de alta calidad. Sin embargo, si los maestros no se
encuentran motivados a usarlas y dirigirlas hacia el aprendizaje, desafortunadamente las
politicas anteriores sélo podran influir en el potencial del sistema, pero no tendran efecto
sobre sus resultados reales.

Para entender mejor este punto, y haciendo un paralelo sobresimplificado con la teoria
econdmica, imaginémonos una funcién de produccién educativa, en el que el producto del
trabajo del docente es el nivel de aprendizaje al que llega el alumno, y el insumo es la expe-
riencia que va acumulando el profesor a lo largo de su carrera. En el Capitulo Il buscabamos
incidir en la calidad del capital humano que llega a la profesion, por lo que podriamos hacer
el paralelo con la forma de la funcién de produccidn: si tenemos un capital humano de baja
calidad, la acumulacién de experiencia va a cambiar poco la calidad de aprendizaje en el
aula, pero si mejoramos la calidad del pool de individuos que llegan a la docencia, tendre-
mos profesores cuya curva de aprendizaje es significativamente mas empinada (llustracién
9, panel A). Ahora bien, dejando constante la capacidad del docente —es decir, con la misma
forma de la funcién de producciéon-, podemos ver el efecto de mejorar la formacién recibida
como un desplazamiento vertical de la funcién de produccidn, puesto que para un mismo
nivel de experiencia en dos docentes con las mismas capacidades, aquel que estd mejor for-
mado es capaz de ensefiar mejor y lograr niveles de aprendizaje mas altos (panel B).
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llustracion 9. Efecto de Atraccion y Formacion en una hipotética funcion de produccion

educativa
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Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, lo que estamos modificando a través de las politicas de Atraccion y Formacion
vistas en los dos capitulos anteriores es la funcién de produccién (lo que en economia se
denomina la Frontera de Posibilidades de Produccion), y que representaria el mdximo nivel
de ensefianza al que puede aspirar lograr un docente, dado su nivel de experiencia. Pero un
problema de las dindmicas de clase es que son muy dificiles de controlar: tanto la ensefianza
como el aprendizaje dentro del aula dependen en gran medida del docente, e implican in-
teracciones regulares y repetidas entre el alumno y el profesor. Por eso, para lograrse ubicar
en la frontera, el docente tiene que dedicar cada dia su maximo nivel de disciplina, esfuerzo
y talento a la labor de ensefiar, estar permanentemente en la busqueda de superarse a si
mismo mejorando la calidad de su instruccién, y con la percepcion de sentirse en un carrera
profesional que le resulte gratificante y estimulante; si esto no sucede, el profesor puede
ubicarse en cualquier punto por debajo de la curva, y obtener niveles significativamente
menores de aprendizaje que los que hubiera alcanzado de lograr su potencial. Aca es donde
entra en juego el nivel de motivacién del docente, que es precisamente el principal factor
para determinar la calidad del aprendizaje que finalmente alcanza el docente dentro de
las posibilidades de su frontera de produccién. De hecho, se puede decir que no hay for-
macioén ni insumos que puedan sustituir la motivacién docente, y que incentivar a los
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maestros hacia el aprendizaje puede hacer la diferencia, incluso en la ausencia de otros
insumos importantes. Aunque las formas y los detalles pueden variar, ninguna reforma al
sistema educativo va a ser exitosa ni sostenible mientras no provea incentivos al esfuerzo
docente.

llustracion 10. El rol de la Motivacion docente al definir la calidad del aprendizaje en el sistema.

Nivel de aprendizaje del estudiante

La motivacion es la que define
la calidad final del aprendizaje
que imparte el docente

Peeeeccccccscccscsccccscccsccccscccoe

Nivel de Experiencia T Experiencia del docente

Fuente: Elaboracion propia.

Esta metdafora resalta la importancia de la motivacion docente dentro de un esquema educa-
tivo enfocado en la calidad del aprendizaje, el tercer elemento dentro de nuestro esquema
de los factores que inciden en las dindmicas del aula, y que es complementario con el cuarto
aspecto que analizaremos en el siguiente capitulo: la motivacion de los estudiantes (llustra-
cién 10). En este capitulo abordaremos la motivacion del docente desde una perspectiva
amplia, esto es, no sdlo desde los incentivos exégenos implementados por el sistema de
manera puntual para generar una motivacion temporal en los docentes, sino también
desde la motivacion intrinseca, y de un efecto mas permanente, que genera la estructura
organizacional y el fortalecimiento institucional de los establecimientos educativos, y en
particular la estructura de asignaciéon de responsabilidades asociadas al ascenso en el
escalafon docente.
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llustracion 11. Incentivos a los profesores
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El capitulo esta dividido en cinco partes, sin contar esta introduccién. En la primera se hace

un analisis de las maneras mas efectivas en las que se puede incentivar exdgenamente la mo-
tivacion en los profesores, lo que incluye incentivos monetarios y no monetarios, pero sobre
todo los mecanismos de evaluacidn. La segunda seccion se enfoca en el fortalecimiento de
los colegios, tanto desde una perspectiva autonoma a través de los Planes de Mejoramiento
Institucional, como desde a reestructuracion organizacional para fortalecer la gestién dentro
del establecimiento. Esta expansion de la jerarquia organizacional estd muy relacionada con
la asignacion de responsabilidades y la estructuracion de una carrera docente, tema que se
analiza en la tercera parte. En la cuarta abordamos el otro lado de la moneda en una reforma
educativa, que es la formacion y capacitacién de los rectores y directivos docentes de los
colegios para que puedan ejercer de manera efectiva un liderazgo pedagdgico. Finalmente,

la quinta y Ultima seccion concluye con las recomendaciones de politica.
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1. INCENTIVOS Y MOTIVACION A LOS DOCENTES

Aunqgue lo primero que viene a la cabeza cuando se habla de un incentivo al desempefio
es una bonificacién monetaria o un factor salarial, lo cierto es que cualquier herramienta o
mecanismo que altere el comportamiento humano puede ser considerado como tal. La mo-
tivacion docente funciona a través de varios mecanismos, y viene en multiples formas: por
ejemplo, el solo hecho de que el comportamiento en clase sea observado por un par o que
la evaluacion de la carrera docente genere premios y castigos dependiendo del desempefio
es una forma de motivaciéon profesional. En el contexto de calidad educativa que motiva
este trabajo, recordemos que los Unicos incentivos que pueden mejorar el aprendizaje del
sistema son los que afectan el comportamiento del docente y la interaccion entre el alumno
y el profesor dentro del aula de clase.

En términos de motivacion laboral, podemos mencionar dos corrientes tedricas influyentes,
tales como la teoria de Herzbergy la piramide de Maslow. Ambas concuerdan en que la mo-
tivacion se puede dividir en varias fases o etapas, y que ciertos incentivos sélo satisfacen una
parte especifica de la motivacion. Las etapas bdsicas de motivacion se pueden fomentar con
incentivos exdgenos puntuales y de caracter temporal, donde tienen un mayor efecto los
beneficios de cardcter monetario, mientras que las etapas superiores de motivacion se esti-
mulan de manera mas eficaz a través de la |6gica del sistema, haciendo que el docente sienta
gue su progreso en la trayectoria profesional estara asociado a mayor autonomia y respon-
sabilidades, y que esto llevard al logro, al reconocimiento y a la excelencia. La diferencia
entre ambos tipos de incentivos es que los primeros llevan a lo que llamaremos motivacion
extrinseca, esto es, inducida por los mecanismos del sistema para cambiar el comportamien-
to y que tiene un caracter transitorio, mientras que la segunda categoria genera motivacion
intrinseca, cuya fuente son los docentes mismos y que tiene un caracter mas permanente.

En esta primera seccién analizaremos el primer tipo de motivaciéon. Hemos dividido las po-
liticas que motivan de forma extrinseca a los docentes hacia el aprendizaje en 3 tipos: a)
incentivos monetarios; b) recompensas no monetarias que generan reconocimiento social
y laboral, y ¢) un sistema efectivo de rendicién de cuentas, en particular en términos de la
evaluacion docente.

1.1. Incentivos Monetarios

La primera herramienta para motivar a los docentes son los incentivos de caracter pecunia-
rio. A priori, un incentivo financiero puede considerarse como el mecanismo mas directo
para incidir en el bienestar del docente, y generaria los incentivos correctos si estad atado
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a indicadores de calidad educativa. Sin embargo, la evidencia internacional recogida por
Andrews (2011) muestra que el dinero sélo motiva a individuos en ciertas circunstancias.
En particular, los docentes se ven muy motivados ante incentivos monetarios cuando su
ingreso estd por debajo del salario del mercado, o cuando tienen la capacidad de tomar
acciones relativamente simples que incidan en los resultados de aprendizaje. Por ejemplo,
el Banco Mundial (2015) encuentra que en América Latina los incentivos monetarios han
tenido efectos significativos en contextos con alto grado de ausentismo, en donde es claro
para los profesores que pueden incidir en los indicadores de resultado simplemente asistien-
do a la escuela y dedicando mayor tiempo a la ensefianza en clase. En el caso colombiano
la implementacion de los incentivos monetarios en 2015 y 2016 tuvo un evidente efecto
dinamizador del sistema.

Siguiendo esta linea, es claro que las bonificaciones monetarias a toda la masa docente,
sin mecanismos condicionados de resultados, no debe tener efectos de consideracién en
términos de calidad. Al aumentar el salario general los docentes ven mejorado su nivel de
bienestar, sin que esto haya venido atado a esfuerzo alguno en términos de aprendizaje. Mas
aun, al observar que la remuneracién aumenta de forma generalizada tanto para ellos como
para sus pares, sin diferenciar por niveles de desempefio docente, perciben que no hay be-
neficio alguno de aumentar su esfuerzo para diferenciarse de sus colegas, por lo que no hay
mecanismo alguno para generar cambios positivos en las dindmicas de clase del sistema.

En términos generales, hay dos tipos de bonificaciones monetarias: las individuales, a pro-
fesores, y las grupales, a establecimientos educativos o grupos de docentes. Aunque inicial-
mente la evidencia internacional ha mostrado que los incentivos individuales pueden llegar
a tener mayor impacto sobre resultados académicos, lo cierto es que para poder asignarlos
serfa necesario contar con informacién detallada y desagregada a nivel del profesor; por
ejemplo mediante medidas de valor agregado a nivel de aula, inexistentes hoy en dia en
Colombia (Garcia Jaramillo et al., 2014). Las bonificaciones grupales, en contraste, permiten
generar externalidades positivas en el comportamiento de un grupo docente, como por
ejemplo cambiar las actitudes competitivas por colaborativas con el fin de alcanzar una meta
comun.

e} Refiriéndose a las politicas mas eficaces a la hora de mejorar el desempefio académico y
aprendizaje de los estudiantes, Evans & Popoba (2015) sostienen que, con respecto a incen-
tivos a los profesores, éstos tienen que estar bien disefiados para poder minimizar compor-
tamientos no deseables por parte de los educadores posiblemente beneficiados. Murane &
Ganimian (2014) afirman que incentivos bien disefiados para los docentes aumentan su es-
fuerzo y mejoran el rendimiento de los alumnos de peor desempefio, pero aquellos menos
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preparados necesitaran de una guia especial para alcanzar niveles minimos aceptables de do-
cencia; ademas, estos incentivos resultan efectivos cuando los docentes pueden tomar accion
alguna para mejorar el desempefio de sus alumnos. Duflo, Dupas & Kremer (2012) encuentran
que un programa de pagos por asistencia a los educadores, monitoreando ademas la asisten-
cia a clases de los mismos, resulta en mejoras de 0,17 desviaciones estandar en las pruebas
estandarizadas en India. Igualmente, Duflo, Hanna & Ryan (2012) encuentran que, en el caso
de India, incentivos monetarios a los profesores, condicionados a su asistencia a las escuelas,
causan aumentos del orden de 0,17 desviaciones estandar en el desempefio de los estudian-
tes en las pruebas, en razén a mayor tiempo de instruccién como consecuencia directa de
las mejoras de asistencia. Bajo la misma éptica, Glewwe, llias & Kremer (2010) encuentran
que, en Kenia, otorgar incentivos a los profesores basados en el rendimiento de los alumnos
genera incrementos de 0,14 desviaciones estandar en los examenes del Estado. No obstante,
los autores observan que tales efectos son transitorios debido a la falta de cambios pedagdgi-
cos por parte de los docentes. Muralidharan & Sundararaman (2010) afirman que incentivos
grupales e individuales dirigidos a profesores en India, implican aumentos del orden de 0,15y
0,28 desviaciones estandar en los examenes realizados. Behrman et al. (2015) encuentran que
incentivos grupales, tanto a profesores como estudiantes en México, mejoran el desempefio
de estos ultimos en las pruebas estandarizadas.

Para disefiar un esquema exitoso de incentivos monetarios, McKinsey (2010) recomienda
no sélo usar los datos de resultados de aprendizaje de forma proactiva para asegurarse que
las escuelas, los profesores, los estudiantes y las familias puedan saber como ha sido su
desempefio, sino sobre todo traducir esta informacidn en metas cuantitativas tanto a nivel
de establecimiento como de clase. En este sentido, todos los sistemas que evolucionaron
desde un desempefio pobre a uno aceptable, como las provincias de Madhya Pradesh en
India, Minas Gerais en Brasil y Cabo Occidental en Sudafrica, generaron sistemas de metas
medibles en términos de calidad educativa, premiando con incentivos monetarios aquellos
establecimientos que alcanzaran el objetivo planteado.

Colombia también lo hizo. El esquema de incentivos monetarios mas grande que se ha
desarrollado en el pais es el asociado al indice Sintético de Calidad Educativa -ISCE- crea-
do en 2015 por el Ministerio de Educacion Nacional, y al que se le generaron metas cuan-
titativas de aprendizaje, denominadas metas de Mejoramiento Minimo Anual -MMA. Es-
tos objetivos se disefiaron haciendo un paralelo entre los resultados de los examenes Saber
y los de las pruebas PISA, de tal forma que, si se cumplian a cabalidad, para 2025 Colombia
obtendria resultados en PISA similares al mejor pais de la regién, Chile. Las metas estaban
definidas de manera anual y aterrizadas a nivel de colegio, por lo que era posible para los
docentes y rectores hacer un seguimiento cercano y periédico a sus propias metas. Los in-
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centivos monetarios fueron disefiados del tipo grupal, esto es, para todos los empleados
del colegio, y fueron asignados de la siguiente forma: si un establecimiento cumplia con la
meta dada por el MMA, al final del afio se le asignaba de forma extraordinaria a todos los
empleados, incluidos los administrativos, la mitad de un salario mensual; si cumplia con un
mejoramiento equivalente al doble de la meta, se le asignaba un salario mensual adicional
completo al final del afio. Para garantizar que hubiera un seguimiento y comunicacion co-
rrectos del programa, el Ministerio de Educacion cred una jornada especial, conocida como
el Dia E, a celebrarse entre marzo y abril de cada afio en todos los establecimientos a nivel
nacional, que es el momento de evaluacion de los resultados alcanzados y de disefio de un
plan de mejoramiento para el siguiente afio. El programa se focalizd en los colegios de jor-
nada Unica y del PTA.

Esta iniciativa, que fue bien disefiada y alineaba los actores hacia el aprendizaje a través de
incentivos monetarios, tuvo efectos positivos sobre los resultados de calidad, como se ha ve-
nido mostrando en las pruebas Saber entre 2014 y 2016. Desafortunadamente esta politica
tiene que ser descontinuada en 2019, dado que durante 2018 no se realizaron las pruebas
Saber en los grados de Tercero, Quinto y Noveno por falta de presupuesto, lo que despoja
al esquema de su principal herramienta de seguimiento. Valga decir aca, no sobran palabras
para resaltar la importancia prioritaria y crucial de mantener la medicién periddica de los
niveles de aprendizaje a todo costo, aprovechando que Colombia es uno de los pocos paises
a nivel global que ha desarrollado un sistema confiable y robusto de medicién de competen-
cias de aprendizaje, condicidon sine gua non para garantizar la sostenibilidad de una reforma
educativa basada en la calidad.

1.2. Incentivos No Monetarios

Como hemos visto, los incentivos monetarios son particularmente efectivos cuando los do-
centes cumplen ciertas condiciones y pueden tomar acciones sobre las que tienen control
para influir en el aprendizaje. Pero a partir de las teorias de Hezberg y Maslow, los aspectos
que mas inciden en la motivacién de los docentes serian aquellos de orden superior, los
asociados al reconocimiento, al logro y a las oportunidades para progresar en el desarrollo
profesional. La forma mas efectiva de generar este tipo de incentivos es construir un siste-
ma de reconocimiento social de la labor docente. Dicho reconocimiento se ha traducido en
Colombia en becas para formacion posgradual de los docentes, y en premios a los docentes
con las mejores practicas pedagogicas y de desempefio en términos de aprendizaje.
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Revisemos los cuatro principales exponentes de premios y reconocimientos a la labor
docente:

A.

Premio Compartir al Maestro

La fundacion Compartir creé en 1999 un premio a la excelencia docente, partiendo
de la premisa que la calidad educativa sélo se puede lograr a partir del liderazgo de
los profesores. El premio Compartir es un reconocimiento publico a propuestas edu-
cativas creativas e innovadoras, que demuestren la vocacion vy la actitud para ense-
far del docente. Para participar, los profesores deben enviar un escrito de 3 paginas
describiendo el proyecto o experiencia significativa, que debe tener 4 componentes:
la pregunta o problema, la estrategia, los resultados y el impacto social y académico.
Dicha propuesta es evaluada por un comité de expertos, los cuales hacen una visita
a los preseleccionados, para luego dar paso a un jurado que las examina y define el
ganador.

Premio Nacional al Docente BBVA

El premio BBVA busca reconocer a los maestros con experiencias innovadoras para
mejorar el aprendizaje de los estudiantes, focalizandose en las competencias de lec-
tura y escritura. Para aplicar, el docente debe contestar 10 preguntas guia en un es-
crito de 1.200 palabras, las cuales son evaluadas seguin 9 criterios: fundamentacion,
pertinencia, consistencia, madurez, empoderamiento, evaluacion y seguimiento, re-
sultados, sostenibilidad e innovacion. A partir de ahi, Corpoeducacién visita los 10
proyectos preseleccionados, para escoger las 4 mejores propuestas.

La Noche de la Excelencia del Ministerio de Educacion

En 2015, el Ministerio de Educacion Nacional lanzo la Noche de la Excelencia, un even-
to anual con el objetivo de enaltecer la labor de los docentes y los directivos docentes
en la formacién de los nifios y jovenes colombianos. Los premios se dividieron en
tres categorias. La primera, la Institucional, reconoce a establecimientos educativos a
partir de los resultados en el ndice Sintético de Calidad Educativa (ISCE), las pruebas
Saber 11, y los programas nacionales Todos a Aprender (PTA) y Jornada Unica. La se-
gunda, de Buenas Practicas, premia experiencias innovadoras de docentes en temas
como el manejo de tecnologias TIC, la formacion de competencias lectoras y escrito-
ras y el bilingliismo. Finalmente, en la categoria Master Profe se premian los mejores
promedios del programa de Becas para la Excelencia Docente. En la version de 2017
se incluyd una nueva categoria, el ‘Premio a la Solidaridad’, un reconocimiento espe-
cial a docentes por solucionar problematicas de la comunidad con la participacién de
instituciones educativas. A los profesores y colegios ganadores se les entregan reco-
nocimientos y premios monetarios.
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D. Premio Global al Maestro — Global Teacher Prize

La misién de la fundacién Varkey, una fundacién sin dnimo de lucro, es mejorar los
estandares educativos de los nifios menos privilegiados alrededor del mundo. Para
esto, cred en 2014 el Global Teacher Prize, con el cual se otorga USS1 millén a un
maestro sobresaliente que haya hecho una contribucion excepcional a la profesion.
Para escoger las propuestas finalistas y al ganador, se basa en 8 criterios de evalua-
cién, los cuales incluyen practicas de instruccion innovadoras e inspiracionales, logros
que trasciendan el aula de clase, mejoramiento al acceso a educacion de calidad, y
preparacién de los estudiantes como ciudadanos globales, entre otros.

A pesar de que algunas ciudades principales, como Bogota y Medellin, han dedicado parte
de sus recursos propios a financiar iniciativas de condecoraciones docentes, estos progra-
mas no se puede dejar a discrecionalidad y voluntad de los gobiernos territoriales. Es ne-
cesario llegar con politicas sistematicas de reconocimiento a los profesores precisamente
a las regiones menos desarrolladas y con mayores deficiencias en calidad, lo que se puede
llevar a cabo por medio de una politica disefiada a nivel nacional y ejecutada de manera
descentralizada. El costo de los incentivos no monetarios, como premios, reconocimientos
y viajes nacionales e internacionales, es considerablemente bajo si se compara con otras
alternativas de politica educativa, y la elaboracién desde el Ministerio de Educacién de los
lineamientos para la seleccién y evaluacidon de propuestas se pueden difundir y estandarizar
con relativa facilidad.

Para lograr una experiencia exitosa en el tema de reconocimientos no monetarios, el sistema
educativo colombiano debe primero lograr desarrollar dos aspectos. Por un lado, otorgarle
un mavyor rol a las Secretarias de Educacidon en la administracidn, asignacién y financiamien-
to de los premios e incentivos no monetarios, con el fin de fortalecer la autonomia regional
y fortalecer los lazos entre los establecimientos educativos vy las entidades descentralizadas.
Por el otro, definir conceptualmente la diferencia entre buenas prdacticas docentes y expe-
riencias excepcionales: las primeras son propuestas relevantes, que se encuadran dentro del
referente docente del Ministerio de Educacion Nacional (Marco para la Buena Ensefianza),
mientras que las segundas son experiencias que trascienden este referente y permiten mo-
ver la frontera del conocimiento en términos de pedagogia y didactica. Esta diferenciacion
sera esencial para diferenciar en las rubricas de evaluacion entre las propuestas que reciban
premios a nivel local, y aquellas que merezcan ser premiadas a nivel nacional, pero siempre
con el objetivo de incidir en las dindmicas de aula de los docentes a nivel regional.
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1.3. La Evaluacion Docente

Pero mas alld de las politicas de incentivos, quizas la herramienta mas poderosa para mo-
tivar de forma periddica a los docentes es el mecanismo con el que se cuenta para realizar
la rendiciéon de cuentas sobre su desempefio. Un sistema que no le pone atencién a lo
que sus docentes estan haciendo es un sistema que no les otorga la importancia que
merecen. Ante la ausencia de un elemento de control efectivo, los docentes pueden llegar
a minimizar sus esfuerzos en contextos donde los estudiantes, las familias y los rectores
desearian que lo aumentaran. McKinsey (2010) insiste en que todos los paises que han sido
exitosos con su sistema educativo se han asegurado de contar con un esquema apropiado
de premios y remuneracion que depende del desempefio en variables de resultado®. Aun
asi, hay muchos sistemas educativos que no premian a sus docentes por hacer las cosas
bien, ni los penalizan por hacerlas mal. Desafortunadamente, el sistema colombiano de
evaluacion docente ha mostrado ser poco efectivo en esta dimension de promover la
motivacidn de los profesores.

Segun el libro Great Teachers del Banco Mundial (2015), desde la perspectiva tedrica la eva-
luacién docente tiene tres dimensiones. La primera es la rendicién de cuentas gerencial, que
estd asociada con la vigilancia por parte del gobierno y el rector de la institucion. La segunda
es la rendicion de cuentas por parte de la comunidad educativa, a través de la cual se em-
podera a los padres y estudiantes para que evallen a los docentes. La tercera se refiere a la
estabilidad laboral, dado que estrategias que generen mecanismos para la desvinculacién de
la carrera docente por mal desempefio reducen la estabilidad laboral de los profesores y los
instan a incrementar su esfuerzo en la labor. A nivel de sistema, los procesos de evaluacién
son centrales para mover el sistema hacia el aprendizaje, ya que la evaluacion docente tiene
un caracter formativo que permite identificar las debilidades de los componentes del siste-
ma, puede ser usada como mecanismo de castigo al mal desempefio, permite recompensar
a los mejores y contribuye a la focalizacién de intervenciones de formacion docente.

La evidencia internacional dice que una evaluacién efectiva debe estar articulada con las
habilidades y competencias que los docentes deberian tener, medir el desempefio de ma-
nera comprehensiva, tener un componente de observacidn de las practicas de aula, y contar
con retroalimentacién de los estudiantes. Schleicher (2011) menciona como la evaluacion
docente debe ser precisa, en el sentido de identificar los aspectos a mejorar por parte de
cada docente, y sus resultados deben estar conectados a oportunidades de mejoramiento
profesional en la forma de cursos de formacién continua (que se analizan en el Capitulo Ill).

1  Losautores explican como los sistemas educativos exitosos necesitaron pasar de una situacion en la que los profesores eran como “empera-
dores” en la clase, sin ningun tipo de control, a una en la que la practica docente se hace publica y en la que la profesién docente comparte
responsabilidades por el aprendizaje de los estudiantes.
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Para generar estandares que sirvan como referencias en la evaluacion, es necesario primero
definir qué es una buena practica docente, lo que implica la creacion de estandares docen-
tes para diferentes dimensiones de desempefio. El siguiente paso es identificar cémo se
puede medir la calidad docente con respecto a este estandar, y establecer diferentes niveles
de calidad docente en cada dimension de desempefio.

En Colombia, antes del disefio del nuevo estatuto los ascensos dependian principalmente
del tiempo de servicio y de la realizacion de cursos homologables a créditos. A partir del Es-
tatuto 1278 de 2002 se establecié un sistema mdas competitivo, donde se implementaron
evaluaciones que miden conocimientos y practicas docentes como requisito de ingreso,
permanencia y ascenso en el escalafdn, las cuales se materializan en tres procesos di-
ferenciados: la evaluacion del Periodo de Prueba, la evaluacidén anual de Desempeiio y
la evaluacién Diagnédstico-Formativa, respectivamente. Como veremos ahora en detalle,
aunque inicialmente el disefio tenia aspectos positivos, en la practica ha tenido problemas
de implementacién, pues no se han cumplido los resultados esperados, no se ha usado para
diferenciar entre los niveles de competencias de los docentes y no se les ha brindado retro-
alimentacion sobre sus fortalezas y debilidades.

A. Evaluacién de Periodo de Prueba

Todos los nuevos docentes del Estatuto 1278 tienen que pasar primero por un pe-
riodo de prueba, correspondiente al primer afio escolar. Una vez se culmina este
periodo, los individuos estan sujetos a una evaluacion de desempefio laboral y de
competencias, la cual tienen que aprobar con al menos el 60% de la calificacién. La
importancia de esta evaluacién es que permitiria examinar la vocacién de la persona
que quiere ingresar al escalafén, una dimension que es posible observar desde el
principio y que no cambiard sustancialmente a lo largo del desarrollo profesional del
docente. Adicionalmente, una ventaja de esta evaluacién es que esta atada a un cas-
tigo inmediato, dado que si no se aprueba conlleva la desvinculacién del profesor del
escalafén docente.

El problema es que no ha habido una implementacién efectiva de la evaluacién del
periodo de prueba, y no hay criterios objetivos para su realizacién. El Rector del esta-
blecimiento, quien tiene la responsabilidad de llevar a cabo la evaluacién, no cuenta
con rubricas adecuadas de evaluacién, ni estdndares que le permitan comparar la la-
bor del docente en su inicio de labores con un estdndar de buenas practicas. Como no
hay herramientas para identificar fortalezas y debilidades, no ha sido posible brindar
retroalimentacion al nuevo docente sobre su desempefio en el primer afio, y son muy
pocos los profesores que no la aprueban, por lo que tampoco estd sirviendo como
mecanismo para discriminar el ingreso al escalafon docente.
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Evaluacion de Desempeiio

La evaluacion de Desempefio es un mecanismo de rendicion de cuentas anual, que
busca evaluar el grado de cumplimiento de las funciones y responsabilidades inhe-
rentes al cargo vy el logro de resultados. Es realizada al terminar cada afio escolar, y
estd a cargo del rector en el caso de los docentes y al superior jerdrquico (ETCs) en el
caso de los rectores. La evaluacién de Desempefio de los docentes las realiza el rector,
aunque en algunos casos es delegada en los coordinadores. Se aprueba con un 60%
de la prueba, y si un docente no logra aprobarla dos afios consecutivos se pone a
consideracioén su desvinculacion del escalafén. Sobre el papel, al realizar la evaluacién
de Desempefio el rector cuenta con pautas para la observacién de clase y de practicas
escolares, encuestas para padres y docentes, evaluacion del consejo directo y autoe-
valuacion del docente.

Sin embargo, en la practica la evaluacion anual de Desempefio ha mostrado ser com-
pletamente inefectiva. Por un lado, existe discrecionalidad en cuanto al tipo de evi-
dencias que muestra el docente. Por el otro, aunque si hay unos formatos de eva-
luacion estandarizados para evaluar competencias funcionales, individuales y de
comportamiento, la ausencia de rubricas de evaluacién y la consecuente dificultad
para discernir entre un puntaje sobresaliente, satisfactorio, basico e insuficiente ha
implicado que la evaluacién se haga de forma completamente subjetiva. A esto hay
gue adicionar que para el rector hay un alto costo politico de otorgar malas calificacio-
nes a los docentes de su establecimiento, por lo que los incentivos no estan alineados
para que la evaluacién sea exigente.

En Tras la Excelencia Docente (2014), los autores muestran que la actual evaluacion
de Desempefio no cumple con ninguno de sus dos objetivos, que igual son dificiles
de alcanzar con un solo instrumento, dado que son fines que compiten entre ellos. La
primera funcion es la de mejoramiento de las practicas del profesor, que no se logra
pues no se le entrega retroalimentacion detallada al docente a partir de la evaluacion
sobre sus fortalezas ni los aspectos que puede mejorar, y mds importante adn, no se
conectan los resultados de la evaluacidon con estrategias de mejoramiento de la ense-
flanza ni con oportunidades de formacidn en servicio, como ya se detallé en las reco-
mendaciones del Capitulo Ill. La segunda funcién, de rendicion de cuentas, consiste
en que la evaluacion anual alimente el proceso de los ascensos y abra la puerta para
la desvinculacién de los docentes con evaluaciones no satisfactorias. Esto no se cum-
ple dado que la baja varianza de los resultados de la evaluacién de Desempefio, asi
como su caracter subjetivo, no permite discriminar entre los docentes que lo hacen
muy bien, los que apenas cumplen sus funciones y los que estan haciendo las cosas
mal. Esto ha llevado a que 98% de los docentes logren resultados satisfactorios en la
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prueba, y que ésta no sirva para discriminar las diferencias en el desempefio docente
(Gréfico 31).

Los paises que realizan una evaluacion de desempeiio eficaz, como Chile, logran
estandarizar los instrumentos sobre rubricas claras en plataformas tecnolégicas en
las que el evaluador no necesariamente establece la calificacidn, sino que hace una
ordenacion de los evaluados sobre parametros definidos.

Evaluacién Diagndstico-Formativa

Hasta 2015, los ascensos en el Estatuto 1278 estaban definidos a partir de la Evalua-
cién de Competencias, un examen escrito de conocimientos y habilidades en el cual
se exigia un puntaje minimo del 80% para ser promovido en el escalafén. Pero el alto
nivel de dificultad generd que de los 202.193 docentes que presentaron la Evaluacion
de Competencias, sélo 41.440-20%-, lograran obtener el resultado minimo requeri-
do. Ademas del rechazo a nivel politico que tuvo esta evaluacion, su gran problema
era que no generaba retroalimentacion a los profesores sobre sus debilidades y sobre
como mejorar, ademads de tener un énfasis demasiado tedrico y no estar evaluando
las competencias adecuadas y diferenciadas segun los tipos de perfiles, por lo que no
era una evaluacién adecuada para fortalecer la carrera docente.

Ante este panorama, en la negociacién del Ministerio de Educacién con FECODE
del primer semestre de 2015, se acordd sustituir la evaluaciéon de Competencias
para el ascenso docente por la evaluacion Diagndstico-Formativa, cuya reglamen-
tacién se encuentra en el decreto 1757 de 2015, y la cual podia ser aplicada a los
docentes que no obtuvieron un resultado mayor a 80% en la evaluacion de Com-
petencias entre 2010 y 2014. La nueva evaluacién Diagndstico-Formativa consta de
cuatro componentes:

l. Un video de clase valorado por pares docentes, que han sido certificados y ca-
pacitados por el ICFES como evaluadores. El video debe evaluar el contexto, la
capacidad de adaptacion del docente, el desarrollo de la clase y la relacion del
profesor con los estudiantes (80% del total).

I. La evaluacion anual de Desempefio (5%).

Il Una encuesta a los estudiantes para capturar su percepcion frente a los docen-
tes (5%).

IV. Una autoevaluacion en la que los docentes reflexionan sobre su practica en el
aula y reconocen los aspectos a mejorar en su clase (10%).
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Aunque esta nueva evaluacién Diagndstico-Formativa sigue las tendencias globales en tér-
minos de rendicién de cuentas del docente y evaluaciones de 360 grados, en particular al
centrarse en la practica y no en el dominio tedrico y al incluir observacién en el aula, no ha
sido usada para que los docentes construyan rutas de mejoramiento sobre la retroalimenta-
cién. Se establecid que los docentes que no ascienden la evaluacién (Grafico 31) deben rea-
lizar cursos de nivelacion en universidad acreditadas. Sin embargo, estos cursos no deberian
estar asociados al ascenso de los docentes (como finalmente se acordd en las negociaciones
con FECODE de 2015 y 2016), porque si se hace esto destruye el instrumento como meca-
nismo creible de evaluacién para el ascenso.

Grafico 31. Resultados Evaluacion Diagndstico-Formativa, 2016.
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2. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DE LOS ESTABLECIMIENTOS
EDUCATIVOS

Un punto fundamental dentro de una reforma educativa enfocada en la calidad del aprendi-
zaje es el fortalecimiento de la estructura organizacional de los establecimientos educativos.
Un primer acercamiento a este fortalecimiento institucional son los Planes de Mejora-
miento que los propios establecimientos deben hacer, a través del autodiagndstico de
sus necesidades contra un éptimo o referencia definido desde el Ministerio de Educacion.
La segunda forma de fortalecer los colegios es mediante la adecuacién de su estructu-
ra organizacional: cuando los colegios tienen una estructura jerarquica clara, donde las
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diferentes funciones administrativas y misionales se encuentran repartidas de manera
transparente entre los diferentes cargos, para los profesores es facil encontrar apoyo y
orientacion en las diferentes dimensiones de la enseiianza. Con la estructura actual de los
colegios, simplificada hasta el maximo y en donde sélo existen las figuras del Rector, Coor-
dinadores generales y Docentes de Aula, estos Ultimos deben asumir autdnomamente, sin
apoyo y de forma simultanea las funciones administrativas, de acompafiamiento y bienestar
de los estudiantes y de disefio curricular, lo cual limita enormemente su efectividad en tér-
minos del aprendizaje.

Esta seccidn esta dividida en dos partes. En la primera exponemos un ejercicio que ha ve-
nido adelantando el Ministerio de Educacion Nacional, que es la actualizacién de la Guia
34 para la planeacién educativa dentro de los colegios, y el consecuente disefio de la Ruta
de Gestién Educativa que involucra tanto al Ministerio de Educacién como a las Secretarias
territoriales. En la segunda, evaluamos la organizacidn actual de los establecimientos educa-
tivos y la comparamos con la estructura jerdrquica que deberia implementarse para lograr
fomentar la calidad.

2.1. LaRuta de Gestion Educativa

Desde la promulgacion de la Ley General de Educacion, en 1994, se promovid la autonomia
curricular y administrativa de los establecimientos educativos, lo que les daba facultades
para tomar acciones proactivas en pos de su fortalecimiento institucional. Esta autonomia
sobre el papel contrastaba con la ausencia de herramientas, tanto informativas como de
gestién, con las que contaban los colegios para plasmar su planeaciéon estratégica en su
Proyecto Educativo Institucional® (PEIl), y éste en acciones efectivas para su fortalecimiento.
Con este fin, bajo la estrategia de Revolucion Educativa que tomd lugar entre 2002 y 2010,
el Ministerio de Educacion disefié unas guias para que los colegios pudieran reconocer sus
fortalezas, debilidades y oportunidades de mejora a través de la autoevaluacion institucio-
nal, plasmadas en la Guia No. 5, la Guia No. 11 y finalmente a partir de 2008 la Guia No. 34:
Ruta para el Mejoramiento Institucional, actualmente vigente.

Sin embargo, aunque servia como referencia para los colegios, la Guia 34 no estaba vinculada
a herramientas tecnoldgicas que facilitaran el proceso de planeacion institucional. Ademas,
desde su publicacion se han presentado cambios sustanciales en el contexto y organizacidn
del sistema educativo colombiano en los aspectos normativo, pedagdgico, financiero y tec-

2 ElPEleslacarta de navegacion de las escuelas y colegios, en donde se especifican entre otros aspectos los principios y fines del estableci-
miento, los recursos docentes y diddcticos disponibles y necesarios, la estrategia pedagdgica, el reglamento para docentes y estudiantes y
el sistema de gestion.
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noldgico, por lo que era necesario pensar en como actualizar esta herramienta. Por esto, en-
tre 2015y 2017 el Ministerio de Educacion desarrolld, a través de espacios de construccion
colectiva con los actores del sistema como mesas de trabajo, grupos focales y espacios de
socializacion, una nueva guia integral de mejoramiento institucional de los establecimientos
educativos, con etapas de gestion asignadas a actores en diferentes niveles, conocida ahora
como la Ruta de Gestién Educativa. Para este proceso el Ministerio de Educacion Nacional
conté con la participacién del Banco Mundial, entidad que considera que este modelo pue-
de ser replicado en otros paises que busquen mejorar la calidad de su sistema educativo.

La Ruta de Gestion Educativa estd pensada en tres etapas:

1. Los establecimientos educativos lleven a cabo un proceso de autoevaluacién institu-
cional, el cual debe asociar el desempefio actual del colegio con lo planteado en su
Proyecto Educativo Institucional-PEl, para poder identificar oportunidades de mejora
en diferentes dimensiones y plantear un Plan de Mejoramiento Institucional, o PMI.

2. Este plan serd recibido por las Secretarias de Educacion, las cuales lo evaltan desde la
perspectiva de la visidn de politica educativa contenida en los respectivos planes de
desarrollo —departamentales o distritales, segln sea el caso-. A partir de esta valora-
cion, las Secretarias de Educacién disefian un Plan de Apoyo al Mejoramiento, PAM,
el cual establece las estrategias de acompafiamiento, formacion de docentes y uso de
herramientas TIC que van a facilitarle al colegio poder cumplir con su PMI.

3. El Ministerio de Educacién asesora y brinda asistencia técnica para el disefio de los
PAM en las secretarias, teniendo en cuenta el Plan Sectorial de la administracion ac-
tual y el Plan Decenal de Educacién del pais, asi como las restricciones presupuestales
para brindar apoyo a la materializacién de los PAM.

La idea de involucrar a los tres niveles de gobierno educativo es empoderar a los estable-
cimientos, fortalecer la institucionalidad de las Secretarias, y generar un canal de control y
apoyo para el Ministerio.

En este sentido, un eslabdén esencial de la Ruta planteada es la elaboracion del PMI por
parte de los colegios, precisamente para lo que se actualizé la informacién de la Guia 34.
Inicialmente, la Guia 34 estaba compuesta por cuatro componentes diferenciados: Gestion
Directiva, Gestién Académica, Gestion Administrativa y Financiera y Gestion de la Comuni-
dad. La nueva guia para la gestion educativa, en contraste, expande a seis los factores de
autoevaluacion, intentando ampliar la perspectiva desde las gestiones escolares como tal a
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una perspectiva multidimensional, que contemple también las vivencias y percepciones de
la comunidad. Las seis dimensiones son:

Docentes y Directivos Docentes.
Académica y Pedagodgica.
Ambiente Escolar y Bienestar.
Familia, Escuela y Comunidad.
Administrativa y Financiera.
Infraestructura y Dotacion.

mmoon P

Cada una de estas Dimensiones contienen Areas con tematicas especificas, las cuales a su
vez estdn compuestas por Subdreas, que se refieren a los procesos asociados a las Areas
dentro del quehacer institucional. Por Ultimo, para hacer el seguimiento a todo el PMI, den-
tro de cada Subdrea se definieron Aspectos, los cuales son descriptores que permiten medir
el grado de progreso o avance del establecimiento, desde su estado inicial de autoevalua-
cién hasta el referente planteado en la Guia. La llustracion 12 permite visualizar de manera
integral las 6 Dimensiones y 26 Areas de la Ruta, desagregandolas hasta las 38 Subareas que
la componen.

Lo importante del lanzamiento, difusion y uso de la Ruta de Gestion Educativa es que les
brinda un referente a los establecimientos para saber, en su proceso de autoevaluacion,
cuan lejos estan del referente 6ptimo que brinda el Ministerio de Educacion. No obstante,
todo este proceso tendria serias dificultades operativas si no viene acompafiado de una
herramienta de flujo de informacién entre los tres actores de la Ruta: los colegios, los entes
territoriales y el gobierno central. Para esto, la Ruta cuenta con una herramienta de apoyo
a la gestion, llamada Sistema de Informacién para la Gestion de la Calidad Educativa, SIGCE.
El SIGCE, que ya se encuentra en un estado muy avanzado de desarrollo, le permite a los es-
tablecimientos registrar los procesos de su gestion escolar, sistematizando y organizando la
informacion relativa al PMI, para que pueda ser consultada por las Secretarias y el Ministerio
de Educacion. Este mecanismo permitirad el flujo libre de informacién entre las instancias
de gobierno, lo que facilitard la intervencion y apoyo de los niveles superiores al Plan de
Mejoramiento Institucional del colegio y al Plan de Apoyo al Mejoramiento de la Secretaria.
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2.2. La Estructura Organizacional de los Colegios

Una de las debilidades primordiales del sistema educativo colombiano surgié como conse-
cuencia de la crisis financiera de 1999, en la que el Estado se vio forzado a simplificar la es-
tructura organizacional de los colegios con el fin de ahorrar costos y reducir el gasto publico.
Este ajuste, absolutamente perjudicial en términos de calidad educativa, no fue corregido
una vez se mejoré la perspectiva fiscal en la primera década del Siglo XXI, por lo que una
medida temporal se convirtié en permanente, y es necesario ahora corregirla.

Antes del 2001, la forma de los establecimientos educativos seguia lo dispuesto en el Decre-
to 179 de 1982, en el que se establecia una estructura sencilla donde el Rector tenia apoyo
en lo administrativo con el Vicerrector Financiero, en lo académico a través de la figura del
Coordinador Académico y en la parte de convivencia con el Coordinador de Disciplina y el
Jefe de Bienestar (llustracidn 13, panel a). Mas aun, por encima del Rector habia una serie de
cargos que conectaban la dirigencia del establecimiento con las Secretarias de Educacién, a
través de funciones como las del Jefe de Distrito, el Director de Nucleo y el Supervisor, una
figura adscrita a la Secretaria de Educacién territorial. Cada uno de estos cargos contaba con
un manual de funciones, por lo que era relativamente facil distribuir las multiples responsa-
bilidades entre los diferentes actores que hacian parte del sistema.

Por el contrario, a partir de la crisis fiscal y la reforma a la descentralizacién materializada en
la Ley 715 de 2001 y los decretos que la reglamentan (compilados ahora en el Decreto 1075
de 2015), se simplificd esta estructura hasta el extremo de sélo contar con tres cargos que
deben ser suplidos por ley: el Rector o Director Rural, que es la cabeza administrativa del
colegio; los Coordinadores, una figura de apoyo que se suple uno cada 400 estudiantes, y los
Docentes de Aula (llustracién 13, panel b). En esta nueva divisidon no hay claridad frente a las
diferentes dimensiones de gestidn de un establecimiento educativo ni es claro quién asume
qué funcién, pues no hay un manual claro que lo especifique.
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llustracion 13. Estructura organizacional de los colegios, antes y después de la Ley 715 de 2001.

A. Estructura del Decreto 179 de 1982 B. Estructura a partir de la Ley 715 de 2001
y sus decretos reglamentarios

Supervisor (MEN/SED/SEM) Rector/Director Rural

Director de Nucleo Coordinadores

Jefe de Distrito Docentes de Aula

Coordinador de Coordinador Jefe de Bienestar
Disciplina Académico estudiantil

Fuente: Decreto 179 de 1982, Ley 715 de 2001 y Decreto 1075 de 2015.

A partir de esto, es claro que la normatividad actual es totalmente insuficiente ante las ne-
cesidades organizacionales de los establecimientos educativos. En primer lugar, el Rector
o Director Rural termina sobrecargado con todas las funciones administrativas, por lo que
no tiene tiempo para ejercer el liderazgo instruccional que se requiere en un sistema de
alta calidad (ver seccién 4). Segundo, al no haber un manual de funciones y no tener los
Coordinadores una actividad especifica, sus objetivos como personal de apoyo son difusos
y varian en cada colegio. Tercero, y quizas mas importante, los docentes de aula no cuentan
con una estructura jerarquica en la que se puedan apoyar cuando necesitan consultar o ser
asesorados, tanto a nivel curricular y de disefio de las clases como para el manejo de los
estudiantes, lo que los deja a la deriva y se termina afectando la calidad de su instruccién.
Cuarto y ultimo, los Rectores no cuentan con supervisores y figuras jerarquicas superiores,
gue sirvan de enlace o vinculo con las Secretarias de Educacion. Esto sirve tanto para que los
rectores puedan comunicar sus necesidades, como para que las ETCs cuenten con un meca-
nismo para controlar los establecimientos y difundir sus lineamientos y politicas educativas.

Para nuestra propuesta de organizacion jerarquica de un colegio, nos basamos en un estudio
hecho por el Ministerio de Educacién en 2016, dentro del marco del programa Colegios 10°.

3 Elejercicio hecho por el Viceministerio de Educacion Preescolar, Basica y Media incluyd visitas a colegios privados de alto desempefio, asi
como talleres y focus groups con rectores de colegios oficiales de alto desempefio en las ciudades principales.
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En este ejercicio, a partir de las actividades que debe liderar el rector y de la experiencia de
los colegios privados de alto desempefio del pais, se establecidé que una buena estructura
organizacional esta fundamentada en tres ejes: i) Pedagdgico y Académico; ii) de Ambien-
te Escolar y Bienestar, y iii) Administrativo y Financiero. En cada uno de ellos debe haber
un directivo docente que sirva de cabeza de area, y docentes y personal administrativo de
apoyo. La llustracién 14 resume todos los cargos asociados a una estructura organizacional
6ptima de un colegio de alta calidad, donde los bordes indican la prioridad segun el tamafio
del establecimiento.

Ahora bien, es claro que la cantidad de directivos docentes y componentes complementa-
rios de la jerarquia deben depender del tamafio del colegio, partiendo de una estructura
basica en las escuelas pequefias y alcanzando la estructura completa ya mostrada en los
establecimientos educativos mas grandes. Asi, para los colegios mas pequefios, hasta de
400 estudiantes, con el ciclo educativo completo hasta Media, es necesario tener al Coor-
dinador Administrativo, al Coordinador Académico, a 5 Lideres de Area y a Directores de
Curso. A partir de ahi se van adicionando directivos docentes de la forma especificada en la
Tabla 4. La misma ldgica se aplica a la hora de asignar los auxiliares pedagdgicos de caracter
técnico para pre-jardin y jardin, asi como el personal administrativo de apoyo, cuyos umbra-
les en términos de tamafio estdn detallados en el Anexo 4.

Tabla 4. Adicion de docentes directivos a la jerarquia, dependiendo del tamafio
del colegio.
Tamaiio del Colegio Directivos Docentes adicionales a la estructura basica

1 Coordinador de Ambiente Escolar y Bienestar

Entre 401 y 900 estudiantes
1 Docente Orientador

+2 Lideres de Area

Entre 901 y1500 estudiantes
+1 Docente Orientador

+2 Lideres de Area

Entre 1501 y 2000 estudiantes
+1 Coordinador de Ambiente Escolar y Bienestar

Mas de 2000 estudiantes +2 Docentes Orientadores

Fuente: Colegios 10, MEN (2016), elaboracion propia.
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llustracion 14. Propuesta de Estructura Organizacional para un Establecimiento Educativo

Auxiliar 1: Asistencia al Rector en atencion
RECTOR comunidad educativa
Auxiliar 2: Secretaria Rector y apoyo
| atencion comunidad

v v ’

Coordinador Ambiente Escolar
y Bienestar Secundaria y Media

Coordinador Ambiente Escolar ‘
y Bienestar Primaria

I ‘ Técnico en Biblioteca y Apoyo Académico ‘

Coordinador Pedagdgico y Académico

Técnico en Apoyo Administrativo ‘

Consejo Académico

Directores de Curso Lideres de Area ‘ Docentes Orientadores ‘ ‘ Técnico en Sistemas de Informacion ‘
Uno por curso: i Uno por Area de
. Acompafiamiento : : conocimientode ‘ Técnico en Apoyo Uso de TICs Educativas ‘
. acadaestudiante : = Transicién a Once:
T Continuidad

Curricular

Fuente: Elaboracion propia con base en Bodmer (2016).

A estos cargos dentro de la institucion, deben afiadirse los Superintendentes educativos,
que acttian como los supervisores de los rectores y como el enlace entre la Secretaria de
Educacion y los colegios®. Con una estructura organizacional robusta del sistema de ense-
flanza y aprendizaje, todo actor de la comunidad educativa tendria mas claras sus respon-
sabilidades y sabria donde conseguir apoyo y consejo en cada una de las dimensiones del
proceso educativo. Los directivos docentes entrarfan también a colaborar con las activida-
des de evaluacion docente y acompafiamiento en el periodo de induccién, lo cual crea un
ambiente de apoyo y soporte que incide en la motivacion de los docentes de aula. La forma
de provision de estos cargos dentro del escalafén docente serd discutida en la siguiente sec-
cion, mientras que las funciones individuales de cada cargo propuesto estdn enumeradas en
el Anexo 4.

4 Contrario a lo establecido en el Decreto 179 de 1982, no recomendamos contar con un numero mayor de cargos por encima del rector
ademds del Superintendente, pues una estructura compleja de puestos sin mayor campo de accion en el quehacer educativo aumenta el
gasto del sistema, eleva los costos de transaccion y la burocracia, y no tiene efectos significativos sobre los niveles de aprendizaje.
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3. LA REFORMA A LAS RESPONSABILIDADES DEL ESCALAFON DOCENTE

Una estructura organizacional mas robusta de los colegios, tal como la ya descrita, fomen-
ta lo que se denominan las practicas docentes colaborativas (collaborative practices), que
consisten en rutinas en las que se propende por la alta calidad educativa mediante la coope-
racién y la distribucién de los roles del proceso de enseflanza entre sus diferentes actores.
Asi, mediante la evaluacién cruzada de los docentes por parte de los directivos docentes del
mismo establecimiento, se logran volver publicas las dindmicas de ensefianza, antes confina-
das a la relacion del docente con los estudiantes, y se convierten a los docentes en mentores
de sus pares. Lo que se logra a través de las practicas colaborativas es desplazar el motor de
mejoramiento del sistema desde el centro —como es el caso de los incentivos monetarios y
no monetarios descritos en la primera seccion- a la periferia, a los colegios mismos.

Pero para que esta estructura de apoyo realmente incida en la motivacion de los pro-
fesores, es necesario que estos sientan motivacion intrinseca, se vean empoderados y
perciban que el progreso en su trayectoria profesional sera reflejado en mayores res-
ponsabilidades como educadores, ya sea mediante la evaluacién y asesoramiento a sus
pares, la construccion del curriculo o las labores de ambiente escolar. Es por esto que
la reforma organizacional tiene que sustentarse en unas claras sendas de profesionali-
zacion de la carrera docente, lo que les permitiria a los maestros no sélo visualizar una
trayectoria de desarrollo individual, sino también compartir la experticia pedagégica que
van acumulando con los demas actores del establecimiento. Desafortunadamente, en
Colombia ambos estatutos docentes se disefiaron con una version demasiado simple de
lo que significa el progreso profesional. Tanto en el Estatuto 2277 como en el 1278, la
unica diferencia entre diferentes grados del escalafon docente es el factor salarial, el cual
es asignado por ley cada afio y no genera ninguna diferencia que dependa del desem-
peio docente. Al entrar un nuevo docente al escalafon, la Unica carrera profesional que
visualiza es una serie de incrementos salariales, que en ningtin momento le garantizaran
cambiar su status de docente de aula.

Es en este contexto en el que planteamos uno de los puntos mas importantes de la re-
forma educativa hacia la calidad, y es la reestructuracion del estatuto docente. Los siste-
mas educativos mas exitosos exhiben una carrera docente bien definida en términos de
responsabilidades, cargos y bonificaciones, con diferentes trayectorias de especializacion
y la posibilidad de moverse vertical y horizontalmente entre ellas. Aunque no conside-
ramos cambiar la forma de los escalafones, si creemos necesario que el progreso en el
escalafon esté asociado a mayores responsabilidades, lo que les permitiria ascender en
la jerarquia organizacional de los establecimientos educativos.
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A partir de la estructura éptima de un colegio propuesta en la seccién 2.2, y siguiendo como
ejemplo la carrera docente de Singapur —analizada en el Anexo 3-, buscamos disefiar una
estructura de responsabilidades asociadas al escalafon docente. Proponemos tres sendas
o trayectorias de desarrollo docente, que se muestran en la llustracién 15. La primera es
la de Liderazgo, en el que el docente de aula comienza por ascender a Director de Curso, y
luego tiene la posibilidad de volverse o Coordinador Académico o Coordinador Administra-
tivo, donde desde cualquiera de los dos cargos se puede acceder al de Rector del colegio.
La segunda trayectoria es la de Consejeria y Ambiente Escolar, en la que los docentes se
convierten primero en Docentes Orientadores, encargados de la resolucién de conflictos
y del acompafiamiento a pares, para ascender luego al cargo de Coordinador de Ambiente
Escolar y Bienestar; desde este cargo también seria posible ser ascendido a Rector del es-
tablecimiento. La tercera y Ultima trayectoria es la Curricular, para docentes que quieran
especializarse en su disciplina o drea de conocimiento. En esta trayectoria, un docente de
aula se puede convertir en Lider de Area, que asegura la continuidad curricular de esa area
de conocimiento en los diferentes grados educativos dentro del colegio, y de ahi podria
escoger entre dos lineas diferentes: o volverse el Coordinador Académico y quedarse en el
establecimiento, o ser ascendido a Especialista Regional, adscrito a la Secretaria de Educa-
cion, y asesorar el proceso de instruccion y construccién curricular en otras escuelas a nivel
departamental. El nivel mas alto corresponde al Experto Nacional, el cual estaria encargado
de asesorar la construccién de curriculo a nivel de pais®.

Para el suministro de los cargos directivos en la nueva estructura organizacional de los es-
tablecimientos, no consideramos conveniente traer nuevo personal o aumentar la planta
docente del pais, por los altos costos asociados. En contraste, planteamos que estas funcio-
nes se asignen a la planta de docentes actual, los cuales deben aplicar a cargos directivos
realizando la Evaluacién Diagndstico-Formativa, en donde el proceso de valoracion tendra
énfasis en analizar las competencias especificas necesarias para que el docente asuma el
cargo directivo de su eleccidn®. Para incentivar a los docentes a ascender en su trayectoria
laboral, en linea con lo propuesta de Tras la Excelencia Docente (2014), recomendamos la
creacion de una politica de bonificaciones para cargos directivos, en la forma de porcentajes
de su remuneracion salarial. Una propuesta inicial de los niveles de bonificacién se encuen-
tra en el esquema propuesto, donde el Unico cargo que no tiene bonificacion asociada es
el de Director de Curso, dado que por su gran cantidad —uno por aula- es inviable de imple-
mentar a nivel de sistema.

5 Un punto importante que no profundizaremos es la creacién de cargos colectivos dentro del establecimiento. Este es el caso de los Comités
de Excelencia Docente, figuras colectivas que ya existen en algunos colegios oficiales cuyo propdsito es reconocer a los docentes destacados
dentro del colegio, y que le otorgan la potestad para participar en actividades especiales, como por ejemplo los Comités Académicos. Estas
figuras no estarian asociadas a ningun tipo de bonificacion.

6  Los procesos de aplicacion a cargos directivos pueden acotarse a docentes que hayan obtenido puntajes superiores en la Evaluacion de
Desempefio anual.
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La posibilidad simultanea de ascender en el escalafén salarial y la asignacion a cargos direc-
tivos dentro del establecimiento pone de relieve dos procesos paralelos que deben sincroni-
zarse. En la llustracion 15, cada uno de los niveles de trayectoria docente estan asociados a
un grado del escalafén 12787. Aunque esta relacién directa plasmada en el esquema es una
propuesta sobre-simplificada, la idea si es que el ascenso de los docentes en el escalafén
esté atado a mayores responsabilidades dentro de la carrera docente. Una posible solucién
es que el ascenso en el escalafén abra la posibilidad de ocupar cargos superiores en la je-
rarquia del establecimiento, pero el hecho de ocuparlos —y la asignacién de la bonificacion-
dependa de la disponibilidad del cargo y de la intencién del docente de asumirlo. Ahora
bien, para los docentes del Estatuto 2277 no seria posible asociar el progreso en el escalafén
con las sendas de trayectoria docente, dado que la inmensa mayoria se encuentran en los
grados mas altos, 13 y 14. Para que estos docentes puedan acceder a los cargos directivos,
proponemos que la evaluacién Diagndstico-Formativa del Estatuto 1278, reformada con las
modificaciones que proponemos en la Ultima seccion de este capitulo, se ponga a disposi-
cion de los docentes 2277 que quieran aplicar para cargos directivos.

llustracion 15. Propuesta de reestructuracion del Escalaféon Docente con trayectorias

de desarrollo profesional.

Grado del : :

n : . : : Trayectoria de Ambiente
Escalafén Trayectoria Curricular Trayectoria de Liderazgo el BiaEsEr
Docente

EXPERTO RECTOR
D NACIONAL (30-40%)
(50%) .
Especialista Coordinador Coordinador Coordinador de Ambiente
C Regional Académico Administrativo Escolar y Bienestar
(30%) (20%) (20%) (20%)
Lider Director Docente
B de Area de Curso orientador
(10%) (0%) (10%)
A T

Fuente: Elaboracion propia

7 Los grados estan planteados dentro del mismo nivel (2A = 2B = 2C = 2D). Sin embargo, esta propuesta no descarta los ascensos de nivel
(2C = 3A), pues el docente no perderia el derecho que ya habia alcanzado en el nivel anterior a acceder a cargos directivos.
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Las diferencias en la estructura de los dos estatutos traen a colacién, por ultimo, una de las
propuestas mas discutidas sobre la carrera docente: la creacién de un Estatuto Unico para
los docentes. Como hemos visto a lo largo del documento, el disefio del Estatuto 1278 tiene
muchas virtudes y aspectos positivos, como el periodo de prueba, la rendicién de cuentas
periddica y el ascenso a partir de un examen de competencias. Las reformas necesarias al
1278, mas que de disefio, son de implementacién de los mecanismos ya existentes, por lo
que consideramos adecuada su estructura y recomendable para el pais mantenerlo en el
corto y mediano plazo. Una unificacién del estatuto docente seria perjudicial, en términos
de que habria el riesgo de eliminar ciertos mecanismos de rendicién de cuentas del nuevo
estatuto al mezclarlo con las caracteristicas del 2277, que se caracterizaba por la total ausen-
cia de mecanismos de control.

4. ELROL DE LOS RECTORES

Aunque hasta ahora nos hemos enfocado en el desarrollo de la profesién docente, un factor
igual de importante dentro del fortalecimiento institucional de los establecimientos educati-
vos es el liderazgo del rector. Se ha demostrado que el liderazgo de los directivos docentes,
y en particular del rector de cada colegio, es el determinante mds importante del desem-
pefio en términos de aprendizaje, después de la calidad de los docentes. McKinsey (2017)
demuestra como remplazar un rector de desempefio promedio en un colegio por uno de
muy alta calidad puede llegar a mejorar en 20% los resultados en términos de desempefio
académico®

Una de las grandes preguntas que pretendemos abordar en la presente seccidn es si los
rectores deben actuar como lideres pedagdgicos, o limitarse a fungir de gerentes admi-
nistrativos de sus establecimientos. Aunque en la actual estructura organizacional de los
establecimientos en Colombia es muy dificil para un rector asumir funciones de liderazgo
pedagdgico, dado que se encuentran sobrecargados ante la ausencia de cargos de apoyo,
resaltamos el papel protagdnico que debe asignarsele al rector dentro del engranaje de un
sistema educativo enfocado en mejorar el aprendizaje.

Un rector que se limita a la gerencia administrativa del colegio implica que no estd activa-
mente involucrado en ayudar a sus docentes a solucionar problemas, no provee recomen-
daciones, y no establece metas que prioricen el aprendizaje. Este tipo de liderazgo admi-

8  De hecho, el desempefio académico de un colegio rara vez supera la calidad que tiene su rector: en Reino Unido se encontré que 93% de
las escuelas con rectores de alta calidad alcanzaron resultados superiores en términos de aprendizaje, mientras que sélo 1% de las escuelas
con rectores de baja calidad lo lograron (McKinsey, 2017).
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nistrativo puede ser suficiente cuando el sistema y el establecimiento se encuentran en un
estadio avanzado de desarrollo con altos niveles de aprendizaje, pero es claramente inade-
cuado en un proceso de reforma educativa enfocada en la calidad. Para potenciar el efecto
de los buenos docentes y garantizar un entorno educativo adecuado, el rector tiene que
asumir un rol de lider, al ser él quien debe consolidar el ambiente escolar y ser el vocero
de la vision y misidn del establecimiento educativo y alinear las metas y objetivos de la
comunidad educativa, al mismo tiempo que acompania el desarrollo profesional de los
docentes y contribuye a su proceso de evaluacién, verificando el uso efectivo del tiempo
de instruccidn. Estas funciones, aterrizadas al nivel pedagégico y académico y enfocadas
en la calidad de la instruccion que se les imparte a los estudiantes, son las que se deno-
minan Liderazgo Pedagdgico.

En este sentido, estd demostrado que no sdlo es importante la fortaleza del liderazgo del
rector, sino la medida en que éste es compartido con los docentes y la forma en que los
involucra en las decisiones. Esto es lo que se conoce como Liderazgo Distribuido -Distributed
Leadership-, y es la forma mas efectiva de hacer que una reforma educativa en un colegio
sea sostenible en el tiempo.

4.1. Las funciones del rector

La literatura que aborda las funciones del rector de un colegio en términos de transforma-
cién educativa vy liderazgo pedagdgico es profusa (Leithood y Montgomery, 1982; Urick y
Bowes, 2014; Elliot y Cliford, 2014). En general, los buenos rectores consideran la planea-
cién educativa como algo no burocrético sino estratégico, y buscan la construccion de una
comunidad alrededor del proceso de aprendizaje. Para esto, deben cumplir las siguientes
funciones:

. Definicidon del Proyecto Educativo Institucional, articulando su misién y vision.

. Establecimiento de metas medibles al interior del colegio, fijando expectativas altas.
. Promocién y participacion del desarrollo docente.

. Alto nivel de involucramiento en el disefio curricular.

. Coordinacién y evaluacién del proceso de instruccion.

. Creacion de un ambiente ordenado y seguro al interior del colegio.

. Integracion de los sistemas internos y externos de rendicion de cuentas.

. Apoyo al involucramiento de padres y la relacion con la comunidad.

Aterricemos estas funciones a través de un ejemplo. Dentro de un programa de mejora de
la calidad a nivel sistémico, en el que el centro (el Ministerio de Educacion) disefia un plan



CAPITULO IV. MOTIVAR A LOS DOCENTES Y FORTALECER LA INSTITUCIONALIDAD 139
DE LOS COLEGIOS

de mejoramiento a partir de metas cuantificables en términos de logros de aprendizaje (el
Mejoramiento Minimo Anual a partir del ISCE), la funcién de los rectores es comunicar el
objetivo asignado al colegio, realizar la planeacion estratégica para cumplirlo, y distribuir
las responsabilidades correspondientes entre los docentes. En el momento de rendicién
de cuentas (Dia E), el rector toma el rol de evaluador del desempefio de los docentes, pero
también asume la responsabilidad de los resultados del colegio en su totalidad.

Este mismo proceso se puede repetir de forma auténoma. Ademas de las metas en términos
de aprendizaje disefiadas por la administracion central, la Secretaria de Educacién o el rector
mismo pueden imponerse objetivos ambiciosos en términos de indicadores complementa-
rios, como es el caso de la desercidn, la repitencia, el ausentismo docente, la percepcién de
los estudiantes y de los padres, la participacién del colegio en la comunidad, o la renovacion
curricular. Este liderazgo y voluntad de superarse de los rectores, compartido con los docen-
tes, es el factor clave a nivel micro para volver sostenible una reforma educativa.

4.2. Fortalecimiento de los rectores y directivos docentes

Todo sistema educativo que busque un salto sustancial en términos de aprendizaje debe
enfocarse en fortalecer tanto su planta docente como sus rectores y directivos docentes.
McKinsey (2010) establece los 4 componentes de una estrategia exitosa de fortalecimiento
de los rectores de un sistema: atraer un pool de candidatos de alta calidad, reclutar y asignar
rectores, apoyar su desarrollo, y gestionar su desempefio.

Los primeros dos puntos estan muy relacionados tanto con el Capitulo Il, como con la ter-
cera seccion del capitulo. Al crear diferentes trayectorias de desarrollo profesional para los
docentes, una de ellas debe estar enfocada en atraer los docentes con capacidades de lide-
razgo y brindarles la oportunidad de ascender dentro de la jerarquia del establecimiento a
través de los diferentes cargos de directivos docentes, con el Ultimo escafio siendo el rol de
rector del colegio, cargo que debe estar asociado a un factor salarial mas alto que los demas
directivos docentes. Para esto, los mecanismos de evaluacion de la capacidad de liderazgo
deben ser efectivos y generar mediciones enfocadas en valorar el liderazgo instruccional
del potencial rector. Una vez aprobados los requisitos para la transiciéon de un docente a la
carrera directiva, el sistema debe proveer una serie de cursos de formacion continua que
sean exclusivos para esta trayectoria, y que fomenten las capacidades ya referidas de lide-
razgo, las habilidades gerenciales y la proactividad en el &mbito pedagdgico y curricular®. Por

9  Dos ejemplos exitosos en este proceso se encuentran en Estados Unidos y en Singapur. En el primer caso, el Instituto Nacional de Liderazgo
Escolar (National Institute for School Leadership, o NISL) ofrece programas con un curriculo basado en investigacion e innovacion pedago-
gica, con el fin de fortalecer el liderazgo instruccional de los rectores. Singapur, por su parte, cuenta con un programa de desarrollo de lide-
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ultimo, una vez se tienen seleccionados y formados los rectores, un proceso igual de impor-
tante es su evaluacion y rendiciéon de cuentas. Para la evaluacion de los rectores, es necesa-
rio generar el cargo de Superintendente de Educacién, mencionado en la segunda seccion,
que estaria adscrito a la Secretaria de Educacién y actuaria como supervisor de rectores; su
asignacioén se puede hacer a un rector sobresaliente mediante concurso. Los mecanismos
de evaluacién y de incentivos para rectores funcionarian de manera similar que lo planteado
para los docentes: deben ser capaces de reconocer fortalezas y debilidades y retroalimentar
al rector, deben premiar el buen desempefio y castigar los malos resultados, y los resultados
deben estar atados a oportunidades de formacidon continua para su mejoramiento.

En Colombia, desafortunadamente, los rectores de colegio no cuentan con la visibilidad ni
con los mecanismos de apoyo propios de una carrera directiva. Las ofertas de formacién
especificas son limitadas, y la mayor parte no cuenta con el disefio curricular adecuado para
fomentar las competencias de liderazgo instruccional, separdndolas de las competencias
de ensefianza efectiva en el aula. Un ejemplo de esto fue el programa de Becas para la Ex-
celencia Docente, una buena iniciativa para la motivacién a profesores, pero que no incluia
programas especificos para la formacién de rectores. Ademads, cuando los docentes ascien-
den al cargo de rectores, a través de un concurso publico, reciben una capacitacion corta, de
una semana de duracién, en la que se forman principalmente en herramientas de manejo
gerencial y administrativo. La principal causa de esta ausencia de politica de fortalecimiento
a rectores se debe a que no hay una diferenciacién apropiada entre la institucionalidad que
se encarga del desarrollo docente y aquella que se enfoca en los directivos docentes. Esto
genera que las politicas para la profesionalizacién de directivos docentes estén dispersas y
subordinadas a toda la institucionalidad encargada de la politica docente (ExE, 2018).

Quizas el Unico ejemplo a rescatar en este campo ha sido el programa de Rectores Lideres
Transformadores (RLT), una iniciativa que surgié en 2010 como una alianza publico-privada
convocada desde el sector empresarial para fortalecer el liderazgo de los directivos docen-
tes. El programa de formacion consta de 8 mdédulos y dura dos afios, el primero dirigido
al liderazgo transformador y trabajo colaborativo y el segundo al liderazgo pedagdgico, e
incluye formacion presencial e in situ, acompafiamiento virtual y la interaccién con rectores
pares. A la fecha, en el programa RLT se han invertido cerca de $22.000 millones de pesos,
parcialmente financiados por el gobierno, se ha llegado a 816 instituciones y a 1.081 par-
ticipantes, y ha beneficiado indirectamente a cerca de 1,2 millones de nifios del sistema
educativo colombiano.

razgo de una duracion de 6 meses, en el que se abordan temas como tendencias en organizacion industrial y debates de politica educativa,
con la opcion de viajar para conocer el funcionamiento de sistemas educativos exitosos.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Ninguna reforma educativa puede sostenerse en el tiempo si no modifica la esencia misma
del sistema: la interaccién entre el alumno y el maestro dentro del aula. Como lo explica-
mos al comienzo del capitulo, el determinante mas importante de esta dindmica es la mo-
tivacién que tienen los docentes y directivos docentes hacia el aprendizaje.

Hemos dividido la politica de motivacion docente en 4 grandes categorias: los incentivos
a la motivacion docente, el fortalecimiento institucional y organizacional de los colegios,
la reforma al escalafon docente y el fortalecimiento del rol de los rectores. A continuacién
resumimos las propuestas especificas para incentivar a los docentes en cada una de estas
dimensiones:

. En términos de incentivos monetarios, encontramos en la evidencia internacional
gue no son el mecanismo mas efectivo para generar motivacion en los docentes a
excepcion de situaciones especificas. Sin embargo, consideramos efectivo y apropia-
do el sistema disefiado en 2015 con base en el indice Sintético de Calidad Educati-
va —ISCE, en el que se plantearon incentivos monetarios anuales a nivel de colegio
atados al cumplimiento de metas medibles de mejoramiento en calidad educativa,
conocidas como MMA. Ha sido desafortunada la decisién de descontinuar en 2018
la realizacion de las pruebas Saber 3ro, 5to y 9no por falta de presupuesto, lo que
no permitird continuar con este esquema ni hacer seguimiento al desempefio de los
establecimientos en 2019. Por esto, es prioritario retomar este esquema de incenti-
vos monetarios al desempefio en aprendizaje, y nunca mas detener la realizacion de
los exdmenes estandarizados, dado que Colombia es uno de los pocos paises a nivel
global en haber desarrollado mediciones confiables y robustas de competencias en
aprendizaje.

o Enincentivos no monetarios, encontramos tres experiencias a nivel nacional de reco-
nocimiento a la labor docente: el premio Compartir, el premio BBVA y la Noche de la
Excelencia del Ministerio de Educacion. Mas alld de expandir la oferta de galardones
de cardcter nacional, consideramos pertinente aterrizar los reconocimientos a nivel
local buscando fortalecer y aterrizar la percepcién del incentivo al contexto propio
de los docentes a lo largo y ancho del territorio nacional, tal como lo han hecho las
alcaldias de Bogota y Medellin, pero a partir de una estrategia nacional que defina
claramente las condiciones de los premios regionales. En este sentido, las Secretarias
de Educacion podrian premiar al mejor docente por municipio y al mejor docente
de la ETC, y de forma similar con los directivos docentes. Un paso fundamental para



142

LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

esto es el empoderamiento de las ETCs, que pueden comenzar a financiar de forma
autdonoma estos reconocimientos a través de los recursos de regalias, dado que es
una politica de bajo costo.

Pero mas alld de los incentivos directos a los docentes, consideramos que la forma
mas efectiva de incidir en la motivacién docente son los mecanismos de evaluacion.
Las diferentes etapas de rendicion de cuentas del docente deben ser capaces de
identificar fortalezas y debilidades, retroalimentar al docente en oportunidades de
mejora, y estar atadas a la oferta de formacién continua y en servicio para corregir
los problemas encontrados.

A.

Para la Evaluaciéon del Periodo de Prueba, recomendamos el disefio de ru-
bricas y plataforma tecnoldgicas especificas de evaluacion a ser tenidas en
cuenta por el rector, que actualmente la lleva a cabo de forma subjetiva. Esta
evaluacion tiene una caracteristica singular, y es que es la Unica directamente
asociada a un castigo, representado en la desvinculacion del escalafon docen-
te; por lo tanto, es una buena oportunidad para evaluar aspectos como la vo-
cacién innata del docente y su comportamiento en el aula. Este es uno de los
pocos mecanismos con los que se cuentan para controlar el ingreso de indivi-
duos no aptos para la profesion.Se deben crear rubricas claras de evaluacién,
en las que de forma objetiva el sistema pueda decidir si realmente el nuevo
docente ha de mostrado contar con la vocacidén y competencias necesarias
para hacer parte del escalafén docente o no.

La Evaluacion anual de Desempeiio es el momento crucial del ciclo educativo
para retroalimentar al maestro con sus fortalezas, y alertarlo sobre sus debili-
dades para corregir su rumbo. En su disefio actual depende de evidencia que
es discrecional del docente, y aunque si existen formatos estandarizados para
el rector, no hay rubricas especificas que diferencien el desempefio excelente,
bueno y deficiente en las dimensiones de evaluacion. Para reformar su disefio,
siguiendo las tendencias internacionales, se debe incluir un componente de
evaluacion in situ en el que haya una visita a la clase impartida por el docente.
Aca es donde entra en juego el rol de la revision organizacional del colegio. El
Coordinador Académico, en conjunto con los Directores de Curso y los Lideres
de Area, pueden encargarse de hacer visitas de evaluacién a las clases a lo lar-
go del afio, e informar al Rector para hacer una evaluacion conjunta siguiendo
las rubricas. Esto tiene la ventaja de generar un puntaje objetivo de 1 a 100,
de acuerdo a las dimensiones de evaluacidon establecidas, y se abandona el
componente subjetivo y los incentivos sociales a otorgar buenos resultados.



CAPITULO IV. MOTIVAR A LOS DOCENTES Y FORTALECER LA INSTITUCIONALIDAD 143
DE LOS COLEGIOS

Pero mejor aun, serfan reuniones donde se daria retroalimentacién al docen-
te, desagregada en cada dimension de la evaluaciéon. En cualquier caso, es
urgente disefiar una plataforma tecnoldgica que lleve a una estandarizacién
de la evaluacion de Desempefio a nivel nacional.

C. La reforma de la antigua Evaluacién de Competencias escrita a la actual Eva-
luacién Diagndstico-Formativa fue un paso en la direccién correcta, pero la
implementacién de este nuevo mecanismo aun deja mucho que desear. Las
debilidades identificadas se deben sistematizar en una plataforma en linea, y
estarian asociadas a la oferta de cursos de formacion continua de la region. El
docente debe atender el(los) curso(s) correspondiente(s) para corregir sus de-
bilidades. El punto esencial de todo el sistema radica en que el sélo cursar los
programas asignados no debe dar derecho al ascenso, sino que éste se asigna
sélo una vez se haga la visita de seguimiento, en el que dos docentes pares
externos y dos o tres directivos docentes del colegio (Coordinador Académico,
Director de Curso o Lider de Area) hacen una visita conjunta al aula de clase,
para evaluar si corrigid las dimensiones en las que habia un desempefio defi-
ciente (ver recomendaciones del Capitulo Ill). Una vez se tenga el promedio
de la evaluacion de cada uno, realizada con base en una rutina con ribricas de
observacion, es posible evaluar si el docente aprobd o reprobd la prueba, y el
puntaje ponderado define si se otorga o no el ascenso. Por ultimo, es impor-
tante establecer un lapso minimo entre dos ascensos, pues la mejora de las
practicas docente requiere una mezcla de teoria y practica; proponemos un
tiempo minimo de entre 3 y 4 afios entre dos ascensos en el escalaféon, dado
que estos estaran asociados al ascenso en la jerarquia organizacional del cole-
gio, como se expone mas adelante.

Con respecto al fortalecimiento institucional, una buena noticia es que en Colom-
bia el Ministerio de Educacién ya ha venido desarrollando una herramienta tanto
conceptual como operativa que tiene un gran potencial para fortalecer y fomentar
la planeacién estratégica desde los establecimientos educativos. La actualizacion a
la Guia 34 con la nueva Ruta de Gestion Educativa, y la nueva definicién de las di-
mensiones de desarrollo de los colegios, mostrada en la seccién 2.1, es un gran paso
para la definicién conceptual de lo que es un colegio de calidad, para lo cual un
punto esencial es la construccion de rubricas de evaluacion para cada Aspecto del
modelo. Pero mas alld del establecimiento de referencias y conceptos sobre lo que
es un colegio de calidad, el mayor avance se ha presentado en el frente operativo. El
préximo lanzamiento del Sistema de Informacién para la Gestién Educativa (SIGCE),
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desarrollado en conjunto con el Banco Mundial, serd una gran oportunidad para
sistematizar el proceso de planeacién estratégica del colegio, a través del Plan de
Mejoramiento Institucional, y el soporte por parte de la Secretaria a través del Plan
de Apoyo al Mejoramiento. Todos estos indicadores serdn insumos invaluables para
la planeacidn estratégica de una reforma educativa por parte del Ministerio de Edu-
cacion Nacional.

Quizds uno de los puntos mas complejos de implementar, pero que tendria un alto
impacto en el comportamiento de los actores educativos, es la reestructuracién orga-
nizacional de los colegios. La eliminacidn a principios de siglo de los cargos directivos
docentes de apoyo, establecidos desde 1982, fue un gran retroceso en el sistema,
y Colombia debe buscar volverlos a suplir. Los tres ejes identificados —administrati-
vo y financiero, académico y curricular, y ambiente escolar y bienestar- arrojan una
estructura con cabezas de drea y docentes de apoyo, los cuales cumplen funciones
diferenciadas dentro del ciclo educativo. El efecto mas importante, ademas de des-
congestionar al Rector, se da sobre los Docentes de Aula, que pueden identificar a
quién deben acudir para pedir apoyo o consejo ya sea en temas curriculares o de
manejo de los estudiantes, lo que les deja mas tiempo para dedicarse al aprendizaje
en el aula.

La reforma a la estructura organizacional de los colegios esta estrechamente ligada
a la reforma a las responsabilidades del Estatuto docente. El hecho que los niveles
de escalafén en ambos estatutos sélo se diferencien por el factor salarial los despoja
de trayectorias de desarrollo profesional de los docentes, en las que a medida que
van acumulando experiencia van asumiendo responsabilidades adicionales y contri-
buyen al desarrollo de sus pares. Siguiendo el ejemplo de Singapur y acorde con la
propuesta organizacional para los colegios, proponemos una carrera docente com-
puesta por tres trayectorias, de Liderazgo, Curricular, y de Consejeria y Ambiente
Escolar, con rutas de progreso vertical y horizontal asociadas a bonificaciones sala-
riales, dependiendo de la complejidad del cargo. El progreso en esta carrera docente
puede asociarse al logrado en el escalafén salarial, al menos para el estatuto 1278,
si bien es importante resaltar que la asignacion de estos puestos directivos no debe
convertirse en un derecho inalienable de los docentes, factor que volveria muy rigido
y costoso el sistema, sino que deben introducirse también mecanismos efectivos de
salida o rotacién de estos nuevos cargos. Para el 2277 proponemos hacer disponible
la Evaluacién Diagndstico-Formativa para aquellos docentes que quieran aplicar a
cargos directivos. No consideramos que la propuesta de unificacion en un Estatuto
Unico sea conveniente para el pais en términos de calidad educativa.
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DE LOS COLEGIOS

Los rectores deben tener un programa de acompafiamiento especifico disefiado e
implementado en el Ministerio similar al PTA y construido sobre la experiencia y
evaluaciones del Programa Rectores Lideres Transformadores. La tercerizacion de
la operacion administrativa en esquemas como las APP también pueden permitir
esquemas efectivos de formacion de liderazgo pedagdgico en la planta de rectores
de colegios a lo largo y ancho del territorio colombiano.
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CAPITULO V.
LLEVAR ESTUDIANTES
MOTIVADOS AL AULA

Aungue mucho se ha escrito ya sobre el rol de los diferentes insumos de la canasta educa-
tiva, sea infraestructura, curriculo, materiales, e incluso la calidad de la facultad docente
analizada en los tres capitulos anteriores, poco se ha desarrollado en la politica publica en
Colombia sobre las condiciones, los incentivos y la mentalidad de aquellos que actlan como
sujetos activos del aprendizaje: los estudiantes. La calidad del aprendizaje depende de que
los estudiantes se encuentren preparados, presentes y motivados. En educacion, la motiva-
cién se define como un fendmeno tridimensional mediante el cual el individuo cree en la ca-
pacidad de realizar una tarea particular, en sus razones y objetivos respecto a su realizacion,
y en la respuesta emocional respecto a ella (Kourosh Amrai et al., 2011). Por ende, hacer que
los nifios lleguen motivados a la escuela es el primer paso para un mejor aprendizaje.

La evolucién exponencial que ha tenido la ciencia neurocognitiva en las Ultimas décadas ha
hecho posible entender la forma en la que el cerebro internaliza los nuevos conocimientos.
Esto incluye la descripcion de los tiempos del proceso de desarrollo de las conexiones si-
napticas, las formas mas efectivas de ensefianza de un contenido para garantizar retencién
mental, y laimportancia de la motivacion en todo este proceso. La motivacién como proceso
no cognitivo se encuentra influenciada por cuatro factores: el contexto-entorno y estimulos
externos-, el temperamento-las condiciones internas de un organismo-, las metas-logros,
propdsitos e inclinaciones- y los instrumentos para alcanzar las metas (Kourosh Amrai et al.,
2011).

En este dmbito, la interrelacién entre los anteriores factores permite que los estudiantes
puedan ser motivados a través de dos formas: extrinseca e intrinsecamente. La motivacion
extrinseca, en donde priman los factores externos y el contexto, se da cuando se genera en
el estudiante, a través de un premio o incentivo, la motivacién para realizar una tarea dada;
los incentivos pueden ser tangibles —por ejemplo dinero- o intangibles, como es el caso del
reconocimiento (Haider, Qureshi, Pirzada & Shahzadi, 2015). Por su parte, la motivacion in-
trinseca, donde prima el temperamento, se da cuando el estudiante se encuentra motivado
en si mismo, internamente, y tiene un genuino interés en una actividad o tema, sin tener
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que encontrarse condicionado a ningun tipo de premio. No obstante, es claro que, indepen-
dientemente de si la motivacidn es de tipo intrinseca o extrinseca, tanto el contexto, como
el temperamento, las metas y los instrumentos resultan altamente relevantes.

Un estudiante que no se encuentra debidamente motivado no aprendera de forma efectiva,
no sera capaz de retener la informacién necesaria para su adecuado desarrollo cognitivo, no
sera proactivo ni participativo dentro del aula, e incluso muchos podrian manifestar com-
portamientos disruptivos. Las razones para que un estudiante no se encuentre motivado
son varias: falta de interés en el tema, distraccién por factores exégenos, o porque pueden
encontrar los métodos del profesor poco atractivos, entre otras. Aunque motivar a los alum-
nos no sea una tarea sencilla, ésta trae consigo grandes recompensas: literatura reciente
ha demostrado que las actitudes y la motivacion de los alumnos hacia el proceso educativo
son factores clave para determinar el logro académico, con una contribucion al desempefio
académico incluso mayor que la que tienen las variables del entorno socioeconémico del
estudiante. Es precisamente en los individuos mas desaventajados de la sociedad —ya sea
por su locacién geografica, pobreza, etnia, género o discapacidad- en los que la politica de
motivacién estudiantil genera mas impacto; sin embargo, son ellos precisamente los que
tienen menores probabilidades de desarrollarla. Por eso, si no se toman medidas para incidir
en la mentalidad de los nifios en condiciones mas vulnerables, el sistema educativo seguird
siendo un amplificador y no un nivelador de la desigualdad social en Colombia.

Motivar adecuadamente a los estudiantes es una tarea que involucra activamente a todos
los actores del sistema, desde los padres de familia hasta los docentes y directivos; para lo-
grarlo, es necesario un desarrollo conjunto de politicas para mejorar la motivacion hacia la
mejora del aprendizaje en las dinamicas dentro del aula, tanto de los estudiantes como de
los profesores (Capitulo V). Los estudiantes con probabilidad de desertar son el grupo de
mayor riesgo y el que requiere mayor apoyo. Los sistemas educativos de mejor desempefio
logran crear mecanismos para identificar las necesidades y aspiraciones de los estudiantes y
disefian programas para apoyarlos; en estos paises se desarrollan programas académicos y
no académicos que se enfocan en motivar a los estudiantes. Por ejemplo, los programas ex-
tra curriculares, deportivos, y culturales, la retroalimentacion al estudiante, y el fomento a la
actividad de planificacién del trabajo a través del establecimiento de metas periddicas, son
todas politicas que inciden en la motivacién estudiantil, siendo particularmente efectivas en
estudiantes con bajo desempefio y condiciones vulnerables.



CAPITULO V. LLEVAR ESTUDIANTES MOTIVADOS AL AULA 149

llustracion 16. Motivacion de los estudiantes
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Este capitulo aborda las medidas mas efectivas para motivar a los estudiantes hacia el apren-
dizaje. Dado que son multiples los factores que inciden en la capacidad de aprehender el
conocimiento y las competencias por parte de los alumnos, los hemos clasificado en seis
grandes categorias. En la primera seccion veremos la importancia de la mentalidad de los
estudiantes, y en particular los conceptos de sentido de pertenencia y mentalidad de creci-
miento. La segunda parte se refiere a las metodologias pedagdgicas de aula, donde profun-
dizaremos en el método de Escuela Nueva creado en Colombia. La tercera parte explicara el
rol del ambiente escolar y lo que se denomina efecto ‘colega’. La cuarta y la quinta seccién
explorardn los incentivos exdgenos, tanto del tipo monetario como no monetario. La sexta
explicard brevemente la nivelacion estudiantil y el rol de las tecnologias de informacion TICs.
Finalmente, la séptima y Ultima seccién concluye con las recomendaciones de politica.
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1. MENTALIDAD

Dentro del espectro de motivacién de los estudiantes, el desarrollo de lo que denominamos
la ‘mentalidad’ resulta esencial. La mentalidad acd es entendida como todo ese conjunto de
actitudes, pensamientos, inclinaciones, habitos y disposiciones que determinan la forma en
que un individuo se acerca a una situacién particular (Meier, J.D., s.f.). En este campo Mc-
Kinsey (2017), en un analisis conjunto con la OCDE de los datos de PISA 2015 a nivel global,
encuentra que dentro de los determinantes del desempefio académico de los estudiantes
de América Latina la mentalidad estudiantil importa mds que, incluso, su nivel socioecono-
mico. En particular, luego de controlar por los demas factores, estiman que los elementos
asociados a las mentalidades tienen un poder predictivo -30 por ciento- equivalente a
casi el doble del entorno familiar y factores sociodemograficos -16 por ciento (Grafico
32). Para estudiar el efecto de la mentalidad, McKinsey la dividié en dos tipos: la mentalidad
orientada a una asignatura y la mentalidad general. La primera aborda la actitud que tiene
el estudiante hacia la asignatura en especifico, que en este caso era Ciencias, mientras que
la segunda se refiere en términos generales al sentido de pertenencia y a las expectativas
del alumno. Los autores encuentran que la mentalidad general contribuye con mas de dos
tercios del efecto total, y la mentalidad especifica con el tercio restante.

Grafico 32. Factores que inciden en el desempeiio de los estudiantes en PISA 2012
(ciencias - % poder predictivo)
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Del mismo modo, McKinsey también mide la calibracion de la motivacion y la motivacién
auto-identificada. La primera aborda la capacidad de reconocer el esfuerzo requerido para
lograr alcanzar ciertas metas o resultados, y ser capaz de identificar atributos de la mo-
tivacion en el diario vivir (por ejemplo, trabajar en una tarea hasta que quede perfecta o
hacer mds de lo esperado). La segunda se refiere a querer ser el mejor o desear obtener
los mejores resultados o las mas altas calificaciones. A partir de los resultados PISA, los in-
vestigadores encuentran que la calibraciéon de la motivacion tiene mas del doble de poder
predictivo que la motivacion auto identificada a la hora de explicar el logro académico de
los alumnos evaluados, en especial en aquellas escuelas de peor rendimiento, en dénde los
alumnos con buena calibracién de la motivacion tienen un 14% de mayor puntaje que los
de peor calibracién, mientras que los estudiantes con una motivacion auto identificada mas
fortalecida tienen en promedio puntajes 6% mayores que aquellos con la peor calibracion
(McKinsey, 2017).

Grafico 33. éCuales son las mentalidades mas importantes?
(aumento porcentual de los puntajes PISA)
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Fuente: McKinsey (2017)

En el informe se presentan otros tipos de mentalidad con alto poder predictivo del logro
académico, tales como el sentido de pertenencia del estudiante, la capacidad de manejar
la ansiedad antes de los exdmenes, y la mentalidad de crecimiento, o Growth Mindset. Aca
veremos brevemente las dos mas representativas: el sentido de pertenencia y la mentalidad
de crecimiento. Ambas representan una oportunidad altamente costo-efectiva de incidir en
los resultados de aprendizaje de los estudiantes.
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1.1. Sentido de Pertenencia

Uno de los grandes problemas de los sistemas educativos mas rezagados es el alto nivel de
desigualdad entre diversos grupos sociales. De lo anterior, el sentido de pertenencia, enten-
dido como el mecanismo de aceptacion a un grupo social y su conexion con el resto de la
sociedad, resulta una de las principales formas de motivacion de los individuos (Baumeister
& Leary, 1995). Los individuos son sensibles a la calidad de sus lazos sociales, en particular
en cuanto al éxito académico y profesional. Asi, miembros de grupos sociales estigmatizados
tendran menor certeza respecto a sus lazos sociales, por lo que seran mas afectados por
toda accion que fortalezca su sentido de pertenencia al contexto social (Walton & Cohen,
2007).

Walton & Carr (2012), Walton, et al. (2012) y Master & Walton (2013) muestran como in-
tervenciones cuyo principal objetivo es fortalecer este sentido de pertenencia mejoran el
desempefio, desenvolvimiento y permanencia de los estudiantes en las escuelas. Una forma
de ilustrar lo anterior es mediante la intervencién realizada por Walton & Cohen (2007) en
estudiantes afroamericanos de primer afio de universidad. Los autores encontraron que su-
ministrarles a los estudiantes una sesion de clase de una hora, con el objetivo de fortalecer
su sentido de pertenencia dentro de la escuela, mejord sus puntajes en el GPA durante los
tres afios siguientes a la intervencion. Igualmente, Cohen, Garcia, Apfel & Master (2006) en-
contraron que un ejercicio de tan solo 20 minutos en donde se les pedia a los alumnos que
mostraran y reflejaran sus valores personales mas profundos, redujo la brecha de aprendi-
zaje entre estudiantes afroamericanos y euroamericanos en un 40%.

Sin embargo, Yeager & Walton (2011) advierten que este tipo de intervenciones psicosocia-
les, en dénde se influye en las creencias, pensamientos y sentimientos relativos a la escuela
y al aprendizaje, son altamente costo efectivas, pero dependiendo del ambiente académico
en el que se encuentren los estudiantes beneficiados. Es decir, siempre que existan las opor-
tunidades de aprendizaje dentro de la misma escuela. Por esto, las intervenciones mas exito-
sas son generalmente aquellas que adicional a incidir en los sentimientos de los estudiantes
también eliminan los obstdculos a su proceso de aprendizaje.

1.2. Growth Mindset & Grit: la l6gica de crecimiento y desarrollo cognitivo
de la mente

Uno de los mecanismos que ha mostrado ser mas efectivo en términos de mentalidad para
motivar los procesos de aprendizaje de los estudiantes es el convencimiento de que las
habilidades de las personas no son fijas, sino que dependen del desarrollo que hagamos de
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ellas. En el desarrollo de las habilidades socioemocionales los estudiantes deben aprender
que la practica constante, la dedicacién y el esfuerzo pueden aumentarles la inteligencia
y mejorarles el aprendizaje (BID, 2017). A este tipo de mentalidad se le denomina Growth
Mindset: cuando los individuos entienden que pueden ‘hacerse mas inteligentes’ y alcanzar
el éxito a través de estudio, el esfuerzo y la disciplina. Dweck (2006) muestra en su libro
Mindset: The New Psychology of Success que las personas con ‘mentalidad de crecimiento’
son mas perseverantes y tienen una mayor motivacién para triunfar que los individuos con
una ‘mentalidad fija’, que consideran que sus habilidades innatas son estaticas y no pue-
den desarrollarse. La autora afirma también que es posible ensefiar a cultivar este tipo de
mentalidad en los estudiantes. En esta seccion se analiza la importancia de la mentalidad de
crecimiento en el proceso de aprendizaje, y la forma en que algunos paises, como Peru, han
logrado fomentarla a través de programas piloto de politica educativa.

Investigaciones recientes en el campo de la neurociencia han mostrado que mediante la
accion propia de los individuos se puede incrementar el nimero de conexiones neuronales
en el cerebro, asi como fortalecer las ya existentes y acelerar la transmisién de impulsos
entre estas. Asi las cosas, se pone de manifiesto que es posible incrementar y fortalecer las
conexiones neuronales mediante buenas practicas y esfuerzo continuo. McKinsey (2017)
demuestra que tener una mentalidad de crecimiento resultd muy predictivo para los es-
tudiantes de escuelas con resultados pobres, los de menores ingresos y los hombres. Del
mismo modo, un estudio de la Universidad de Stanford en 2016 en Chile encuentra que los
estudiantes de bajos ingresos con mentalidad de crecimiento alcanzan logros similares a los
alumnos de alto nivel socioecondmico y mentalidad fija.

Igualmente, Duckworth et al. (2007), Chang (2014); Duckworth (2016); Lee (2017) & Mason
(2018) encuentran efectos positivos y estadisticamente significativos de la determinacidn, la
perseverancia, el corajey la pasion (en la literatura especializada, el grit) sobre el rendimien-
to académico de los estudiantes. Alan, Boneva & Ertac (2016) demuestran que este tipo de
esfuerzo es altamente maleable en edades tempranas, y ademds puede fortalecerse duran-
te el periodo escolar. Para llegar a este resultado, los autores realizaron un experimento de
gran escala en Turquia (52 escuelas y 3.000 estudiantes), en dénde en las escuelas tratadas
los docentes recibian entrenamiento y guia en la forma en que la determinacion y el es-
fuerzo se relacionan con sus practicas docentes, enfatizando en la importancia del esfuerzo
sobre los resultados. Ademas, se les suministré material (videos animados, estudios de caso
y actividades pedagdgicas) para transmitir correctamente el mensaje a los alumnos: la na-
turaleza flexible del cerebro humano, el papel del esfuerzo en alcanzar los distintos logros y
objetivos, la forma correcta de entender los errores y aprender de ellos, y la importancia de
establecer objetivos y metas. Este entrenamiento constaba de 10 sesiones que se realizaron
durante 12 semanas. Los autores encontraron que los alumnos beneficiados por el progra-
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ma tendian menos a rendirse frente a tareas de alta dificultad, tenian mayor probabilidad
de perseverar frente a las tareas mas dificiles una vez fallaron, y ademas mejoraron en sus
pruebas estandarizadas de matematicas respecto a los individuos no tratados en 0,28 des-
viaciones estandar, y en lenguaje en 0,13 desviaciones estandar.

Esto muestra el poder influenciador de los mddulos informativos sobre mentalidad de creci-
miento, que proveen capacitaciéon directa sobre el potencial de crecimiento psicoldgico del
cerebro si se le somete a esfuerzo y disciplina. Uno de los programas mds prometedores en
Ameérica Latina en este campo es “jExpande tu Mente!”, desarrollado en Perd. El programa
basicamente busca que los alumnos se familiaricen con la idea de que el cerebro funciona
como lo hace cualquier musculo del cuerpo, el cual gracias a la ejercitacion constante puede
fortalecerse y crecer. Para ello, se designa cierto nimero de tutores — docentes para que
dicten una sesioén de clase, en el horario de clases, de una duracién de 90 minutos por aula.

En el siguiente recuadro se detalla la organizacion de cada sesidon del programa.

Recuadro 1. Estructura sesiones Expande tu Mente

La sesion tipica del programa Expande tu Mente se compone de las siguientes fases:

l. Introduccién motivacional por parte del docente (5 minutos).

I. Se reparte a cada estudiante una lectura titulada “Puedes hacer crecer tu inteligencia” y
se les pide que lean y analicen el texto, el cual contiene referencias explicitas acerca de
como mediante esfuerzo y dedicacion se puede mejorar el rendimiento en las pruebas
de matematicas (20 minutos).

I. Después de la lectura, se les pide a los alumnos que respondan una serie de preguntas
de repaso referentes al texto, las cuales buscan que el estudiante reflexione acerca de lo
leido (5 minutos).

IV. Se divide la clase en grupos de cuatro alumnos y se les pide que discutan acerca de las
preguntas de repaso y sus respectivas respuestas (15 minutos).

V. A partir de ahi se abre el debate a todo el curso, pidiendo a un grupo que presente su
opinién acerca de alguna de las preguntas de repaso, y se le pide a todo el curso que se
debata tal respuesta entre todos los alumnos. La idea es que el docente —tutor fomente
el debate dentro del aula presentando preguntas e inquietudes, e incluso apoyandose
en su experiencia personal.
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VI. Al finalizar el debate, el tutor les pide a los alumnos que escriban una carta, dirigida a
un compafiero o familiar, en donde describan lo que aprendieron durante la sesion. El
docente, al recoger las cartas, selecciona las dos o tres mejores para mencionarlas en
una siguiente sesion.

VII. Finalmente, todas las cartas son publicadas dentro del salén en una especie de mural,
acompafiadas de un afiche que comparte las ideas principales del “Growth Mindset”,
de forma tal que tanto las cartas como el afiche queden visibles a los estudiantes du-
rante todo el afio escolar. Luego, se les pide a los docentes que tomen una foto con los
estudiantes en donde se pueda apreciar claramente el afiche y las cartas, con el fin de
verificar el cumplimiento de la sesion; las fotos se deben enviar a un correo electrénico
particular sefialado en las instrucciones del programa.

Asi las cosas, a cada colegio se le envia un paquete, en el cual se incluye informacion acerca
del programa, tanto para los docentes como para los rectores de la institucion. En general,
se incluye una carta de presentacion del programa, un anexo con el resumen del programa,
un conjunto de instrucciones para los docentes y un anexo informativo. Ademds, cada tutor
recibio con el paguete un total de 30 copias de la lectura “Puedes hacer crecer tu inteligen-
cia” y un afiche con el eslogan “Ejercita tu mente. Mejora tu inteligencia”. Se encontré que
esta intervencion ha mostrado efectos positivos en el aprendizaje de los estudiantes a
un muy bajo costo: US$ 0,50 por alumno por cada 0,01 desviaciones estandar ganadas.

Por otra parte, en 2015 se desarrollé un estudio sobre la importancia de las mentalidades
de los estudiantes, en 13 escuelas de altos y bajos recursos de Estados Unidos (McKinsey,
2017). Se encontré que aquellas intervenciones destinadas a promover y fortalecer una
mentalidad de crecimiento de los alumnos, y al mismo tiempo un sentido de propdsito,
lograron grandes resultados en términos de logro académico, desercion y repitencia. En
estas escuelas se realizaron dos intervenciones o modulos en linea, de 45 minutos cada
uno durante un semestre. El primer médulo se dirigié a promover el sentido de propdsito
de los alumnos, mediante un ejercicio escrito en dénde ellos deberian escribir qué cosas
deberian cambiar en el mundo para hacerlo mejor, asi como exponer ejemplos de como y
por qué algunas personas se esfuerzan mas que otras, y finalmente explicar de qué manera
el esfuerzo podria ayudarlos a alcanzar sus metas u objetivos. El segundo mddulo, acerca
de la mentalidad de crecimiento, sigue los ejercicios del programa “Expande tu mente” pre-
viamente mencionado. Los resultados fueron bastante positivos: los estudiantes en mayor
riesgo de abandonar la escuela secundaria mejoraron sus calificaciones promedio entre
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0,13y 0,18 puntos (en una escala de 4), e incrementaron sus indices de aprobacién en 6,4%
(McKinsey, 2017).

2. METODOLOGIAS PEDAGOGICAS QUE INCENTIVAN LA MOTIVACION
DEL ESTUDIANTE

La segunda forma de influir en la motivacién intrinseca de los estudiantes y fortalecer asi el
proceso de aprendizaje es a través de innovaciones en el método pedagdgico en el aula. La
forma de ensefianza tradicional, en donde el profesor se sitla al frente de los estudiantes
para ‘impartir’ conocimiento, subestima el rol de estos Ultimos para controlar y dirigir su
propio proceso de aprendizaje. La falta de conectividad entre el contenido recibido y la expe-
riencia propia genera falta de motivacion, bajo desempefio y aumenta la desercién escolar.
Adicionalmente, la metodologia tradicional de ensefianza busca fortalecer el aprendizaje de
conocimientos, sin ocuparse de la formacién de habilidades socioemocionales en el alumno,
competencias que también estan fuertemente asociadas a la motivacién estudiantil.

En esta seccion mostramos dos experiencias relevantes en términos de pedagogia escolar.
La primera es la Escuela Nueva, una innovacién pedagogica creada en Colombia que ha
tenido impacto a nivel global por su rol en el fortalecimiento de la motivacién estudiantil a
través de metodologias activas de ensefianza, y que es particularmente relevante en contex-
tos dificiles como el sector rural y las zonas de postconflicto. La segunda es la importancia
de metodologias pedagdgicas que se enfoquen en la formacién socioemocional dentro del
aula, aspecto que también se tratard en el Capitulo VII.

2.1. LaEscuela Nueva

Una de las grandes ventajas de Colombia en este campo es que se ha convertido en una
fuente de nuevas formas de pedagogia, que incluso han sido exportadas y replicadas exi-
tosamente en otros paises. La principal exponente de estas innovaciones pedagogicas es la
Escuela Nueva, creada hace cuatro décadas en Colombia.

Disefiada por Vicky Colbert, Oscar Mogollén y Beryl Levinger, Escuela Nueva marcé la transi-
cién del enfoque de Escuela Unitaria para escuelas rurales, promovido por la UNESCO para
América Latina durante la década de los afios sesenta y los setenta. La mayoria de las escue-
las rurales incluian unas metodologias tradicionales de ensefianza basadas en la repeticién,
un curriculo enfocado en conocimientos pero con poca relacion a la vida cotidiana de los es-
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tudiantes rurales, una alta inflexibilidad del sistema para adaptarse a las temporadas de co-
secha agricola—lo que llevaba a perder el afio a los estudiantes- y, sobre todo, la persistencia
de las escuelas multigrado y unas metodologias docentes inefectivas para hacerles frente. La
Escuela Unitaria buscaba generar un enfoque particular para abordar estos problemas, pero
exigia en la practica que los docentes dedicaran un buen tiempo a la preparacién de clases y
a la construccién de fichas metodoldgicas dirigidas a cada nivel por separado. Dada la resis-
tencia de los docentes y su baja escalabilidad el enfoque no progresd, pero fue la base para
disefiar el sistema de Escuela Nueva con estrategias operativas y un fuerte componente de
capacitacion para los maestros, buscando la innovacion pedagdgica y su viabilidad técnica,
politica y financiera. (Colbert et al, 2017, p.52).

El modelo Escuela Nueva fue disefiado inicialmente para mejorar la calidad de la oferta de
primaria en escuelas de uno o dos docentes, con estrategias y mecanismos para adaptar la
innovacidn pedagdgica en todas las escuelas rurales del pais (Colbert, 2016, p.51). Escuela
Nueva operacionaliza un método pedagdgico participativo y centrado en el estudiante. Es
participativo porque se basa en el concepto de collaborative learning, un desarrollo de la
teoria del constructivismo que busca la construccidn social del conocimiento a través del
didlogo vy la interaccidn. Las dinamicas de aula en Escuela Nueva buscan elevar la autoestima
del estudiante al empoderarlo de su propio proceso de aprendizaje y permitirle integrarse
en las dindmicas de aprendizaje de manera proactiva y propositiva. Escuela Nueva facilita el
desarrollo de actitudes democraticas a través de estrategias formativas como el Gobierno
Estudiantil, en el que los estudiantes son elegidos por los estudiantes, desempefian dife-
rentes roles y todos tienen la oportunidad de participar en comités con funciones y planes
de trabajo especificos y participan de la organizacién y control de procesos en el aula, de la
proteccién de derechos y deberes en la vida en comunidad, de la resolucién de conflictos en
el aula, y del cuidado del entorno y el medio ambiente, entre otros.

Al cambiar el rol del docente, desde la tarea convencional de ser la fuente Unica y transmi-
sora del conocimiento a volverse un facilitador y guia del proceso de interaccioén, de inda-
gacién y de aplicacion del conocimiento para los estudiantes, Escuela Nueva abre la puerta
para que el docente conozca con mayor profundidad las fortalezas y debilidades de cada
estudiante. El sistema incorpora la formacion en servicio, buscando que el docente adquiera
las habilidades pedagogicas necesarias para poder llevar a cabo una orientacion efectiva en
un aula de clases heterogénea, atendiendo los diversos ritmos, intereses y caracteristicas de
los estudiantes.

La metodologia esta disefiada de tal forma que los estudiantes “crezcan” en las dreas y en
el grado de forma flexible a través de la modularizacién de los contenidos. Esto permite que
cada estudiante progrese segun su propio ritmo, y para los nifios que se ausentan temporal-



158 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

mente es posible regresar a la escuela y continuar estudiando desde donde se encontraban,
lo que mejora los niveles de motivacion, facilita la continuidad en la escuela y reduce los
riesgos de fracaso escolar y de abandono del sistema. Se complementa el trabajo individual
del estudiante con trabajo en pequefios grupos, en donde apoya y recibe mentoria por par-
te de sus pares, y donde el trabajo se encuentra mediado por guias que actlan como un
hibrido entre un libro de texto, una cartilla de trabajo y un plan de clase para el docente. El
proceso de aprendizaje de las guias se encuentra dividido en tres etapas: a) exploracion y
descubrimiento —conocimientos previos de los estudiantes y ensefianza de los contenidos
tedricos-, b) ejercitacién o practica, y c) actividades de aplicacion. Estas fases involucran el
pensamiento critico y creativo, y la aplicacién de habilidades y conocimientos particulares a
la regién y al contexto.

La llustraciéon 17 muestra los principios pedagogicos del modelo Escuela Nueva.

llustracion 17. Principios pedagégicos de Escuela Nueva
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Fuente: Colbert, 1999.

Esta metodologia pedagdgica nacié oficialmente en Colombia en 1975, y fue adoptada en
la segunda mitad de los ochentas como politica publica para la educacion rural en el pais,
logrando un aumento de cobertura significativo entre 1975 y 1995, cuando llegd a imple-
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mentarse en mas de 25.000 escuelas rurales a nivel nacional a través del Plan de Universali-
zacion, implementado por el Ministerio de Educacién con apoyo del Banco Mundial. A partir
de ahi, la expansién del modelo se frend por la descentralizacién de la politica educativa en
los entes territoriales, consecuencia de la Constitucién del 91 y la Ley 115 de 1994, lo que
impidié la coordinacion a nivel nacional de una politica pedagdgica para el sector rural. Las
entidades territoriales comenzaron a trasladar a cabeceras municipales a los docentes de
sedes rurales capacitados en Escuela Nueva y se nombraron docentes noveles para reempla-
zarlos, a quienes no se les capacitaba para desempefiarse eficazmente como maestros mul-
tigrado, tampoco contaban con asesoria ni se les hacia seguimiento; mientras tanto, en las
escuelas no se llevd a cabo reposicion de las guias de aprendizaje para los estudiantes. Esto
llevd a que los resultados exitosos de la educacion rural a finales de los 80 y en la década de
los 90 empezaron a decaer. (Colbert, 2016. P.215). A partir de ahi, el disefio y planificacién
de Escuela Nueva ha estado marcado por iniciativas de atencién a la demanda regional. El
reto es generar nuevos mejoramientos sostenidos para las siguientes décadas, y volver a
adoptar Escuela Nueva como una solucion pedagdgica a nivel nacional para la motivacién de
los estudiantes en clase vy la calidad de la educacion rural.

Las primeras evaluaciones de Escuela Nueva realizadas por Colciencias en 1978, 1982 y 1987
mostraron la efectividad en la implementacion de las actividades disefiadas, evidenciando
que las escuelas con esta metodologia presentaban resultados generales superiores a las
escuelas tradicionales del grupo de control. La medicion de niveles de autoestima mostré
niveles superiores de autoconcepto académico de los nifios frente a los encontrados en los
niflos de las escuelas rurales graduadas (McEwan & Benveniste, 2010). El resultado mas re-
levante es que el logro de Escuela Nueva en escuelas rurales que corresponderian a un nivel
socioecondmico 1 es mayor que el de la escuela tradicional, incluso superando el puntaje
de escuelas tradicionales con nivel socioecondmico 2. Este resultado indicaria que la Escuela
Nueva de alguna manera logra “compensar” las limitaciones ocasionadas por el bajo nivel
socioecondmico (Colbert et al, 2017, p.103-105). En 1998 el primer estudio internacional
comparativo realizado por el Laboratorio Latinoamericano de la Calidad de la Educacion
(LLECE) de la UNESCO mostro que Colombia fue el Unico pais de América Latina en donde las
escuelas rurales obtuvieron resultados en Lenguaje y Matematicas mayores de lo esperado,
incluso superando a las escuelas urbanas exceptuando las megaciudades, lo cual se puede
explicar por la implementacién de Escuela Nueva. En el Informe de Desarrollo de Naciones
Unidas, 2000, Escuela Nueva fue seleccionada como uno de los tres mayores logros del pais,
destacando que Escuela Nueva es un modelo que da solucidn a las condiciones de la educa-
cion rural de manera sustentable y pedagdgicamente calificada.

A partir del modelo inicial de Escuela Nueva, se han desarrollado dos modelos pedagdgicos
con el mismo concepto de aprendizaje activo en los estudiantes. El primero es Escuela Activa
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Urbana, el cual es una adaptacion directa de Escuela Nueva al concepto urbano. El segundo
es el modelo pedagdgico en educacidon superior que adoptd la Universidad ICESI, el cual
sigue la misma légica aunque partio de un origen diferente.

A. Escuela Activa Urbana en Caldas y Manizales

Una de las adaptaciones mds exitosas de Escuela Nueva fue la desarrollada por la Fundacién
Escuela Nueva FEN en 1987 para dar respuesta a las necesidades del contexto escolar en
zonas urbanas. Bautizd la adaptacion Escuela Activa Urbana (EAU), tomando los principios,
componentes, estrategias, materiales e instrumentos de Escuela Nueva y adaptandolos a
la realidad urbana. Con el apoyo financiero de la FIA, entre 1987 y 1994 FEN adelantd un
trabajo de produccién y seguimiento a los procesos de pilotaje e implementacién de EAU en
instituciones educativas de Bogotd, Cali, Medellin y Buenaventura.

Resultados exitosos de estos proyectos inspiraron al entonces Alcalde de Manizales Ger-
man Cardona (2001), quien estudidé con FEN la iniciativa de implementar el programa en
la ciudad, con un piloto en varios colegios, dentro del proyecto marco Construccion de Ciu-
dadania, para el cual encontraba elementos clave de participacién y democracia en el mo-
delo EAU, mds una alianza local como una estrategia de sostenibilidad del programa. Asi, el
Alcalde Cardona suscribié una alianza entre la Alcaldia/Secretaria de Educacién Municipal
y la Fundacién Luker, iniciando en 2003 el proyecto en cuatro colegios de la ciudad, confor-
mando un equipo de apoyo interinstitucional de docentes, muchos de ellos con experiencia
previa de Escuela Nueva en Caldas (donde la Escuela Nueva es implementada en el 100% de
los colegios rurales, gracias a la alianza con la Federacion Nacional de Cafeteros), y dotando
la primera cohorte de estudiantes de los grados de bdsica primaria con las guias de apren-
dizaje desarrolladas por FEN. La Alianza expandié cobertura y en cinco afios ya vinculaba a
doce instituciones educativas.

Entre 2007 y 2009 las acciones de asistencia técnica acordadas por la Alianza SEM-Luker vy la
FEN, fortalecieron la evaluacién de medio término, ademas de encuentros de formacioén y
actualizacion de docentes y directivos y los microcentros de docentes y directivos docentes.
Con el liderazgo de la alianza entre Fundacién Luker y la Secretaria de Educacion Municipal,
EAU ha sido adoptado en el 68% de las escuelas urbanas de Manizales. Gracias a ello, Mani-
zales es de las pocas ciudades donde el modelo se ha extrapolado hasta llegar a la Media, y
se ha visto beneficiado por la cooperacién Universidad-Empresa-Estado para llevar progra-
mas de Articulacién con la Media por parte de universidades acreditadas de la regién. El pro-
grama esta creciendo, y gracias a la intervencién del sector privado ha sobrevivido distintas
administraciones, lo que no ha sido posible lograr en otras regiones del pais.
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B. Escuela Nueva en educacion Superior: la Universidad ICESI.

La Universidad ICESI es otro de los grandes ejemplos de una adaptacion exitosa de un mé-
todo de aprendizaje activo, en este caso para la educacién superior. Desde hace 20 afios
la Universidad ICESI ha venido desarrollando su PEl a través de 4 grandes ejes: 1) definir
las capacidades, competencias y valores que desarrolla en sus estudiantes; 2) definir las
mallas curriculares afines a dichas competencias, 3) trabajar alrededor de la pedagdgica
constructivista de Aprendizaje Activo y 4) aplicar un modelo de medicion de competencias,
tanto genéricas como especificas. El eje del Aprendizaje Activo atiende los micro-procesos
educativos y cuida, al menos, cuatro elementos claves: la interaccion entre estudiantes y
profesores, las estrategias didacticas implicadas, los materiales utilizados y el ambiente total
de la institucion educativa. La adopcion de esta metodologia activa de ensefianza ha llevado
a la ICESI a ubicarse en la Ultima década como una de las mejores universidades del pais, lo
cual no es un logro menor teniendo en cuenta la alta diversidad de su poblacion estudiantil.

2.2. Eldesarrollo en el curriculo de las competencias socioemocionales

La evidencia empirica a nivel mundial ha resaltado la importancia del desarrollo de las habi-
lidades socioemocionales de los nifios en su proceso de aprendizaje y desarrollo cognitivo
(OCDE, 2015; BID, 2017). Por ejemplo, se ha encontrado que un mejor desarrollo de estas
competencias aumenta la probabilidad de permanecer en la escuela y de graduarse (Car-
neiro, Crawford & Goodman, 2007; Arias et al., 2017); incrementa la capacidad de aprendi-
zaje y competencias complementarias de los alumnos (Corcoran & Slavin, 2015); vy reduce
la probabilidad de que los alumnos adquieran comportamientos disruptivos en la escuela
(Busso et al., 2017). En general, estudiantes provenientes de familias mas vulnerables y de
menores recursos entran al sistema escolar menos preparados y con mayores rezagos en
cuanto a sus habilidades socioemocionales, lo cual redunda en una clara diferenciacién y
estratificacion en la capacidad de los nifios y nifias de desarrollarse en la escuela. Por tan-
to, es indispensable invertir recursos en politicas que tengan como finalidad desarrollar las
habilidades socioemocionales de los estudiantes, especialmente desde la educacion inicial,
sobre todo teniendo en cuenta que este tipo de habilidades son maleables y se pueden
desarrollar siempre que los hacedores de politica, directivos, docentes y padres de familia
ayuden a mejorar el ambiente de aprendizaje de los nifios (Heckman & Rubinstein, 2001;
Heckman, Stixrud & Urzua, 2006; Cunha & Heckman, 2010; Miyamoto, Huerta & Kubacka,
2015; BID, 2017).
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llustracion 18. Relacidn entre contextos de aprendizaje, habilidades y progreso social

* Familiar e Cognitivas * Mercado Laboral
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e Escolar socioemocionales ¢ Salud y otras

Fuente: OCDE (2015) en Miyamoto et al. (2015).

Para ello, es necesario asociar estas habilidades dentro del curriculo de las escuelas, asi
como su continua medicion, evaluacidn y seguimiento. Al integrar dentro del curriculo las
habilidades socioemocionales, es necesario medirlas adecuadamente con el fin de poder
identificar a aquellos alumnos con habilidades mas rezagadas, proveerles retroalimentacién
y seguimiento. Ello requiere el desarrollo constante de evaluaciones que midan tales com-
petencias, asi como docentes que sepan interpretar los resultados y estimular estas habili-
dades. En Colombia, pese a la medicién en las pruebas Saber de Competencias Ciudadanas,
no existe informacién especifica o lineamientos curriculares sobre el desarrollo de compe-
tencias socioemocionales.

En este sentido, los docentes son clave, pues son ellos los que estdn en continua interaccién
con los alumnos y son quienes ensefian el curriculo en el aula de clase. Por ejemplo, Blazar
& Kraft (2016) encuentran que, en Estados Unidos, los docentes impactan significativamente
la eficacia autorreportada de los alumnos, asi como sus comportamientos en el aula y su
satisfaccion en la escuela, en el rango de 0,14 y 0,23 desviaciones estandar, de forma tal
que las habilidades pedagdgicas de los docentes son fuertes predictores de las competencias
socioemocionales de sus estudiantes. Por tanto, estos deberdn estar correctamente capaci-
tados para poder desarrollar, desde las edades mas tempranas hasta las mas avanzadas, las
habilidades socioemocionales de sus alumnos. Ademas, los docentes también deberan tener
desarrolladas estas habilidades, puesto que ellos son el punto de referencia de los estudian-
tes en la escuela, y por lo tanto influenciaran el desarrollo socioemocional de sus alumnos.

Casi la totalidad de paises de la OCDE incluyen en sus curriculos estandarizados nacionales
el desarrollo de habilidades socioemocionales. Uno de los mejores ejemplos es el curriculo
australiano: Australian Curriculum for Foundation to year 10. Este marco referencial identi-
fica siete capacidades generales a desarrollar, dentro de las cuales se incluyen capacidades
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personales y sociales, entendimiento ético y comprension multicultural. Estas capacidades
no entran al curriculo directamente como cursos especializados, pero entran transversal-
mente en todas las clases como parte de su nucleo curricular, desde las clases de lenguas
extranjeras hasta matematicas. En Corea, por ejemplo, la formacién y educacién del ca-
racter, y mas recientemente la creatividad, se encuentran incorporadas al curriculo nacio-
nal como topicos generales en todos los cursos y actividades educativas. Similarmente, en
Irlanda desde 2014 se adoptd un nuevo curriculo para los estudiantes de secundaria (Junior
Cycle Framework), el cual pone un especial énfasis en el desarrollo socioemocional de los
estudiantes en cada area del conocimiento (OCDE, 2015).

Varios paises de la OCDE si incluyen cursos dirigidos directamente al desarrollo de habili-
dades socioemocionales o su introduccién transversal en el curriculo. En algunos paises ya
se ha introducido dentro de los respectivos curriculos clases exclusivamente dedicadas al
desarrollo y fortalecimiento de habilidades socioemocionales, aunque estas terminan sien-
do cursos opcionales. Un ejemplo para resaltar es Turquia, cuyo curriculo nacional incluye
un curso denominado “Habilidades para la vida”?, el cual busca desarrollar en los alumnos
habilidades sociales y emocionales, y fortalecerlos ante los retos que la vida pueda traerles.
El curso se divide en cuatro grandes dreas: identidad propia, auto regulacién, ocio y aprendi-
zaje y relaciones interpersonales,. Del mismo modo, en Inglaterra se dicta un curso electivo
que trata sobre la educacion personal, social, salud y economia. El objetivo de este curso es
contribuir al desarrollo personal de los estudiantes, ayudandolos a construir y consolidar su
propia identidad, confianza y autoestima, ayudarlos a tomar decisiones relativas a su futura
carrera profesional, y ayudarlos a entender qué factores influencian sus decisiones del dia a
dia, en especial las decisiones financieras (OCDE, 2015).

En Bogota, desde 2013 existe Coschool, una iniciativa que busca nifios y jévenes, de colegios
tanto publicos como privados, aprendan habilidades sociales y de liderazgo. Para ello, de-
sarrollaron tres grandes programas: Colead (un programa enfocado en liderazgo), CampCo
(campamento vacacional para nifios y jovenes) y CoTrain (programa de entrenamiento para
docentes). Asi, Coschool ha venido obteniendo financiamiento a través de recursos de cole-
gios privados, del gobierno mediante el Ministerio de Educacion Nacional, y donaciones de
fundaciones sin dnimo de lucro. Al dia de hoy, se han beneficiado de los programas 11.860
jovenes y 1.752 docentes.

1 Titulo traducido de “Life Skills Studies” (OCDE, 2015).
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3. AMBIENTE ESCOLARY EFECTO COLEGA

El tercer gran determinante de la motivacion estudiantil es un ambiente escolar que enri-
quezca la experiencia educativa de los alumnos. El proceso de desarrollo educativo y apren-
dizaje de los alumnos se genera en un entorno de dimensiones fisicas, sociales, psicolégicas y
culturales (Lawrence & Vimala, 2002). Un estudiante que se encuentra en un colegio que pro-
picia el intercambio de ideas, la colaboracidon entre alumnos, y que en general beneficia sus
experiencias, tanto académicas como no académicas, va a sentirse mas motivado para apren-
der y aprovechar los insumos escolares. En este sentido, las relaciones con sus compafieros
y el entorno particular de las instituciones educativas jugaran un rol nada despreciable a la
hora de motivar a los alumnos, y como consecuencia mejorar sus procesos de aprendizaje.

o La evidencia empirica internacional confirma lo anterior. Por ejemplo, Sacerdote (2001) y Sa-
cerdote (2011) encuentran que aquellos alumnos que se relacionan constantemente con com-
pafieros de mayores habilidades académicas presentan mejores resultados escolares, desde la
educacién basica hasta la educacion superior. Duflo, Dupas & Kremer (2011) encuentran en Ke-
nia evidencia de como la interaccion de los alumnos con compafieros de mejores habilidades
académicas resulta beneficiosa en términos de sus propios aprendizajes, una vez se incentive
a los docentes a ensefiar al nivel de los alumnos menos rezagados. En varios paises africanos
Frolich & Michealowa (2011) encuentran que las relaciones entre los estudiantes de alto y bajo
desempefio favorecen el efecto que tiene la provision de libros en el desempefio académico
de los alumnos de peor rendimiento. Por Ultimo, Carrel, Fullerton & West (2009) encuentran
efectos importantes del efecto colega —estar en constante relacion con compafieros de alto
desempefio académico- en la Academia de la Fuerza Area de los Estados Unidos, principal-
mente en los cursos de matemadticas y ciencias naturales. Estos resultados confirman estudios
previos realizados por Hanushek et al. (2003),y Betts & Zau (2004) entre otros, que confirman
la existencia del efecto colega en el aprendizaje de los estudiantes de peor desempefio.

En relacién con lo anterior, el efecto ‘colega’ también podria ser negativo, dependiendo del
entorno escolar que prevalezca. Por ejemplo, en varios escenarios el tipo de compafieros
resulta un factor fundamental a la hora de motivar a los alumnos. Bursztyn, Egorov & Jen-
sen (2018) encuentran cémo en Estados Unidos la presidn de grupo termina desmotivando
a los estudiantes a participar en cursos preparatorios para los exdmenes de admision a la
educacion superior (SAT), siempre que su esfuerzo sea observable para sus compafieros y en
razon a la preocupacién de como los primeros serdn vistos por los demas. Por tanto, el efec-
to colega dependerd de qué tipo de entorno y cultura académica sean los prevalentes en la
escuela: en aquellas en donde es importante, en términos sociales, tener buenas calificacio-
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nes, es importante publicitar y hacer observable el esfuerzo de los estudiantes, en especial
el de los de mejor desempefio, pero en las escuelas donde predomina la estigmatizacion por
el esfuerzo, lo anterior puede traducirse en menor motivacion para los mejores alumnos.

Es claro que el tipo de ambiente en que se encuentren estudiando y aprendiendo los alum-
nos podra influenciar en gran medida su motivacién respecto a la escuela, y en consecuencia
sus resultados académicos. Casey, Schiman & Wachala (s.f.); Bruck, Di Maio & Miaari (2014);
Carrol (2016); McGaha — Garnett (2013); Burdick-Will (2013), entre otros, encuentran efec-
tos negativos de choques de violencia alrededor de las escuelas, y en las mismas escue-
las, sobre el desempefio académico de los alumnos. Del mismo modo, Guitierrez, Molina &
Nopo (2017) encuentran evidencia en escuelas de Pert, de cémo programas de reduccion
de violencia disminuyen las probabilidades de desercién en los colegios beneficiados, me-
diante menores tasas de depresion de los alumnos, y una reduccién de la aceptacion del
bullying por parte de los mismos.

4. INCENTIVOS MONETARIOS Y BECAS

Ademads de las dindmicas de clase, la motivacidn del estudiante también depende de su per-
cepcién de la forma en la que el buen desempefio es reconocido por su entorno. Esto se tra-
duce en aspectos econdmicos y culturales, como el hecho que el mercado laboral otorgue
mayores retornos al mejor desempefio, o que el acceso a la educacion Superior dependa
del mérito académico y no de las condiciones de origen del estudiante. Esto Ultimo se logra
mediante programas de intervenciones a la demanda, con los que se premia a los mejores
estudiantes con becas estudiantiles condonables para que continden su ciclo educativo mas
alld de Media. El acceso efectivo a la educacién superior es muy importante para mo-
vilizar la educacién basica. En el pais sélo el 37% de los egresados de educacion basica
ingresan durante el afio siguiente a la educacidn superior. Ofrecer acceso a educacién
superior de calidad debe ser una prioridad, que aunque no es desarrollada en detalle en
este estudio, si debe ser uno de los énfasis a la hora de motivar a los estudiantes de los
colegios oficiales a terminar de forma satisfactoria su educacion bdsica.

o En términos de literatura internacional que evalle el impacto de la implementacion de este
tipo de politicas, Chen et al. (2013) hallan que aliviar el costo de matricula de los alumnos
mas sobresalientes de escuelas rurales en China aumenta su rendimiento en las pruebas es-
tandarizadas, principalmente en aquellos de menores recursos. Del mismo modo, Kremer et
al. (2009) encuentran aumentos de 0,12 — 0,27 desviaciones estandar en las evaluaciones de
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los alumnos, derivados de becas a las nifias que estuvieran entre los mejores estudiantes,
mientras que Bjorkman (2006) encuentra que proveer de informacién a los padres acerca del
monto y plazos de las becas del gobierno genera impactos positivos (de 0,40 desviaciones
estandar) en el rendimiento de los nifios en las pruebas.

En Colombia el principal programa de becas al desempefio académico ha sido Ser Pilo Paga,
el cual desde 2014 ha venido otorgando becas completas en Universidades acreditadas de
alta calidad a todos aquellos estudiantes que se encuentren en el 7,5% superior de la distri-
bucién de Saber 11, y que se encuentren por debajo de un umbral en el puntaje Sisbén. A
partir de la implementacién de este programa, los resultados de los estudiantes de colegios
oficiales han ido mejorando afio a afio, especialmente en los cuantiles superiores de la distri-
bucién de los puntajes globales, lo que pone de manifiesto la importancia de proveer becas
y estimulos a los alumnos para mejorar su desempefio (Grafico 34). Al respecto, Alvarez et
al. (2017) muestran que el programa aumenta la probabilidad de ingreso a Instituciones
de Educacién Superior de los alumnos beneficiados, principalmente aquellas acreditadas.
Como estrategia pais, este programa tiene la ventaja de escoger lo mejor del capital humano
colombiano, y brindarle las mejores oportunidades para su desarrollo académico y profe-
sional; por construccion, dada la calidad del capital humano de la poblacién objetivo, esta
inversion es de las de mayor retorno social que puede hacer un gobierno. Ademas, adicional
a incidir en la motivacion del estudiante, genera incentivos en los rectores y docentes de los
establecimientos educativos a la busqueda de becas para sus alumnos.

Grafico 34. Evolucion pruebas Saber 11
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Otra forma de incentivos monetarios a los estudiantes son los programas de transferencias
condicionadas, que han mostrado ser bastante efectivos a la hora de mejorar las tasas de
matriculacion en las escuelas (BID, 2017). Resultan de gran importancia a la hora de pro-
mover la asistencia y el acceso de los estudiantes a la educacion basica y media, siempre y
cuando estén circunscritas a un marco que induzca un aumento del esfuerzo por parte del
estudiante. No obstante, son pocas las intervenciones de este estilo que mejoran de forma
significativa el desempefio académico de los estudiantes.

Dentro de estas intervenciones se encuentra el programa de incentivos evaluado por Li et
al. (2010) en China, el cual prometia cierta cantidad de dinero a los alumnos que obtuvieran
los mejores resultados en las pruebas estandarizadas. El programa también contemplaba
tutorias a los estudiantes y asesoramiento a los padres de familia. Asi las cosas, el progra-
ma aumentdé en 0,20 desviaciones estandar los resultados promedio en tales pruebas. Del
mismo modo, Blimpo (2010) halla efectos positivos, del orden de 0,27 — 0,34 desviaciones
estandar, de un programa de incentivos en Benin, con base en los resultados de los exame-
nes escolares.

Para Colombia, Attanasio et al. (2012) encuentran que la intervencién a padres de nifios en
edades tempranas beneficiarios del programa Familias en Accién?, cuyo fin era mejorar la
capacidad de los padres para estimular el aprendizaje de sus hijos, mejora en 0,21 — 0,26
desviaciones estandar el desempefio cognitivo de los nifios en Colombia. Por ultimo, Barre-
ra— Osorio et al. (2011) evaltan el programa Subsidios Condicionados de Asistencia Escolar
en Colombia® y encuentran que este tipo de apoyos aumentan la tasa de matriculaciéon de
los estudiantes entre 1,1y 4,0 puntos porcentuales, y entre 2,9 y 3,3 puntos porcentuales la
asistencia a clases.

2 Programa dirigido a padres de nifios entre los 12-18 o 19-24 meses en 96 municipios de Colombia. A los beneficiarios del programa se
les asignaba aleatoriamente las siguientes intervenciones: 1) visitas semanales durante 18 meses, en donde se le mostraba a la madre un
numero detallado de actividades a realizar con su hijo, enfocado en mejorar las capacidades cognitivas y de lenguaje; y 2) se les otorgaban
suplementos nutrientes de hierro, zinc, vitamina Ay C; y 3) una combinacion de los dos anteriores tratamientos.

3 Es importante resaltar que los autores encuentran que posponer parte de la transferencia a un pago en el momento en el que se matricula
nuevamente en el siguiente curso aumenta la tasa de matriculacion en educacion secundaria y terciaria, sin reducir la asistencia a clases.
Esto es mas efectivo en estudiantes mas pobres y con mayor riesgo de desercion. También resulta efectivo incentivar a la graduacién mas
que solamente premiar la asistencia, lo cual lleva tanto a mayores dias de asistencia a clase por parte de los estudiantes como a una mayor
tasa de matriculacion.
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5.  INCENTIVOS NO MONETARIOS

Pero para motivar a los estudiantes no es necesario recurrir a incentivos de tipo pecuniario.
La mentalidad de los estudiantes puede incentivarse con acciones sencillas, contextuales y
de menor costo. Aca vamos a ver tres ejemplos: el suministro de informacion pertinente, las
intervenciones que pretenden mejorar el entorno familiar y comunitario del estudiante, y la
creacion de premios y reconocimientos al desempefio.

Entre todas las opciones, la gestion y difusion de informacion es una estrategia particular-
mente prometedora, dado que presenta un alto impacto a un muy bajo costo. Un primer
set de informacion relevante es aquella que explica los altos retornos que tiene el finalizar el
ciclo de Media, frecuentemente subestimados por las familias, y las opciones que se abren
en términos tanto de educacién Superior como de mercado laboral al graduarse de bachiller.

o Los programas de suministro de informacién a padres y estudiantes sobre los beneficios po-
tenciales de la educacion resultan de gran importancia a la hora de mejorar la capacidad cog-
nitiva de los nifios. Jensen (2010) halla que, en Republica Dominicana, brindarles informacion
a los estudiantes acerca del salario de adultos con distintos niveles de educacidon aumenta sus
afios promedio de escolaridad. Nguyen (2008) encuentra, en Madagascar, que suministrarle
informacién a padres y alumnos acerca del nivel salarial de adultos con distintos niveles edu-
cativos alcanzados, aumenta tanto los niveles de asistencia a clases (3,5 p.p.) como el desem-
pefio en las pruebas estandarizadas (0,20 — 0,37 desviaciones estandar). Del mismo modo,
Allende, Gallego & Neilson (2018) encuentran para Chile que un programa de suministro de
informacién a los padres de familia acerca de la calidad de las escuelas, mejora la eleccion
de las familias respecto a instituciones educativas de alta calidad, y ademas incrementa el
rendimiento académico de los alumnos beneficiados cuatro afios después de la intervencion;
los autores afirman que son los alumnos provenientes de familias mas vulnerables quienes
resultan mas beneficiados. Igualmente, en Peru el programa “Decidiendo por un futuro me-
jor”, mediante el cual se les proveia informacién a los padres de familia y estudiantes acerca
de los retornos (monetarios y no monetarios) de culminar la educacién basica y los retornos
y oportunidades de continuar a la educacién superior, mostro efectos significativos al reducir
la desercion en 1,87 p.p. luego de seis meses de implementado el programa (Neilson, Gallego
& Molina, 2015). En términos de la costo-efectividad de estas intervenciones, el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (2017) afirma que los incentivos no monetarios de este tipo, tales
como el suministro de informacién a los alumnos sobre los salarios de los adultos de distinto
nivel educativo, tienen un costo promedio de menos de un ddlar por alumno, por cada 0,10
desviaciones estandar ganadas; politica mucho mas econdmica que, por ejemplo, la reduccion
en el tamafio de las clases.
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Pero con la informacion se puede incidir mas alla de la relacién maestro-estudiante, e incor-
porar otros actores para que colaboren con la formacién del estudiante. Este es el caso de
las politicas que buscan proveer informacion a los padres sobre el desempefio de sus hijos.
En este tema el Banco Mundial (2018) muestra como los programas que han sido mas efecti-
vos son los que brindan actualizaciones periddicas a los padres sobre los insumos del proce-
so educativo-como la asistencia y el desempefio en tareas-, mas que aquellos que se limitan
a informar sobre los resultados finales en términos de calificaciones. Dizon — Ross (2018)
encuentra que, en Malawi, proveer a los padres de familia informacién acertada acerca de
desempefio académico de sus hijos les ayudd a mejorar las decisiones respecto a las inver-
siones en educacién, de forma tal que los padres beneficiados invierten mas recursos en sus
hijos de mejor desempefio. Esta estrategia informativa puede ser sistematizada, volviéndola
extremadamente costo-efectiva porque permite apalancarse en la motivacion intrinseca de
las familias.

e} El segundo grupo de incentivos no monetarios son aquellos que brindan ayuda con los insu-
mos que necesitan los estudiantes para poder asistir sin problemas a la escuela. Al respecto,
Evans, Kremer & Ngatia (2008) encuentran que otorgarles a los estudiantes uniformes gratis
en Kenia reduce sus tasas de absentismo entre un 42% y 62%, y ademas implica ganancias
en el rendimiento de los mismos en los exdmenes escolares del orden de 0,25 desviaciones
estandar. Por su parte, Glewwe & Olinto (2012) afirman que la provisién de gafas gratis a los
nifios, en China, mejora el desempefio académico de los mismos en 0,15 — 0,22 desviaciones
estandar. A su vez, Baneriji, Berry & Shotland (2017) encuentran que, en India, intervenciones
a las madres para mejorar el entorno de aprendizaje en el hogar, esto es, en general, mejorar
la capacidad de los padres para incidir positivamente en el aprendizaje de sus hijos, resulta en
mejoras de 0,04- 0,07 desviaciones estandar en el desempefio cognitivo del nifio. Los progra-
mas de focalizacion también resultan importantes a la hora de disminuir las tasas de desercion
en las escuelas. Un ejemplo de esto es el programa Diplomas Now en Estados Unidos, en
donde se identifica la poblacién en riesgo de abandonar la escuela y se les brinda acompafia-
miento y medidas de prevencidn, de forma tal que se le brinde apoyo académico pertinente a
la situacion especifica del estudiante (BID, 2017).

En esta categoria se encuentran los distintos programas de alimentacion escolar, que pue-
den llegar a tener un efecto considerable sobre el bienestar de los nifios y su capacidad fisio-
l6gica para aprender. Estos programas de alimentacion pueden resultar efectivos a la hora
de mejorar el aprendizaje de los estudiantes a través de una mayor energia y capacidad de
concentracion. Sin embargo, para que sean efectivas las intervenciones alimenticias en las
mejoras de aprendizaje de los alumnos, éstas no deben ofrecerse durante el horario escolar,
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sino en horarios extracurriculares, para no reducir el tiempo de instruccién y aprendizaje
(Banco Mundial, 2017).

En este tema, Whaley et al. (2003) encuentran en Kenia que proveerles a los alumnos ali-
mentacién saludable en la escuela mejora el desempefio de los mismos en 0,11- 0,15 des-
viaciones estandar. Vermeersch & Kremer (2004) afirman que un programa de desayunos
subsidiados, también en Kenia, aumenta la tasa de matriculacion de estudiantes en las es-
cuelas. Adelman et al. (2008) encuentran impactos positivos en el desempefio académico de
los individuos tras la implementacién de un programa de alimentacién escolar en Uganda.
Kazianga et al. (2012) afirman encontrar efectos positivos de programas de alimentacién
escolar, similares al anterior, en Burkina Faso, sobre los niveles de asistencia y matriculacion
de estudiantes en las escuelas. Dentro de estos programas, también es destacable el efecto
de aquellos programas que mejoran la salud de los alumnos mediante la provision de me-
dicamentos. Tal es el caso de la intervencidon evaluada por Bobonis et al. (2006), en donde
se encuentran efectos positivos sobre la asistencia y matriculacién de estudiantes gracias al
suministro de purgantes y suplementos de hierro a los mismos.

Por ultimo, el tercer tipo de intervenciones son las que generan un reconocimiento so-
cial y premios no monetarios al buen desempeiio de los alumnos. Estas intervenciones,
caracterizadas por su bajo costo, generan la percepcién en los estudiantes de que el es-
fuerzo y la disciplina se ven recompensados por el sistema. Al respecto, Bettinger (2010)
encuentra efectos positivos y estadisticamente significativos (0,15 desviaciones estandar
en las pruebas de matematicas) en el desempefio académico de los alumnos, en Estados
Unidos, al otorgarles premios a aquellos que tuvieran mejor rendimiento en las pruebas
estandarizadas. Del mismo modo, Sharma (2010) encuentra resultados similares en Nepal,
al evaluar un programa de reconocimientos a los mejores estudiantes.

En Colombia se ha desarrollado el Plan Nacional de Lectura y Escritura (PNLE) que incluye
dentro de sus iniciativas las Maratones de Lectura. El PNLE se implementa a través de cinco
lineas estratégicas: formacion de mediadores de lectura, fortalecimiento de las bibliotecas
escolares y asistencia técnica a las secretarias de educacion, produccion editorial y materia-
les, movilizacion en pro de aumentar el interés por la lectura y la escritura, y seguimiento y
evaluacion del plan. En 2016, como premio a los estudiantes de los colegios que tuvieran un
numero mayor de libros leidos, se les entregaron incentivos como computadores y tabletas,
y a tres estudiantes se les dio un viaje con un acompafiante a Europa. La creacion de estos
incentivos multiplic por 4 la participacion en el programa que lleva a los estudiantes a leer
de forma continua durante un mes vy se llegd a 1,5 millones de estudiantes participando en
las maratones.
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También se cuenta con Supérate con el Saber, programa que hace parte del Programa Na-
cional para el desarrollo de competencias académicas creado por la Presidencia de la Repu-
blica en 2012 y administrado por el MEN. Supérate con el Saber empezd como un concurso
para los mejores estudiantes del pais, que tiene fases clasificatorias regionales y una final
nacional sobre resultados de lenguaje y matematicas; pero desde 2015 se configurd cémo
un programa pedagogico para el seguimiento del aprendizaje de los alumnos (SABER 2.0).
El programa ha ofrecido becas a los estudiantes del ultimo grado e incentivos como com-
putadores. En 2017 participaron 1'616.320 estudiantes (81% urbanos y 19% rurales) que
presentaron pruebas en las tres fases del concurso, representando a 11.295 colegios.

Igualmente existen iniciativas locales como las Olimpiadas Matematicas y el modelo de las
Naciones Unidas, que se lleva a cabo en los colegios privados en el pais desde hace tres dé-
cadas, ya se ha replicado en los colegios oficiales en ciudades como Bogota. También dentro
del Plan Nacional de Bilingliismo se crearon incentivos a los colegios que mostraran mayor
mejoramiento en las pruebas Saber, a través de la participacidon en campamentos de verano
en Colombia y en Estados Unidos, con profesores nativos extranjeros. Claramente, todos es-
tos programas son valiosos para la calidad educativa del pafs, pero no pueden quedar como
esfuerzos aislados que dependen de la voluntad politica de cada administracion, sino que
tienen que mutar en una estrategia-pais, con estandares claros de premiacién a nivel regio-
nal, y que se instaure en la mentalidad de los estudiantes como un cambio en la percepcién
de que el esfuerzo es finalmente premiado.

6. NIVELACION ESTUDIANTIL Y USO DE LAS TIC

Finalmente, la Ultima técnica para estimular la motivacién estudiantil es abordar la nivela-
cién de los alumnos rezagados. Aungue éste no es un problema en modelos flexibles donde
cada alumno puede ir a una velocidad diferente, en los modelos tradicionales donde el pro-
fesor imparte los conocimientos de igual forma a un nimero grande de estudiantes, el reza-
go puede volverse un problema grave. Cuando los estudiantes no pueden llevar el ritmo de
la clase y no les es posible aprehender los conocimientos y las competencias de nivel basico,
pierden la capacidad para adquirir las competencias superiores, dejan de entender los co-
nocimientos impartidos y pierden interés en la formacién. En estos contextos, los programas
de nivelacion pueden ayudar a mantener estudiantes de bajo desempefio en la escuela, y es
un paso obligado antes de proseguir el proceso de ensefianza con ellos.

Hay dos grandes formas de disefiar programas de nivelacion. La primera es a través de tu-
torias con personal docente especializado, una opcion que esta asociada a un mayor costo
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(y serd tratada en mayor detalle en el Capitulo VII). La segunda, en la que nos enfocaremos
aca, es el uso de las Tecnologias para la Informacion y las Comunicaciones —TICs. El potencial
de la tecnologia es evidente a la hora de individualizar el aprendizaje, asistir a los maestros
para la preparaciéon de clases y elaborar los planes de estudio. Incluso, tiene como ventaja
adicional la formacién de competencias digitales en los estudiantes, claves para la dindmica
laboral del Siglo XXI.

Sin embargo, la introduccién de las TICs en la educacidn en América Latina rara vez ha tenido
un rol disruptivo. En la inmensa mayoria de politicas de adaptacion tecnoldgica, el énfasis
ha sido puesto en el suministro y acceso a los insumos, prestando poca atencion a la arti-
culacion con el curriculo y los contenidos pertinentes. Si las herramientas tecnoldgicas se
convierten en un sustituto en lugar de un complemento de los docentes, pueden llegar in-
cluso a ser perjudiciales en términos de aprendizaje. Asi, por ejemplo, la conexién a internet
con fines de aprendizaje interactivo por medio de juegos resulta positiva, pero si se abre la
oportunidad a actividades en redes sociales resulta teniendo efectos negativos.

En general, se ha llegado a la conclusidn que la tecnologia debe recaer en manos de los do-
centes en lugar que de los estudiantes. Por ejemplo, McKinsey (2017) muestra como incor-
porar un proyector por cada aula de clase genera una mejora considerable en el desempefio
de los estudiantes de ciencias, mas de 30 veces superior a la que se obtiene de otorgar una
computadora, tableta o libro electrénico por alumno. Esto se reflejo en los nimios resultados
del programa One Laptop per Child, implementado en Pert y Uruguay, y puede ser la razén
por la que el gran esfuerzo de conectividad escolar hecho por Colombia en los ultimos 8
afios haya tenido un efecto tan pequefio sobre los resultados en aprendizaje.

Pero en el contexto de nivelacion, la introduccion inteligente de tecnologias si puede gene-
rar resultados muy positivos. La adopcién de plataformas educativas certificadas, como es
el caso de Khan Academy-cuyo acceso es gratuito-, puede facilitar la nivelacion de los estu-
diantes, al ofrecerles una formacién individualizada, donde el estudiante puede aprender a
su propio ritmo. La condicién mas importante para que esto funcione es que la nivelacién
por medio de TICs tiene que ocurrir en contrajornada, es decir, por fuera de los horarios de
clase, para aumentar la jornada efectiva de aprendizaje, y actuar como un complemento y
no como un sustituto del aprendizaje dentro del aula de clase.
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Contar con estudiantes que tengan una mentalidad y una actitud apropiadas para compren-
dery desarrollar el aprendizaje es nuestro cuarto y Ultimo factor que incide en las dindmicas
de clase. Dado que es un factor que permite sobreponerse a las desigualdades del entorno
socioecondmico del estudiante, es pertinente generar una estrategia de motivacién estu-
diantil, enfocada en particular en las zonas y escuelas de condiciones vulnerables y de bajo
desempefio. Para esto se propone:

J La implementacion en el pais de tres programas para la motivacion estudiantil, prime-
ro desarrollados como piloto y luego masificados a nivel nacional:

- El primero es una versién nacional del programa peruano “Expande tu Mente”,
en la que un grupo de tutores hacen visitas anuales a los colegios de todo el
pais, impartiendo una sesion con una estructura estandarizada en la que se les
ensefie a los estudiantes a cultivar una mentalidad de crecimiento.

- El segundo es un programa de orientacion vocacional, en el que se informe a
las familias sobre los retornos a la educacion, y se muestren a los alumnos las
opciones y beneficios con los que cuentan aquellos que logran terminar el ciclo
de educacion Media.

- El tercero es un programa de difusion de informacion a los padres de familia
sobre el desempefio de sus hijos, que permita el envio de reportes periddicos
sobre el nivel de asistencia a clases y el desempefio en las tareas cotidianas por
parte de los alumnos. Este programa debe evidentemente ser administrado y
alimentado de forma descentralizada, aunque puede ser el Ministerio de Edu-
cacién el que facilite la plataformay las herramientas tecnoldgicas para hacerlo
posible.

J En términos de innovaciones pedagdgicas, creemos pertinente considerar la adopcion
de una estrategia nacional para llevar el método de Escuela Nueva a todas las escuelas
rurales del pais, y en particular en la regiéon Caribe, donde el modelo no ha sido difun-
dido. Para esto, seria necesario que el MEN impulsara su adopcién en las Secretarias
de Educacion, lo cual se podria llevar a cabo a través de la instauracion de un fondo
de fomento para co-financiar su adaptacién, y se contara con el apoyo de externos,
como la Fundacion Escuela Nueva, para asesorar la capacitacion de docentes y su im-
plementacion en el territorio. Por otra parte, aprender este método pedagdgico debe
formar parte del curriculo de todo programa de formacion de docentes en el pais,
para que conozcan formas alternativas de ensefianza, sobre todo aquellos docentes
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que dictardn en zonas rurales (ver Capitulos lll y VIII). Esta politica toma particular re-
levancia en las Escuelas Normales, las cuales se focalizan en la ensefianza en contextos
rurales, y donde la Escuela Nueva no solo debe hacer parte del curriculo sino de hecho
aplicarse como la metodologia pedagdgica de la misma escuela de ser posible. Cam-
biar el paradigma de ensefianza tradicional hacia el aprendizaje colaborativo va en la
misma linea de lo recomendado en el Capitulo IV, sobre practicas docentes colabo-
rativas, y tendria un impacto indudable en términos de calidad. Aunque la expansion
de Escuela Nueva debe hacerse inicialmente en los niveles de Primaria, también se
puede aprovechar que ya se han desarrollado los materiales para su implementacion
en Secundaria, en especial en el caso de las escuelas rurales. Por ultimo, seria ideal
implementarlo en Media, lo que sélo se ha hecho en Manizales y Caldas, pero por la
naturaleza del método es necesario previamente hacer alianzas con el sector privado
a nivel regional, para adaptar el material de Media a cada contexto productivo y gene-
rar impactos visibles sobre la productividad de la fuerza laboral.

La elaboracion de una malla curricular para el desarrollo de competencias socioemo-
cionales en el pais debe ser una prioridad de la politica educativa. La carencia de una
estructura clara y consensuada para ensefiar la formacién de competencias socioe-
mocionales ha sido la principal barrera para poder introducirlas dentro del proceso de
aprendizaje en las aulas del pais. Para esto, se propone no crear materias especificas
sobre este tipo de habilidades, sino la inclusion de una vision transversal en todas las
areas y una capacitacion general a los docentes, en particular en el nivel de Media.
Adicionalmente, revisar las pruebas Saber en su componente de Competencias Ciu-
dadanas, para que estén de acuerdo con el desarrollo curricular ya mencionado.

Fortalecer con recursos los incentivos de las Maratones de Lectura, Supérate con el
Saber y los campamentos de verano, y crearlos para las Olimpiadas de Matematicas
y el Modelo de las Naciones Unidas. Como se explicé en el Capitulo IV para el caso
de los docentes, es necesario aterrizar los premios y reconocimientos desde el nivel
nacional a las regiones, creando premios a nivel de establecimiento y de ETC. Dado su
bajo costo, recomendamos que el financiamiento de estos galardones se haga a partir
de los recursos regionales provenientes de regalias.

Mantener y fortalecer las intervenciones de demanda que asocian el desempefio aca-
démico al acceso a educacién superior de calidad, ya sea a través de un aumento de
los cupos en las Universidades Publicas Acreditadas, un mayor nimero de cupos en
Ser Pilo Paga, o Créditos contingentes al ingreso en el Icetex sin restricciones de pagos
durante el periodo de estudio o colaterales, que generen un aumento de la tasa de
transicion inmediata a la educacion superior.



CAPITULO V. LLEVAR ESTUDIANTES MOTIVADOS AL AULA 175

Establecer una estrategia de cursos de nivelacién a estudiantes con bajos resultados,
buscando apoyarse en programas virtuales de nivelacion para ser usados en contra-
jornada. Dadas las economias de escala y la posibilidad de estandarizar el contenido
de la nivelacién, esta estrategia deberia estar liderada por el Ministerio de Educacion
Nacional, y la implementacidn apoyada por las Secretarias de Educacidn regionales.
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Los programas de atencién integral a la primera infancia generan los mas altos retornos,
dentro de todo el ciclo escolar, sobre la capacidad cognitiva de los estudiantes. Las ganancias
privadas y sociales son mas altas entre mas temprano se invierte en el capital humano de los
individuos, y resultan en ahorros significativos en intervenciones posteriores, reduciendo la
necesidad de inversiones compensatorias en el sistema de educativo, el sistema de protec-
cién social y el sistema de salud. Lograr los objetivos de mejoramiento en aprendizaje en
educacidn basica sera casi imposible si no se buscan mejoras sustanciales en términos de
cobertura en educacidn inicial y mejoramiento de la calidad del servicio.

Segun el Council for Early Childhood Development (2010), mas del 85% de las conexiones
neuronales de un ser humano se desarrollan en los primeros afios de vida. Esto proce-
so permite que los efectos de la educacién inicial sobre los nifios tengan impactos futuros
como mayor escolaridad y mayor probabilidad de estar empleado cuando adultos (Elango,
Heckman et al., 2016; Gertler et al., 2014), menor desigualdad intergeneracional (Heckman
y Raut, 2013), asi como mayores salarios, en aumentos que se estiman entre 10% y 25%
(Barnett et al., 2008; Gertler et al, 2014; Schady et al, 2014). Asimismo, la atencion inte-
gral en primera infancia tiene efectos sobre las habilidades socioemocionales, desarrolla
las capacidades ejecutivas, y se ha evidenciado la disminucién de los comportamientos que
incrementan el riesgo a la drogadiccion, alcoholismo y embarazo adolescente (Barnett et
al., 2005; Cunha y Heckman, 2007; Duncan et al, 2007), menores tasas de criminalidad y
arresto (Elango, Heckman et al, 2016) y la ruptura de ciclos intergeneracionales de violencia
(Heckman y Mosso, 2014).

En el caso colombiano, Raquel Bernal (2014) demostrd, con los datos de la Encuesta Longi-
tudinal Colombiana de la Universidad de los Andes (ELCA, 2010 y 2013), que la brecha en
desarrollo verbal entre niflos de estrato 4 y nifios de estrato 1 es mayor a una desviacion
estandar (0 25%) a los 3 afios, equivalente a 20 meses de desarrollo verbal. Bernal sostiene
que este rezago podria explicar el 8% de la diferencia salarial entre estrato 4 y estrato 1 du-
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rante la adultez. Ademas, la autora estimd que participar en hogares comunitarios tuvo un
impacto en ingresos superior a un afio adicional de educacion superior.

En Colombia la politica de atencién integral se establecio bajo el Plan de Desarrollo 2010-
2014 “Todos por un nuevo pais”, donde se consolidd la estrategia de Cero a Siempre. Sin em-
bargo, el proceso de operacién en Colombia se inicié antes, en 2009, cuando el Ministerio
de Educacién de manera directa prestoé el servicio de atencion integral a la primera infancia
con el Programa de Atencidn Integral a la Primera Infancia- PAIPI. Esta operacion estuvo
vigente hasta el afio 2013, y fue suspedida dadas las dificultades con las que contaba el
Ministerio para operar recursos a nivel nacional. Posterior a este proceso, y enmarcados en
el Plan Nacional de Desarrollo, se remite todo el esquema operativo al Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar-ICBF, que si cuenta con una estructura regional capaz de administrar
el programa.

Con este panorama, el pais ha trabajado de manera importante para aumentar la cobertura
de la atencidn integral a la primera infancia, pasando de 566.429 en 2010 a 1.250.000 nifios
en 2018. Para la atencién de los nifios se han definido esquemas de atencién diferenciados
de acuerdo con los contextos, las cuales se denominan como modalidades. En la actualidad
el pais cuenta con 4 modalidades: institucional, familiar, propia o intercultural y modalidad
comunitaria.

No obstante los avances en términos de cobertura en atencion integral, existen tres proble-
mas estructurales que es necesario resolver para aumentar la efectividad y eficiencia del
sistema:

1. Poca definicion de la arquitectura institucional. Si bien en el marco de la politica
se define que el Ministerio de Educacién -MEN- es quien define los estandares de
la politica, el ICBF cumple un rol de operador en la atencion integral y en su aten-
cion tradicional, a pesar de lo cual no se encuentra adscrito al sector educativo,
lo cual complejiza la relacion entre las dos entidades. Ademas, el ICBF cuenta con
multiples funciones adicionales a la educacidn inicial, que compiten en atencién y
recursos con el aspecto netamente educativo de la atencién a primera infancia.

2. Ausencia de recursos permanentes para responder a una meta de cobertura uni-
versal en los proximos afos, para lo cual se requiere establecer un mecanismo de
concurrencia de recursos de diferentes fuentes, SGP, PGN, Recursos Territoriales
Recursos Parafiscales en ICBF y cajas de compensacion.



CAPITULO VI. ORGANIZAR LA INSTITUCIONALIDAD DE LA EDUCACION INICIAL 179

3. Baja calidad de la prestacion del servicio, medida como el desarrollo del aprendiza-
je de los estudiantes, que es en parte resultado de los dos anteriores, pero requiere
soluciones adicionales.

1. POCA DEFINICION DE LA ARQUITECTURA INSTITUCIONAL.

Colombia ha realizado avances hacia la creacién e implementacion de un marco nacional
para impulsar la politica de la Educacion Inicial y atencidn integral a la primera infancia. La
Ley 1804 de 2016 definié un marco legal para el sistema, que otorga funciones a nueve en-
tidades del estado en el proceso de atencidn integral, y especificamente para los temas de
Educacién Inicial al MEN y al ICBF.

Sin embargo, la Ley 1804 no logrd avances en cuanto al problema estructural de falta de cla-
ridad en las responsabilidades de estas entidades y los mecanismos de articulacién para la
consecucion de los procesos. Si bien el MEN establece los lineamientos y directrices frente
a la educacidn inicial, no tiene una fuerza vinculante frente a los procesos que adelanta
el ICBF, ni tiene potestad para calificar la calidad de sus servicios. De esta manera, no es
claro que exista una agencia rectora que lidere de manera integral la gestion de la educa-
cién inicial de manera coordinada y articulada.

En la actualidad, el solape entre los diversos modelos de operacién muestra la falta de coor-
dinacion institucional. En conjunto, el ICBF (en atencién integral o en los modelos tradicio-
nes de atencién) y el sector educativo (en instituciones publicas o privadas) tienen una co-
bertura de 2.67 millones de nifios. Como se puede observar en el Grafico 35, el ICBF atiende
en el rango poblacion de 0 a 3 afios el 93% de la poblacidon mientras que el sector educativo
7%, al mismo tiempo que en el grupo de 4 a 5 afios el ICBF atiende el 24% de la poblacidn,
comparado con el 76% del sector educativo. La falta de coordinacidn se observa en que no
se cuenta con un criterio de hasta qué edad presta la atencién cada uno de los sectores,
esto es necesario pues define los esquemas de focalizacion de la atencién, reduce el gasto
de recursos en los procesos de busqueda y permite enfocar los esfuerzos institucionales de
acuerdo a los grupos etarios. Por lo tanto, hay una responsabilidad dual en la atencion del
sistema: en cabeza del MEN vy las secretarias de educacién, por un lado, y del ICBF por el
otro, con diferentes formas de operacién y fuentes de financiacidn.
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Grafico 35. Atencidon de componente educativo de la atencidn integral a la primera infancia,
ICBF y sector educativo (2017)
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El problema de la coordinacion no es especifico de Colombia. En la mayoria de paises de la
OCDE los servicios de primera infancia tienden a fragmentarse entre las distintas entidades
y departamentos, y la movilizacién de inversidn publica suficiente a menudo se convierte en
un reto para un sector que esta por fuera del sistema escolar obligatorio y que carece de un
sélido apoyo politico (OCDE, 2012a). El tema de la coordinacién institucional se ha resuelto
por los paises de la OCDE que abordan la gestion de distintas maneras, pero muchos han
asignado un Ministerio encargado para garantizar la consistencia y continuidad en los servi-
cios, incluso si otros actores continian desempefiando funciones importantes. En la mayoria
de los casos, esta responsabilidad es asignada al Ministerio de Educacion. Diversos analisis
muestran que reunir el disefio de politicas bajo una sola entidad puede tener muchas ven-
tajas: una politica mas coherente, inversién mas eficaz, mejor gestion publica de servicios, v,
por ultimo, un apoyo integral y mas coherente para los nifios pequefios (OCDE, 2006).

En Colombia estos retos se agravan por la forma en que se dividen las responsabilidades, no
solo entre cuidado infantil para los nifios mas pequefios y educacion preescolar para los mas
grandes, sino también entre dos sistemas que ofrecen servicios muy distintos en los afios de
preescolar (nifios con edades comprendidas entre los 3 a 5 afios). Asi, la atencidn tradicio-
nal del ICBF tenia un enfoque de cuidado y no educativo, mientras que el Ministerio y las
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Secretarias tiene oferta de preescolar con un enfoque educativo, pero no cuentan con el
esquema completo para garantizar el énfasis en integralidad del ICBF. Adicionalmente, el
ICBF es una entidad descentralizada, donde el nombramiento de los directores regionales
se hace a través de un concurso y los gobernadores seleccionan de la terna que cuente con
los puntajes mas altos en el concurso. Esto genera que los gobernadores tengan una inje-
rencia significativa en la eleccion de los directores regionales, lo que lleva a que se generen
acuerdos burocraticos en los nombramientos y que instrumentos como la verificacion de
condiciones de calidad definidos a nivel nacional para el Banco de Oferentes tengan un limi-
tado impacto.

En un intento por reducir los problemas de coordinacion, desde 2016 se ha desarrollado
de forma administrativa un programa que lleva la atencion integral al preescolar, mediante
el fortalecimiento a las practicas pedagogicas, un trabajo articulado con las familias para la
garantia en el acceso a las atenciones priorizadas por la politica, la entrega de una dotacion
de material pedagdgica y mejoras en el aporte nutricional. Durante los afios 2016-2018 ha
beneficiado a unos 68.000 estudiantes. Esta estrategia de atencidn integral se puede utilizar
como base para el disefio de un esquema de ejecucion para aumentar la cobertura, la coor-
dinacién vy la calidad de la prestacion del sistema.

Con este mismo sentido, desde el Plan Nacional de Desarrollo 2010- 2014 se cred en la Presi-
dencia de la Republica la Consejeria para la Primera Infancia y la coordinacion de la Comisién
Intersectorial de Primera Infancia. Sin embargo, el rol de estos dos actores es poco estraté-
gico, dado que no tiene competencias sobre ninguna de las dos entidades en cuestion, sino
que se convierten en un tercer actor que genera actuaciones independientes. Esto ha vuelto
un poco mas confuso el proceso de gestion, y no esta bien definido cual es el papel de la Co-
mision en la toma de decisiones del sector. Asi mismo, este proceso genera una inestabilidad
al estar atado a la Presidencia de la Republica, puesto que las dependencias adscritas de este
tipo cambian de alcance y de funciones frecuentemente.

Dentro de todos los procesos mencionados anteriormente, se puede observar la baja parti-
cipacion con la que cuentan las entidades territoriales, que en la actualidad no cuentan con
competencias claras en la ejecucion de la politica publica de primera infancia. Este fendome-
no de exclusion a las entidades territoriales no permite realizar un proceso de contextualiza-
cién y agrega costos adicionales al sistema. Un ejemplo de esto es el proceso para asignar el
esquema de nutricion de los programas de primera infancia, con el fin de garantizar el 70%
de los requerimientos nutricionales basicos para un nifio al dia, que se realiza por medio de
la compra de alimentos a nivel central, lo que implica que se generen grandes costos en el
proceso de transporte de los alimentos. En contraste, un esquema centrado en las compras
locales estimularia las economias comunitarias, garantizaria la idoneidad de los alimentos
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dado que en la mayoria de los casos los centros de produccion estarian muy cerca de los
centros de consumo, y reduciria los costos de transporte, permitiendo distribuir estos recur-
sos a otros items de la canasta que se encuentran deficitarios. En este mismo sentido, uno
de los propdsitos que se deben considerar es la generacion de capacidades que permitan
el auto sostenimiento de las comunidades, proceso en el cual una parte de la canasta de
alimentacion deberia reducirse en la proporcion de alimentos brindados de manera directa
a los nifios, y reemplazarlo con recursos que se destinen a los padres para generar esquemas
productivos. Este esquema seria muy efectivo en las zonas rurales.

2. AUSENCIA DE RECURSOS PARA AUMENTOS DE COBERTURA

La falta de coordinacion y de una visidn integrada sobre la cobertura de los estudiantes de
0-5 afios se observa en las metas de seguimiento del MEN y el ICBF. EI MEN hace seguimien-
to a la cobertura neta y bruta de transicidn (que ha mostrado una tendencia decreciente),
y el ICBF hace seguimiento a las metas de atencidn integral a la primera infancia (y a la
atencion tradicional). No se hace seguimiento a la cobertura total de los nifios indistinta-
mente de su instrumento de atencion a nivel nacional, ni se establecen metas conjuntas.

La ausencia de informacién se ha resuelto en parte con el sistema de seguimiento nifio a
niflo, que permite calcular la cobertura en Colombia de nifios de 0 a 5 nifios, indistintamente
del mecanismo de atencién. Para los nifios de 5 afios el porcentaje de poblacion atendida es
del 80% cuando se considera la atencidn tanto en el sector oficial, el privado, y el ICBF en sus
modalidades integral y tradicional. La cobertura, no obstante, va reduciéndose a medida que
baja la edad, siendo para los nifios de 4 afios de 65%, y para los de 3 afios de 58%. Luego, se
puede concluir que para los nifios de 3 a 5 afios existe una atencion del 67% de la poblacion,
y hacen falta 838 mil cupos para lograr cobertura universal. Estas cifras son inferiores a las
registradas para los nifios de 3 afios pertenecientes al promedio de paises OCDE (70%) pero
superiores a otros paises de América Latina. También son inferiores para los nifios de 4 afios
frente a la OCDE (82%), Chile (84%) y México (89%) (OCDE, 2016a; 2016b).
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Grafico 36. Porcentaje de la poblacién por rango de edad atendida en los diversos
mecanismos de atencion
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Fuente: Sistema de Seguimiento Nifio a Nifio, MEN, DANE.

Nota: Los calculos anteriores son incompletos porque no considera prestacion privada que no esté incluida en el SIMAT®,

En términos de gasto publico, pese a tener una mayor proporcién de nifios de 0-5 afios que
los paises de la OCDE, Colombia destina una menor proporcién del PIB a su atencion: la
inversion publica es solo el 0,3% del PIB, comparada con el 0,6% entre paises de la OCDE y
0,8% en Chile. Para la mayor parte de las familias colombianas que no pueden pagar cuida-
do privado, un aumento en la inversién publica seria decisivo para ampliar su acceso a los
servicios para la primera infancia. En este sentido, Bernal y Camacho (2014) sefialan que el
costo de atender de manera integral y con calidad (mejoramiento por calidad de procesos)
a todos los nifios menores de 5 afios en condicién de vulnerabilidad socioecondmica, segun
los pardmetros del Sisbén, costaria aproximadamente US$6.624 por nifio desde su gestacion
hasta los 5 afios.

1 Laatencion en jardines infantiles privados no debe registrar la matricula en SIMAT por lo que la informacion no se consolida. Esto puede
sesgar los resultados de los nifios de 2-3 afios.
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No existe una hoja de ruta sobre como va ser el aumento de esta cobertura y las fuentes
presupuestales para su cumplimiento. El presupuesto de primera infancia del ICBF ascen-
dié en 2018 a $3.9 billones pesos, siendo financiado con recursos del impuesto de renta
con destinacion especifica, excedentes presupuestales, asignaciones del Presupuesto de
la Nacidn para garantizar que no caigan los recursos, y los recaudos parafiscales para tra-
bajadores de altos ingresos. Adicional al presupuesto de educacion inicial y atencién a la
primera infancia el ICBF debe cubrir los programas de proteccion a la nifiez, programas
dirigidos al fortalecimiento familiar, asi como programas que permitan recuperar nutri-
cionalmente a los nifios.

En cuanto al SGP y los recursos del sector educativo, en Colombia existe un grave proble-
ma. Aunque la Ley 115 establecié que los grados de jardin y pre-jardin se pueden abrir
segun la programacion que hagan las Secretarias de Educacién cuando se tengan cober-
turas superiores al 80% (62 de las 95 ETC cumplen esta condicion) la realidad es que esto
sélo se puede hacer si el MEN autoriza ampliaciones de planta. Los 197 mil estudiantes
entre 3 y 4 aiios que se atienden en la actualidad se encuentran en extra-edad en transi-
cion, o en grados de jardin en la misma aula que los nifios de transiciéon. En 2016 indica-
mos desde el MEN que debian separarse los grados para reconocer la asignacion por nifo
atendido, cuestion que no implicaria mas recursos, pero si reconocer la atencion que se
esta prestando con la némina actual del sistema. Ampliaciones de cobertura requieren
nuevos profesores y contar con infraestructuras adecuadas para su atencidn, y por tanto
con nuevos recursos que, como se vera en el capitulo 10, no existen en las proyecciones
del SGP.

Un pilar central de la estrategia de ampliacion del gobierno puede consistir en implemen-
tar la modalidad institucional y elevar la atencidon comunitaria a estandares institucionales.
Una opcién adicional que Colombia podria considerar seria la ampliacion de la modalidad
familiar, donde los docentes cubren de manera itinerante las zonas rurales del pais. La expe-
riencia de los paises de la OCDE muestra cémo el apoyo familiar puede ser un medio efectivo
para apoyar el desarrollo infantil, y hay experiencias que proporcionan ideas y observaciones
sobre como Colombia podria mejorar ain mas la modalidad familiar. Por ejemplo, el progra-
ma “Parent-Child Home” en los Estados Unidos, una iniciativa de alfabetizacion en la primera
infancia, crianza y preparacion para la escuela, brinda apoyo a las familias menos favorecidas
que tienen nifios entre 16 meses y 4 afios (OCDE, 2012a)

En Colombia, la baja definicion de las competencias de cada institucion, mencionada en la
seccién anterior, no permite hacer una articulacién de recursos dado que solamente desde
el Estado hay tres entidades que cuentan con recursos destinados a esta poblacién. La pri-
mera son las Cajas de Compensacion Familiar, que cuentan anualmente con cerca de $500
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mil millones de pesos para la atencién a la primera infancia; aunque estos recursos son
publicos, son administrados por privados, pero las entidades privadas responden a sus pro-
pios intereses e invierten estos recursos de manera aleatoria en programas de cualificacion
a agentes privados, eventos y otros rubros no relacionados con la calidad de la educacion
impartida. La segunda fuente son los recursos del Sistema General de Participaciones, des-
tinados al grado Transiciéon y a los profesores que hoy, dadas las bajas coberturas, pueden
cubrir los tres grados de preescolar.

3. BAJA CALIDAD DEL SISTEMA

Los estudios revelan que la baja calidad de los programas existentes limita fuertemente su
impacto. Con base en los instrumentos internacionales estandarizados de valoracidn, se
ha demostrado que la mayoria de los programas -publicos y privados- dirigidos a la po-
blacién en condicion de pobreza, registran bajos niveles de calidad en el aula (Bernal y
Fernandez, 2013; Bernal, Attanasio, Pefia y Vera-Hernandez, 2016; Maldonado-Carrefio y
Votruba-Drzal, 2011). El impacto limitado de la educacion inicial y atencidn integral a la pri-
mera infancia en los puntajes de las pruebas PISA en Colombia, comparado con paises de la
OCDE y de América Latina, sugiere que el aspecto educativo de los servicios para la primera
infancia podria ser mejorado de forma considerable.

Sin un monitoreo eficaz, la prestacion deficiente puede seguir pasando desapercibida y exis-
ten menos incentivos para mejorar su calidad. La falta de monitoreo y evaluacién eficaces
también limita los medios de divulgacion de la informacion sobre mejores practicas y efica-
cia en todo el sector. El monitoreo y la evaluacién son pilares esenciales para alcanzar calidad
en el sistema de Educacion Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia (EIAIPI). Colombia
cuenta con algunas practicas y herramientas que apoyan el monitoreo y la rendicién de
cuentas, pero no tiene un sistema robusto de aseguramiento de calidad.

La literatura demuestra que se debe invertir mas en la calidad de los procesos, esto es, tanto
en la interaccién entre maestros y nifios como en el ambiente de aprendizaje, pues su efecto
en el desarrollo temprano es significativamente mayor. Los resultados de la cualificacion de
profesores indican que estos ajustes son costosos y de bajo impacto (Bernal et al., 2016;
Andrew, Attanasio, Bernal, Krutikova, Pefia y Rubio-Codina, 2014). En cambio, los resultados
de de las intervenciones sobre procesos indican que estas estrategias son mucho mas
costo-efectivas que las mejoras de tipo estructural. Seglin Attanasio, Bernal, Baker-Hen-
ningham, Meghir y Rubio-Codina (2017), la adopcién de un curriculo estructurado de esti-
mulacién temprana en el programa de hogares comunitarios dirigido a mujeres gestantes
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y padres con hijos menores de 2 afios, junto con capacitacion y acompafiamiento de los
proveedores del programa, tuvo un efecto positivo cercano a 0.16 desviaciones estandar en
el desarrollo verbal receptivo, expresivo y cognitivo, asi como una reduccién del riesgo de
desnutricion crénica.

Es preciso mencionar que este tipo de estrategias no requieren grandes inversiones. El
costo de cualificacion fue cercano a US$124 por nifio al afio, comparado con un costo de
USS$1.130 por nifio al afio para atencidn en los centros de desarrollo infantil. Lo anterior
permite concluir que es indispensable ofrecer una estructura curricular mas robusta a
los programas, asi como capacitacion, acompaiiamiento y desarrollo profesional conti-
nuo a sus proveedores.

Segun la OCDE, la dimensién educativa de la EIAIPI para los nifios menores de 6 afios estd
considerablemente subdesarrollada en Colombia, con escasa atencion prestada al desarro-
llo de las competencias bdsicas de tipo cognitivo, social y emocional que todos los nifios
necesitan desarrollar satisfactoriamente en la escuela y en la vida. La evaluacion de Raquel
Bernal (2012) de la modalidad institucional colombiana registrd casi exclusivamente practi-
cas compuestas de juego libre, practicamente sin ninguna actividad estructurada.

Es importante establecer expectativas claras sobre el aprendizaje y desarrollo de los nifios
de acuerdo con su edad. Esto proporciona en primer lugar una expectativa explicita de de-
sarrollo de una diversidad de competencias en los nifios durante sus afios de preescolar,
permitiendo al agente educativo realizar un mejor proceso de planeacion. En segundo lugar,
determina el rango y nivel esperado de aprendizaje, lo cual constituye la base para otras po-
liticas tales como un curriculo que describa como se puede desarrollar el aprendizaje de los
niflos segln estandares especificos, programas de formacidn para el personal, herramientas
de monitoreo infantil y otros materiales de apoyo. Tercero, las expectativas claras de apren-
dizaje pueden ofrecer orientacién valiosa al personal sobre las competencias que los nifios
deben desarrollar, y los resultados de esas competencias que es necesario evaluar.

Identificando estos vacios en los referentes sobre el aprendizaje, durante 2016 el Ministerio
construyd las Bases Curriculares para la educacion en Primera Infancia junta con la Universi-
dad de Antioquia. En 2017 se avanzd en su revision y ajuste, para pasar a una fase de retroa-
limentacién. Los Derechos Basicos de Aprendizaje-DBA- para el grado Transicién son una he-
rramienta pedagdgica que brinda a las maestras, directivos docentes y equipos territoriales
de las Secretarias de Educacidn, lineamientos generales sobre el nivel de aprendizajes que
se espera sea adquirido en cada grado. En 2017, el Ministerio de Educacién Nacional disefio
el lineamiento de “Educacion y Cuidado en los 1000 primeros dias de vida” en articulacion
con el Ministerio de Salud y Proteccién Social, como una estrategia para garantizar la defini-
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cién de procesos educativos que fortalezcan las capacidades de las familias para promover
el desarrollo integral de los nifios y nifias en este periodo del ciclo vital. Estos documentos
han llenado vacios en cuanto los lineamientos, pero tienen un bajo nivel de concrecion en
cuanto a los desarrollos esperados, y han tenido una baja difusién entre los maestros.

Por otra parte, la calidad de un sistema de EIAIPI depende en gran medida de la calidad de
los maestros. En Colombia en las modalidades de Educacién Inicial del ICBF el 1% del per-
sonal docente tiene formacion de Posgrado, mientras que 6% alcanza sélo Primaria y 31%
tiene formacion de Secundaria. En la oferta de Preescolar, las proporciones son exactamente
las inversas: mientras 31% cuenta con Posgrado, el 1% solo llegd hasta Secundaria. Corregir
el bajo nivel educativo en el ICBF, ya sea mediante capacitaciones cortas en competencias
de ensefianza a esta poblacién etaria, o la sustitucién de personal por capital humano califi-
cado, debe ser una prioridad del sistema.

Grafico 37. Nivel Educativo ICBF y Preescolar en colegios oficiales
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Es importante resaltar que los agentes educativos contratados desde el ICBF se contratan
bajo modalidades de prestacidn de servicios a través de terceros y no cuentan con salarios
acordes a los perfiles solicitados, lo cual redunda en altos niveles de rotacion del personal, lo
que impide a su vez que los nifios generen vinculos con los maestros y tutores e imposibilita
interacciones pedagdgicas de calidad. Asi mismo, los altos niveles de rotacidon no permiten
que los recursos invertidos en cualificacion sean efectivos, lo cual es una de las causales de
los bajos niveles de calidad evidenciados y sefialados anteriormente.

En pocas palabras, el Marco Nacional de Cualificaciones-MNC- es un instrumento para el
desarrollo, clasificacién y reconocimiento de las competencias necesarias para el adecuado
desarrollo de un esquema de atencion integral con calidad a la primera infancia. Construiry
clasificar las habilidades y desarrollos cognitivos en el sector de Educacion Inicial es un factor
habilitante para identificar con precisién las competencias que deben desarrollar maestros,
coordinadores y auxiliares de la educacién de la primera infancia, y armonizar las necesida-
des de formacion para el trabajo a nivel profesional en el campo de la educacién inicial con
las demandas laborales actuales que tiene el sistema a nivel territorial para la prestacion del
servicio. Es particularmente importante fomentar un nuevo rol del SENA, que debe capaci-
tar a las madres comunitarias en programas técnicos y tecnoldgicos con las competencias
identificadas para poder atender esta poblacién etaria. En 2016 el Ministerio de Educacién
Nacional contratd a la Universidad de la Sabana para desarrollar el piloto del sector educa-
cion en el subsector educacion inicial, en el marco de la atencion integral, una iniciativa que
hay que tener en cuenta a la hora de disefiar este tipo de herramientas en el futuro.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Ahora que la estrategia De Cero a Siempre ha cumplido 10 afios, y ante el reto de disefiar la
politica educativa del préximo gobierno, sea ésta una oportunidad para reflexionar sobre las
fortalezas del pasado y actualizar el enfoque para la educacién inicial y la atencién integral a
la primera infancia. Para lograr un mejoramiento eficaz a nivel de todo el sistema, Colombia
necesita cambiar su enfoque de insumos y prestacion a uno de calidad y resultados. Esto
exigira claridad respecto a qué organismo es responsable de conseguir resultados posi-
tivos de la EIAIPI. Debe crearse una clara institucionalidad en cuanto a los lineamientos
de politica, que pueden implicar un cambio en la entidad a la que esta adscrita el ICBF.
Nuestra recomendacidn es a que este no dependa del Departamento de Prosperidad So-
cial sino del Ministerio de Educacion. Pese a que el ICBF es una entidad con claras ventajas
operativas sobre el MEN, no tiene sentido la forma fragmentada de la atencidn que se estd
adelantando ahora, por lo que se recomienda modificar en el proximo plan de desarrollo
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esta situacion, para lo que el MEN debe elaborar esquemas de coordinacion a nivel territo-
rial con las secretarias de educacién.

En el sistema de educacion inicial no existe una hoja de ruta para universalizacion del servicio
de atencion a la primera infancia. Para la ampliacién de cobertura de los ultimos afios han
servido los recursos del ICBF, sin embargo, no se espera mayor productividad en el recaudo
de renta en el corto y mediano plazo, por lo que los recursos actuales seran insuficientes
para lograr una meta del 100% de nifios atendidos de 3 a 5 aflos y un aumento de la cobertu-
ra de la modalidad familiar para los nifios menores. Se deben destinar recursos suficientes
para la atencidén de la cobertura de 100% de los nifios de 3-5 afios. Si se asumiera que
todos los cupos adicionales son oficiales, se necesitarian entre 1.7 y 2.7 billones de pesos
para lograr esta meta, dependiendo del costo por estudiante reconocido y el esquema de
operacion elegido.

Los infimos recursos de inversidon para la capacitacion sobre los lineamientos curriculares
en el MEN v la capacitacion de madres comunitarias deben aumentar, con el fin de llevar al
disefio de un programa mucho mas ambicioso de capacitacion y fortalecimiento de las licen-
ciaturas de educacion inicial. Deben continuarse los esfuerzos del Ministerio por homologar
los requisitos en un cuento a los desarrollos de los nifios segiin su edad independientemente
de la forma de atencién, y difundir los Derechos Bdsicos de Aprendizaje como la guia de las
competencias que deben ser adquiridas en cada edad por los nifios.
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CAPITULO VII.

AUMENTAR LA COBERTURA
Y MEJORAR LA PERTINENCIA
DE LA EDUCACION MEDIA

Elimpacto de las inversiones y el fortalecimiento de la educacion inicial y en la educacién ba-
sica se pueden perder si no se completa el ciclo de educaciéon en la Media. En Colombia exis-
ten dos problemas especificos de la educacion Media que requieren acciones adicionales a
las enumeradas en los capitulos anteriores y posteriores: 1) la tasa de cobertura neta sigue
siendo baja en el pais y hay un déficit estructural de oferta, con particular incidencia en
las zonas rurales, y 2) existe una falta de coordinacién institucional y claridad normativa,
que lleva a vacios sobre el objetivo de la educacidn técnica y a una ausencia de orienta-
cion vocacional en los colegios.

Durante la etapa de Media, la transicién que atraviesan los adolescentes, el acelerado de-
sarrollo neuronal que experimentan y la toma de decisiones trascendentales se convierten
en una oportunidad para consolidar las competencias socioemocionales que se han venido
construyendo en Primaria y Secundaria, y preparar al estudiante para una transicién exitosa
ya sea a la educacién superior o al mercado laboral. La educacion Media debe actuar como
ese enlace o puente entre los dos grandes componentes del sistema educativo, la educa-
cion basica y la educacion superior, y representara el maximo nivel educativo para cerca
de la mitad de los trabajadores colombianos en el corto y mediano plazo. Sin embargo, en
Colombia ese enlace estd roto, dado que no hemos logrado claridad conceptual, normativa
ni institucional sobre las caracteristicas de la Media, lo que se refleja en las contradicciones
normativas existentes sobre su grado de obligatoriedad y la inexistencia de diferenciacién
en los procesos del Ministerio para la seleccién de docentes que dictan en Secundaria y los
que dictan en Media.

La ley establece que la educacion Media puede ser ofrecida en dos trayectorias distintas, la
académicay la técnica, pero no es clara sobre las diferencias en las competencias que deben
ser formadas de manera especifica en los dos caminos. La literatura que ha estudiado las dos
trayectorias no ha encontrado diferencias entre ellas en el logro académico ni en el desarro-
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llo socioemocional: tanto la Media académica como la técnica parecen estar avanzando al
mismo ritmo, lo que no quiere decir que su nivel de desarrollo sea suficiente. Lo que si debe
ser urgente es la estructuracién de las especializaciones de la Media técnica, para evitar que
sean tan especificas, se encaminen a labores mecanicas y tengan un caracter terminal, sino
que tengan un sentido exploratorio para los estudiantes y esté clara su estructura de compe-
tencias, homologables en el pilar Técnico y Tecnolégico de la educacién superior.

En las cinco secciones de este capitulo se abordaran las diferentes dimensiones que debe
tener una politica de impulso a la educacion Media, como el eslabén fundamental para
encadenar todo el ciclo educativo en Colombia. En la primera se describe el grave proble-
ma de cobertura y los altos niveles de desercidn y repitencia a lo largo del ciclo educativo,
unido al desproporcionadamente bajo nivel de gasto publico que se dirige a este nivel. En
la segunda se hace una breve descripcion de los problemas de calidad. La tercera seccién
examina el desorden legislativo e institucional alrededor de la Media en Colombia, para
pasar en la cuarta parte al analisis de las dos modalidades existentes: la Media académica
y la Media técnica. Teniendo en cuenta que el primer paso para una reforma exitosa de la
Media es tener claridad sobre el rol que esperamos de la Media y las competencias que se
esperan de un Bachiller, la quinta seccién propone tres roles que debe asumir la Media: la
formacion socioemocional de los adolescentes, el transito al mercado laboral, y la transicion
hacia la educacion Superior. Finalmente, la quinta seccion contiene las reflexiones finales y
las recomendaciones de politica.

1. BAJA COBERTURA Y DEFICIENTE CALIDAD EN LA EDUCACION MEDIA

Los indicadores actuales de cobertura bruta de 79% y cobertura neta de 43%, ubican a Co-
lombia con el indicador mas bajo entre los principales paises de América Latina en cobertura
neta (Grafico 38, panel A), Unicamente superando a México en cobertura bruta. Para edu-
cacién Media, la tasa de cobertura bruta (neta) es 35 (48) puntos inferior a la de Primaria y
19 (36) puntos inferior a la de Secundaria (panel b). Por otra parte, existe una elevada dife-
rencia entra la zona urbana y rural: mientras que la cobertura neta en las zonas urbanas fue
de 44,5% en 2016, se reduce hasta 26,4% para las zonas rurales (Banco Mundial, 2018)*. Es
por esto que Colombia se encuentra en otro estadio de desarrollo de su sistema educativo
en educacion Media, uno inferior en el que adn no se han logrado superar déficits estructu-
rales de oferta, y la prioridad sigue siendo aumentar cobertura. Esto lo identific el Plan de

1  Enlaultima década la evolucion de la cobertura en Media ha tenido un menor aumento que el aumento mostrado en la educacién superior:
mientras que la cobertura en Superior ha mejorado en cerca de 20 puntos entre 2006 y 2016, la cobertura bruta en Media sélo lo ha hecho
en 10 puntos, y la cobertura neta en 7 puntos.
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Desarrollo 2014-2018 como una de las prioridades de politica educativa: el aumento de la
cobertura en la Media, y en particular en zonas rurales.

Grafico 38. Indicador de cobertura neta en Media.

a) Comparacion internacional de tasa de cobertura neta y bruta en Media, 2014*
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Fuente: Banco Mundial (2018).



194 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

A continuacion se explicardn los cuatro factores principales que han llevado a que en edu-
cacion Media el sistema educativo colombiano se encuentre en una etapa de desarrollo
inferior a la de los demas niveles educativos: 1) una elevada desercion a lo largo del ciclo
educativo de Secundaria; 2) altos niveles de extraedad, explicada en parte por una elevada
tasa de repitencia, 3) una deficiente provision de oferta y de cupos a lo largo y ancho del
territorio nacional, 4) una baja calidad de las competencias impartidas en educacion Media.

1.1. Elevada extraedad, desercion y repitencia

La notable diferencia entre las tasas bruta y neta de cobertura muestra la gran discrepancia
que existe entre las edades tedricas a las que se supone deben ser asignados los estudiantes
en cada grado, y las edades efectivas a las que lo estan haciendo. El Banco Mundial (2018)
encuentra que 51% de los estudiantes en Primaria estudian en un grado diferente al que
les corresponde, una cifra que aumenta hasta 63% en Secundaria y en Media?. Estos altos
niveles de extraedad del sistema colombiano afectan la motivacion de los estudiantes para
seguir matriculados, y es uno de los principales determinantes de la alta desercion que per-
siste en la etapa de Media. Quizds ésta sea la razén por la que entre los 16 y los 18 afios
los niveles de extraedad bajan y los jévenes desertan mas del sistema educativo (Grafico
39). Garcia et al. (2016) afirman que para 2014 solamente 49,8% de la poblacién entre 14
y 24 afios contaba con un titulo de bachiller, lo que implica que en el pais existen aproxi-
madamente 454.000 jovenes que completaron la Secundaria y/o tienen Media incompleta,
y que podrian potencialmente reingresar de manera inmediata a la Media en extraedad
para terminar el ciclo de educacion. Si se atrajera esta masa poblacional el impacto sobre
escolaridad seria considerable, y las politicas de aumento del acceso a la educacién superior
tendrian un efecto mucho mas equitativo que el actual.

2 Sitodos los estudiantes estuvieran en los grados correspondientes a su edad, la cobertura neta de Media alcanzaria 80%, pero en realidad
el 46% de los estudiantes entre 15y 16 afios permanecen aun en Secundaria.
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Grafico 39. Proporcidon de jéovenes matriculados en edad apropiada y extraedad, 2016.
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Sanchez et al. (2016) hacen un andlisis detallado de las trayectorias de permanencia, deser-
cién y repitencia en la educacién Media para Colombia. Alli, encuentran que de cada 100
estudiantes que comienzan el grado Sexto, solo 64 terminan estudiando el grado Once y gra-
duandose como bachilleres. Sin embargo, como lo muestra el Gréfico 40, y en contraste con
la opinidn extendida en el sector educativo, la desercién no es mds alta entre los grados
Noveno y Décimo (6%), sino que se va presentando paulatinamente a lo largo de todo el
ciclo de Secundaria, siendo incluso mayor la registrada entre Sexto y Séptimo (11%)>. Si se
analiza la evolucion de la desercion a lo largo del tiempo, se encuentra que, aungue en cier-
tos periodos se observa cierta tendencia a la mejora, ésta no es progresiva ni permanente.

3 Garciaetal (2016) mencionan incluso que es posible que la etapa en donde mayor desercion se presenta puede ser antes, entre los grados
Quinto y Sexto.
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Grafico 40. Desercion y tasa de Supervivencia en Colombia.
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Pero mas alld del momento en que se materializa la desercion, lo interesante son los factores
de riesgo que la potencian, los cuales se muestran en los paneles del Grafico 41. Sdnchez
et al. (2016) muestran que, claramente, el primer gran riesgo de desercidn es el hecho que
el colegio cuente con oferta de Media: comenzar Sexto en una sede que no ofrece el grado
Once estaria asociado a una caida de cerca de 15 puntos porcentuales en la probabilidad
de graduarse como bachiller (panel A), un impacto de magnitud muy similar a la diferencia
entre las sedes urbanas y rurales (panel B). Otro factor determinante de los niveles de de-
sercién es el tipo de jornada que ofrece el colegio: si un estudiante se matricula en Sexto
grado en un colegio de Jornada Unica, tendra una probabilidad mayor en cerca de 6 puntos
porcentuales de graduarse de bachiller, con una desercion ligeramente mayor observada en
los colegios de jornada de tarde que en los de jornada de la mafiana (panel C). Un cuarto
aspecto que se puede analizar es el efecto sobre la desercidon que tiene el hecho de que el
colegio cuente con programas de Articulacion con la Media. Como se observa en el panel D,
la presencia de Articulacion con la Media en la sede del estudiante incrementa la probabi-
lidad de graduarse de bachiller en 4 puntos porcentuales. Por ultimo, uno de los resultados
mas interesantes, y al que nos referiremos mas adelante, es el fuerte efecto que generan los
programas de subsidios condicionados a la asistencia escolar: en hogares que reciben Fami-
lias en Accion, la probabilidad de graduarse de Media aumenta en cerca de 18 puntos (panel
¢), un impacto significativo que incluso llega a duplicarse y superar los 30 puntos si se tiene
en cuenta Unicamente los hogares de menores ingresos de Estrato 1 (panel d).



Grafico 41. Factores de riesgo que potencian la desercion en Colombia.
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¢) Tipo de Jornada
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e) Beneficiarios de Familias en Accion
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Por Ultimo, un problema paralelo y asociado fuertemente a la extraedad y a la desercién es
el de la repitencia. La repitencia es un fendmeno que no tiene beneficios para el sistema
educativo, y solo incide en reducir la motivacién de los estudiantes y aumentar los niveles
de desercion. De acuerdo con la OCDE (2016), de los sistemas educativos que presentan la
prueba PISA, Colombia es el segundo pais con mayor proporcion de estudiantes que han
perdido al menos un afio de estudios, sélo después de Algeria. Los niveles de repitencia son
demasiado altos: Sanchez et al. (2016) encuentran que 29% de los estudiantes han perdido
al menos un afio en el ciclo educativo de Bdsica, con una tasa mucho mayor en Secundaria
(23%) que en Media (11%). Esta extraedad causada por la repitencia incide fuertemente en
la motivacién estudiantil y en la probabilidad de desercién: mientras que la probabilidad de
graduarse como bachiller es de 71% para los estudiantes que no tienen extraedad, esta cifra
disminuye a 32% para los que tienen extraedad de 3 afios, a 16% para los que cuentan con
extraedad de 4 a 6 afios, y es sdlo 9% para los que presentan niveles de extraedad mayores
a 7 afios.

1.2. Oferta de cupos y cobertura

A diferencia de los demas niveles educativos, en la Media Colombia aun no ha garantizado
que la oferta de cupos sea la requerida para suplir la demanda, lo que ha llevado a un déficit
estructural de acceso de la poblacién estudiantil a la educacion Media. De las 44.160 sedes
educativas a lo largo del territorio nacional, sélo 15% de ellas (6.840) ofrecen este nivel edu-
cativo, con una proporcion significativamente menor (9%) en las zonas rurales (Grafico 42).
Sin embargo, dado que en Colombia los Establecimientos Educativos estan organizados en
varias sedes por establecimiento, estructura que busca garantizar la continuidad de la edu-
cacion en el territorio, disminuir los gastos de transporte para las familias y reducir los costos
para el sistema de ofrecer todos los grados en todas las sedes, es de esperar que, aunque
muchas sedes no ofrezcan Media, si lo hagan una gran proporcién de los establecimientos,
en alguna de sus sedes. Pero éste tampoco es el caso: de los 12.989 establecimientos exis-
tentes, solo 49% (6.388) ofrecen Media, proporcion que baja a 35% para las zonas rurales.
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Grafico 42. Oferta educacidon media en establecimientos y sedes
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Fuente: Elaboracion propia. Garcia, Maldonado, Acosta et al. (2016).

llustracion 19. Distribucion regional de la cobertura en Media en Colombia, 2014.
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Fuente: Garcia, Maldonado, Acosta et al. (2016).
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Un agravante del problema del déficit estructural de cupos y oferta de Media en Colombia
es su alta heterogeneidad entre las regiones de Colombia. En efecto, como se observa en la
[lustracion 19, la cobertura educativa de la poblacion entre 15 y 18 afios es relativamente
satisfactoria en la Regién Andina y en algunas zonas de la Regién Caribe, pero es realmente
muy baja —por debajo del 20%- en la Region del Pacifico, La Guajira, el Magdalena Medio,
la Orinoquia y la Amazonia. Esto significa que el acceso a educacién Media esta en este mo-
mento profundizando la desigualdad regional en el pais.

Ademas, el problema de la oferta se agrava en las zonas rurales porque las sedes son mas
dispersas, es mas dificil facilitar el acceso en términos de transporte a los estudiantes para
que acudan a una sede diferente a cursar el nivel de Media, y hay mayores incentivos a
abandonar el colegio para generar ingresos desde edades tempranas. De acuerdo con la
OCDE (2016), aunque el 56% de los Establecimientos con educacion Media se encuentran
en la zona urbana, estos aportan el 84% del total de la oferta del pais. Esto permite deducir
que los colegios de las zonas rurales tienden a ser significativamente menores en tamafo
que los de las zonas urbanas, lo que limita su capacidad de ofrecer la totalidad de los grados.
Pero mas allad del tamafio, el aspecto mas importante en la decision de un estudiante para
continuar y culminar su ciclo educativo con la educacion Media es la distancia del centro
educativo a su hogar. Mientras mayor sea la dispersién entre sedes rurales, mas dificil serd
el transporte y la logistica para asistir diariamente al centro educativo, con lo que terminan
tomando la decisién de abandonar el estudio. La llustracién 20 muestra la distancia prome-
dio entre establecimientos que ofrecen Media, donde se muestra una fuerte concentracién
en la zona Andina, con distancias menores a 4km, y una mayor dispersién en las zonas de
periferia, con distancias que oscilan entre 8km y 13km. La dispersion geografica de la oferta
de Media contrasta fuertemente con la multitud de sedes rurales de bajo tamafio, que no
ofrecen el ciclo educativo completo pues la poblacién que atienden es muy pequefia. Esta
es la razon principal por la que proponemos como recomendacién de politica para las zonas
rurales intermedias una consolidacién de las sedes pequefias hacia establecimientos con el
ciclo educativo completo.
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llustracion 20. Distancia promedio entre establecimientos educativos de Educacion Media.

Fuente: Garcia, Maldonado, Acosta et al. (2016).

Por ultimo, con respecto a los profesores, los docentes de Media representan el 20% del
total, aunque el crecimiento en docentes experimentado entre 2002 y 2014 (30%) ha sido
menor al registrado por la matricula (39%), lo que ha implicado un aumento de la relacién
estudiantes por docente de 20,5 a 22,7 en el mismo periodo. Por su parte, la oferta privada
aporta el 27% del total de establecimientos con Media, pero su aporte a la matricula se re-
duce al 17% (Garcia et al., 2016).

1.3. Baja calidad académica de la Media

La baja calidad del sistema no es especifica de la Media, pero incide en la baja cobertura
dado que como describird mds adelante un nimero importante de estudiantes percibe que
la educacién Media le representa un bajo retorno en el mercado laboral y en las opciones de
progreso profesional, por lo que pierden interés en seguir en el sistema.

Las mediciones internacionales de desempefio en el logro educativo, medidas a través de la
prueba PISA, muestran que al graduarse de bachiller una gran proporcién de los estudiantes
colombianos, 43% en Lecturay 66% en Matematicas, obtienen puntajes que corresponden
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a un nivel muy bajo de competencias, lo que la OCDE denomina analfabetismo funcional*
(Gréfico 43, panel a). Estos mismos patrones se pueden observar en la prueba nacional del
Saber 11, en donde alrededor de la mitad de los estudiantes obtienen resultados minimos
o insuficientes en las pruebas de matematicas, ciencias naturales y competencias sociales
y ciudadanas (panel b), con el agravante de venir presentando una leve tendencia a la des-
mejora entre 2007 y 2015. Aunque es claro que las competencias cognitivas se vienen for-
mando desde la basica Primaria y Secundaria, y por lo tanto no dependen enteramente
de la Media, también es cierto que este nivel educativo estd demostrando ser incapaz de
compensar las falencias académicas de los estudiantes que si logran enrolarse y graduarse
como bachilleres.

Grafico 43. Distribucidn de resultados en exdmenes estandarizados, PISA y SABER 11.

a) Desempefio comparativo, PISA 2015.
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4 Se denomina analfabetismo funcional a la incapacidad de un individuo para utilizar su capacidad de lectura, escritura y calculo de forma
eficiente en las situaciones habituales de la vida. Se diferencia del analfabetismo en sentido estricto en que éste supone la incapacidad
absoluta de leer o escribir frases sencillas en cualquier idioma.



CAPITULO VII. AUMENTAR LA COBERTURA Y MEJORAR LA PERTINENCIA 205
DE LA EDUCACION MEDIA

b) Nivel de desempefio, SABER 11 2016.
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Fuente: Banco Mundial, 2018; ICFES.

El bajo nivel de competencias con el que salen los bachilleres del ciclo basico del sistema
educativo tiene una gran incidencia sobre el desempefio estudiantil en educacién superior.
Por un lado, el logro académico al salir de Media es uno de los principales determinantes del
tipo de Institucion a la que puede ingresar el estudiante. Asi, bachilleres con bajo nivel de
competencias tienen mucha mayor probabilidad de ingresar a instituciones no acreditadas o
de estudiar programas Técnicos y Tecnoldgicos (Grafico 44). Por el otro, a los bachilleres con
bajo logro académico les cuesta mucho mas adaptarse al ritmo universitario, no logran apre-
hender los conocimientos impartidos en los cursos bdsicos de la carrera vy, si la institucién no
cuenta con programas de bienestar efectivos, es muy probable que terminen desertando.
De hecho, gran parte de la alta desercion del sistema de Educacion Superior colombiano
se puede explicar por estos deficientes resultados en calidad al graduarse de la educacion
Media.
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Grafico 44. Tipo de Institucidn Terciaria, por desempeio en Saber 11, 2015.
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Fuente: ICFES y MEN.

2. NIVEL DE GASTO DIRIGIDO PARA LA EDUCACION MEDIA Y
TRANSFERENCIAS CONDICIONADAS

La segunda gran dimension del diagndstico se refiere al esfuerzo fiscal dirigido a este nivel
educativo. En su revision del sistema colombiano, la OCDE (2016) encuentra que el gasto
general y por estudiante en Colombia es mucho mas bajo que en la mayoria de paises de
América Latina. El gasto total dirigido a la Media, sumando publico y privado, alcanza un
0,6% del PIB, lo que corresponde a la mitad del promedio de la OCDE, que es de 1,2%. As{
mismo, los gastos anuales por estudiante representan el 23% del PIB per capita, comparado
con el 27% de los paises de la OCDE. En términos nominales, el Banco Mundial (2018) estima
que el gasto publico por estudiante de Media es de alrededor de US$1.963 anuales, casi la
mitad de lo que gastan los demds paises de la regién, como Brasil, Chile, México y Argentina
(Grafico 45).
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Grafico 45. Gasto publico por estudiante de Media, en ddlares constantes PPP, 2010 y 2015.
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Hay dos factores que podrian explicar este bajo nivel de gasto. El primero es que la edu-
cacion Media en Colombia dura 2 afios, en comparacién con los 3 afios de duracién de los
demas paises. El segundo es el relativamente bajo nivel de gasto de Colombia en su sistema
educativo con respecto a los sistemas desarrollados, lo que puede incidir en que el pais
salga desfavorecido de la comparacion internacional. Pero esta segunda explicacion puede
refutarse al analizar la composicién interna del gasto en cada pais por nivel educativo, lo
gue eliminaria el sesgo en términos de magnitudes. Asi, mientras en los paises de América
Latina la proporcién del gasto dirigido a la etapa de Media se ubica entre el 15% de México
y el 19% de Chile, Colombia sélo dirige alli el 8,8% del gasto en educacion (Grafico 46). Esto
demuestra la muy baja priorizacién que se ha dado a esta etapa, y la urgente necesidad de
una reforma a la nocion y estructura de la educacion Media en Colombia.
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Grafico 46. Composicion del gasto en educacion por nivel educativo.
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Ahora, ademas del gasto fiscal explicitamente dirigido a financiar la oferta educativa de Me-
dia, también se puede considerar aquel gasto que se dirige a fomentar la demanda y a facili-
tar a las familias y estudiantes su asistencia al colegio. Acad queremos hacer especial mencion
de los subsidios otorgados por Familias en Accidén, que como vimos tienen un impacto muy
significativo sobre la desercidn escolar. Este programa, que comenzd en la administracion
Pastrana, otorga subsidios condicionados a familias focalizadas a través del Sisbén, Red Uni-
dos, o que pertenezcan a la poblacién desplazada o a una comunidad indigena, con dos
objetivos: a) dar un subsidio de salud y nutricion a familias con nifios menores de 6 afios, y
b) otorgar un subsidio escolar a los nifios entre 4 y 18 afios. El subsidio monetario de educa-
cién se entrega a la madre cabeza de familia, con tal de que los nifios y nifias cumplan con
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los requisitos de asistencia y no repeticion: tienen que ir al 80% de las clases, y no perder
mas de dos afios escolares. Entre los grados 12 y 119, se asigna a maximo tres participantes
por familia. El valor mensual del incentivo de educacién de Familias en Accién a nivel nacio-
nal depende de dos variables, por un lado el grupo municipal (divididos en 4 tipologias de
acuerdo con las caracteristicas poblacionales y econdmicas), y por el otro el grado que cursa
el estudiante. El subsidio se entrega cada dos meses y no se tiene en cuenta el periodo de
vacaciones de fin de afio escolar, motivo por el cual contabiliza 10 meses al afio.

Ahora bien, ¢cdmo funciona el incentivo para el caso de Educacion Media? Como a mayor
sea el grado escolar aumenta el subsidio, para estudiantes en grado Once éste llega a ser
hasta cerca de tres veces el otorgado a estudiantes de Primaria. Dado que, como vimos,
en Primaria ya se estd logrando una cobertura casi universal, el enfoque en permanencia
es mucho mas relevante a la hora de hablar de Secundaria y Media. Por esto, la ciudad de
Bogotd decidid modificar la forma del subsidio, y enfocarla sélo para estudiantes de Secun-
daria y Media. En la seccion final de recomendaciones, queremos rescatar la pertinencia de
esta modificacion al programa, y su potencial relevancia para reducir las tasas de desercion
a partir del grado Sexto.

3. EL DESORDEN NORMATIVO E INSTITUCIONAL ALREDEDOR DE LA
MEDIA, LA MEDIA TECNICA Y EL ROL DEL SENA

La falta de claridad sobre el rol que debe asumir la Media en Colombia comienza por el
marco legislativo que le da forma. La multitud de normas que la rigen, ademas de no ser
claras sobre la diferenciacion que deberia tener esta etapa del ciclo educativo con respecto
a las anteriores, llegan incluso a contradecirse en aspectos esenciales. A continuacion, se
describen brevemente los diferentes componentes de la normatividad vigente asociada a la
educacion Media en Colombia:

. La Ley General de Educacién (Ley 115 de 1994), en sus articulos 27 al 35, establece
las lineas generales de estructuracién la educacién Media, considerando ésta como la
consolidacion y desarrollo de lo que se ha alcanzado en la educacién basica. Adicio-
nalmente, establece como obligatoria la formacién solo hasta el grado Noveno.

. El Decreto 1860 de 1994, que reglamenta la Ley General, introduce el concepto del
Certificado de estudios del Bachillerato Basico, el cual se obtiene al completar el grado
Noveno, y habilita al estudiante a “ingresar a la educaciéon media, al servicio especial de
educacion laboral o al desempefio de ocupaciones que exijan este grado de formacion”.
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. La Ley 715 de 2001, que reglamenta la descentralizacion del Estado, le atribuye a los
niveles central, departamental y municipal la responsabilidad de la educacién publica,
incluida la Media, pero no define claramente las funciones de los actores involucra-
dos, ni el rol del sector privado.

. El Decreto 4807 de 2011 define la gratuidad de la educacién, que se aplicard para los
niveles de Preescolar, Basica y Media.

. La Ley 1753 de 2015, que reglamenta el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-
2018, establecio la educacion Media como obligatoria, instando al Gobierno Nacional
a preparar un plan para alcanzar la universalizacion del acceso, hasta 2025 para las
zonas urbanas y hasta 2030 para las zonas rurales.

A pesar de esta nutrida normatividad, la legislacién educativa de los ultimos 20 afios no ha
definido con claridad la diferenciacion que debe tener la etapa de educacién Media de los
demas niveles de educacion Basica, y no ha sido modificada para reflejar las nuevas deman-
das de la educacion Media generadas por el desarrollo econdmico, la evolucién del mercado
laboral y el aumento de matricula en Superior (OCDE, 2016). Incluso las politicas de fomento
a la educacion Media, que deberian tener una Unica visidn estratégica, han ido cambiando
de enfoque a lo largo del tiempo: mientras el PND 2010-2014 patrocind multiples estudios
y consultas para establecer en conjunto con la comunidad educativa propuestas de politica
para fortalecer este nivel de educacién, que dio como resultado la Propuesta de Moderniza-
cion de la Educacion Media —donde una de las principales recomendaciones era expandirla
a 3 aflos e introducir un grado 12-, el PND 2014-2018 cambié el enfoque, priorizando la
universalizacién del acceso sobre las reformas curriculares.

Pero mas importante aun, hay una contradiccién fundamental en la regulacion sobre la obli-
gatoriedad del nivel de Media: mientras que la Ley General de Educacion de 1994 limitaba
la obligatoriedad hasta Noveno grado, la Ley del PND 2014-2018 la expande hasta Once,
soportada en parte por la politica de gratuidad educativa, que cubre toda el ciclo educativo
hasta Media. Sin embargo, alun sigue existiendo el Certificado de estudios del Bachillerato
Basico del Decreto 1860 de 1994, que se puede reclamar una vez se culmina la Secundaria 'y
permite comenzar la formacion para técnico laboral y en instituciones de Formacion para el
Trabajo y Desarrollo Humano (FTDH); esto significa que las instituciones FTDH puedan matri-
cular jovenes que salen de Noveno grado, y que cuentan con una edad tedrica de 14 afios®.

5  En Colombia las instituciones de Formacién para el Trabajo y Desarrollo Humano se pueden considerar como la rueda suelta del sistema
educativo, pues no estan reguladas directamente por el Ministerio de Educacion Nacional —el control se hace de manera descentralizada por
las Secretarias de Educacion-, y se caracterizan por un status y reconocimiento limitados, proliferacion de programas sin denominaciones
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Esta oportunidad de abandonar el ciclo formativo antes de tiempo es un fuerte incentivo a
la desercion, y se ha convertido en una puerta de escape al mercado laboral, en particular
para los estudiantes de las zonas rurales, lo que trunca su desarrollo formativo y les acota las
oportunidades de progreso profesional futuro.

Pero mas alld del ambito normativo, en el contexto institucional también se presenta una
mayor desarticulacién en la etapa de Media que en niveles inferiores. Mientras que en pri-
maria y secundaria la educacién es impartida por los establecimientos educativos, controla-
dos por las Secretarias de Educacién y financiados enteramente por el SGP, la formacion en
la etapa de Media puede llegar a ser impartida por instituciones por fuera de este sistema,
como lo son el SENA, las Instituciones de Educacion Superior y FTDH, e incluso el sector
productivo. Aunque la confluencia de actores podria llegar a favorecer el financiamiento y la
expansion de la oferta en Media, la verdad es que la fragmentacion de grupos de interés y
su interaccion no sistematica y desorganizada afectan de forma sustancial la articulacion de
esfuerzos e impiden realizar el potencial de la educacidon Media en las regiones. Esto sobre
todo teniendo en cuenta que sigue siendo responsabilidad de cada escuela y colegio la ges-
tion de las asociaciones con los diferentes proveedores, asi como garantizar la calidad y el
reconocimiento de las competencias ensefiadas.

Por ultimo, hay que recordar que las funciones de los actores a nivel local son esenciales
en la implementacion de la oferta de este nivel educativo. Por una parte, las Secretarias de
Educacién son legalmente responsables de generar la oferta de educacion Media con base
en las demandas de la comunidad vy la disponibilidad de infraestructura, pero esta funcion
puede verse afectada por el hecho de que este nivel no sea legalmente obligatorio. Por la
otra, los Establecimientos Educativos que ofrecen Media adquieren mas responsabilidades
y deben buscar su articulacion con otros actores, pero esto no necesariamente se refleja en
un mayor apoyo y/o financiamiento por parte de las Secretarias de Educacion. La coordina-
cién institucional con el SENA vy las Secretarias de Educacion se da de forma informal dado
que no existe una politica coordinada por el MEN.

estandarizadas, aseguramiento insuficiente de la calidad, y vinculos inadecuados o inexistentes con el sistema de educacion formal (MEN,
2015-a en OCDE).
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4. ELROLDE LA MEDIA EN UN SISTEMA ORGANIZADO

El pais debe entender que la Media es una etapa diferente a los niveles previos. Los ado-
lescentes entre 15 y 17 afios experimentan cambios bioldgicos, fisioldgicos y neuronales,
y estan particularmente expuestos a la influencia de su entorno y de contextos negativos.
Ademas, es el momento en el que deben tomar decisiones trascendentales para su futuro
académico y profesional, dado que la educacion Media es el puente entre la educacion basi-
cay la siguiente etapa, ya sea el ciclo educativo superior o el mercado laboral.

A pesar de esto, el sistema educativo colombiano no considera ninguna diferenciacion de la
etapa de Media. Qualificar (2012) afirma que la ausencia de un curriculo claro de consolida-
cién y profundizacion de los conocimientos de las dreas basicas, la carencia de un enfoque
especifico para la formacién de competencias socioemocionales, la existencia de requisitos
homogéneos y la ausencia de diferenciacion entre los docentes que forman en Secundaria y
los que dictan en Media, y el pobre desarrollo de las herramientas de orientacién socio-ocu-
pacional para brindarle informacién oportuna a los estudiantes, hacen que los estudiantes
se enfrenten a una serie de cursos independientes entre si que no se diferencian de la edu-
cacion basica, abordados con baja profundidad y con poco enfoque aplicado.

Gran parte de la falta de progreso en las soluciones estratégicas para el nivel de Media en el
pais se debe a que aln no sabemos qué componentes especificos debe tener la formacion
impartida en este nivel, y qué competencias esperamos desarrollar los estudiantes, diferen-
tes a las formadas en Secundaria. Esta falta de consenso ha llevado a una gran heterogenei-
dad en la calidad de la oferta de Media a lo largo y ancho del pais, y a una falta de interés
por parte de los estudiantes, sobre todo en la zona rural, por cursar y culminar este nivel.
En efecto, la mayor razdn para no atender la escuela por parte de los jévenes entre 14y 18
afios es la falta de interés y el poco valor que le encuentran a finalizar este nivel educativo
(Gréfico 47), lo que podria contrarrestarse si fueran mas evidentes los beneficios de la Media
en términos de vinculacion profesional y continuacion del ciclo de estudios en Terciaria.
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Grafico 47. Razones para no asistir a un Establecimiento Educativo por sexo, 14-18 aiios.
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9,9 Mujer
Otra
9,2 M Hombre

Fuente: Garcia, Maldonado y Jaramillo (2016), con base en la ENCV 2014.

Por esto, el punto de partida de una reforma educativa dirigida a fortalecer el nivel de edu-
cacion Media debe ser la definicion de lo que los estudiantes deben aprender en este nivel,
y establecer las opciones que se deben ofrecer para que ellos puedan profundizar y aplicar
lo aprendido. La presente seccion explora los tres roles que debe asumir la educacién Media
en Colombia. El primero de ellos es la formacion de las competencias socioemocionales de
los estudiantes, el cual debe ser un enfoque explicito de la formacién. El segundo es el tran-
sito hacia el mercado laboral, dado que para una buena parte de la poblacion la educacion
Media es el ultimo nivel al que pueden —o aspiran- llegar antes de ingresar al sector produc-
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tivo. Finalmente, el tercer rol es el puente entre el ciclo de educacion basicay el ingreso a la
educacion superior.

4.1. Primer rol: Consolidacién de las competencias Socio-emocionales

El aprendizaje socio-emocional se puede definir como el proceso a través del cual los es-
tudiantes adquieren e implementan de forma efectiva el conocimiento, las actitudes vy las
habilidades necesarias para entender y manejar las emociones, definir y alcanzar metas,
sentir y mostrar empatia hacia el otro, establecer y mantener relaciones positivas, y tomar
decisiones responsables (CASEL, 2015). En este sentido, el periodo en el cual el estudiante
cursa la Media-15 a 17 afios- es Unico a nivel de aprendizaje socioemocional. La formaciony
el contexto en el que se desenvuelven los estudiantes en su adolescencia incide en la forma
en que enfrentan los retos, desarrollan su identidad, interactUan con los demas vy llevan a
cabo juicios de valor (Albert y Steinberg, 2011).

Segun la Organizacion Mundial de la Salud (2014), en la etapa de la adolescencia las habi-
lidades socio-emocionales son incluso mdas maleables que las cognitivas. El desarrollo so-
cioemocional es complementario y no sustituto de las competencias basicas, pues es una
oportunidad para estimular competencias que tendran incidencia sobre el desarrollo inte-
lectual posterior, como la disciplina y la resiliencia, e incluso sirve para arreglar experiencias
traumaticas previas; esto es especialmente importante para la poblacién vulnerable, que
estd expuesta a ambientes tdxicos, como las pandillas, las drogas y el embarazo adolescente.

Para fomentar este tipo de desarrollo, lo recomendable no es crear un drea de ensefianza
que se llame “competencias socioemocionales”, dado que mas que un conocimiento, es
una habilidad que se desarrolla en la vida cotidiana (Garcia et al., 2008). No obstante, el
desarrollo de estas competencias si tiene que ser intencionado y corresponder a una meta
pedagodgica de la educacién Media. Un analisis de las experiencias internacionales realiza-
do por la OCDE (2015), resalta que para lograr un aprendizaje socioemocional exitoso es
necesario tanto capacitar a los docentes actuales para que sepan como motivar a los ado-
lescentes y potenciar sus competencias sociales y afectivas, como contratar psicélogos y
docentes orientadores para generar mayor coordinacion en los servicios sociales dentro del
establecimiento educativo.

Esto nos lleva a la diferenciacion que deberia tener el perfil de los docentes asignados al
nivel de Media. En los ejemplos exitosos de sistemas educativos, el perfil del docente de
Media debe cumplir ciertos requisitos extraordinarios: mientras en la mayoria de paises
de la OCDE se exige el nivel de Maestria para este nivel, otros paises, como Reino Unido y
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Corea del Sur, han generado una certificacion especifica que deben obtener los docentes
que quieran ensefiar en Media (OCDE, 2016). En contraste, en Colombia no hay un solo
requisito especifico para ser docente de Media; de hecho, los profesores de Secundaria
pueden ensefiar de igual forma en Media. Como no hay un perfil definido por aparte, tam-
poco se diferencia lo impartido en Media de los niveles educativos inferiores, ni se hace el
debido enfoque en las competencias socioemocionales. Por esto, el pais debe implementar
un plan de formacion a los docentes-tanto inicial como en servicio- para ensefiar como
motivar el aprendizaje socioemocional en sus estudiantes cuando estos atraviesan la etapa
de la adolescencia.

4.2. Segundo rol: Transito hacia el mercado laboral

Segun el Banco Mundial (2018), América Latina es la regidn con la mayor brecha entre las
competencias requeridas por el mercado laboral y las formadas por el sistema educativo: en
Colombia, uno de cada dos empleadores reportan tener problemas encontrando el capital
humano pertinente. Muchos de los graduados de Media son menores de 15 o 16 afios, que
al ser los primeros en su familia que trascienden la educacién basica, reciben fuertes presio-
nes familiares y financieras para comenzar a generar ingresos, y no cuentan con orientacién
para poder continuar sus estudios. De aquellos que se graddan de Media, cerca de la mitad
(53%) comienzan a trabajar sin estudios adicionales, y sélo 38% hacen el transito inmediato
a la educacién superior. Esto ha hecho que los graduados de Media sean el grupo poblacio-
nal mas grande de la fuerza laboral: aportan la cuarta parte del total de trabajadores urba-
nos, y el 41% del total de desempleados (Sanchez et al., 2016). Por esta razén, es necesario
que en su paso por la educacion Media adquieran competencias relevantes y pertinentes
para un eventual ingreso inmediato al mercado laboral.

¢Qué competencias estd buscando el sector productivo en Colombia? Ritterbusch et al.
(2016) adelantaron grupos focales con los sectores educativo y productivo, en los que fue
generalizada la nocion de falta de pertinencia del curriculo de Media y su baja capacidad de
respuesta a las necesidades de las regiones. Es mas, aunque coinciden en que la prepara-
cién académica de los estudiantes es apropiada o suficiente, encuentran que las mayores
dificultades para su acceso exitoso al mercado laboral son la baja capacidad de aprendizaje,
habilidades de comunicacién insuficientes, falta de autonomia y baja tolerancia a la frustra-
cién, lo que demuestra la importancia que tienen las competencias socioemocionales para
el sector productivo. La llustracion 21 muestra en una nube de palabras los conceptos mas
importantes encontrados en el estudio, en términos del estado actual de la educacion Me-
dia (panel a) y el perfil que se busca el sector productivo (panel b).
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llustracion 21. Nube de palabras de percepcion de la Media por parte del sector productivo.

a) Estado de la Media.

b) Caracteristicas del perfil que busca el sector productivo.
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Fuente: Rittersbuch, Ledn, Gutiérrez y Maldonado (2016).

A pesar de que el retorno a la educacién Media es inferior al arrojado por los niveles edu-
cativos superiores, con excepcion de la formacion técnica y tecnoldgica, lo cierto es que el
efecto de graduarse de Media sobre el nivel de ingresos futuro-15%- es mucho mayor en
Colombia comparado con el de los paises de la OCDE (Grafico 48). Esto resalta la importancia
para la poblaciéon de bajos ingresos de completar este nivel educativo si quieren mejorar sus
posibilidades de movilidad social®.

6  Garciaetal. (2016) muestran como, para 2014, un joven con educacion Secundaria ganaba en promedio $384.000 mensuales, mientras que

un joven con educacion Media completa ganaba $768.000 mensuales.
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Grafico 48. Retornos marginales a la educacion por nivel educativo.
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Fuente: Sanchez, Munari, Velasco, Ayala y Pulido (2016), con base en la GEIH.

4.3. Tercer rol: Puente hacia la educacion superior

El tercer y Ultimo objetivo de la educacién Media, y quizad el mas relevante, es servir de
conexioén entre el ciclo educativo basico y la educacién Superior. En Colombia, para poder
acceder a la formacidn técnica, tecnoldgica y profesional es necesario haber culminado la
etapa de Media, obtener el certificado de bachiller y presentar el examen obligatorio Saber
11. Por esta razon, el hecho que no sea obligatoria, la carencia de oferta en el 85% de las
sedes a nivel nacional, y la falta de interés que genera la etapa de Media en la poblacion
estudiantil son factores que automaticamente truncan la senda de desarrollo formativo de
los jovenes colombianos. En efecto, si no se mejora y se vuelve mas equitativo el acceso y
la graduacion de Media, la gran mejora en la oferta de cupos vy la calidad de la educacién
superior experimentada por Colombia en la Ultima década tendra un efecto social regresivo.

Para que la Media pueda asumir ese rol de desarrollar las aptitudes y construir un proyecto
de vida para los jovenes, estos necesitan que sus docentes les brinden informacion sobre
las oportunidades que tienen al culminar la educacién Media. Esto es lo que se conoce
como orientacién socio-ocupacional, en la que plataformas Web, profesores capacitados o
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docentes orientadores dedican espacios en el aula exclusivamente a guiar a los estudiantes
por las diferentes alternativas que pueden escoger una vez culminen su ciclo educativo.
Un esfuerzo adelantado por el gobierno nacional en este sentido fue el portal Buscando
Carrera, creado por el Ministerio de Educacién en 2006 con el fin de mejorar la transicién
y la participacion de los bachilleres. En esta pagina Web, los estudiantes pueden acceder a
informacion en cuatro etapas: buscando carrera, en una carrera, comenzar a trabajar y en
busca de un posgrado. Sin embargo, su valor puede estar limitado por su inaccesibilidad, la
poca facilidad de uso y el hecho que se necesitan gufas para un buen entendimiento de las
opciones disponibles (OCDE, 2016).

Pero mas alla de este portal, es necesario que los Establecimientos Educativos cuenten con
personal calificado para guiar a sus estudiantes. Un estudio del Ministerio de Educacién en
2014 mostrd que en Colombia hay aproximadamente 1 orientador cada 10.000 estudiantes,
y que de las 6.232 sedes sdlo 720 (11,6%) cuentan con este tipo de personal, lo que demues-
tra el bajo énfasis que ha recibido la orientacion socio-ocupacional en la politica educativa
del pais. Igual de importante que la cantidad de personal calificado son las propuestas pe-
dagdgicas, herramientas practicas y materiales educativos concretos con los que se cuenta
para abordar la orientacion socio-ocupacional en los colegios. En este punto, resalta que en-
tre todas las guias curriculares elaboradas por el Ministerio de Educacién para la educacion
Media, que incluyen los 12 volUmenes para asignaturas especificas de 1998, las normas de
competencia para las materias bdsicas de 2003, y los estandares basicos de competencias
de 2015, no se encuentren guias especificas para la orientacién socio-ocupacional en la eta-
pa de educacién Media. Este es un vacio que debe ser llenado si se piensa fortalecer el rol
de puente y conexién de este nivel educativo.

5. MODALIDADES: MEDIA TECNICA VS. MEDIA ACADEMICA

Segun la Ley 115 de 1994, la Media en Colombia puede ofrecerse en dos modalidades: la
Media técnica y la Media académica. Se estipuld que 80% de los contenidos deberian ser
similares en ambas modalidades, y dirigidos a fortalecer las dreas bdsicas del conocimiento
que se vienen ensefiando en el nivel de Secundaria, siendo la diferencia las profundizaciones
académicas vy las especializaciones técnicas que aportan el 20% restante’.

7 Segun la Ley General de Educacion, el objetivo de la Media académica es brindarle al estudiante la posibilidad de “profundizar en un campo
especifico de las ciencias, las artes o las humanidades y acceder a la educacion superior”, mientras que el de la Media técnica es el de
“preparar a los estudiantes para el desempefio laboral en uno de los sectores de la produccidn y de los servicios, y para la continuacion en
la educacion superior”.
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Aunque supuestamente tienen enfoques distintos, en la practica se observa confusién por
parte de docentes, coordinadores y directivos frente al sentido de las especializaciones, pro-
fundizaciones y titulaciones de la educacién Media (Garcia et al., 2016). El desconocimiento
de los actores y la carencia de un marco curricular Unico de referencia para las dos modalida-
des —y en particular para las competencias a ser formadas en la Media técnica-, han llevado
a una gran dispersion y heterogeneidad tanto en los contenidos impartidos como en los
niveles de calidad de las dos rutas ofrecidas a los estudiantes.

En Colombia, seglin Garcia Jaramillo et al. (2018), de las escuelas oficiales el 58% tiene ca-
racter académico, el 27% técnico, y el 16% ofrece ambas modalidades (Grafico 49, panel A).
En términos de estudiantes, las sedes académicas aportan el 63% de la matricula total, por
lo que se concluye que estas escuelas tienen mayor tamafio que las sedes técnicas (panel b).
En términos de los profesores registrados para impartir en Media si se presenta un desba-
lance mucho mayor, pues mientras 121.554 docentes estan inscritos para ensefiar profundi-
zaciones académicas, solo 6.053 docentes (4,7%) estan habilitados para poder instruir en las
especializaciones de la Media técnica.

Grafico 49. Distribucidn de las sedes y la matricula segiin modalidad.
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b) Distribucidn de estudiantes
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Fuente: Garcia et al. (2016a)

Un estudio realizado por la Universidad de los Andes en una muestra representativa de los
graduados de Media en 2015 (Acosta, Garcia y Maldonado, 2016), encontrd que no hay dife-
rencias significativas entre las modalidades académica y técnica, ni en los logros cognitivos y
socioemocionales de los estudiantes ni en las practicas pedagdgicas de los docentes. Donde
si hay diferencias es en la forma de vinculacion de los docentes, en donde la vinculacion en
propiedad es mucho mas baja para las dreas técnicas que para las académicas: mientras
que el 79.3% de los docentes de dreas académicas estaban nombrados en propiedad, este
porcentaje se reducia al 50,8% de los profesores de areas técnicas.

Pero mas alla de la forma de vinculacidn de sus profesores, el grave problema que sufren
las especializaciones de la Media técnica en Colombia es la desorganizacion de las areas
disciplinares. Su alto grado de especificidad y la ausencia de un marco de referencia para su
clasificacion hace dificil dar cuenta de lo que realmente estdn aprendiendo los jovenes en el
componente de especializacion: sélo 18% de los docentes de Media técnica estén cataloga-
dos dentro de las dreas establecidas por la Resolucion 166 de 2003, mientras que el 82% se
reporta en la categoria “otras” (Tabla 5). Para que estas especializaciones técnicas realmente
cumplan el fin de desarrollar habilidades cognitivas de orden superior, es recomendable que
éstas no sean tan especificas, no se encaminen a labores mecénicas ni tengan un caracter
terminal, sino que busquen un sentido exploratorio para permitir a los estudiantes conocer
sus intereses y habilidades en esa disciplina (Acosta et al., 2016).
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Tabla 5. Distribucién de docentes de Media por areas.
Profundizaciones Académicas Especializaciones Técnicas

Educacion especial 4,446 Ciencias naturales y aplicadas 148
Ciencias econdmicas y politicas 825 Ciencias sociales y educacién 86
Ciencias naturales 21,066 Cultura, arte, esparcimiento y deporte 56
Ciencias sociales 16,941 Explotacion primaria y extractiva 128
Educacion artistica 5,513 Finanzas- administracion y seguros 398
Religién y ética y valores 5,281 Operadores de equipo y transporte 76
Educacion fisica, recreacion y deportes 8,275 Procesamiento, fabricacion y ensamble 59
Filosofia 2,194 Salud 65
Humanidades y Lengua castellana 16,219 Ventas y servicios 37
Idioma extranjero 12,554 Otras 5,000
Matematicas 19,445

Tecnologia e informatica 8,794

Total docentes de aula académica 121,553 Total docentes de aula técnica 6,053

Fuente: Garcia et al., 2016.

Por ultimo, una caracteristica muy particular de la Media en Colombia, que no es comun
en otros sistemas educativos, es la Articulacién con la Media. Mediante esta figura, cuyo
objetivo es establecer un puente entre la educacién Media y la Superior, las instituciones
de educacion terciaria, ya sean el SENA, Instituciones de Educacién Superior o incluso insti-
tutos FTDH hacen acuerdos con los establecimientos educativos para impartir asignaturas
de formacién, dependiendo de la tipologia de la sede. En Colombia la Articulacion con la
Media no es una opcidon minoritaria: segun el Ministerio de Educacion Nacional, 49,2% de
los establecimientos con Media cuentan con programas de Articulacion, con una mayor in-
cidencia en las sedes de caracter técnico, donde esta cifra aumenta hasta 70% (Grafico 50).
La gran mayoria de los programas de articulacion (mas del 80%) se realiza en los mismos
Establecimientos Educativos (Garcia et al, 2016). En efecto, el SENA tuvo una participacién
masiva en la oferta de Media a través de su programa de Articulacién, alcanzando para 2017
un numero de 392.938 estudiantes atendidos por el programa, lo que llevd a una cobertura
de 47,6% de los estudiantes matriculados en la media en el pais.
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Grafico 50. Establecimientos educativos con y sin Articulacion con la Media, por caracter.
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Fuente: Garcia et al., 2016.

6. RECOMENDACIONES DE POLITICA

Los dos principales problemas de la educacién Media en Colombia son, por un lado, la baja
cobertura y déficit estructural de cupos, y por el otro, el desorden normativo que rodea a
este nivel educativo.

El problema de cobertura estd muy relacionado con la repitencia y extraedad, consecuencia
de la baja motivacion de los estudiantes por culminar su ciclo educativo completo. Al res-
pecto, proponemos:

. El gran obstaculo estructural para mejorar la cobertura es el déficit crénico de oferta
de Media en el pais. S6lo 49% de los establecimientos y 15% de las sedes escolares
cuentan con oferta de este nivel. Dado que el déficit es muy preocupante en la re-
gion rural, proponemos que en estas zonas la expansion de la oferta de educacién
Media se haga a partir de la consolidaciéon de sedes y establecimientos, en particular
en las zonas intermedias de mayor densidad poblacional; esta propuesta la explica-
remos en detalle en el Capitulo VIII. A diferencia de la oferta de colegios pequefios
y dispersos a lo largo del territorio, con esta estrategia se mejora en calidad pero se
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generan riesgos de inasistencia, dadas las mayores distancias que tienen que cubrir
los estudiantes, por lo que es necesario complementarla con un programa de trans-
porte escolar, cofinanciado desde el Ministerio de Educacidon pero administrado de
forma descentralizada®.

. Construir una politica nacional de transporte escolar para los estudiantes de Media
desde el Ministerio de Educacion y administrada por las ETCs territoriales, las cuales
pueden proponer mecanismos apropiados segun las necesidades locales, como sub-
sidios al transporte publico, oferta directo del servicio mediante buses o camionetas,
0 suministro de bicicletas. La asignacion de la ayuda en transporte dependerd de la
distancia estimada entre el hogar del estudiante y el establecimiento educativo con
oferta de Media. La financiacién debe asumirse, en la medida de lo posible, desde las
finanzas territoriales, ya sean recursos propios o con recursos del Sistema General de
Participaciones.

. Los recursos de infraestructura en los proximos afios deben buscar asignarse para
la expansion de oferta de Media a través de la consolidacidon de sedes en las zonas
rurales intermedias; este tema es abordado con mayor profundidad en el Capitulo IX.
Ac3, el criterio para la ampliacion de la oferta de Media debe ser el reducir al maximo
las distancias entre dos sedes con oferta de este nivel educativo. Como vimos en la
seccion 1.2, en las regiones periféricas de Colombia, como el norte del Caribe, el sur
del Pacifico y las regiones orientales la distancia entre sedes es mayor a 8km, lo que
dificulta la asistencia por parte de las familias de menores recursos. Es en estas regio-
nes donde se debe focalizar el esfuerzo para aumentar la disponibilidad de educacion
Media, y garantizar el medio de transporte para los estudiantes.

. Es necesario disefiar y poner a disposicion de los hogares colombianos una platafor-
ma informativa, que puede ser construida por el gobierno central y alimentada por las
Secretarias de Educacion, para garantizar la informacién completa a las familias sobre
la oferta regional de Media, y que cuenten con los medios para tomar la mejor deci-
sion de donde poder continuar los estudios una vez se termine la Secundaria. Para
demostrar lo que se puede hacer con los datos disponibles, hemos construido una
plataforma informativa con las sedes y establecimientos de Colombia georreferen-
ciados, para que los hogares puedan reconocer el colegio mas cercano con oferta
de Media. Esta plataforma se puede encontrar en:
https://colombian-schools-geodata.shinyapps.io/AppOnline/

8  En contraste con las zonas rurales intermedias, para las dreas rurales dispersas no se recomienda una politica de consolidacién de los
colegios, sino la adopcidn y fortalecimiento de modelos de educacion flexibles, de los cuales resaltamos el modelo de Escuela Nueva, y la
experiencia en la que ha avanzado la Federacion Nacional de Cafeteros en los colegios rurales de Caldas (ver Capitulos V' y VIII).
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Un aspecto esencial que frecuentemente queda descuidado es la motivacién estu-
diantil para continuar con la Media una vez culmine la Secundaria, la cual se puede
motivar con proyectos de investigacion y visitas organizadas para los estudiantes de
grado Noveno a la sede mds cercana que ofrezca grado Once, y crear espacios de
socializacion en los que puedan interactuar con alumnos préximos a graduarse de
bachilleres; estos espacios también pueden disefiarse para dar a conocer las opcio-
nes de educacién terciaria y el mercado laboral que sélo pueden ser alcanzadas si se
culmina la etapa de Media. Aungque no es un programa costoso, si requiere una buena
dosis de coordinacién a nivel micro, por lo que debe ser guiado por las Secretarias de
Educacion territoriales.

El factor de la motivacion es primordial también para abordar el problema de la ex-
traedad en el sistema educativo colombiano, caracterizado por unas muy altas tasas
de repitencia de acuerdo a estandares internacionales. Un gran esfuerzo que tiene
gue hacer el sistema educativo en general, no sélo en Media, es la nivelacién de los
estudiantes que presentan el menor desempefio académico, para homogeneizar el
nivel de aprendizaje dentro de la poblacion estudiantil. Esto se puede hacer esencial-
mente mediante dos estrategias:

- La primera, que puede ser la mas efectiva pero también es la mas costosa, es
mediante tutorias presenciales impartidas por docentes especializados en ni-
velacion, para lo cual es necesario adaptar las convocatorias docentes para de-
mandar personal especializado y repartirlo en los establecimientos educativos
de las zonas de condiciones socioecondmicas vulnerables, en particular estrato
1y zonas rurales.

- La segunda estrategia se basa en el uso inteligente de las Tecnologias de Infor-
macién y Comunicacién (TICs), las cuales ofrecen una alternativa efectiva y de
bajo costo para que los estudiantes rezagados puedan estudiar a un ritmo per-
sonalizado, lo que debe hacerse a contrajornada (ver Capitulo V). Se recomien-
da el uso de plataformas internacionales de acceso gratuito, como es el caso de
Khan Academy, y aprovechar el gran esfuerzo que se ha hecho el pais en afios
recientes por dotar a los colegios a lo largo y ancho del territorio nacional de
conectividad digital.

Pero mas alla de la reduccién de la repitencia, el hecho es que hoy en dia hay una gran
cantidad de jovenes entre 15y 24 afios —Garcia et al. (2016) los estiman en cerca de
450.000- que se encuentran por fuera del sistema educativo y que es necesario ‘re-
encauchar’, para lo cual el Ministerio de Educacién tiene que fortalecer los modelos
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flexibles de nivelacion, y hacer un mayor esfuerzo por el aseguramiento de la calidad
de las instituciones que los ofrecen.

o Es importante comprender que la repitencia no es un factor positivo para ningun ac-
tor del sistema, y si reduce la motivacion y aumenta las tasas de desercion. Por esto,
es necesario que el pais tenga como objetivo la reduccién en la tasa de repitencia
escolar, estableciendo metas para cada ETC y para cada establecimiento educativo
del pafs. Por esto, al igual que en el Capitulo IV consideramos que la prioridad es
continuar con el esquema de seguimiento del indice Sintético de Calidad Educativa,
cuyo tercer componente es la Eficiencia, esto es, la tasa de aprobacién escolar. Los
incentivos a reducir la repitencia seran cruciales para mejorar las tasas de desercion.

. Por ultimo, en términos de calidad recomendamos fuertemente la implementacion
del Programa Todos a Aprender para la educacién Media. Seria mas pertinente desa-
rrollarlo en Media, donde hay numerosas falencias y es mas importante desarrollar
las competencias socioemocionales de los docentes para ensefiar a este grupo etario,
que incluso en Secundaria. Ya en 2016 se implementé un piloto en pequefia escala,
implementado en 17 establecimientos y 50 profesores. Creemos que la formacion
in situ a docentes de Media seria un mecanismo muy efectivo para brindarles herra-
mientas para la formacién en competencias socioemocionales y el desarrollo de la
orientacion socio-ocupacional.

En cuanto al segundo problema, de la falta desorden normativo e institucional alrededor de
la Media, la Media técnica y el rol del SENA proponemos lo siguiente:

. Uno de los aspectos cruciales que ha condicionado el desarrollo de la Media en Co-
lombia es la obligatoriedad de esta etapa educativa. Aunque ya el Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 la considera obligatoria y establecidé un plan para alcanzar la
universalidad de cobertura a 2030, sigue siendo valido el Certificado Basico de estu-
dios de Bachillerato, que le permite a los jévenes desertar del sistema en Noveno gra-
doy acceder directamente al mercado laboral o a cursos cortos de capacitacion en las
instituciones de Formacion para el Trabajo y Desarrollo Humano (FTDH). Proponemos
eliminar este certificado, para hacer explicito el requisito de contar con Media para
acceder al mercado laboral y a cualquier tipo de formacién adicional.

. Elaborar un decreto sobre la educacion Media, pues esto permitiria alinear los di-
ferentes actores de la oferta de Media alrededor de un propdsito establecido. Aca
proponemos tres dimensiones que deben ser satisfechas por la oferta de educacion
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Media en Colombia: la formacién de competencias socioemocionales, la consolida-
cién de un perfil competente para hacer un transito exitoso al mercado laboral, y el
suministro de informacion completa y orientacién socio-ocupacional para facilitar la
transicién al sistema de educacion superior. El Banco Mundial (2018) propone que se
construya desde el dmbito nacional un perfil de lo que se espera que sea formado en

un bachiller, a partir de 6 dimensiones distintas (llustracion 22).

llustracion 22. Competencias que deben ser parte del perfil de un bachiller colombiano.

S

PERFIL
EGRESADO

Habilidades
Socioemocionales

Entendimiento especifico
de valores comunitarios
y ciudadania

Competencias
cognitivas

Conocimientos
especificos en dreas
basicas

Salud
y cuidado personal

Salud
y cuidado personal

Componente
socio-ocupacional

¢ Autonomia y determinacion, toma de decisiones
* Iniciativa para el aprendizaje continuo
* Comunicacion y expresion efectiva

* Tolerancia y respeto hacia la diversidad
 Resolucion de conflictos
 Participacion en la construccion de un futuro sostenible

¢ Pensamiento critico y abstracto
¢ Multialfabetizacion
¢ TIC's

* Compresion de lectura
* Solucidn de problemas
* Razonamiento y deduccion

* Nutricion
 Actividad fisica
* Salud sexual

* Nutricion
e Actividad fisica
* Salud sexual

* Competencias para el trabajo
¢ Emprendimiento
« |dentificacion de intereses y posibilidades

Fuente: Banco Mundial, 2018.

. Desarrollar los referentes curriculares para la Media. Al trabajo avanzado por la Uni-
versidad de Antioquia y el MEN para un curriculo de matematicas, lenguaje, y ciencias
para Primaria, es necesario complementarlo con el ejercicio para la educacion Media.
En los referentes curriculares se debe incluir tano la orientacién socio-ocupacional
como la formacién en competencias socioemocionales.
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. En términos de la orientacidn socio-ocupacional, es esencial fortalecer el ambiente de
orientacion dentro de los colegios en un pais que cuenta con un docente orientador
cada 10.000 estudiantes. De hecho, éste es uno de los objetivos del fortalecimiento
organizacional de los establecimientos educativos, planteado en el Capitulo IV. Los
Docentes Orientadores tienen que conocer el portal Buscando Carrera, y saber como
guiar a los estudiantes para tomar decisiones con base en esta informacion. Se reco-
mienda crear un equipo de campo con una rutina especifica de orientacion socio-ocu-
pacional, de hora y media de duracién, para que haga una visita al afio a los colegios
con el fin de concientizar a los estudiantes de Once de sus opciones en el mercado
laboral.

. Definir un perfil docente que sea especifico para poder impartir en educacion Media.
Para esto proponemos dos medidas: primero, la introduccion de docentes orienta-
dores, ya descrita; segundo, el establecimiento de un certificado especial que deben
obtener cada cierto tiempo los actuales docentes de Media y los que apliquen a este
nivel educativo en las convocatorias futuras, para el cual deben tomar un curso en el
que aprendan las particularidades de la ensefianza para esta poblacion.

Por ultimo, en términos de las dos trayectorias de la Media, la académica y la técnica, queda
claro a partir del diagndéstico que ambas presentan niveles similares en términos de apren-
dizaje, lo que implica que no hay un camino que presente un nivel de desarrollo superior
al otro. La diferenciacion de la Media en dos caminos estd presente en muchos sistemas
educativos. A pesar de esto, la potencialidad se realiza sélo si el sistema y sus actores tienen
claro el sentido de cada uno de los enfoques, lo cual no estéd sucediendo en Colombia dada
la ausencia del curriculo y de referentes por parte del Ministerio de Educacion. Sobre este
tema, recomendamos:

. La OCDE recomienda unificar ambas trayectorias en un curriculo integral que incluya
ambos tipos de competencias, lo que, aunque puede ser recomendable, implicaria
una reforma profunda al sistema educativo y la construccion de un consenso nacional
sobre los contenidos a impartir en la educacién Media.

. Este problema tiene un impacto mas grande en la Media técnica, pues las compe-
tencias formadas acd tienen que ser congruentes con las requeridas por el sector
productivo. La Media técnica es de hecho un rasgo comun en los sistemas educativos
desarrollados, y le abre opciones al estudiante para explorar una alternativa ocupa-
cional diferente al ciclo académico, algo que es necesario fortalecer en la educacién
superior del pais
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En términos de los programas de Articulacién con la Media, la légica de este progra-
ma tiene un gran potencial, en el sentido que conecta las vivencias de los bachilleres
con experiencias de la educacion terciaria, y puede generar redes de colaboracién
entre los colegios de un lado y las Instituciones de Educacion Terciaria por el otro. A
pesar de esto, en el contexto colombiano la Articulacion se ha venido estructuran-
do de una manera demasiado orgdnica y no planificada ni sistematica, con una alta
heterogeneidad de la calidad educativa alcanzada por el SENA vy las instituciones de
Educacién Superior. Una medida urgente sera, por lo tanto, estructurar las competen-
cias, los perfiles de los docentes y los contenidos impartidos por terceros que dictan
las especializaciones de la Media técnica. En el decreto y los referentes curriculares
debe ser claro el rol del SENA, que debe articularse desde el MEN para el diseiio e
implementacion del programa de Articulacién con la Media.
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CAPITULO VIII.

CERRAR LAS BRECHAS ,
CON UN PLAN PARA LA EDUCACION
RURALY EL POSTCONFLICTO

En un sistema educativo con un nivel de desarrollo bajo, la estrategia mas recomendada es
buscar homogeneizar el desempefio estudiantil, con el fin de reducir las brechas intra-pafs
en términos de desempefio educativo. En Colombia, no es sorpresa observar las grandes
diferencias que existen entre la ciudad y el campo, en dénde este Ultimo se encuentra
claramente en una amplia desventaja. Aparte de esta diferencia urbano-rural, también
es fundamental reconocer, en el actual escenario de postconflicto por el que estd atra-
vesando Colombia, la divergencia en indicadores de desarrollo entre los municipios afec-
tados por el conflicto y el resto de los municipios. Estos dos puntos seran ilustrados en el
presente capitulo.

En Colombia, como veremos, la oferta educativa en las zonas rurales sufre de problemas en
las dos dimensiones de politica educativa: cobertura y calidad. Estas falencias estan ligadas
a factores como la infraestructura, la calidad del recurso humano, la carencia de curriculos
y las dificultades asociadas a la gestion de una multitud de sedes rurales dispersas por el
territorio nacional. El conflicto armado también afecta tanto la cobertura como la calidad, la
primera mediante la destrucciéon de infraestructura, el reclutamiento de menores por parte
de los grupos armados y la migracion de la poblacién estudiantil, y la segunda a través de un
déficit en la oferta de educadores de calidad y la dificultad de implementacion de politicas
de calidad educativa.

Un agravante al que se enfrenta Colombia en las zonas rurales y en postconflicto es la ten-
dencia negativa en términos de calidad en los Ultimos afios, lo que ha generado un proceso
de divergencia del promedio nacional en las pruebas Saber. Lo anterior muestra que las
politicas generales adelantadas hasta la fecha han sido insuficientes para mejorar la calidad
de la educacién en estas zonas del pais. Dado que la politica educativa en Colombia ha es-
tado guiada por metas generales para todo el sistema educativo, esto ha llevado a que las
mejoras en calidad se presenten donde es relativamente mas facil obtenerlas, en las regio-
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nes urbanas, aplazando las mejoras en las zonas mas dificiles de influir, que son las rurales.
Esto se agrava ante la ausencia de un enfoque rural en los Planes de Desarrollo Territorial
de los entes regionales. El énfasis de las propuestas descritas en los otros capitulos de
este documento, por si solo, seria insuficiente para cerrar estas brechas intra-pais en el
aprendizaje de los estudiantes, y por tanto el campo y la ruralidad en Colombia requie-
ren un analisis especial.

Los programas que ha venido adelantando el Ministerio de Educacién como parte del Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018, al carecer de un enfoque diferenciado para las zonas
rurales, focalizaron de forma no intencionada en contra de estos municipios (e.g. Colom-
bia Bilingle, el Plan Nacional de Lectura y Escritura, Pioneros, el Fondo de Infraestructura
Educativa). Sélo el PTA tiene una distribucién uniforme en los municipios. Como resultado
de esto, comenzando el 2016 decidimos estructurar un programa que diera cumplimiento
a los Acuerdos de la Habana en materia educativa y que resolviera la falta de focalizacion de
la politica de calidad en estos municipios. El Programa Especial de Educacién Rural (PEER)
fue presentado al Ministerio de Hacienda y buscaba inversiones cercanas a los $2 billones
de pesos con financiamiento del BID o del Banco Mundial, pero no fue aprobado ante los
recortes presupuestales consistentes con la senda de reduccién de gasto del Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

En el presente capitulo, resaltamos los puntos discutidos en el diagnéstico y recomenda-
ciones del PEER para la educacién rural en Colombia en el marco del postconflicto, y los
expandimos con recomendaciones puntuales de politica educativa. Para ello, en la primera
seccion aclaramos la diferencia entre los conceptos de ‘urbano’ y ‘rural’, estableciendo asi
con mayor claridad lo que realmente significa ser rural en Colombia. Una vez entendido el
concepto de ruralidad, se realizard en la segunda seccion un breve diagndstico acerca de
la situacion del sistema educativo en el campo, estudiando variables como la cobertura, la
calidad, el personal docente y el estado de la infraestructura. En la tercera seccién se plan-
tearan las dos grandes estrategias en términos de educacioén rural: la consolidacién de sedes
en las zonas intermedias, y la adopcién de modelos educativos flexibles para los territorios
rurales dispersos. Por Ultimo, con base en el diagndstico presentado, en la cuarta seccion se
planteard una serie de recomendaciones de politica con el fin de mejorar la educacion en el
campo colombiano.
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1. DEFINICION DE RURALIDAD EN COLOMBIA

Existen diversos grados de ruralidad, dependiendo del acceso que se tenga a servicios socia-
les por parte del territorio, de su infraestructura disponible, del empleo y de la extensidn de
los mercados. Para poder establecer lineamientos en torno a mejorar el sistema educativo
en los territorios rurales, un primer paso necesario es entender e identificar muy bien las
zonas rurales en Colombia.

1.1. Clasificacidn ruralidad en Colombia: Misién para la transformacion
del campo

A raiz de la sobre-simplificacién y la falsa dicotomia entre urbano y rural que implica la cla-
sificacion usual —donde se asume que en Colombia los territorios son o rurales o urbanos, y
que lo rural es sinénimo de agricola-, en 2014 la Misién para la Transformacién del Campo
Colombiano definié una nueva clasificacion mas acorde con las realidades del territorio co-
lombiano, a través de tres criterios. Asi, en primera instancia se identificd aquellos territorios
rurales que geograficamente se benefician de toda la aglomeracién urbana en torno a ellos,
por lo que pueden considerarse como parte del Sistema de Ciudades en Colombia. Segun-
do, se considerd la densidad poblacional como criterio a la hora de clasificar los territorios
por grado de ruralidad. Tercero y ultimo, se tomé en cuenta la relacion entre el nimero de
habitantes que hay en la cabecera y el porcentaje que reside por fuera de ella. Asi, a través
de estos tres criterios se establecieron cuatro clasificaciones: (1) ciudades y aglomeraciones,
(2) territorios intermedios, (3) territorios rurales y (4) rural disperso. En la Mision, a través
de la anterior clasificacidn, se encontrd que mas del 84% de los municipios en Colombia son
rurales o rurales dispersos, aunque solo el 30% de la poblacién habita en zonas rurales (DNP,
2016). La Tabla 6 y la llustracion 23 resumen la clasificacién de dreas y municipios realizada
por la Misién:
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Tabla 6. Clasificacion areas y municipios

>100 29 84 35
Densidad 50- 100
ensida
(hab/km2) 17
10-50
0-10
Ciudades y aglomeraciones Intermedios M Rural M Rural disperso

Fuente: DNP, 2016.

llustracion 23. Categorias de ruralidad

Municipios

Ciudades y aglomeraciones
Intermedio

Rural

EEOO

Rural disperso

Fuente: DNP, 2016.
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En un escenario de postconflicto, los territorios urbano — rurales (i.e. intermedios y rurales)
deberan jugar un papel clave, debido a su importancia como potenciadores del vinculo de
lo rural y lo urbano, especialmente si se busca mejorar tasas de acceso y cobertura en edu-
cacién basica, secundaria y media del campo. Lo anterior debe ir acompafiado de politicas
educativas que articulen las necesidades especificas del campo, entendiendo que lo rural no
necesariamente es sinénimo de agropecuario.

1.2. Poblacion rural

Una vez esclarecida la multiplicidad de ruralidades en el pais, el siguiente paso es entender
las dindmicas demograficas propias de estos territorios en un marco de fin del conflicto
armado.

La poblacion rural viene presentando una marcada tendencia a reducirse en nimero, a dife-
rencia de lo observado en zonas urbanas. Dado que la principal causa atribuida a ese fené-
meno es la fuerte migracion de la poblacién mas joven a las zonas urbanas, la mayoria de la
gente que se queda en el campo es de mas de 50 afios (DNP, 2016). Los procesos migrato-
rios derivados del conflicto armado y la inestabilidad laboral en el campo han llevado a una
reduccion de la poblacién en edad de trabajar y a un envejecimiento de la poblacién rural.
Como consecuencia de esta migracidn, la poblacion escolar ha venido y seguira cayendo en
las zonas rurales dispersas, concentrandose en los territorios rurales y, en particular, en los
intermedios. Esto fue comprobado por el reciente Censo Nacional Agropecuario (CNA), que
estimo la poblacion rural colombiana en alrededor de 5,1 millones de personas, 2 millones
menos que las registradas en el Censo General de 2005.

Un punto esencial de una estrategia de politica educativa para el campo debe ser el consi-
derar esta tendencia, por un lado aprovechando la concentracién de poblacion para apro-
vechar economias de escala, y por el otro generando una politica diferenciada y especifica
para mejorar los niveles de aprendizaje en las zonas rurales y rurales dispersas, teniendo en
cuenta que los retos de las escuelas rurales pequefias son muy diferentes, como es el caso
de las aulas multigrado. En el ejercicio hecho por el Ministerio de Educacién, encontraron
que las entidades territoriales con mayor ruralidad y mas afectadas por el conflicto armado
han presentado expulsién de docentes. Esto implica que la estabilidad y permanencia de los
docentes es una de las mayores barreras para el fortalecimiento del capital humano de las
zonas rurales. Como veremos, esta desventaja también puede ser usada a favor, mediante
el establecimiento de Estancias Rurales como una opcién de grado en los programas de
Licenciatura.
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2. DIAGNOSTICO DEL SISTEMA EDUCATIVO EN LAS ZONAS RURALES
Y DE POSTCONFLICTO

Recordemos que en el marco de los Acuerdos suscitados entre el Gobierno y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), se planted como primer punto la implemen-
tacion de una Reforma Rural Integral en el pais, cuya efectiva ejecucién requirié una prio-
rizacion de los territorios mas afectados por el conflicto, la miseria y el abandono estatal.
Para ello, se hizo necesario establecer unos Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET). Mediante los PDET se pretende implementar la Reforma Rural Integral en 322 muni-
cipios priorizados, beneficiando asi a cerca de 7 millones de colombianos.

No todos estos territorios son rurales: del total de municipios priorizados para el postcon-
flicto, el 6,2% se clasifica dentro del grupo de ciudades y aglomeraciones, 14,6% se clasifica
dentro del grupo de territorios intermedios, 40,7% se consideran rurales y 38,5% rurales
dispersos. Por ende, aunque la clasificacion de ruralidad y la priorizacion del posconflicto
no coinciden totalmente, si estan muy correlacionadas, al ser rurales (categoria rural o rural
disperso) cerca del 80% de los municipios priorizados por el postconflicto. Lo anterior es
importante, puesto que implica considerar por separado a los municipios priorizados por el
postconflicto dentro del diagndstico educativo de las zonas rurales. Las recomendaciones de
politica educativa que se planteardn mas adelante englobaran también a estos territorios,
ademas de contar con recomendaciones especificas en la seccién de educacion para la Paz.

A continuacion, se expondra un breve diagndstico del sistema educativo del pais, diferen-
ciando los territorios segun su grado de ruralidad y separando a aquellos municipios priori-
zados por el postconflicto.

2.1. Cobertura

Una de las principales problematicas de la educacién rural en Colombia es la baja cobertura
del sistema educativo, que se suma a la baja permanencia y alta desercién de los alumnos
en los ciclos de basica Secundaria y Media. Lo anterior ha implicado que en el pais las zonas
rurales hayan tenido, de forma sistematica durante los Ultimos 10 afios, aproximadamente 3
afios menos de escolaridad que su contraparte urbana: en Colombia mientras un estudiante
tipico de las zonas urbanas recibe 9,6 afios de educacion, el mismo estudiante rural sélo
estudia 6 afios de educacion formal. Esto se refleja en que, en las encuestas de hogares, la
mayor proporcion de colombianos rurales tengan como maximo nivel educativo Primaria,
seguido de ‘Ninguno’. Lo anterior es alarmante, si se considera el hecho de que el 27% de |a
matricula oficial del pais se encuentra en territorios priorizados por el postconflicto —de los
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cuales la gran mayoria son rurales-, y que un 12% adicional de la matricula se encuentra en
otros territorios rurales y rurales dispersos. Por tanto, cerca del 40% del total de estudiantes
de colegios oficiales del pais estan ubicados en territorios altamente vulnerables (Grafico 51).

Grafico 51. Composicion matricula oficial - 2017

Rural disperso
Rural 4%
8%

Postconflicto Ciudades y aglomeraciones
27% 45%

Intermedias
16%

Fuente: célculos propios con base en SIMAT.

Esta gran diferencia en afios de escolaridad se refleja en las diferencias en tasas de cober-
tura. En efecto, el déficit estructural de oferta de Media e incluso de Secundaria en zonas
rurales, analizado en el Capitulo VII, ha impedido que una gran parte de la poblacion rural
culmine el ciclo basico completo hasta la Media. Esto explica, por ejemplo, que la matricula
por nivel educativo en los municipios priorizados por el postconflicto esté concentrada el
50,7% en Primaria, Secundaria contribuya con 31,0%, y Media no aporte ni el 20% del total.
Como lo muestra el Grafico 52, las zonas rurales dispersas, priorizadas por el postconflicto
y rurales han mantenido niveles inferiores de cobertura, y donde la tendencia es negativa
con el tiempo?.

1  Estatendencia negativa puede ser explicada por imprecisiones en las proyecciones poblacionales del DANE. Fundamental sera corregir las
cifras de cobertura con los resultados del Censo 2018.
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Grafico 52. Tasa de cobertura bruta y neta REC
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Fuente: MEN, 2017.

Pero analizar el indicador global no permite identificar en dénde se concentra el problema
de cobertura. En cambio, al desagregar por nivel educativo se encuentra que la brecha urba-
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no-rural se va aumentando conforme mayor sea el nivel educativo. Asi, mientras en Primaria
no hay diferencias en cobertura, siendo el indicador bruto incluso mayor en los territorios
rurales, para Secundaria ya se nota una diferencia cercana a 15 puntos porcentuales a favor
de las zonas urbanas, que llega a ampliarse en educacion Media (Grafico 53). De hecho, el
indicador de cobertura bruta de Media en las zonas rurales, de 62,1% (promedio entre rural
disperso 54%, priorizados 64%, y rural 69%), es 21,7 puntos porcentuales menor al de las
zonas urbanas, mientras que el indicador de cobertura neta rural se reduce a un nivel muy
bajo, de 27,4%. Esta gran diferencia entre el indicador bruto y el neto es evidencia de los al-
tisimos indices de extraedad persistentes en el campo colombiano. La baja cobertura puede
explicarse por dos razones distintas segun el nivel educativo: por un lado, la brecha comienza
a ampliarse en Secundaria por cuanto es el nivel educativo con las tasas de aprobacién mas
bajas (de alrededor del 88%), lo cual lleva a pensar que las mayores dificultades en términos
de pertinencia y retencién se presentan en los nifios de entre 11y 14 afios. Por el contrario,
Media presenta una alta tasa de aprobacion, por lo que aca se puede inferir que el cuello de
botella en este nivel es la restriccion de oferta.

Grafico 53. Tasa de cobertura bruta y neta Urbano-Rural por nivel educativo, 2015.
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B. Tasa de cobertura neta
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El bajo nivel de cobertura en las zonas rurales se encuentra explicado en gran parte por la
baja demanda educativa, en razén a la falta de pertinencia de la educacién, su baja calidad,
o informacién y expectativas inadecuadas respecto a los posibles beneficios de educarse.
Como bien lo menciona la Misién para la Transformacion del Campo Colombiano (2016) a
partir de los datos de la Encuesta de Calidad de Vida 2013, el 13,8% de los nifios entre 12 y
15 aflos de zonas rurales no estaban asistiendo al colegio (educacion secundaria). De estos,
el 44,5% manifestaba no asistir a clases por desinterés en continuar con el ciclo de forma-
cion escolar, el 14,1% manifestaba no asistir por falta de recursos y los altos costos de la
educacion formal, y el 5,3% manifestd no asistir por no tener un establecimiento educativo
cercano. Una historia similar se encuentra para explicar la falta de cobertura y asistencia en
la educacion Media, puesto que el 39,4% de los jovenes de entre 16 y 17 afios, de zonas
rurales, no estaba asistiendo a ningln establecimiento educativo. Su principal razon: la falta
de interés en el estudio (DNP, 2016).

Esta falta de interés y de pertinencia de la oferta rural lleva a los estudiantes a salirse del sis-
tema educativo: asi como las zonas rurales exhiben bajas tasas de cobertura, especialmen-
te en los ciclos de secundaria y media, también padecen de muy altas tasas de desercion,
en relacién con las ciudades y zonas intermedias, en especial en los grados de secundaria
(Grafico 54).
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Grafico 54. Tasa de desercion intra — anual. 2016
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2.2. Calidad: Resultados

Tanto las altas tasas de desercidon como las de repitencia se pueden explicar por la baja cali-
dad que caracteriza las sedes rurales. La educacién rural se enfrenta a desafios diferentes y
de mayor complejidad que la urbana. Primero, los bajos niveles educativos de la familia y la
comunidad inciden en un imaginario erréneo de la no necesidad de contar con educacién
formal; segundo, las condiciones de pobreza y desplazamiento afectan los niveles de moti-
vacion del estudiante, y aumentan su necesidad de ingresar prematuramente al mercado
laboral; tercero, los docentes no cuentan con herramientas para motivar a los estudiantes
a aprender, y a las familias a participar; cuarto, el impacto del conflicto armado en los mu-
nicipios priorizados puede afectar el tejido social y la confianza en el Estado; quinto, la falta
de bibliotecas y acceso a materiales educativos con enfoque especifico en las necesidades
rurales dificulta tener un proceso estandarizado de aprendizaje. Esta brecha en calidad con
las zonas urbanas es clara, y parece haberse venido aumentando con el tiempo. Observan-
do los resultados en Saber 11 de lenguaje durante los Ultimos seis afios, se observa que de
forma sistematica los alumnos de zonas rurales han venido obteniendo puntajes inferiores a
los estudiantes provenientes de zonas urbanas (Grafico 55).
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Grafico 55. Saber 11 por tipo de municipio, 2010 — 2017.
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Al observar el comportamiento histérico de las pruebas Saber para tercero, quinto y noveno
grado, se encuentra el mismo patrén: los puntajes mas altos lo obtienen instituciones educa-
tivas pertenecientes a ciudades y aglomeraciones, tanto en lenguaje como en matematicas,
mientras que las zonas rurales obtienen puntajes muy inferiores. Dado que en las zonas
urbanas las mejores condiciones socioeconémicas permiten enfocar los esfuerzos y recursos
en mejorar los estandares de calidad del sistema educativo, es de esperarse que esta bre-
cha se vaya ampliando con el tiempo si no se adoptan medidas con un enfoque diferencial
explicito: en 2017 los colegios rurales y los priorizados por el postconflicto desmejoraron su
desempefio en las pruebas Saber, mientras que las ciudades y aglomeraciones se mantuvie-
ron estables.

Los bajos niveles de calidad educativa estarian evidenciando por qué muchos nifios y jove-
nes no asisten a la escuela, o dejan de asistir por dedicarse a otro tipo de labores. Asi, mejo-
rar la calidad de la educacién no solo mejoraria el desempefio académico de los estudiantes,
sino también les incentivaria a permanecer mas tiempo en la escuela, y por tanto aumentar
los afios de educacion, cerrando asi gran parte de la brecha existente entre el campo v la
ciudad. Para ello, la evidencia empirica sefiala principalmente dos factores determinantes a
la hora de mejorar la calidad educativa: capital docente e infraestructura.

2.3. Docentes

Como ya hemos dejado claro en los Capitulos I, Il y IV, los profesores son el eslabdn esencial
del proceso de aprendizaje. En este sentido, todos los problemas de desarrollo de calidad
docente presentes en el entorno urbano se agudizan y complejizan en el caso de los do-
centes rurales. En primer lugar, en términos de atraccion de capital humano de calidad, las
dificultades asociadas a vivir en territorios rurales y aislados llevan a que los docentes mejor
formados se queden en las ciudades: las aglomeraciones urbanas tienen una mayor propor-
cién de docentes con postgrado en educacion (25%) y una menor proporcién de normalistas
(3%) que el resto de territorios, mientras que los territorios priorizados por el postconflicto
cuentan con un 19% de docentes con postgrado en educacion, y un 9% de normalistas (Gra-
fico 56). Esto muestra como en las zonas urbanas los docentes cuentan con mas y mejor
educacion que los docentes de zonas rurales (MEN, 2017).
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Grafico 56. Nivel educativo alcanzado por los docentes oficiales - 2016
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Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.

Adicionalmente, como se explicd en el Capitulo Il, la insuficiencia de la bonificacion moneta-
ria de 15% por zonas de dificil acceso para atraer a los potenciales docentes ha hecho que las
vacantes de las escuelas rurales no se llenen con el concurso docente. Esto lo demuestran
las cifras de vacantes convocadas vs. los nombramientos en las entidades territoriales cer-
tificadas: mientras en la zona Andina el concurso docente de 2012 llend entre 70% y 100%
de las plazas vacantes, en los Llanos Orientales y la Amazonia, eminentemente rurales, este
porcentaje se ubicé entre 10% y 30%. Son dos las consecuencias no deseadas de contar con
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una proporciéon mayor de docentes provisionales en las zonas rurales (Grafico 57 ). En primer
lugar, al no contar con un mecanismo robusto de admision, no se aseguran las competencias
pedagdgicas en los docentes. En segundo lugar, la poblacién objetivo de las politicas de in-
centivos, desarrollo profesional y bienestar social del Ministerio de Educacion son aquellos
docentes y directivos docentes vinculados al escalafén, y no los docentes provisionales.

Grafico 57. Porcentaje docentes provisionales 2016 (%)
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Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.

En cuanto a otras caracteristicas, se observa en primer lugar que las ciudades y aglomeracio-
nes concentran una mayor cantidad de profesores jévenes, dejando a las zonas rurales los
profesores de mayor edad; esto se refleja en las diferencias en afios de experiencia, la cual
es mayor en los docentes de las zonas rurales (Grafico 58). Por otro lado, al analizar la asig-
nacion basica salarial de los docentes, diferenciando por tipo de Estatuto, no se encuentran
diferencias importantes entre los docentes rurales y urbanos, ni tampoco con los territorios
priorizados por el postconflicto (Grafico 59).
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Grafico 58. Edad y experiencia de los docentes segun tipologia del territorio
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Grafico 59. Asignacion basica mensual docentes oficiales
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Por lo anterior, no es sorpresa que en las zonas rurales se encuentren los docentes menos
calificados. Al observar los resultados del concurso docente de 2013, se confirma la hipdé-
tesis: en términos generales, son los docentes de los territorios rurales, rurales dispersos y
priorizados por el postconflicto los que presentaron peor desempefio en el concurso, obser-
vando una cantidad no despreciable de docentes de estas zonas con puntajes inferiores al
minimo establecido (60/100) (Gréfico 60). Es muy posible que el conflicto haya terminado
afectando este aspecto, al evitar que los mejores candidatos opten por ejercer su profesion
en tales zonas, ya sea por motivos de seguridad o acceso. Ademads, si bien existen incentivos
para que los profesores trabajen en zonas de dificil acceso, el diseiio actual del concurso
de méritos parece estar siendo inefectivo a la hora de asignar docentes de alta calidad
en zonas rurales.

Grafico 60. Resultados concurso docente 2013 |
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Fuente: célculos propios con base en datos del ICFES.

2.4. Infraestructura

Para saber qué se puede hacer en términos de infraestructura rural, el primer paso es cono-
cer en detalle cudl es el estado actual. Para esto, el Ministerio de Educacién realizd una en-
cuesta en 2015 para levantar informacién detallada de una muestra representativa de 7.168
establecimientos rurales (93% del total de establecimientos rurales). Alli, se encontrd, entre
otras cosas, que la edad promedio de la infraestructura rural es de 37 afios, que el 13% no
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cuentan con energia eléctrica, el 27% de los colegios se inundan en épocas de lluvia, el 40%
no tienen acueducto, el 70% no cuenta con alcantarillado, el 80% de las sedes educativas no
tienen red de gas, y que en promedio las sedes rurales tienen 36 alumnos por cada bateria
sanitaria (frente al éptimo establecido de 20 alumnos por bateria).

Pero mas alld de la baja calidad de la infraestructura, el gran problema de la infraestructu-
ra rural es su alto grado de dispersion. Segun el DANE, para 2015 cerca de 11 millones de
personas (24% de la poblacidon colombiana) residen en las zonas rurales del pais, las cuales
ocupan el 80% del territorio nacional. La obligacion legal de ofrecer el ciclo educativo hasta
Secundaria, unido a esta alta dispersién poblacional de la ruralidad colombiana, llevé a una
situacién de alta cantidad de sedes para cubrir una demanda reducida de estudiantes. Los
establecimientos educativos rurales atienden un nimero muy bajo de estudiantes por sede
educativa: en 2016, las ciudades y aglomeraciones atendian alrededor de 477 alumnos por
sede, mientras que en los establecimientos rurales atienden 95 alumnos. Esta conclusion
también se puede sacar de la relacién entre el nimero de sedes por cada establecimiento
educativo: para 2016, mientras que en zonas urbanas hay 3 sedes por establecimiento, en
las zonas intermedias, rurales, rurales dispersas y priorizadas por posconflicto este indicador
esde4,3;5,1; 5,5y 4,4, respectivamente. La dispersién de sedes impide igualmente ofrecer
en ellas el ciclo educativo completo hasta Media, por lo que, de las 41.050 sedes rurales,
32.547 cuentan con Primaria y solo 6.700 ofrecen Secundaria. Esto lleva a que la oferta
educativa mas proxima a la vivienda de las familias Unicamente cubra el nivel de Primaria,
ocasionalmente el de Secundaria, y muy rara vez ofrezca cobertura de Preescolar y Media.

Asi, este problema de eficiencia administrativa redunda en grandes dificultades a la hora de
asignar la planta docente, personal administrativo e infraestructura de la mejor forma posi-
ble. La dificultad para asignar personal administrativo de apoyo parar la gestién escolar ha
llevado a que las sedes rurales sélo cuenten con el Rector como Unico gestor. Lo anterior im-
plica que en las zonas rurales existan no solo problemas en calidad de los insumos, sino tam-
bién en la gestion institucional y administrativa de los establecimientos y sedes educativas.

Un Ultimo aspecto a mencionar la falta de titulacion de predios, la cual se ha convertido en
el principal obstaculo legal para una mayor inversion por parte del Gobierno y de las secre-
tarias de educacion.

En sintesis, existen brechas claras dentro del mismo sistema educativo entre zonas rurales
y urbanas, incluso entre distintos grados de ruralidad. Las diferencias en términos de afios
de escolaridad, cobertura y desercion bien podrian estar explicadas por diferencias en la ca-
lidad de la prestacion del servicio educativo, la cual a su vez estaria explicada posiblemente
por la mala calidad de los profesores e infraestructura en el campo, principalmente en las
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zonas mas apartadas y en aquellas zonas que histéricamente mas se vieron afectadas por el
conflicto armado.

3. MODELOS EDUCATIVOS PARA LA RURALIDAD

Como se explicé al principio, la politica educativa que se ha adelantado en el pais ha bene-
ficiado principalmente a las instituciones educativas urbanas. Las grandes diferencias exis-
tentes entre el mundo rural y urbano han hecho que la politica publica sesgue las interven-
ciones, orientandolas a mejorar la calidad y pertinencia educativa de las escuelas urbanas,
sin tener en cuenta las necesidades particulares de los nifios y jévenes habitantes de zonas
rurales (Lipton, 1977; Rao & Ye, 2016). Los colegios rurales enfrentan otro tipo de desafios,
como la ubicacidon geografica, poblacidn dispersa y conflicto armado, que requieren adoptar
politicas con un mayor grado de flexibilidad.

Tengamos en cuenta que en Colombia la poblacidn rural estd experimentando un fuerte
cambio demografico, en donde los mas jovenes estan migrando a las ciudades intermedias y
aglomeraciones. Por tanto, si bien existe un sistema educativo rural rezagado, cuyo mejora-
miento requiere contemplar las particularidades propias de su contexto, no hay que olvidar
que en un futuro la poblacion rural joven estara concentrandose en territorios de mayor
aglomeracion, lo cual facilitard en cierta medida la adopcién de politicas de enfoque distinto,
0 “mas urbano”.

En términos generales, en el mundo se han considerado dos grandes visiones de mejora-
miento de las escuelas dentro de un sistema educativo formal: una primera vision basada
en la estandarizacién de las practicas pedagodgicas y consolidacion de los colegios, y una
segunda vision, muy diferente, que busca la flexibilizacién de los contenidos curriculares y el
fortalecimiento de la relacién entre las escuelas y comunidades.

Segun Kannapel (2000), la primera vision busca mejorar la calidad de los colegios mediante
la adopcion de estdndares nacionales en sus curriculos, economias de escala en la gestién
escolar, practicas docentes y consolidacion de los colegios, buscando asi preparar a los
estudiantes a competir en un mundo dindmico y globalizado. Asi, quienes abogan por este
tipo de reformas en las escuelas rurales, afirman que adoptar este tipo de estandares no
solo mejorard la competitividad de los alumnos, sino también preparara a los futuros ciu-
dadanos a adoptar una visién mas democratica de su regién, territorio y pais, mejorara la
calidad del servicio educativo en el campo y aumentara la equidad e igualdad de oportuni-
dades en la ruralidad.
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Por otro lado, estan quienes abogan por curriculos mas flexibles, en dénde el curriculo y las
practicas pedagdgicas se acoplen al contexto de las distintas comunidades rurales, conside-
rando las distintas particularidades y alta heterogeneidad del campo. Esta corriente busca
que los individuos sean productivos y competitivos en su entorno y comunidad particular.
Asi, el énfasis no solo radica en mejorar el aprendizaje de los alumnos y su desempefio en las
pruebas estandarizadas, sino también se intenta fortalecer las relaciones entre las escuelas
y la comunidad. Mientras que, en la primera vision, es el Estado quién determina el curri-
culo, mediante un conjunto aprendizajes de tipo mas “universal”, en la segunda visidén son
las distintas comunidades, en conjunto con las respectivas autoridades educativas, quienes
determinan qué se debe ensefiar y cémo en las escuelas rurales, permitiendo asi una mayor
flexibilidad en el contenido curricular y las practicas pedagdgicas en los establecimientos
educativos.

Nosotros proponemos la adopcién de ambas estrategias por separado, dependiendo de la
ubicacion y el tamafio de los colegios.

3.1. Modelos estandarizados y consolidacion de escuelas rurales.

La estandarizacion y consolidacién de las escuelas rurales se debe desarrollar como una de
las principales politicas de mejora en la calidad de la educacién en el campo. Se entiende la
consolidacién de las escuelas como la fusién y reorganizacion de pequefias escuelas con un
muy bajo numero de alumnos, profesores y funcionarios, en un Unico gran establecimiento
dentro de un territorio o comunidad. Debido a las tendencias demograficas, econdémicas y
politicas presentes en el pais, en dénde la matricula ha tendido a caer progresivamente en
las zonas rurales, la existencia de colegios con un nimero muy bajo de alumnos ha venido
siendo un problema de gran relevancia al tratar politicas de mejoramiento de calidad edu-
cativa. El alto costo asociado a mantener estos establecimientos, asi como su baja calidad
educativa, han hecho replantear la pertinencia de este tipo de instituciones. Sin embargo,
la consolidacion de escuelas de mayor tamafio no necesariamente es algo deseable en to-
dos los contextos sociales y regionales. Su pertinencia estd intimamente relacionada con las
caracteristicas demograficas del territorio: aumentar el tamafio de los colegios es deseable
en territorios densamente poblados, con mas de una escuela activa; mientras que, en zonas
de baja densidad poblacional, especialmente zonas rurales y rurales dispersas, aumentar el
tamafio de las escuelas mediante politicas de consolidacién no serfa la politica mas deseable
(Ares Abalde, 2014).

La existencia y aprovechamiento de las economias de escala ha fundamentado histérica-
mente la politica de consolidacion de establecimientos educativos. Se suele afirmar que las
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organizaciones de gran tamafio suelen ser mas eficientes que aquellas de menor tamafio en
razon a la existencia de economias de escala, las cuales implican que las mas grandes suelen
ser mas costo-efectivas que las mas pequefias. Asi, la consolidacién de escuelas esta funda-
mentada en la existencia de estas economias de escala dentro del sistema educativo formal,
al punto que se ha afirmado que el tamafio dptimo de un colegio, de forma que se garan-
tice el uso efectivo de los recursos, es de entre 1.000 y 2.000 estudiantes. Con los recursos
ahorrados a través de las politicas de consolidacién, se busca invertir en mejoras de calidad
educativa, beneficiando los procesos de aprendizaje de los alumnos (Slate & Jones, 2005;
Zoda, et al.,, 2011; Dai et al., 2017). Por tanto, se suele asumir que el mayor tamafio de los
establecimientos educativos, logrado mediante la consolidacion, se relaciona positivamente
con el desempefio académico de los estudiantes.

No obstante, los beneficios automaticos de la politica de consolidacién han sido ampliamen-
te cuestionados. Los beneficios asociados a la consolidacién escolar no se encuentran garan-
tizados por si solos: estos dependen de los factores, contextos y caracteristicas particulares
de cada poblacién, que determinan en Ultimas la relacion existente entre el tamafio de los
colegios y distintas variables educativas. En efecto, se ha encontrado que un mayor tamafio
de las escuelas se encuentra asociado con mayor calidad educativa principalmente en pobla-
ciones de mayores recursos y densidad poblacional alta; mientras que en zonas vulnerables,
de menores recursos, un mayor tamafio de la escuela generalmente se relaciona con menor
calidad educativa y menor desempefio académico (Slate & Jones, 2005; Ares Abalde, 2014;
Scheerens, Hendricks, & Luyten, 2014; Dai et al., 2017).

La experiencia internacional evidencia como la politica de consolidacién de escuelas ha
sido efectiva en contextos particulares. Por ejemplo, Portugal se muestra como un ejem-
plo de cdmo estas intervenciones mejoraron significativamente el desarrollo del sistema
educativo rural. Antes del nuevo milenio, las escuelas portuguesas se encontraban alta-
mente dispersas, con un nimero importante de colegios aislados de muy bajo nimero de
estudiantes. Sin embargo, desde el afio 2005 se empezd a implementar un plan de rees-
tructuracién y consolidacion de escuelas, en dénde se cerraron cerca de 3.000 colegios de
baja calidad en un periodo de cuatro afios, dando lugar a la creacién de nuevas escuelas
de mayor calidad, y financiando a las existentes para que recibieran a estudiantes prove-
nientes de las escuelas cerradas. De esta forma, se logré disminuir la dispersion educativa
en las zonas rurales, se redujo la desigualdad educativa entre distintas comunidades, y se
consolidaron clusters escolares que integraron niveles diferentes de educacién formal en
una misma unidad organizacional. Lo anterior fue logrado de forma muy exitosa gracias a
una adecuada planeacién y preparacion, liderada directamente por el Ministerio de Edu-
cacion portugués (OCDE, 2011). Del mismo modo, Corea del Sur durante la década de los
noventa impulsd una politica de optimizar el gasto destinado a educacién a través de la
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consolidacion de escuelas rurales. Se cerraron todos aquellos colegios con menos de 180
estudiantes, dando lugar a nuevas escuelas que agruparan el equivalente a cuatro centros
educativos pequefios. A través de esto, se ha venido orientando la politica educativa a me-
jorar la prestacién del servicio educativo en las zonas rurales: se desarrolld un programa
muy ambicioso de excelencia para la educacién rural mediante el financiamiento y apoyo
a los colegios de zonas vulnerables y apartadas, se promovid la cooperacion vy las alianzas
entre establecimientos educativos rurales, se modernizaron las escuelas, y se fusionaron
las de menor tamafio (Ares Abalde, 2014).

En Colombia existe una correlacion positiva entre el tamafio de las sedes educativas y sus re-
sultados en pruebas Saber 11. Los resultados mas bajos en las pruebas se concentran en las
sedes con menor tamafio. Esto es consistente con la experiencia internacional y muestra la
importancia de buscar la estandarizacion de sedes en zonas donde esto sea posible porque
existe una densidad poblacional suficiente.

Grafico 61. Resultado promedio Saber 11 vs. Tamafio de sede (punto por sede educativa)
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B. Municipios rurales dispersos
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Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.

Los municipios rurales dispersos tienen una matricula por sede de sélo 64 estudiantes com-
parado con 515 estudiantes en las ciudades y aglomeraciones no focalizadas por el poscon-
flicto. De hecho, el Percentil 75 del nimero de estudiantes por sede es de 46 estudiantes
en los municipios rurales dispersos no focalizados y de 48 en los focalizados, un ndmero
claramente bajo cuando se consideran las ventajas de las economias de escala educativas.
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3.2. Modelos educativos flexibles

En razon a las diversas necesidades de alumnos altamente heterogéneos, en Ministerio de
Educacién Nacional lanzé una estrategia que busca incluir a la poblacion mas vulnerable
dentro del sistema educativo colombiano. Para ello se desarrollaron los Modelos Educativos
Flexibles (MEF), propuestas de educacion formal que buscan atender a poblaciones diversas
o en condiciones de vulnerabilidad, que presentan grandes dificultades a la hora de aten-
der a las escuelas tradicionales. Estos modelos diferenciados de aprendizaje cuentan con
su propia canasta educativa, de alta pertinencia segun la poblacién que se busca beneficiar,
conteniendo materiales propios, capacitacion de docentes, directivos docentes y otros fun-
cionarios, acompafiamiento en el proceso de ejecucidn, apoyo psicosocial a los alumnos y
otros incentivos para la permanencia en la escuela. Ademas, se caracterizan por involucrar a
las comunidades dentro del proceso de aprendizaje de los nifios, nifias y jovenes del campo.
Estos modelos cuentan con caracteristicas de calidad disimiles.

En el contexto de educacién rural, destacan dos modelos por sus resultados: Escuela Nueva
y Postprimaria. El modelo de Escuela Nueva, ya descrito en detalle en el Capitulo V, busca
adaptarse a la educacion multigrado caracteristica de las escuelas rurales, y enfrentar el
problema de extra edad y heterogeneidad de edades dentro de una misma aula, asi como
las diferencias culturales y las dificultades de un sistema inflexible en términos de ascenso
de grados. Por otro lado, el modelo de Postprimaria permite que los nifios, nifias y jovenes
del sector rural puedan acceder al ciclo de educacion bésica secundaria con programas per-
tinentes a su contexto. Estos dos modelos se complementan de forma tal que se tenga una
estrategia de educacion rural de calidad. Ademas, se ha encontrado evidencia que muestra
como estos modelos flexibles generan efectos positivos en la desercion y repitencia de los
alumnos provenientes de escuelas rurales (Rodriguez, et al., 2007).

El modelo de Escuela Nueva ha sido particularmente exitoso, mostrandose como un ejem-
plo a nivel internacional de lo que es una politica efectiva de educacidn rural flexible.

En Colombia, como en la gran mayoria de paises en vias de desarrollo, los colegios rurales
se encuentran ubicados en dreas remotas y de dificil acceso, con muy baja densidad pobla-
cional. Una clase promedio contiene y agrupa alumnos de distintas edades, competencias,
habilidades y cultura (denominadas clases multigrado), ademas usualmente consta de un
Unico docente e infraestructura escolar en muy malas condiciones (McEwan, 2010). Por tan-
to, para un docente es un gran reto poderle impartir lecciones de calidad, provechosas y
pertinentes, a todos los alumnos de un mismo grado, generalmente contando con escaso o
nulo material pedagdgico que pueda servirle de ayuda al educador. Lo anterior es especial
inconveniente en paises donde la politica educativa se encuentra orientada a suplir y mejo-
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rar las condiciones de las escuelas, como si todas estas fueran urbanas, sin tener en cuenta
las particularidades anteriormente descritas de las escuelas rurales.

Para poder superar estos inconvenientes, los gobiernos tienden a suministrar a los profeso-
res de cursos de formacién continua, y mejores materiales pedagdgicos, sin plantear nece-
sariamente una estrategia sistematica de pedagogia para cursos diversos y de multigrado
(McEwan, 1999).

Escuela Nueva nace como una respuesta efectiva al problema de multigrados dentro del
contexto de educacion rural. El modelo nace oficialmente en Colombia en 1975 gracias al
apoyo de USAID, y durante afios ha venido recibiendo apoyo y financiamiento principal-
mente de organismos como el Banco Interamericano de Desarrollo, la Federacion Nacional
de Cafeteros, la Fundacién para la Educacién Superior y el Banco Mundial. Actualmente, el
modelo se encuentra disefiado de tal forma que los alumnos asciendan de grado de forma
flexible, pero no automatica; se complementa el trabajo individual del estudiante con tra-
bajo en grupo, y generalmente ese trabajo se encuentra orientado al uso de guias de auto
contenido, para aprendizaje auténomo. Varias de estas guias involucran el pensamiento acti-
Vo y creativo, y la aplicaciéon de conocimientos y habilidades particulares de su regién y con-
texto. Asi, Escuela Nueva promueve el aprendizaje activo, en dénde el estudiante adquiere
y construye sus propios conocimientos guiado por el docente. Adicionalmente, el modelo
incorpora la formacién en servicio de los educadores, buscando que el docente adquiera las
habilidades pedagdgicas necesarias para poder llevar a cabo una leccion efectiva en un aula
de clases bastante heterogénea en caracteristicas de los alumnos. Adicionalmente, el mo-
delo se caracteriza por la amplia insercion de la comunidad dentro de las escuelas (McEwan
& Benveniste, 2010).

Este modelo ha sido exportado a numerosos paises en donde la educacion rural se encuen-
tra ampliamente rezagada y merece de un trato especial por parte de la politica educativa,
como Guatemala, Chile, Brasil, Filipinas y Guyana, entre otros (Colbert, 1999). De hecho,
Vietnam anuncid recientemente la implementacion de Escuela Nueva en todos los colegios
rurales. Ademas, se ha encontrado que los estudiantes beneficiados por el modelo Escue-
la Nueva tienen mejor desempefio académico, mejores interacciones con la comunidad, y
mayor grado de civismo de los alumnos, entre otros beneficios cuantificados (McEwan &
Benveniste, 2010; McEwan, 2010, Colbert, 1999).

No obstante, la implementacion del modelo en Colombia todavia tiene bastante espacio de
mejorar: desde su inicio, Escuela Nueva en la practica no ha sido implementado en todas
las escuelas rurales del pais. En 2016 el Ministerio de Educacién firmd un convenio para los
colegios en zonas con elevada concentracion de poblacién victima tuviera acompafiamien-
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to de la fundaciéon. Debe evaluarse el resultado del convenio y la posibilidad de expandir
la atencidon a todas las zonas rurales y rurales dispersas. Los cambios que ha realizado la
Federacion de Cafeteros de Caldas al modelo también deben ser tenidos en cuenta en el
escalamiento de un eventual acompafiamiento a los colegios.

Por otra parte, el PTA llega a 2.3 millones de estudiantes de los cuales 450 mil estan en mu-
nicipios rurales (40% de la matricula) y 316 mil en municipios rurales dispersos (45% de la
matricula). Considerando que el programa solo llega a primaria, esto muestra la importancia
de este programa para el sector rural. Sin embargo, el disefio de los protocolos no considera
las diferencias en este tipo de colegios o las complejidades de la educacién multigrado.

4. RECOMENDACIONES

Como bien se expuso, en Colombia existe un gran sesgo en la politica educativa que ha
terminado afectando particularmente la educacion rural. Si bien se han hecho diversos es-
fuerzos por adoptar intervenciones mas flexibles en estas escuelas, aun queda mucho por
hacer: la brecha entre escuelas rurales y urbanas se mantiene, y es ain mayor si se tienen
en cuenta aquellos municipios afectados por el postconflicto.

Este dltimo aspecto es fundamental. Durante mas de 50 afios, el conflicto armado ha per-
petuado el desmejoramiento continuo y sistematico de la calidad de la educacion en las
zonas rurales afectadas. Por tanto, el postconflicto es un escenario ideal para poder orientar
una politica publica que verdaderamente beneficie al campo, en especial a sus nifios, nifias
y jovenes, y potencie la productividad de su capital humano, para lo cual una educacion de
calidad es esencial. Es en este contexto en el que se genera un moméntum para intervenir
de manera decidida las dindmicas de la educacién rural, y lograr que la presencia del Estado
para la construccion de la Paz se genera mas a través de canales positivos, como la educa-
cion rural, y no coercitivos, como la presencia de las fuerzas de orden.

La llustracion 24 muestra la distribucion de los colegios segun el tipo de ruralidad vy la focali-
zacioén o priorizacién por el postconflicto. Nuestra tesis es que, considerando el cambio de-
mografico que se estd experimentando en las zonas rurales, donde los nifios y jovenes estan
migrando cada vez mas a aquellos territorios intermedios, de mayor aglomeracién, mayor
infraestructura, menor dispersién, y mayor densidad poblacional, para las zonas urbanas e
intermedias que tarde o temprano terminaran recibiendo esta migracion urbano-rural es
necesaria una politica de consolidacion de sedes. Esta estrategia permitiria ofrecer todo el
ciclo educativo de Transicion a Media en cada establecimiento y fortalecer la gestion esco-
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lar a través de economias de escala con miras a mejorar la calidad educativa. En Portugal y
Corea la consolidacién de clusters de colegios rurales logrd ser tan efectiva que transformo
los respectivos sistemas educativos, orientandolos a buscar la excelencia en educacién rural.
En las zonas rurales dispersas, donde la consolidacion seria perjudicial por aspectos como
el transporte y la alimentacidn escolar, es necesario articular una politica educativa com-
plementaria, en dénde se consideren los modelos educativos mas flexibles, y en particular
Escuela Nueva.

llustracion 24. Matricula segun focalizacidn del postconflicto.

) Focalizado 616.074 2.579 238.9 52-276
Ciudades y
aglomeraciones .
No focalizado 3.158.558 6.125 515.7 331-747
Focalizado 387.239 2.630 147.2 30-122
Total .
tricul Intermedios
matricufa No focalizado 1.118.228 7.545 1482 34-151
Focalizado 539.202 6.428 83.9 20-54
Rural
No focalizado 565.551 6.318 89.5 22-74
Focalizado 401.252 6.221 64.5 20-48
Rural dispersa
No focalizado 303.334 4.767 63.6 17- 46

Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.

Nota: La matricula no incluye la matricula contratada.

En términos de la construccion y fusion de escuelas rurales, es necesario disefiar un marco
de implementacion de reformas para la formalizacién, estandarizacion y consolidacion de las
escuelas y establecimientos educativos de las cabeceras rurales, siguiendo como referencia
las caracteristicas de Colegios 10, adaptadas para la ruralidad. El paso mds importante es
la construccion de un modelo de integracién y gestion de las sedes rurales, definiendo las
condiciones para reestructurar la organizacion administrativa, para lo cual seria necesario
hacer un ejercicio de estimacion de las escuelas que son susceptibles de fusionar a través de
modelos de georreferenciacidn. De esta forma, se pretende que en un plazo no mayor a diez
afios se comiencen a consolidar las escuelas de territorios rurales y ciudades intermedias,
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con un disefio especial para los internados rurales. Con este fin, se consideran las siguientes
recomendaciones:

o Esta estrategia requiere inversiones en infraestructura educativa en los municipios fo-
calizados para los procesos de consolidacidn y estandarizacion de sus sedes educati-
vas. El MEN, a través del FFIE, (descrito en el siguiente capitulo) adelanté un esquema
de cofinanciacion que reconocia las condiciones especiales para Departamentos con
clasificacion especial de tercera categoria o condiciones econdmicas deficientes. Sin
embargo, esto no fue suficiente, ya que la inversidon se concentrd en municipios mas
urbanos y en departamentos con mayores condiciones financieras. El esquema FFIE
debe adelantar inversiones directas y especificas sin esquemas de cofinanciacidon en
estos municipios.

. Disefiar unos lineamientos de infraestructura y dotacién con modelos arquitectoni-
cos modulares, flexibles y adaptables a las condiciones fisicas y socioculturales de
los territorios.

. Solucionar el desconocimiento y la falta de saneamiento v titularidad de los predios
en donde se ubican las sedes escolares, lo cual requiere adelantar dos acciones pre-
vias: una caracterizacion del estado actual de los predios escolares, y la capacitacidn
a funcionarios de las Secretarias de Educacién territoriales.

. En lo posible, procurar los materiales y tecnologias constructivas de facil acceso, con
el fin de facilitar y fomentar la participacion de la comunidad en el proceso de cons-
truccion de nueva infraestructura, estrategia que puede servir también para el man-
tenimiento y mejoramiento de la ya existente.

. Asi mismo, se deben revisar las inversiones realizadas a través del Sistema General
de Regalias en materia de infraestructura educativa rural. EL SGR debe generar in-
centivos para la inversién en areas rurales, facilitar la agregacién de la demanda para
la estructuracién de proyectos en areas rurales y promover proyectos integrales de
colegios 10 con soluciones de transporte escolar o mejoras en los sistemas de movi-
lidad rural.

. Por dltimo, un aspecto esencial de la estrategia de consolidacion de sedes rurales es
el suministro de transporte para los estudiantes a los que las nuevas sedes les quedan
lejos de sus hogares, para lo cual es necesario formular una nueva normatividad para
la contratacion y prestacion del servicio de transporte escolar. Esta politica debe ser
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administrada de forma descentralizada por las Secretarias de Educacion, pero puede
ser apoyada financieramente desde el gobierno central.

Con respecto a la adopcion e implementacién de Escuela Nueva en aquellas escuelas donde
la consolidacion de sedes no es una estrategia factible ni rentable, se recomienda:

. Realizar un proyecto masivo de capacitacién y actualizacion para docentes y directivos
docentes en el modelo Escuela Nueva, apoyandose en actualizaciones conceptuales
realizadas por FEN, reforzando el desarrollo de destrezas para el siglo 21 y teniendo
en cuenta las necesidades de la ruralidad actual. Se debe complementar la formacion
con la dotacién en las aulas de las guias de Escuela Nueva actualizadas, entendiendo
que formacion y materiales de apoyo para docentes y estudiantes son parte funda-
mental del enfoque integral para mejorar las practicas de aula y la educacion. Desde
la caracterizacidn, el autodiagndstico y el contexto de las sedes y de establecimien-
tos educativos, los docentes, directivos, autoridades y aliados, deben motivarse para
adoptar este modelo educativo, con proyectos altamente pertinentes, que interesen
aun mas a los alumnos y los motiven a permanecer en la escuela hasta completar el
ciclo de educacion media. En primer lugar, se recomienda revitalizar y actualizar el
modelo de Escuela Nueva, segun las necesidades y tendencias de la ruralidad actual.
Este modelo debe tener en consideracién los intereses particulares de la poblacion
rural, entendiendo que ruralidad no necesariamente significa agropecuario. Por tan-
to, deben plantearse programas y enfoques educativos altamente pertinentes, que
interesen aun mas a los alumnos y los motiven a permanecer en la escuela hasta
completar el ciclo de educacién media.

. Se recomienda fortalecer la educacion rural dispersa, adaptando el curriculo de la for-
macién docente en las Escuelas Normales Superiores con los curriculos y materiales
de Escuela Nueva. Igualmente, para mejorar la formacion de docentes en la ruralidad,
se recomienda incluir en los cursos de formacién vy licenciaturas, cursos orientados a
mejorar las practicas pedagodgicas multigrado, siguiendo el modelo de Escuela Nueva.

. Impulsar e institucionalizar en los establecimientos educativos la formacion continua
de los docentes con la estrategia de encuentros periddicos de formacién entre pares
-microcentros de docentes-, implementada con el programa Escuela Nueva. El apren-
dizaje entre pares es ampliamente difundido por diversos investigadores, se utiliza
en foros nacionales e internacionales, como estrategia activa y vivencial para el me-
joramiento de las practicas pedagdgicas. Estrategia que adquiere mayor relevancia
cuando en extensos territorios hay varias sedes de un solo establecimiento educativo



CAPITULO VIII. CERRAR LAS BRECHAS CON UN PLAN PARA LA EDUCACION RURAL 259
Y EL POSTCONFLICTO

y también, cuando son unos pocos establecimientos educativos en un territorio. Es
una de las pocas oportunidades para los docentes y directivos de interactuar con sus
colegas locales y regionales.

. Por ultimo, para mejorar la adopcién de politicas educativas flexibles en la ruralidad
dispersa, se recomienda implementar un programa tipo Programa Todos Aprender
(PTA) con enfoque exclusivamente rural. Como se menciond en el Capitulo VII, seria
recomendable expandir el programa a las escuelas de Media, y complementarlo con
una estrategia de informacién a los estudiantes sobre las ventajas de cursar el ciclo
educativo completo.

Considerando estas dos politicas como la columna vertebral de nuestra estrategia para for-
talecer la educacién rural, no deben olvidarse acciones complementarias que deben ser
adoptadas para fortalecer un aspecto del sistema educativo que siempre ha quedado re-
legada en las prioridades del gobierno colombiano, dimension que cobra una mayor rele-
vancia dado el contexto de postconflicto que esta atravesando la sociedad colombiana. Por
tanto, se recomienda:

. Una primera recomendacién es la implantacién de una nueva opcién de grado para
los programas de Licenciaturas en todo el pais, y es la estancia rural. Esta estancia
duraria un afio, y promoveria la presencia de capital humano calificado en zonas apar-
tadas, y fomentaria el contacto de los nuevos profesores con las especificidades de la
educacion en contextos rurales.

. Para promover la Paz, reconciliacién y convivencia en un contexto de postconflicto
desde las aulas rurales, es necesario disefiar y promover la adopcién de una Catedra
de Paz, con temas como la convivencia escolar y en comunidad, la Paz y los acuerdos
de la Habana, y la memoria histérica y reconciliacién. Esto debe ser complementado
con capacitaciones a los lideres comunales sobre la cultura de Paz y el desarrollo de
competencias ciudadanas en los estudiantes, como la empatia, la escucha activa y los
ejercicios de toma de perspectiva.

. Un esfuerzo relativamente invisible pero muy efectivo ha sido la dotacién de biblio-
tecas en municipios priorizados para el postconflicto, el cual previamente ha tenido
apoyo de la Biblioteca Nacional y la Fundacién Gates. Es fundamental contar con una
red fuerte de bibliotecas a nivel territorial, para fomentar el habito de la lectura y lle-
var material pertinente a las comunidades.
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. La participacién de las familias y comunidades en el proceso educativo de sus hijos
es un factor de alto potencial para mejorar la calidad educativa en las zonas rurales.
Esta participacion se puede fomentar a través de la Red Unidos, y siguiendo la Guia 26
(Cartilla para Padres de Familia: ¢ COmo participar en los procesos educativos de la es-
cuela?), y la Guia 34 (para el Mejoramiento institucional), publicadas por el Ministerio
de Educacion.

. Definir una oferta especial de cursos de formacion continua para los docentes rurales,
con competencias especificas para la ensefianza multigrado y a poblacion rural. Dada
la dispersion geografica, debe concentrarse esta oferta en las modalidades de educa-
cién virtual y a distancia.

. Un aspecto no abordado en el presenta capitulo es la muy baja cobertura de los servi-
cios de atenciodn integral a primera infancia, abordados en el Capitulo VI. Es necesario
gue la politica de organizacion institucional y promocion de cobertura en este nivel
tenga un capitulo diferenciado con las estrategias necesarias para extenderla a las
zonas rurales, teniendo en cuenta su especificidad.

. De la misma forma, un programa de educacion para adultos y alfabetizacién, imple-
mentado en los municipios del postconflicto, puede facilitar el proceso de reincorpo-
racion de excombatientes a la sociedad de una forma funcional.

. Para la alimentacién escolar, se debe promover las compras locales para la alimen-
tacion escolar. Si el suministro alimenticio se hace de forma centralizada, se pierde
la posibilidad de generar eficiencias en el proceso, y la demora de coordinacion en-
tre diferentes instancias reduce la calidad de los alimentos perecederos. Por esto,
las compras locales a la comunidad permiten buscar un mercado agricola incluyente,
equitativo y sustentable.

Los recursos necesarios para las inversiones aqui descritas no se pueden financiar con los
recursos actuales del sistema. En diversos escenarios del Programa Especial de Educacién
Rural (PEER), los gastos anuales oscilaban entre los 300 y 500 mil millones de pesos por afia,
una cifra factible de financiar, pero por fuera del alcance de los recursos escasos del actual
sistema. El gobierno colombiano debe comenzar a considerar el cierre de brechas a lo lar-
go del territorio nacional como una prioridad absoluta en el frente educativo, y pensar en
apalancarse en crédito externo y con multilaterales para financiar el salto tan esperado en
calidad que necesita la educacion rural en Colombia.
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CAPITULO IX.
IMPLEMENTACION
INTELIGENTE Y RESPONSABLE
DE LA JORNADA UNICA

1. INTRODUCCION:
LOS EFECTOS EDUCATIVOS Y SOCIALES DE LA JORNADA UNICA

En Colombia, un colegio privado promedio obtiene mejor desempefio en las pruebas de
Estado que un establecimiento educativo oficial. Diversos factores pueden explicar tales di-
ferencias: mayor educacion de los padres, mejores condiciones socioeconémicas de las fa-
milias, mayor calidad en los insumos escolares, entre otros. Sin embargo, el factor de horas
acumuladas de aprendizaje a lo largo del ciclo escolar es un factor determinante: un estu-
diante de colegio publico en doble jornada recibe 3 afios de educacién menos que uno de
colegio privado, Unicamente en razén a que la jornada de los primeros es, en promedio,
dos horas al dia mas corta.

Adicionalmente, en Colombia el 65% del tiempo de clase se destina al aprendizaje, por-
centaje menor al recomendado por la OCDE (85%), lo cual significa que, de una clase de
50 minutos, Unicamente 32 minutos se destinan a actividades académicas (OCDE, 2016;
McKinsey, 2017). Se podria aumentar el nimero de horas efectivas mediante estrategias
pedagdgicas de uso del tiempo y monitoreo del sistema.

En el informe elaborado por McKinsey y la OCDE (2017) sobre los resultados PISA 2015, los
autores afirman que cada media hora de instruccién adicional al dia mejora en 14 puntos
PISA los resultados en las pruebas. No obstante, si se superan las siete horas y media, adi-
cionar mas tiempo de clase al dia no mejorara necesariamente el rendimiento académico
de los alumnos. Actualmente, (segln el Decreto 2105 de 2017) la jornada Unica en Colom-
bia esta establecida para preescolar en cinco horas diarias destinadas a actividades académi-
cas (25 horas semanales), para bdsica primaria en seis horas diarias (30 horas semanales), y
para basica secundaria y media en siete horas diarias (35 horas semanales). Adicional a este
tiempo, el colegio debe definir un tiempo diario para la alimentacion escolar y el descanso
de sus estudiantes.
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No obstante, la literatura sugiere que la extension de la jornada escolar no garantiza
necesariamente mejoras en el desempeno académico de los estudiantes, dado que es
crucial la forma en la que se implementa, en particular en términos del uso del tiempo
adicional. En Colombia, Bonilla (2011) encuentra que los estudiantes que hacen parte de
escuelas de Jornada Completa tienen, en promedio, mejores puntajes que aquellos que es-
tudian en colegios con media jornada, ya sea en la mafiana o en la tarde. Igualmente, Hin-
capié (2016) encuentra efectos positivos del programa de Jornada Completaen las escuelas
oficiales, del orden de 0,11 — 0,14 desviaciones estandar. Para otros paises, Bellei (2009)
también encuentra evidencia de que, en Chile, la jornada completa mejora los resultados
de los estudiantes en las pruebas estandarizadas, resultado que confirma lo encontrado por
Valenzuela (2005) y Garcia Marin (2006). Adicionalmente, por fuera de América Latina, Or-
kin (2013) encuentra que, en Etiopia, alumnos en jornada completa tenian entre 2.11-2.53
veces mas probabilidad de tener mejor desempefio en pruebas numéricas, y 4.77 veces mas
probabilidad de saber escribir.

En Uruguay, por el contrario, las conclusiones son difusas: Cercan — Infantes & Vermeersch
(2007) encuentran que un programa de jornada completa dirigido a escuelas rurales mejora
los puntajes en los exdmenes de lenguaje y matematicas; sin embargo, Llambi (2013) en-
cuentra que el mismo programa empeora el desempefio de los alumnos en tales pruebas.
Del mismo modo, en Brasil, Dias Mendes (2011), De Aquino (2011), Xerxenevsky (2012) y
Almeida et al. (2016) encuentran que los programas de jornada completa no tienen impacto,
o en su defecto desmejoran el rendimiento académico.

En general, se ha encontrado que si las horas adicionales en la escuela son utilizadas en
actividades no académicas, el efecto del programa puede no existir o inclusive ser negativo.
Igualmente, si los profesores no son compensados adecuadamente por ese tiempo extra
de servicio, la desmoralizacion de los mismos puede no traducir la extension de la jornada
escolar en mejoras en el aprendizaje de los alumnos (Alfaro, Evans & Holland, 2016). Estos
resultados ambiguos sobre el efecto de extender la jornada sobre los resultados en ca-
lidad implican que este tipo de politicas, en caso de tener un impacto positivo, no son
costo-efectivas a la hora de mejorar el desarrollo cognitivo de los estudiantes.

Si bien sus efectos en calidad son discutibles, también es cierto que la jornada unica es
una politica que tiene externalidades positivas adicionales al aprendizaje. Al pasar mas
tiempo en un ambiente supervisado, con menor exposicion a la criminalidad y la violencia,
abuso de sustancias psicoactivas, o relaciones sexuales de alto riesgo, las horas adicionales
en la escuela llegan a favorecer el desarrollo psicosocial de los alumnos, con efectos impor-
tantes sobre el bienestar social. En efecto, se ha encontrado evidencia que muestra como
extender la jornada escolar reduce significativamente la tasa de embarazos adolescentes,
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las tasas de criminalidad en jévenes y genera mayor participacién en el mercado laboral
después de graduarse de la escuela; esto sin tener en cuenta que los beneficios favorecen
en mayor medida a los alumnos de entornos vulnerables, menores recursos y menos aven-
tajados (Alfaro, Evans & Holland, 2016).

En este sentido, se ha encontrado que en los lugares donde se ha extendido la jornada
escolar en América Latina se ha evidenciado posteriormente menores tasas de desercion
y menor repitencia escolar de sus alumnos. Por ejemplo, en Argentina se encontré que la
jornada extendida aumentd la probabilidad de completar el ciclo de secundaria de los estu-
diantes beneficiados por el programa (Llach, Adrogué & Gigaglia, 2009), y en Brasil se encon-
tré evidencia de efecto positivo y significativo de la extension de la jornada en las tasas de
promocién entre grados (Dias Mendes, 2011). Asimismo, Berthelon & Kruger (2011) y Pires
y Urzua (2015), encuentran que la jornada escolar extendida se encuentra relacionada signi-
ficativamente con menores tasas de embarazo adolescente en familias de escasos recursos.

Por tanto, pese a que los resultados de la literatura sobre los efectos de la extension de la
jornada escolar en el aprendizaje de los alumnos no son concluyentes, se puede afirmar
sin ambigiiedades que si existen beneficios en la dimensidn social y el entorno de desa-
rrollo de los nifios de implementar este tipo de programas.

Los esfuerzos de los tltimos cuatro aiios han llevado a que a mayo de 2018 se tengan 929
mil estudiantes en jornada Unica (el 12% de la matricula oficial), una cifra inferior a la pro-
puesta en el Plan Nacional de Desarrollo que habia fijado inicialmente la meta en 30% de
la matricula en este tipo de jornada para el 2018. Los préximos gobiernos deben aumen-
tar la matricula en jornada tnica sin plantear metas irrealizables en el actual escenario
fiscal: no es posible implementar la jornada tinica en un 100% antes del 2025 sin compro-
meter enormes recursos fiscales. Insistimos que el foco que tener la politica educativa es
el mejoramiento del aprendizaje. Sabiendo que el principal problema de la estrategia de
jornada unica es su baja costo efectividad en mejorar el aprendizaje, la politica educatia
en esta dimension debe buscar dos objetivos: 1) aumentar su efectividad revisando el
uso del tiempo adicional, y 2) implementar la jornada tnica evitando concentrar el gasto
del sistema educativo, par lo cual es necesario aprovechar el potencial para tener eficien-
cias en el sistema por los cambios demograficos, en particular en algunas zonas del pais.
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2. JORNADA UNICA EN COLOMBIA

En la década de los 60 en Colombia, como consecuencia de los procesos de transicién de-
mografica (o crecimiento poblacional) y de urbanizacion, surgié la necesidad de aumentar la
cobertura educativa, para lo cual el Gobierno autorizé el funcionamiento de dos secciones
educativas paralelas dentro de los colegios oficiales, dando inicio a la doble jornada. En 1964
se reglamento para la educaciéon Media en las ciudades principales y a partir de 1967 para
todo el pais como una medida temporal.

Desde inicios de los afios noventa, mediante la Ley General de Educacién (Ley 115 de 1994),
se definié que se debia la implementar una jornada Unica para la educacién oficial. Sin em-
bargo, mediante el Decreto 1850 de 2002 se le otorgd autonomia a los rectores y directores
de establecimientos educativos para que definieran el horario y tipo de jornada en que se
deberia prestar el servicio educativo, derogando asi los articulos del decreto anterior refe-
rentes a la jornada Unica diurna, postergando la implementacién de este tipo de jornada
escolar y frenando su expansién, que de hecho no habia estado sustentada en un plan del
gobierno Nacional pese al contenido de la Ley 115.

Es pertinente aclarar que antes de empezar a delinear e implementar la Jornada Unica, tal
como se conoce hoy en dia, en el pais ya se contaban con estrategias de extensién de la
jornada escolar que buscaran aprovechar el uso del tiempo extra en el desarrollo de acti-
vidades culturales y deportivas. Este tipo de jornadas eran la Jornada Escolar Extendida y
la Jornada Escolar Complementaria. Cualquier establecimiento educativo que, voluntaria-
mente, deseara participar de estas estrategias podia hacerlo, adecuando la institucién de
forma tal que se pudiera implementar este tipo de jornadas. Por un lado, la Jornada Escolar
Complementaria tenfa como principal objetivo complementar los desarrollos curriculares de
los respectivos establecimientos y se desarrollaba en seis modalidades: educacion ambien-
tal, escuelas deportivas, formacidn artistica y cultural, ciencia y tecnologia, plan de lectura
y bilingliismo; ademas, se implementaba en contra jornada con una dedicacion semanal de
entre 7y 9 horas. Por otro lado, la Jornada Escolar Extendida tenia como objetivo implemen-
tar estrategias curriculares flexibles e innovadoras, buscando fortalecer las competencias
basicas de los estudiantes (matematicas, lenguaje, ciencias e inglés), mediante la ampliacion
de la jornada en al menos dos horas a la semana después de finalizada la jornada escolar
regular. No obstante, su cardcter voluntario y el hecho que fuera no curricular ni una politica
diaria, impedia que todos los estudiantes pudieran beneficiarse con estos programas.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 se estipuld la implementacion de la Jornada
Unica como una de las prioridades del gobierno en términos de politica educativa, siguiendo
los principios de equidad (promoviendo igualdad de oportunidades para los estudiantes del
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sector oficial, dado que aquellos del sector privado generalmente cuentan con mas horas de
instruccion), calidad (fortaleciendo las competencias basicas, buscando mejorar el desem-
pefio académico de los alumnos), proteccion social (permitiendo a los estudiantes perma-
necer mas tiempo en ambientes protegidos), gradualidad (implementacion de forma gra-
dual, teniendo en cuenta las necesidades especificas de infraestructura y personal de cada
institucion) y eficiencia en el uso de los recursos. Ademas del desarrollo y fortalecimiento
curricular, la Jornada Unica también se pensd para abordar el desarrollo personal, social y
emocional de los estudiantes (PND, 2014).

La implementacién de Jornada Unica se planted en cuatro fases. La primera fase, fase A,
correspondia al desarrollo del modelo y apoyo a Entidades Territoriales que ya contaran con
estrategias de extension de la jornada escolar (como eran los programas de Jornadas Esco-
lares Complementarias y Jornadas Escolares Extendidas), para desarrollar e implementar un
programa piloto entre 2015 y 2016 mediante convocatorias a los distintos establecimientos
educativos y respectivas secretarias de educacion. La segunda fase, fase B, comprendia la
implementacion del programa en aquellos establecimientos que en el momento contaran
con una sola jornada escolar, ya fuera por la mafiana o por la tarde. La tercera fase, fase C,
contemplaba la implementacién de Jornada Unica al resto de establecimientos educativos,
mediante la creacion de un Plan Nacional de Infraestructura Educativa y el Fondo de Finan-
ciamiento de Infraestructura Educativa. La Ultima fase, fase D, buscaba implementar Jornada
Unica en establecimientos que utilizaran modelos educativos flexibles y etnoeducacion.

Mediante el Decreto 501 de 2016 se reglamentd la Jornada Unica en Colombia y su imple-
mentacion. Su objetivo comprende aumentar el tiempo dedicado a actividades pedagdgi-
cas, fortaleciendo las competencias basicas, sociales y ciudadanas de los estudiantes; mejo-
rar los indices de calidad educativa en los establecimientos oficiales; y reducir los factores de
riesgo y vulnerabilidad a los que se encuentran expuestos los estudiantes. Adicionalmente,
se establecen metas de implementacién de Jornada Unica a 2030: para 2015 se buscaba que
el 4% de la matricula oficial se encontrara en Jornada Unica, para 2016 el 9%, para 2017 el
20%, para 2018 el 30%, y para 2030 el 100% de la matricula oficial. Como se mencion¢ al
principio, las anteriores metas no se han cumplido por la ausencia de recursos presupuesta-
les y a mayo de 2018 se tenfa el 12% de la matricula oficial en Jornada Unica.

2.1. Infraestructura para la Jornada Unica y alimentacién escolar
Alcanzar estas metas de implementacién de Jornada Unica requiere de una inversién de

grandes dimensiones, necesitando la contratacion de nuevos profesores, garantizar la
alimentacion escolar, implementar el uso pedagdgico de tecnologias de la informacién y
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proveer la infraestructura educativa necesaria para la adopcion del programa: aulas, labo-
ratorios, bibliotecas, comedor y cocina, baterias sanitarias, areas recreativas, zonas adminis-
trativas y servicios generales, entre otros.

En vista que la principal barrera es el déficit de aulas escolares (calculado en 51.134 para
2015), se cred el Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE). Este Plan pretende redu-
cir el déficit de aulas mediante la construccion de nueva infraestructura educativa. Adicio-
nalmente, se busco que la inversion en infraestructura fuera efectiva y eficiente, por lo cual
se decidio crear el Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa, buscando la
confluencia de recursos, la administracién correcta de los mismos, la priorizacion de proyec-
tos a realizar y la definicion de un marco normativo especial que permitiera la contratacion
masiva de las obras de infraestructura para la jornada Unica.

El MEN, adicionalmente, adelantd un proceso de estandarizacién para el disefio y la cons-
truccion de la infraestructura educativa, se definié el Colegio 10, se actualizd en su totalidad
la norma técnica y se adoptaron los mecanismos y procedimientos para la dotacion de toda
la infraestructura educativa. El modelo de Jornada Unica, el bienestar de los docentes vy |a
sostenibilidad de la infraestructura fueron los objetivos fundamentales para avanzar en la
estructuracién de los proyectos a construir en el marco del PNIE.

La meta del PNIE a 2018 era construir un total de 30.680 aulas nuevas, lo que equivale el
60% del objetivo inicial. Los recursos considerados por el CONPES 3831 de 2015 ascienden
a $3.95 billones de pesos, de los cuales $2 billones corresponden a recursos de la Nacién
(mediante vigencias futuras) y el remanente a contrapartidas de las entidades territoria-
les para los proyectos (que debian ser del 30%) y recursos de regalias. Los recursos han
sido suficientes para contratar 22 mil aulas en 2018. Los departamentos con mayor nime-
ro de aulas contratadas y en ejecucion a través del FFIE son Antioquia (1560), Cundinamarca
incluyendo Bogota (1244), Valle del Cauca (1167) y Atlantico (1157). Las ciudades con mayor
numero de aulas contratadas y en ejecucién son Ibagué (860), Bogotd (488), Cali (473) y
Barranquilla (441), en su orden.

Adiciembre de 2017 estimamos que se habia presentado una reduccién del déficit de 3,525?
aulas con base en los grupos que estudian en la tarde frente a las calculadas por el CONPES
3831, de forma tal que a 2017 el déficit estimado de salones para cubrir la totalidad de la
matricula en Jornada Unica era de 47.609 aulas. Al contar |a infraestructura que al momento

1  Notodas las aulas corresponden a ampliacion de la infraestructura oficial porque también se incluye adecuacion de la infraestructura actual,
por lo que la reduccién del déficit no ha sido 1:1.

2 Dentro de las posibles razones que pueden explicar este cambio se encuentran: la optimizacién de recursos de las escuelas, caida en la
matricula oficial y entrega de nuevas aulas.
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se encuentra en construccion, y por lo tanto ya estd contratada y en periodo de ejecucion, el
déficit se reduciria a 34.740 aulas (Ver Grafico 62).

Grafico 62. Déficit de aulas Jornada Unica
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El costo de la construccion de las aulas remanentes seria cercano a los $7.1 billones de
pesos. Invertir estos recursos comprometeria ese espacio fiscal para hacer una politica efec-
tiva de calidad a nivel de sistema. La alternativa es usar los recursos de destinacion especi-
fica. Los recursos de Ley 21 son de destinacién especifica a infraestructura educativa, y la
administracion 2018-2022 podria usar los fondos no comprometidos con vigencias futuras
que en valor presente ascienden a $1.11 billones de pesos en 2018. Por tanto, si el costo
por aula es de $230 millones de pesos®, con los recursos de destinacién especifica de la Ley
21 se alcanzarian a construir 4.826 aulas adicionales o el equivalente a 201 nuevos colegios.
El balance del déficit de aulas con este plan bajaria a 29,913 aulas sin destinar recursos
adicionales de la Nacidn.

El sector educacién cuenta con diferentes fuentes para la financiacion de infraestructura
educativa, el FFIE agrupa varias de ellas y en su estructura podria asumir recursos a ejecutar
de privados o del Sistema General de Regalias (SGR). Sin embargo, es fundamental avanzar
en la revisién de mecanismos de inversion en infraestructura educativa que faciliten la inver-

3 Costo promedio de las aulas en el FFIE.
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sion del SGR, atraiga la inversién del sector privado como las APP o el programa Obras por
Impuestos adoptado en la Ultima reforma tributaria, e incentiven la inversién de recursos
propios de los entes territoriales. Alternativamente, los recursos de Ley 21 mencionados
podrian ser usados para el cierre financiero de los proyectos de APP. En cualquier caso, los
recursos de infraestructura deben ser usados no sélo para reducir el déficit de aulas sino
para ampliar la oferta de educacion media en la zona rural y en la integracidn de sedes rura-
les (como se vio en los Capitulos VIl y VIII, respectivamente).

Adicional a la construccion y adecuacién de infraestructura, la implementacién de Jornada
Unica también requiere la contratacién del Programa de Alimentacion Escolar. Actualmen-
te, el Ministerio de Educacién Nacional brinda un complemento alimenticio a los alumnos
oficiales, buscando fomentar habitos de alimentacion saludables, y mejorar su capacidad
de aprendizaje. Asi, se brinda un complemento en la mafiana/tarde o un almuerzo al dia,
durante todo el calendario académico. Se invierten en el pais cerca de 1.7 billones de pesos
(afio 2016) que incluyen recursos de inversion de la nacion, del SGP educacion, del SGP
con destinacién a alimentacion escolar, de regalias y de recursos propios de las entidades
territoriales. Es urgente extender los esfuerzos de agregacion de demanda en procesos
de contratacion adelantados por Colombia Compra Eficiente en la zona urbana, y coor-
dinar mejor la ejecucidn de los recursos de los municipios rurales. El énfasis de la politi-
ca educativa en este campo debe ser mejorar la coordinacion operativa del programa a
nivel nacional.

2.2. Légica de implementacion eficiente de la Jornada Unica

La idea central de este capitulo es presentar una propuesta de implementacion de la Jor-
nada Unica en Colombia que utilice los recursos del sistema (asignaciones especificas de
infraestructura, recursos de vigencias futuras de APP, y la eficiencia de la némina docente
por la transicion demografica) para lograr unos objetivos basicos en esta dimension, pero
evitando comprometer recursos adicionales que desvien el esfuerzo del sector educativo
en el mejoramiento del aprendizaje. Esto implica plantear una estrategia de implementa-
cién gque optimice el uso de los recursos y que permita cerrar una brecha critica del sector
oficial del pais con respecto a los colegios privados.

Hay elementos de esto que no son novedosos: como ya se menciond, el Plan Nacional de
Desarrollo de 2014 estipuld un plan de implementacién de la Jornada Unica por etapas o
fases, considerando las necesidades de infraestructura y personal de cada institucién. Pese
a la planeacion del Ministerio y de las secretarias de educacién, los mecanismos usados
para la implementacion de la jornada unica no resultaron ser siempre acordes a la logica
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planteada inicialmente. La implementacion se hizo a través de convocatorias nacionales vo-
luntarias, en la que se postulaban los colegios con aprobacion del Consejo Directivo y de las
Secretarias de Educacion.

Esta seccién busca establecer de qué forma se ha venido implementando la Jornada Unica
en Colombia desde lo propuesto por el PND de 2014. En particular, se busca estudiar la fase
B (implementacién del programa en aquellos establecimientos que ya tenian una sola jorna-
da) y entender hasta qué punto los establecimientos que funcionan en una sola jornada han
venido implementando la Jornada Unica.

Para ello, es indispensable clasificar los establecimientos educativos segun el tipo de jor-
nada implementada. Esto servird para asociar a cada establecimiento los costos que nece-
sariamente deberdan incurrir a fin de implementar Jornada Unica. Una vez establecida esta
tipologia por colegio, se podra identificar aquellos establecimientos en donde, en términos
presupuestales y de costos, seria mas econémico y eficiente implementar el programa y
aumentar la cobertura de este tipo de jornada.

Asi, se clasificaron los colegios en cuatro tipologias distintas: (A) colegios de una sola jorna-
da, bien sea en la mafiana o en la tarde; (B) colegios de doble jornada, tanto en la mafiana
como en la tarde; (C) colegios con implementacién parcial de Jornada Unica, es decir, que
tienen estudiantes en jornada Unica en algunos grados y, al mismo tiempo y dentro del
mismo establecimiento, estudiantes en una sola jornada o doble jornada; y (D) colegios con
implementacién completa de Jornada Unica, en dénde todos los alumnos se encuentran
beneficiados por el programa.

Cuando el colegio es de una sola jornada (tipologia A), implementar Jornada Unica es rela-
tivamente sencillo, en el sentido que Unicamente se necesitarian contratar mas profesores
para las horas adicionales o aumentar el salario de los docentes del establecimiento, com-
pensando asi el trabajo adicional requerido para cubrir las nuevas horas. Lo importante con
este tipo de colegios es que no requieren de la construccion de nuevas aulas, es decir, la in-
versién en infraestructura es minima (no obstante, presentan ciertas dificultades respecto a
la adecuacion de cocina y restaurante escolar para que prepare comidas calientes, asi como
de expansion de las baterias sanitarias). En contraste, en los colegios de doble jornada (tipo-
logfa B), la implementacién de Jornada Unica acarrea un alto costo en términos de inversion
de infraestructura, puesto que habria que trasladar a los estudiantes de alguna de las dos
jornadas (mafiana o tarde, preferiblemente la jornada con menor niimero de estudiantes) a
un nuevo colegio, el cual habria que construir y adecuar. Esto implica, nuevamente, la cons-
truccidn no solo de aulas, sino de cocinas, comedores, laboratorios, bibliotecas, baterias sa-
nitarias, etc. Asi, los alumnos de la otra jornada (la de mayor nimero de estudiantes) podran
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aprovechar las instalaciones educativas para permanecer el nimero de horas adicionales
de la jornada Unica, aunque igual habria que contratarles nuevos docentes que cubran la
expansion de horas escolares, asi como la adaptacion de las cocinas para el suministro de
comidas calientes.

Tabla 7. Numero de sedes educativas segun tipologia de colegio

2013 2014 2015 2016 2017
Una jornada 4,103 4,034 3,799 3,507 3,535
Doble jornada 4,684 4,649 4,363 4,149 3,977
JU Parcial 0 0 419 689 477
JU Completa 0 0 86 347 649
Una jornada 31,435 30,657 31,960 31,049 31,900
Doble jornada 917 886 871 839 808
JU Parcial 0 0 168 517 227
JU Completa 0 0 225 720 1,081

Fuente: célculos propios con base en SIMAT-MEN.

Como consecuencia de lo anterior, una implementacién de Jornada Unica que priorice su
implementacion en aquellos colegios donde el costo sea relativamente mas bajo y se apro-
veche la infraestructura desaprovechada en una sola jornada, serd una implementacion efi-
ciente del programa, dando un uso costo-eficiente de los recursos del sistema educativo.
En otras palabras, para que la implementacion sea eficiente, se debera priorizar su imple-
mentacién en colegios de una sola jornada, y en colegios con implementacién parcial de
Jornada Unica.
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Grafico 63. Evolucion implementacion jornada unica en colegios de una sola jornada de 2014
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Dado que en el PND del 2014 se planteé la implementacién de Jornada Unica en principio
en establecimientos educativos de una sola jornada como forma de implementar de forma
eficiente el programa, se podria afirmar que en Colombia la implementacion de Jornada
Unica no se ha llevado a cabo de la manera mas eficiente; muy pocos de los establecimien-
tos que podrian implementar de forma eficiente Jornada Unica lo han hecho. Ademas, se ha
encontrado una alta proporcién de matricula en Jornada Unica en zonas urbanas provenien-
te de establecimientos que previamente eran de doble jornada escolar, lo cual significa un
alto costo de implementacion.

Aparte del tipo de jornada inicial de los Establecimientos Educativos, otra forma comple-
mentaria de analizar la implementacidn eficiente del programa es observando si este ha sido
adoptado en las Entidades Territoriales Certificadas y en los establecimientos educativos en
donde mas podrian sobrar profesores, lo que podria generarse si la matricula del colegio cae
y la misma planta docente atiende un menor nimero de nifios. Para determinar si efectiva-
mente la Jornada Unica se ha implementado en aquellos establecimientos educativos con
mayor excedente de profesores, es pertinente identificar si en los establecimientos en que
se ha implementado el programa se ha venido observando una caida en la matricula oficial.
En aquellos establecimientos en dénde esto suceda, y donde se espera que siga sucediendo,
habra en consecuencia un menor nimero de estudiantes por docente, lo cual mejoraria la
relacién costo-eficiencia de implementar la Jornada Unica en estos establecimientos.

Teniendo en cuenta este criterio, la Jornada Unica se debe implementar en aquellos muni-
cipios en donde la caida en la matricula se explica por la reduccién sostenida de la pobla-
cion escolar. Lo anterior es particularmente cierto por la inmovilidad de la planta docente
entre secretarias de educacion, lo que hace que los excedentes de profesores se traduzcan
en reducciones automaticas del tamafio promedio de grupo, un fenémeno invisible que des-
afortunadamente no ha tenido ni se espera que tenga efectos observables en mejoramiento
del aprendizaje.

El Grafico 64 muestra que existe una relacion directa significativa entre el crecimiento pro-
medio de la matricula entre 2013-2017, y el crecimiento promedio de la poblacion en edad
escolar entre 2013-2017. Asi las cosas, el énfasis de la implementacién de jornada Unica se
debe dar en aquellas ETC en donde la caida en la matricula se asocia directamente con una
caida en la poblacion en edad escolar (cuadrante Ill, de abajo a la izquierda). Asi, en 45 de
las 95 ETC se viene observando una caida en ambos indicadores durante los ultimos 5 afios.
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Grafico 64. Crecimiento matricula vs. Crecimiento poblacion en edad de estudio
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Estas 45 entidades se caracterizan por concentrar el 60,3% de la matricula oficial del pais.
Ademads, son entidades con una gran proporcion de alumnos en establecimientos educati-
vos urbanos (74,2% de su matricula es urbana). En 13 de estas 45 ETC los colegios tienen
un numero bajo de estudiantes por profesor (menos de 20) y en 16 de las 45 ETC mas de la
mitad de los establecimientos educativos son de una sola jornada, bien sea en la tarde o en
la mafiana.*

En el Grafico 65 se relaciona el crecimiento promedio de la matricula oficial en el periodo
2013-2017 y el porcentaje de estudiantes que se encuentran en Jornada Unica, por estable-
cimiento educativo, tanto en zonas urbanas como rurales. Como se observa, no es posible
establecer claramente una relacién significativa entre el grado de implementacién de la jor-
nada Unica por colegio y el crecimiento de la matricula en los Ultimos afios.

4 EnelAnexo 9 se encuentra un resumen de las 45 Entidades Territoriales Certificadas en dénde viene cayendo la matricula oficial y la pobla-
cion en edad escolar.



274 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

Grafico 65. Crecimiento matricula vs. Implementacion jornada tnica

A. Matricula urbana

0,04 —

0,03

0,02 —
$.°

Crecimiento promedio matricula
2013-2017

-0,03
-0,04 ! ! ! ! \
0 0,2 0,4 0,6 0,8 1
Porcentaje estudiantes en JU 2017
B. Matricula rural
0,04 —
0,03 —

2013-2017

Crecimiento promedio matricula

-0,03

-0,04 | | | | |
0 0,2 0,4 0,6 0,8 1

Porcentaje estudiantes en JU 2017
Fuente: célculos propios con base en SIMAT — MEN.

*Nota: para facilitar la visualizacién, se limité el crecimiento de la matricula a-0.4 y 0.4, y se omitieron los establecimientos

con 0% de implementacién de JU.
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Por dltimo, en lugar de analizar las cifras agregadas de matricula, se puede hacer la misma
valoracién a partir de la relacién alumno-docente. Si se quiere implementar Jornada Unica
en aquellos establecimientos y entidades territoriales con mayor sobrante de profesores,
seria ideal implementarlo en aquellas instituciones en dénde el nimero de estudiantes por
docente es mads bajo, donde se puede aumentar el nimero de horas-clase sin afectar esta
relacion técnica de manera que incida en menor calidad. El Grafico 66 muestra que, al ana-
lizar los establecimientos educativos oficiales en 2016, efectivamente existe una relacidon
inversa entre el porcentaje de estudiantes en Jornada Unica y la relacién alumno-docente
para estudiantes tanto de zonas urbanas como rurales. Lo anterior también se evidencia
al analizar la relacién promedio y el grado de implementacién de Jornada Unica por ETC,
mostrando ademds que la relacion es mas fuerte para los establecimientos urbanos que
para los rurales.

Grafico 66. Relacion alumno docente vs. Implementacion jornada unica
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B. Matricula rural
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*Nota: para facilitar la visualizacidn, se limité la relacién alumno docente a 40 y se omitieron los establecimientos con 0% de

implementacién de JU.

Gracias a lo anterior, es posible deducir que la implementacién de Jornada Unica se ha veni-
do dando en gran parte en aquellas ETC y establecimientos donde mds ha venido cayendo la
matricula oficial, donde se espera que disminuya la matricula durante los siguientes afios (a
causa de la transicion demografica) y donde menos estudiantes hay por cada docente, espe-
cialmente en zonas urbanas. Sin embargo, en zonas rurales no es posible afirmar que se esté
implementando Jornada Unica de la manera mas eficiente, donde méas sobran profesores.

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

En términos de la meta del programa de Jornada Unica, si no se usan recursos adicionales
del sistema en la contratacién de profesores y se usa la infraestructura disponible, podemos
concluir que la jornada Unica puede expandirse desde el actual 12% hasta niveles cercanos
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al 30%, tan sélo por medio de la reubicacion de docentes en las entidades territoriales que
van a tener excedentes por la reduccién en matricula. La meta por establecer por el proximo
gobierno debe ser prudente en no superar esta cifra de forma significativa, asi implique mo-
dificar las metas de la reglamentacion actual.

Grafico 67. Implementacion de jornada unica haciendo uso de transicion demografica
2019-2025
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Fuente: célculos propios con base en datos del MEN.

En términos del impacto sobre calidad educativa que puede tener este programa, el uso de
las horas adicionales en la implementacion de jornada Unica es fundamental para aumentar
su efectividad, pues a diferencia de las otras estrategias de extensién de la Jornada Escolar,
las horas adicionales que se tienen con Jornada Unica estan definidas como curriculares, es
decir, estan definidas en el plan de estudios y en los planes de drea del establecimiento edu-
cativo. La administraciéon 2014-2018 promovid la implementacién de la Jornada Unica para
fortalecer las competencias basicas y ciudadanas, y canalizo a través del programa la oferta
de calidad del Ministerio de Educacion para los establecimientos educativos: textos escola-
res, dotacién de tecnologia, acompafiamiento de nativos extranjeros para el fortalecimiento
del inglés, dotacidn de biblioteca escolar, becas de programas de maestria para docentes,
entre otros. Ademas, desde 2016 se implementd una estructura de acompafiamiento a los
colegios con profesionales del Ministerio de Educacién, que hacian monitoreo operativo del
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programa, acompafiaban en la adaptacién del plan de estudios y en la actualizacion curricu-
lar de los colegios. Este acompafiamiento surgié como una respuesta a la baja capacidad de
las Secretarias de Educacion para orientar pedagdgicamente a los directivos docentes que
iniciaban la implementacién de la Jornada Unica, asi como para promover reflexiones en
torno al uso pedagdgico del tiempo escolar. A |a fecha, estos profesionales han acompafiado
més de 1.800 establecimientos educativos en la implementacién de la Jornada Unica, lo
que les ha permitido contar con un proceso de fortalecimiento institucional que garantice
que los referentes y lineamientos elaborados por el Ministerio de Educacidén puedan ser
consultados e implementados. Esta estructura debe fortalecerse en los préximos afios, ya
sea dandole continuidad a la estructura de acompafiamiento del Ministerio de Educacién o
transfiriendo esa capacidad a las Entidades Territoriales Certificadas en educacién.

Como se menciond anteriormente, implementar de forma inteligente la jornada Unica re-
quiere identificar aquellos establecimientos educativos, y aquellas Entidades Territoriales,
en donde resulte mas facil la implementacion, en términos de costo—efectividad. Para ello,
es necesario considerar aquellas Entidades en donde ha venido cayendo de manera persis-
tente la matricula oficial, en razdn a una caida de la poblacion en edad de estudio. En estos
municipios y Entidades Territoriales la reduccién de la matricula permitird “liberar” docentes
que podran ser redistribuidos en aquellos colegios en déonde, por su tipo de jornada escolar,
no requieren construir infraestructura para poder implementar Jornada Unica. Esto, ade-
mas, implicaria una revision de las metas de crecimiento anual del programa con el objetivo
de que sea sostenible para el sistema educativo colombiano.

Hay que tener en cuenta que, si el tiempo no se usa de forma efectiva, extender la jorna-
da escolar puede resultar muy costoso y no representar realmente ningun beneficio en
términos de aprendizaje para los alumnos. La efectividad de |a extensidn de la jornada se
encuentra limitada por la baja capacidad de los directivos y rectores para asegurar la asis-
tencia de los profesores, la falta de preparacion de muchos docentes para poder manejar y
administrar un salén de clases altamente diverso (con alumnos victimas de problemas socia-
les tales como la drogadiccion, criminalidad y violencia), la falta de materiales pedagdgicos
suficientes para asegurar que la mayoria del tiempo en aula se dedigue a resolver problemas
u otras actividades mds activas y la falta de capacidad de las Entidades Territoriales Certifi-
cadas para orientar pedagogicamente en la actualizacién curricular de los colegios (OCDE,
2016). Por tal razén, es fundamental para una implementacién inteligente y responsable de
la Jornada Unica, que de la mano de su implementacién costo efectiva, se sepa con certeza
como aprovechar de la mejor manera ese nuevo tiempo de instruccion para mejorar las
habilidades de los alumnos y su desarrollo cognitivo, especialmente en aquellos estudiantes
mas rezagados, y buscar garantizar una estructura de acompafiamiento a los colegios con
profesionales que permitan promover reflexiones en torno al estado actual de aprendizajes
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de los estudiantes, a las metas de mejoramiento en calidad de los establecimientos educa-
tivos y a las decisiones sobre el uso exitoso del tiempo adicional que trae la Jornada Unica.

Ultimamente, se ha venido desarrollando en el pais una estrategia de fortalecimiento de Ia
implementacién gradual de la Jornada Unica mediante las Jornadas Escolares Complemen-
tarias. Esta estrategia de jornadas complementarias busca, en esencia, generar condiciones
favorables para la proteccion, permanencia, continuidad, y mejoramiento de la calidad edu-
cativa de los alumnos mediante el uso del tiempo libre en ambientes Itdicos de formacion
en actividades artisticas y culturales, deportivas, medioambientales, tecnoldgicas, y en el
fortalecimiento de areas obligatorias. Asi, en 2017 se empezd a generar una coordinacion
con el programa de Jornada Unica, focalizando a aquellos colegios de implementacién par-
cial, para que alli se priorice la articulacién con las jornadas complementarias y la implemen-
tacién de proyectos pedagogicos. En el pais, 67.035 estudiantes se han beneficiado de las
Jornadas Escolares Complementarias, y proponemos una estrategia a nivel nacional para
fomentar estas iniciativas territoriales.

Asi mismo, a través de la Circular 19 de 2018, el Ministerio de Educacion ha promovido la
implementacion de la Jornada Unica en tres tipos de establecimientos educativos: aquellos
que tienen la modalidad de media técnica, aquellos que prestan el servicio educativo como
internado escolar y aquellos que han sido beneficiados con infraestructura educativa nueva
en el marco del Plan Nacional de Infraestructura Educativa. Esta instruccion se da bajo el
entendido de que los establecimientos educativos de los primeros dos casos cuentan con las
condiciones para realizar la ampliacidn de la jornada escolar, ya que sus estudiantes tienen
las horas de permanencia requeridas por el Jornada Unica y porque implementan alguna es-
trategia de alimentacion escolar. Entre estas dos estrategias se estima que se podrian benefi-
ciar cerca de 200.000 nuevos estudiantes. En los tres casos, promover la implementacién de
la Jornada Unica en estos colegios es otra forma de poder ampliar la cobertura del programa
bajo una perspectiva costo-eficiente.
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CAPITULO X. ,
AUMENTAR EL GASTO EN EDUCACION,
PERO MEJORANDO SU EFICIENCIA

Y CALIDAD

La ultima de las 10 estrategias para mejorar la calidad de la educacién en Colombia y focali-
zarse en el aprendizaje es quizas la mas critica: la asignacién y distribucién eficiente del gasto
publico al sistema educativo. Claramente, toda estrategia exitosa de mejora estructural y
permanente de la calidad educativa debe venir acompafada de un gran compromiso de
la sociedad y del gobierno en todos sus niveles, desde el nacional a los departamentales y
municipales, para alinear los diferentes actores del sistema hacia el objetivo de mejorar la
calidad del aprendizaje que reciben los estudiantes. Este gran acuerdo tiene que reflejarse
en una mayor inversion de la sociedad colombiana y un aumento del gasto publico en su sis-
tema educativo. Sin embargo, el solo hecho de incrementar los recursos que se dirigen a la
Educacion no serd garantia de alcanzar mejores resultados en aprendizaje. El Banco Mundial
(2017) resalta que las correlaciones globales entre gasto publico y niveles de aprendizaje
son débiles y estadisticamente no significativas después de controlar por el ingreso per
capita. Esto se evidencia en el hecho de que, para niveles similares de gasto, existe una
muy alta diversidad en los resultados académicos. Por ejemplo, aunque Uruguay y Turquia
tienen un nivel de gasto por estudiante similar al de Colombia, obtienen resultados en exa-
menes estandarizados muy superiores a los de los estudiantes colombianos.

A pesar de esto, también se ha llegado a cierto consenso en que para paises en los que
el gasto por estudiante-afio es menor a US$8.000, un requisito para alcanzar una senda
de alta calidad es el aumento de los recursos dirigidos al sistema educativo, que permitan
financiar herramientas con las que puedan realizar el salto hacia un mejor aprendizaje. Co-
lombia gasta USS 2.490 por estudiante de educacién primaria-afio, USS 3.060 por estudian-
te de educacion secundaria-afio, y USS 5.126 por estudiante de educacidn superior-afio, por
lo que su nivel de financiacidn publica para la educacion es inferior a la observada en otras
economias emergentes de Ameérica Latina y se encuentra muy por debajo del promedio de
los paises de la OCDE (OCDE, 2016). Aunque Colombia se enfrenta hoy en dia a multiples
necesidades de financiamiento en una coyuntura de desaceleracién del crecimiento econé-



282 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

mico, tiene que tener claro que como sociedad que el Unico camino de largo plazo para un
desarrollo econémico, productivo y social exitoso y sostenible es contar con una poblacién
cualificada y con un sistema educativo que brinde alta calidad en sus procesos de aprendiza-
je y permita igualar las oportunidades en una sociedad altamente inequitativa.

Por esto, su objetivo primordial en el mediano plazo serd aumentar su nivel de gasto
dirigido al sector de Educacién. Pero una mejora en los niveles de aprendizaje sera impro-
bable si los recursos adicionales se asignan tal como se vienen distribuyendo actualmen-
te: mas plata para el mismo sistema con las mismas dindmicas, va a arrojar los mismos
resultados. Para el Banco Mundial (2017) existen cinco razones por las que un aumento del
gasto puede no incidir en el aprendizaje: i) el gasto no se asigna de forma equitativa, por lo
que las comunidades marginadas, ademas de recibir menos recursos los usan de manera
menos eficiente, y se termina exacerbando la desigualdad de oportunidades; ii) los recursos
no llegan a los establecimientos educativos, o no son usados para lo que se pretendieron;
i) el gasto publico puede llegar a actuar como sustituto del gasto privado; iv) las diferentes
instancias del gobierno, como las entidades territoriales en el caso colombiano, no tienen la
capacidad institucional para usar de forma eficiente los recursos; y v) las decisiones para el
uso de los recursos publicos pueden no estar alineadas con el objetivo de mejorar la calidad
educativa del sistema.

Esta ultima consideracién es quizds la mas importante. La forma de distribucion del gasto
publico tiene que incentivar los resultados en términos de aprendizaje. La OCDE advierte
como aumentar los recursos para el funcionamiento en general del sistema educativo, sin
modificar los arreglos institucionales que generan la ineficiencia y sin condiciones asociadas
a la calidad educativa, puede llegar incluso a aumentar los esfuerzos por la captura de rentas
dentro del sistema (Fazekas, 2012). Por esto, es necesario, simultdneamente con el aumento
del gasto, reformar aspectos sustanciales de la manera en la que se asignan y administran los
recursos disponibles, con la meta de alinear a todos los actores del sistema hacia el objetivo
de mejorar la calidad, y volver coherentes los esfuerzos, incentivos y recursos para que todo
el sistema se mueva en la misma direccion.

Esta es la meta del presente capitulo, que estd compuesto por cinco partes. En la primera
se analiza el nivel y composiciéon del gasto educativo en Colombia, comparandolo con otros
paises de desarrollo similar. En la segunda seccidn se analiza el método de distribucion y
descentralizacidn de los recursos del Sistema General de Participaciones, resaltando sus ac-
tuales fortalezas y debilidades y cudles serian los criterios que deberian guiar un sistema
eficiente de reparto de recursos, para continuar en la tercera con un andlisis mas detallado
del rubro mas importante de gasto del sistema, la ndmina docente. En la cuarta parte se
analiza la heterogeneidad de las capacidades institucionales de las Secretarias de Educacién
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certificadas del pafs, asociandolo con la necesidad de fomentar la inversién en Educacion de
recursos propios por parte de los gobiernos territoriales, que en Colombia es muy inferior
a lo observado en los sistemas educativos desarrollados. La Ultima seccion concluye con las
recomendaciones finales sobre el uso eficiente del gasto publico educativo en Colombia.

1. ¢éCUANTO ES EL GASTO PUBLICO EN EDUCACION EN COLOMBIA?

La primera pregunta por resolver es como se encuentra Colombia en términos de gasto pu-
blico dirigido a la educacién. En esta seccidn se responde a esta pregunta en tres etapas: la
primera es aclarar cudles son las definiciones internacionales de gasto educativo y cémo se
encuentra el pais en términos de cada una de ellas, la segunda es desagregar los $31 billones
de pesos que se gastd Colombia en 2016, para conocer exactamente hacia donde son dirigi-
dos, y la tercera es la comparacién internacional en términos de gasto y calidad.

1.1. Qué se entiende por gasto en Educacién

Segun la fuente a la cual se acuda, existe divergencia entre los célculos efectuados para
saber cuanto es el gasto publico en educacion en el pais. Existen dos fuentes principales a
las cuales los expertos acuden con mayor frecuencia: i) Banco Mundial — Unesco; vy ii) la Or-
ganizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). El tener claro los rubros
que se tienen en cuenta detras de cada cdlculo es fundamental para entender como se en-
cuentra Colombia con relacién a los pares de la region y los paises de la OCDE, y para lograr
comprender que tan eficientes somos en el uso de estos recursos, es decir, que tan buena es
la calidad del gasto dentro del sector.

Sobre las fuentes de comparacion de gasto internacional en educacién del Banco Mundial-
Unesco y la OCDE existen dos grandes diferencias metodoldgicas que: (i) la definicion de
Unesco incluye tanto la seguridad social de los profesores, como el servicio de la deuda del
sector, mientras que la OCDE los excluye; vy (ii) mientras que la Unesco sélo incluye el gasto
realizado por el Ministerio del sector, la OCDE en adicion incorpora el gasto realizado por
otros Ministerios y agencias estatales que se destina hacia el sector”.

1 Ladefinicion otorgada por el Banco Mundial — Unesco para el gasto colombiano en educacion se refiere al gasto total general (local, regional,
y central) del Gobierno en educacion, incluyendo gasto corriente, de capital, las transferencias, y deuda, expresado como porcentaje del
PIB. También comprende transferencias de fuentes internacionales hacia el Gobierno Nacional. La mayor limitacion de este indicador es que
el dato para el total del gasto publico en educacion incluye Unicamente al gasto realizado por el Ministerio de Educacion, excluyendo asi a
otros ministerios que también pueden efectuar gastos de parte de su presupuesto en actividades educativas. La definicion dada por parte
de la OCDE, en contraste, comprende todo el gasto publico en educacion que incluya desembolsos directos en instituciones educativas,
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La Tabla 8 contiene los célculos de ambas fuentes entre 2013 y 2016, periodo en el cual,
segun la fuente que se observe, el gasto publico en educacién fluctud entre 3,9% vy 4,9%
del PIB. En promedio, el Banco Mundial — Unesco estima que la magnitud del gasto publico
en educacién en Colombia fue de 4,64% del PIB, mientras que para la OCDE la estimacion
se reduce a 3,98% del PIB; esto implica que la divergencia entre los valores de ambos in-
dicadores es amplia, entre 0,56 y 0,8 puntos del PIB dependiendo del afio de referencia.
Como se puede ver, el efecto de incluir los rubros de prestaciones sociales de los profesores
(Unesco) tiene un mayor peso que el incluir los gastos de otras entidades destinados ha-
cia el sector (OCDE). Consideramos mas precisa la segunda definicion de gasto educativo,
dado que contabiliza el gasto misional e intenta reunir el esfuerzo conjunto del Estado en el
sector educativo.

Tabla 8. Gasto Publico/ del Gobierno en educacién
Gasto Publico/del Gobierno en educacién (% PIB) 2013 2014 2015 2016
Banco Mundial — UNESCO 4.90 467 450 4.48
OCDE 4.10 3.90 3.94 -

Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2013-2016) — Unesco & OCDE (2013-2015).

1.2. ¢Como se compone el gasto educativo en Colombia:
éCuanto se destina a calidad?

Para calcular el total del gasto publico de educacion se suman los gastos en personal, gene-
rales, transferencias del Ministerio de Educacion, y la inversién (exclusiva a programas de
educacion; no se toman por ejemplo los programas del ICBF destinados a proteccion a la
infancia) del Ministerio de Educacién, SENAy el ICBF; se incluye ademas el presupuesto diri-
gido por parte del MinTIC al programa Computadores para Educar. Finalmente se suman los
recursos propios vy las regalias de las Entidades Territoriales destinadas al sector educativo,
ademas de las transferencias departamentales a la educacién superior. Por su parte, para
coincidir con la definicién de la OCDE, se descuentan las cancelaciones y el pago del pasivo

subsidios otorgados a los hogares, administrados por las instituciones educativas y relacionadas a la educacién. El gasto de las entidades
publicas comprendido dentro del indicador incluye al Ministerio de Educacion y otros ministerios que ejerzan gastos relacionados a la edu-
cacion, gobiernos locales y regionales, y otras agencias publicas. El gasto publico en educacién incluye gastos en escuela y universidades y
se expresa como porcentaje del PIB.
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al FOMAG, que corresponden a las prestaciones sociales y pensionales de los profesores
dentro del calculo, dado que estas no se relacionan de manera directa con la oferta del
servicio educativo. Asi pues, segun nuestras estimaciones, para 2016 el gasto ptblico en
educacion fue de 3,59% del PIB, esto es, 0,89 puntos del PIB por debajo a la estimacion
efectuada por Banco Mundial-UNESCO para el mismo afio.

En la Tabla 9 se realiza la descomposicion de las fuentes de las cuales provienen los $31 bi-
llones de pesos que financian la educacién publica en Colombia. Como se puede observar,
el 77.7% proviene del Ministerio de Educacion, el cual realiza las transferencias por medio
del SGP a las Entidades Territoriales para que ejecuten dichos recursos. Por su parte, las en-
tidades subnacionales aportan apenas algo mas del 9% del total de recursos, un tema que
se volverd a abordar en la cuarta seccién.

Tabla 9. Fuentes de financiacion para el gasto publico en Educacion de Colombia: 2016
(Miles de Millones de Pesos)

Nivel Fuente Gasto Participacion
Ministerio de Educacién 24063 77.7%
ICBF 3497 11.3%
Nacion
SENA 593 1.9%
MinTic 20 0.1%
Recursos Propios 2729 8.8%
Regalias 50 0.2%

Entidades Territoriales

Transferencias Departamentales a la

14 .09
Educacién Superior 0.0%

Fuente: Elaboracion propia con base en FUT (2016) y SIIF Nacion (2016).

Después de ilustrar las fuentes del gasto publico dirigido a la educacidn, es necesario con-
tabilizar qué porcentaje de los $31 billones de pesos se destinan a rubros que tienen como
objetivo la mejora en la calidad educativa. Del total de recursos dirigidos por el Estado co-
lombiano a la financiacién educativa, apenas el 1.4%, lo que equivale a $446 mil millones
de pesos 0 0.05% del PIB, se invierte en rubros asociados directamente a buscar mejorar
la calidad del servicio. Como se puede observar en la Tabla 10, el 66% de estos recursos
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son canalizados a través del Ministerio de Educacién por medio de los programas de mejora-
miento de la calidad en la educacion preescolar, basica, media y superior. El 34% restante se
ejecuta a través de los planes de mejoramiento, capacitaciones docentes y pre-inversiones
de calidad de las Entidades Territoriales. En resumen, a pesar de que existe una bolsa muy
grande de recursos direccionada al sector, un monto muy pequefio se usa en el mejoramien-
to de la calidad educativa.

Tabla 10. Gasto en rubros de calidad educativa: 2016 (Miles de millones de pesos)
Fuente Programa Gasto Participacion

Mejoramientf) Calidad e('iucacién 287 64%
preescolar, bésica y media

Ministerio de Educacion
Mejoramiento dg la calidad de la 10 2%
educacion superior
Planes Mejoramiento 75 17%

Entidades Territoriales Capacitaciones Docentes 53 12%
Preinversiones en calidad 21 5%

Fuente: Elaboracion propia con base en FUT (2016) y SIIF Nacion (2016).

1.3. Comparacidn internacional del gasto vs. la calidad educativa

Ahora bien, cuando se compara el gasto publico de Colombia bajo cualquiera de las dos mé-
tricas con otros paises de la OCDE y de la regidn, el resultado es el mismo: Colombia no se
encuentra entre los paises que tienen mayor gasto publico en educacién como porcentaje
del PIB. Como se ilustra en el Grafico 68, Colombia siempre se encuentra a la izquierda de
la mediana sin importar la métrica usada. Para 2014, segun el Banco Mundial — Unesco, el
gasto publico en educacién fue de 4.7% del PIB; la OCDE lo estimé en 3.9% del PIB. Cuando
se compara a Colombia contra otros paises de la regidn bajo la métrica del Banco Mundial —
Unesco, se encuentra que nos localizamos a la derecha de Guatemala (2.9% del PIB) y Peru
(3.7% del PIB), vy a la izquierda de Chile (4.8% del PIB), Ecuador (5.2% del PIB), Argentina
(5.3% del PIB), Costa Rica (6.9% del PIB) y Bolivia (7.7% del PIB). Bajo la métrica de la OCDE
nos va un poco mejor, localizandonos a la derecha de Chile (3.4% del PIB), pero a la izquierda
de Argentina (4.9% del PIB).
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2014

Gasto Publico en Educacion

Grafico 68.

Panel A: Banco Mundial — UNESCO
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Cuando se adiciona la dimension de calidad, medida a partir de las pruebas PISA 2015 en-
contramos que Colombia obtiene resultados inferiores a los esperados segun su nivel de
gasto educativo en matematicas y cercanos a la regresién en el caso de lenguaje.

Grafico 69. Gasto Publico en Educacion (2014) y resultado en pruebas Pisa (2015)
Panel A: Matemdticas
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2014-2015) — Unesco.
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En este punto habria que tener en cuenta que la comparacion internacional en términos de
gasto y calidad educativa puede encontrarse sesgada por el tamafio del Estado, la cantidad
de estudiantes o el PIB per capita del pais. Para verificar el resultado encontrado, construi-
mos un indicador que internaliza estas variables y vuelve mas transparente la compara-
cion: el gasto publico por estudiante como porcentaje del PIB per capita del pais. Como
se observa en el Grafico 69, sin importar al nivel al que pertenezca el estudiante, ya sea
Primaria, Secundaria o Terciaria, el gasto publico como porcentaje del PIB per capita es
uno de los mds bajos entre los paises de la OCDE. Aun asi, en este indicador Colombia se
encuentra por encima de algunos de sus pares de la regién, como Chile y Peru.

Esta comparacidn evidencia como el gasto publico dirigido a educacion en Colombia es re-
lativamente bajo en términos internacionales, pero también muestra como para el actual
costo del sistema educativo del pais, los resultados en calidad son inferiores a los que se
podrian llegar a obtener si el gasto fuera realmente efectivo. Esto significa que, aungue un
aumento del gasto educativo es una recomendacion de politica adecuada (y urgente) en el
contexto colombiano, es muy importante mejorar la eficacia del nuevo gasto para incidir
en los niveles de aprendizaje y no replicar lo que el pais viene haciendo mal en términos de
calidad: si se aplica un mayor financiamiento a las dindmicas educativas de siempre, se van
a seguir obteniendo los resultados de siempre.

Grafico 70. Gasto publico por estudiante como porcentaje del PIB per capita: 2014
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Panel B: Estudiante Secundaria
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2014).
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2.  ELNIVEL, LA DISTRIBUCION Y LA DESCENTRALIZACION DEL GASTO
EDUCATIVO EN COLOMBIA

Un aspecto esencial de los recursos publicos para el sistema educativo en Colombia, mas alla
de los numeros agregados, es la forma en la que estos recursos son distribuidos y ejecutados
de forma descentralizada en el territorio colombiano. El Sistema General de Participaciones
(SGP), reglamentado por la Ley 715 de 2001, es el mecanismo a través del cual el gobierno
nacional distribuye los recursos para la financiacion de los servicios de salud y educacion,
entre otros, a las entidades territoriales, ya sean departamentos o municipios, siguiendo
el mandato de los articulos 356 y 357 de la Constitucién. En la presente seccidon se analiza
la pertinencia del SGP en el contexto de una reforma educativa dirigida hacia la calidad. Se
comienza por una breve historia de las transferencias estatales hacia el sector y su evolucion
en el tiempo, para continuar en la segunda seccion con la descripcién de la metodologia de
distribucion de los recursos, y finalizar en la tercera parte con una propuesta de reforma
para enfocar los incentivos del sistema hacia la calidad educativa.

2.1. Los antecedentes y evolucidn historica del SGP y las transferencias
para educacion

Los antecedentes de las transferencias del Gobierno Nacional a las regiones previos a la
implementacion del SGP fueron: i) el Situado Fiscal (orientado a los departamentos); vy ii)
las Participaciones Municipales (destinadas a los municipios). Estas transferencias fueron
introducidas entre 1993 y 2001 por la Constitucion Politica en los articulos 356 y 357. El
monto de dichas transferencias se definiria como un porcentaje de los ingresos corrientes
de la Nacién?. Para el situado fiscal, su monto se establecié en 23% de los ingresos corrientes
de 1994, 23.5% en 1995, y 24.5% de 1996 en adelante. Para las Participaciones, los montos
serian de 15% en 1994, y de ahi en adelante aumentaria un punto porcentual cada afio hasta
alcanzar 22% en 2001.

Originalmente, el articulo 356 de la Constitucién establecié que los recursos del Situado Fis-
cal se destinarian a financiar la educacién preescolar, primaria, secundaria y media, ademas
de la salud en los niveles determinados por la ley. En cuanto a la reparticién sectorial asigna-
da para educacion, la Ley 60 de 1993 determind que, como minimo, cada entidad territorial
debia destinar 60% de los recursos del Situado Fiscal al financiamiento de la educacién. El
remanente iria a salud o educacion, dependiendo de las metas de cobertura establecidas a

2 Se entiende a los ingresos corrientes de la Nacién acorde al articulo 358 de la Constitucion Politica: la suma de ingresos tributarios y no
tributarios. Estos ultimos incluyen las concesiones de telefonia celular, concesiones portuarias y otro tipo de concesiones; las demandas
ganadas por el Estado, y la contribucion de hidrocarburos y multas.
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nivel local para estos sectores, y de sus fuentes de financiacion alternativas. Para las Partici-
paciones Municipales se ordend una distribucién de 30% para educacion.

Como consecuencia de un alto crecimiento econdmico y del proceso de consolidacién fis-
cal a principio de los afios 90, los ingresos corrientes de la Nacién tuvieron un crecimiento
considerable, que se reflejé en la evolucién del monto de las transferencias territoriales.
Entre 1994 y 1997, las transferencias pasaron del 3 al 4.5% del PIB. Lamentablemente, di-
cho incremento de los recursos hacia los gobiernos sub-nacionales no se vio acompafiado
por un fortalecimiento institucional e introduccion de reglas para garantizar sostenibilidad
y disciplina fiscal. Debido a ello, el Gobierno Central y la gran mayoria de gobiernos locales
incurrieron en altos niveles de endeudamiento y se vieron en dificultades para cumplir con
sus obligaciones al momento del deterioro de las condiciones econdmicas, tanto internas
como externas. A raiz de la reduccion del monto de trasferencias, al contraerse los ingresos
corrientes de la Nacion en 1999, se generaron faltantes para cubrir el pago de maestros.
Bajo estas circunstancias, el Gobierno Nacional tuvo que simplificar la estructura adminis-
trativa de los colegios (ver Capitulo IV) y transferir recursos adicionales al Situado y a las
Participaciones para asf poder cubrir el déficit sectorial. Para este fin se cred el Fondo de
Compensacién Educativa (FEC), nutrido a partir del presupuesto nacional, cuyos recursos
alcanzaron el 0.54% del PIB en el 2000.

La primera reforma al sistema de transferencias a las regiones se llevd a cabo mediante el
Acto Legislativo 01 de 2001, el cual modifico los Articulos 356 y 357 de la Constitucion Po-
litica, uniendo en una sola bolsa los recursos del situado fiscal y las participaciones munici-
pales, adicionados con los recursos correspondientes al FEC, creando asi el Sistema General
de Participaciones-SGP- de los departamentos, distritos y municipios. Aunque el FEC era
de naturaleza transitoria, se volvié permanente para asi no afectar los recursos disponibles
para avanzar en cobertura y calidad de la educacién. El acto legislativo desligd el crecimien-
to de las transferencias de los ingresos corrientes. Asi pues, las transferencias crecerian un
porcentaje igual a la inflacién mas unos puntos reales adicionales (el crecimiento anual adi-
cional seria de 2% para 2002-2005 y de 2.5% para 2006-2008). A partir de 2009 terminaria
la transicion, y el crecimiento de las transferencias volveria a estar ligado al promedio de la
variacion porcentual de los ingresos corrientes de los Ultimos 4 afios. La Ley 715 de 2001
establecio la distribucidn sectorial de recursos de la siguiente forma: del monto total corres-
pondiente al SGP cada afio se descontaria un 4% para ser distribuido en fondos especificos?;
una vez descontados, al sector educativo le corresponderia el 58.5% de los recursos. La dis-

3 En particular, este 4% se distribuiria entre los resguardos indigenas (0.52%), municipios riberefios al Rio Magdalena (0.08%), distritos y
municipios para programas de alimentacion escolar (0.5%), y el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (FONPET) (2.9%).
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tribucién entre las entidades territoriales se haria segun criterios de equidad y de poblacion
atendida y por atender.

Hubo que esperar hasta el 2007, con el Acto Legislativo 04, para la segunda reforma al sis-
tema de transferencias. Este Acto Legislativo mantuvo el crecimiento de las transferencias
desligado de los ingresos corrientes hasta 2016, y se implementd dado que en 2008 cesaban
las disposiciones transitorias de 2001. Por lo tanto, para el periodo 2008-2016, las transfe-
rencias crecerian a una tasa equivalente a la inflacién mas unos puntos de crecimiento real
(4% para 2008 y 2009, 3.5% para 2010 y 3% entre 2011 y 2016), con un periodo de transi-
cién estipulado para terminarse en 2017. En adicién, se le otorgd un porcentaje adicional
de crecimiento al SGP para ser destinado exclusivamente al sector educacion, pero que no
crearfa base presupuestal (1.3% en 2008 y 2009, 1.6% en 2010 y alcanzaria un maximo de
1.8% en 2011, el cual se mantuvo hasta 2016). Asimismo, si el crecimiento de la economia
superaba el 4% anual se asignarian recursos para la atencion integral a la primera infancia,
lo que resalta la volatilidad de los recursos asignados a este nivel educativo (ver Capitulo VI).
A partir de 2017, los recursos del SGP volvieron a crecer de acuerdo con el promedio de la
variacion porcentual de los ingresos corrientes de los Ultimos cuatro afios.

En el Grafico 71 se hace una descripcién de la evolucién histérica del SGP. El panel A mues-
tra cdmo, en términos reales, el monto total en pesos del SGP siempre ha ido en aumento,
triplicdndose entre 1994 y 2015, vy los recursos destinados a educacion han ganado gra-
dualmente participacion, pasando de 52.4 a 56.7% del total del SGP entre 1994 y 2015. Sin
embargo, dado que la férmula quedd indexada en términos reales y no en términos del PIB,
su participacién en la economia ha venido deteriorandose desde que se modifico la tenden-
cia de las transferencias como porcentaje del PIB con la reforma del Acto Legislativo 01 de
2001: de un crecimiento continuo de 3,5% en 1994 a 5,1% en 2001 mientras dependia de
los ingresos corrientes de la Nacion, a una reduccion de 5.1% a 3.8% del PIB entre 2002 y
2014. En el sector educacioén, la disminucién para el mismo periodo fue de 0.7 puntos del
PIB, desde 2,88% a 2,15% del PIB.
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Grafico 71.

Panel A: SMM pesos constantes de 2015
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Ahora, a partir de 2017, y dado que no se modificé lo establecido en el Acto Legislativo 04 de
2007, los recursos del SGP vuelven a crecer conforme la evolucién de los Ingresos Corrientes
de la Nacion-ICN. Aunqgue antes de 2001 esta formula les significd una expansion continua
de suimportancia dentro de la economia nacional, la verdad es que la coyuntura fiscal actual
es muy diferente a la experimentada en la década de los noventa, de consolidacion fiscal, y
es de esperar que los ICN no registren un comportamiento muy dindmico en los préximos
afios. Fedesarrollo (2016) considera que atar el monto de las transferencias a los ICN im-
plica volatilidad en el presupuesto territorial, y en tltimas una fuente de insostenibilidad
para la Nacion.

2.2. La metodologia actual de asignacion de los recursos de educacion del SGP

Una vez analizado el comportamiento histérico de los recursos del Sistema General de Par-
ticipaciones destinados a la educacidn, es imperativo entender cudles son los objetivos ul-
timos que busca suplir, asi como los criterios de distribucion entre los diferentes Entes Te-
rritoriales. Actualmente, el SGP es la principal fuente de financiamiento de la educacién en
Colombia, y es la herramienta para descentralizar las responsabilidades en lo concerniente
al suministro y administracién del servicio educativo en el pais. Los criterios y reglas de asig-
nacién buscan promover el incremento de la cobertura a través del mecanismo de asigna-
cion de recursos por capitacion, es decir, por nifio atendido en el sistema. Para ello, la Ley
715 de 2001 agrupa la destinacién de los recursos en cinco tipos de gastos determinados:

Matricula atendida (87%): En este criterio, distribuido entre las ETCs, se incluyen ru-
bros como pagos del personal del sector, los gastos administrativos de las colegios y
las secretarias de educacion y el pago de la matricula contratada con terceros. Dado
gue en este criterio se incluye el pago de némina —incluidas prestaciones sociales-
tanto de docentes como de administrativos, es el rubro mas grande del SGP.

I. Cancelaciones (2%): Asociado al pago de prestaciones sociales (en particular pensio-
nes) de una parte de los docentes del Magisterio.

[l Calidad Matricula Oficial (4%): Se distribuye entre los municipios, tanto certificados
como no certificados, y contiene infraestructura educativa, dotaciones, servicios pu-
blicos, y en general los gastos complementarios al servicio educativo.

IV. Calidad-Gratuidad (3%): Distribuido entre los establecimientos educativos a través
del Fondo de Compensacién Educativa, sirve para compensar la eliminacion de los
cobros de matricula, y es usado para el pago de gastos ordinarios de la operacion de
los colegios.

V. Complemento (4%): Una vez se distribuyen los recursos del SGP a principios del afio,
las entidades territoriales realizan los pagos asociados a la prestacién del servicio. Si
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hacen falta recursos para completar el pago de la nédmina*, en la segunda mitad del
afio las ETCs reportan la necesidad al Ministerio de Educacién, el cual distribuye los
recursos faltantes en la forma de complemento.

Practicamente el 100% de los gastos son inflexibles, y en la practica, para la gran mayoria
de las ETC el SGP es un sistema centralizado en el Ministerio de Educacion. Lo que se puede
destinar a gastos distintos a ndmina, contratacion con privados del servicio o gastos adminis-
trativos se concentra en los colegios y en el rubro de Calidad Matricula, los cuales suman 8%
del SGP-educacién, ademas de una cifra cercana a los $100 mil millones que tienen entida-
des territoriales que reciben una asignacién superior a sus gastos. La Ley 715 establece que
el giro debe hacerse de acuerdo a la tipologia de las entidades territoriales, un mecanismo
que reconoce sus diferencias en ruralidad y pobreza. Sin embargo, las tipologias son inocuas
en la medida que los recursos sobre los cuales las ETC tienen discrecionalidad son equiva-
lentes al 0.5% del SGP. Para la mayoria de las ETC la asignacion efectiva se termina haciendo
por medio del rubro de Complemento, dado que la asignacién por tipologias es insuficiente
para financiar los gastos basicos del sistema.

De hecho, Meléndez (2015), muestra que la relacién entre la asignacién inicial de las par-
tidas por poblacion atendida y por atender del SGP, y la asignacién definitiva después de
tener en cuenta los recursos que asignan como Complemento, alin exhibe varianza, aunque
mucho menor a la vista en 2014° (Grafico 72). Esto evidencia una mejora en el criterio de
asignacioén de los recursos, aungue se sigue usando la metodologia de capitacién. Sin em-
bargo, como se plantea en la proxima seccidn, la pregunta pertinente es si esta formula de
asignacion de recursos ha sido eficiente en el contexto colombiano, o si es necesario pensar
en algln método alternativo que sea mas transparente en la asignacion de recursos flexibles
para la inversién en programas que mejoren la calidad educativa.

4 También se reconocen otros gastos como rubros administrativos de los colegios y las secretarias de educacion y la contratacion del servicio
educativo con oferta privada.

5  Antes de 2015, la construccion de las tipologias se basaba en el método estadistico de componentes principales, por medio del cual se
construia un indicador que reflejara la situacion de cada ETC. Posteriormente, se utilizaba el método de agregacion de Wald para encontrar
las ETC mds parecidas entre si a partir de los indicadores construidos. Dichas metodologias probaron ser menos precisas que la actual.
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Grafico 72. Asignacion final por poblacién atendida como proporcion de la asignacidn inicial:
2014 vs 2015
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Fuente: Tomado de Meléndez (2015).

A partir de 2015, la metodologia para diferenciar el gasto descentralizado consistié en es-
timar 95 tipologias, una para cada ETC, elaboradas con base en criterios asociados al costo
de la prestacion del servicio y a las mejoras realizadas en la calidad educativa. Dada la alta
importancia del criterio de Poblacion Atendida en la distribucidn de recursos, aca se ahonda
brevemente en los criterios para su distribucién. Para su célculo, el componente de pobla-
cién atendida tiene tres subcomponentes: i) funcionamiento; ii) criterios de calidad; iii) ajus-
te de nédmina y compensacién. El subcomponente de funcionamiento, que distribuye 69%
del total del SGP, se debe destinar al pago de ndmina docente y administrativa, atencion de
Necesidades Educativas Especiales e internados. Para ello, se estima un modelo predictivo
de los costos de ndmina para cada ETC, tomando como base valores per capita reportados
en la vigencia y como variables de ajuste la ruralidad de la matricula, la proporcion pertene-
ciente a etnias, el indice de pobreza multidimensional, y la proporcién de la nédmina docente
perteneciente al escalafon alto (superiores al escalafén 10 en el Estatuto 2277 y al escalafén
2B en el Estatuto 1278). El valor total asignado por ETC se estima a partir de la interaccién
del valor per cépita anteriormente estimado con el nimero de estudiantes matriculados en
la ETC. Para estimar el segundo subcomponente (calidad y eficiencia en el uso de recursos),
que distribuye 14% del total de los recursos del SGP, se usan seis variables que miden el
desempefio agregado de las ETC y tres que capturan el mejoramiento. La Tabla 11 resume
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dichas variables y sus pesos relativos. Por ultimo, el subcomponente de ajuste de ndmina
o Complemento —correspondiente a 4% del total del SGP- asigna un monto adicional de
recursos a las ETC que con las asignaciones realizadas por los dos subcomponentes ya men-
cionados no alcanzan a acumular un valor suficiente para cubrir el valor total de la planta®.

Tabla 11. Variables para calculo de recursos destinados a Calidad y Eficiencia

20% Saber 11 (en t)

10% Saber 3,5y 9 (ent-1)

5% Tasa desercion intraanual (en t-1)
Desempeiio
5% Tasa de repitencia (en t)
10% Supervivencia (en t-1)
20% Brecha alumno docente (en t)
15% Saber 11 (entre ty t-1)
Mejoramiento 10% Saber 3,5y 9 (entrety t-1)

5% Tasa desercion intraanual (entre ty t-1)

Fuente: Elaboracion propia con base en Conpes 180 de 2015.

2.3. ¢Esla actual metodologia de distribucidn por Capitacion pertinente para
mejorar la calidad educativa?

Una pregunta pertinente a la hora de plantear una estrategia de mejora de la calidad educa-
tiva es si la actual metodologia de distribucién de las transferencias territoriales dirigidas a
la educacion es adecuada para generar los incentivos adecuados en cada uno de los actores
del sistema. Como ya comentamos, la distribucién de recursos sigue la logica de capitacion,
es decir, una férmula que depende del costo de prestacion del servicio educativo por estu-
diante, multiplicado por la matricula o nimero de estudiantes del sistema. Veremos por qué
consideramos necesario pensar en una reforma a este método de distribucion de los recur-
sos, con el fin de alinear a los actores en términos de aprendizaje y de eficiencia del gasto.

En primer lugar, con respecto a las ventajas del actual disefio, la OCDE (2016) destaca como
el sistema de descentralizacion del gasto del pais ha llevado a impactos positivos sobre los

6  Encuanto a la compensacion, los recursos se distribuyen teniendo en cuenta que después de realizado el ajuste por némina, algunas ETC
recibiran una asignacion inferior a la del afio anterior por concepto de poblacién atendida. En consecuencia, se asigna un valor adicional por
una Unica vez, con el fin de disminuir el efecto del ajuste de la formula en los presupuestos territoriales.
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niveles agregados de cobertura, permitiendo que las ETC que cuentan con la capacidad y los
fondos innoven y puedan mejorar en calidad. La otra cara de la moneda, no obstante, es que
la mayoria de las ETC, en especial las ubicadas en zonas rurales, no tienen esta capacidad
financiera ni humana para lograr el manejo efectivo de los recursos y el impulso en calidad
educativa. Esta alta varianza en la capacidad de los gobiernos locales ha sido analizada por
el MEN (2015) que identificd 48 de las 95 ETC con bajo nivel de gestidn, con el agravante de
que la capacidad es minima en los lugares con mayores necesidades educativas, como las
regiones rurales y aquellas afectadas por el conflicto. En este sentido, la descentralizacion ha
llegado incluso a profundizar la desigualdad regional, o que se refleja en que las variables de
origen de los estudiantes colombianos aun siguen determinando sus resultados de aprendi-
zaje, mucho mds que en la mayoria de los paises de la OCDE.

Pero mas alla de las diferencias en la capacidad institucional de los entes territoriales, en el
estadio actual de desarrollo del sistema colombiano, en el que debe enfocarse en incentivos
en el aprendizaje mas que en cobertura, es necesario repensar los criterios de distribucién
y los incentivos que generan. Tengamos en cuenta que la distribucién de recursos tiene que
tener dos condiciones esenciales para llevar a una mejora en los niveles de aprendizaje: que
busque generar eficiencia en el uso de los recursos, y que incida en las dindmicas de apren-
dizaje a través de incentivos a la calidad. Para evaluar si un esquema de distribucién cumple
con estas caracteristicas, vamos a evaluar tres aspectos: si los criterios de asignacion son
acordes con los rubros de gasto que la ETC debe financiar, si la actual formula promueve la
eficiencia en el uso de los recursos por parte de las ETC, y si los incentivos —premios y casti-
gos- que otorga el sistema estan alineados con el objetivo estratégico del pafis.

En primer lugar, veamos la consistencia entre los criterios de distribucién y los rubros efec-
tivos de gasto. Como ya vimos, la distribucion estd hecha a partir de 5 categorias, de los
cuales tres corresponden a gastos fijos de prestacion del servicio y son distribuidas a las ETC
(matricula atendida, cancelaciones y complemento), una deja en teoria mayor discrecionali-
dad vy es distribuida a los municipios (calidad) y una corresponde a los gastos administrativos
de los establecimientos educativos (gratuidad). Sin embargo, estos criterios, guiados por la
|6gica de capitacién, no corresponden con los principales rubros de gasto, cuyos elementos
principales son:

[ Nomina docente, incluyendo prestaciones sociales, que se caracteriza por ser alta-
mente inflexible.

I. Némina administrativa, incluyendo prestaciones sociales.

Ill.  Contratacion de prestacion del servicio, lo que incluye la tercerizacion de la educacién
a través de la matricula contratada.

IV. Servicios de aseo y vigilancia, necesarios para la prestacion del servicio en los colegios.
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V. Mantenimiento de infraestructura.
VI.  Otros gastos de menor cuantia.

Si se hace una debida comparacién de estos rubros, se puede llegar a concluir que la distri-
bucién por capitacién actia mas como una formalidad, dado que los criterios para el uso del
gasto van por una linea diferente a las categorias que dan origen a la distribucién. Fedesarro-
llo (2015) resalta que el criterio de distribucién por capitacion es irrealizable en las actuales
condiciones del sistema colombiano, caracterizado por una alta inflexibilidad en los recursos
de némina. El rubro mas inflexible de todos corresponde a la ndmina docente (ver seccién
3.3), por lo que el gasto se dirige a suplir la ndmina, la cual depende del nimero de profe-
sores, escalas salariales y costos diferenciales del servicio educativo, pero que se acopla de
manera forzada a los criterios de nifios atendidos del SGP. Las formas de construccién de
estas tipologias incorporan criterios que se apartan de los costos de prestacidn del servicio,
de modo que las asignaciones resultan en su mayoria de casos deficitarias o superavitarias.

Con respecto a los incentivos al aprendizaje, es claro que la légica por capitacion lo que bus-
caincentivar es la cobertura, dado que los recursos recibidos por cada entidad territorial son
proporcionales a la cantidad de nifios atendidos por el sistema. En efecto, la OCDE (2016)
destaca cémo la actual férmula ha sido un factor positivo en el incremento de las tasas de
matriculados, y ha abierto la puerta a los municipios para recurrir a la educacion privada
subsidiada y ampliar asi la prestacién del servicio educativo, en lo que se conoce como ma-
tricula contratada. Este tipo de distribucion, por lo tanto, es adecuada en una etapa bdsica
de desarrollo del sistema, en el que hay déficits estructurales de cobertura a nivel regional
y se deben generar incentivos a la expansion de oferta. Sin embargo, como hemos visto a
lo largo del libro, el problema de cobertura ha sido ampliamente superado en el pais, y sélo
persiste en el nivel de educacién Media y en las zonas rurales. Por ende, ante el nuevo foco
que debe adquirir la planeacién estratégica del sistema, de mejoras en el aprendizaje, el
actual esquema pierde gran parte de su pertinencia.

El Unico incentivo en términos de aprendizaje se encuentra en el rubro de calidad, que esta
atado a unos indicadores de resultados de logro educativo. Se pensaba que las eficiencias
del sistema se dirigirian a fortalecer este rubro, y que asi se incidiria en los niveles de apren-
dizaje, pero desafortunadamente éste no fue el caso: aunque la inversién en educacién ha
aumentado, los recursos del SGP destinados a calidad sélo pasaron de 6,5% a 8% entre el
2002 y el 2014 (Empresarios por la Educacion, 2018). En este sentido, el aspecto crucial de
los incentivos es la débil asociacidn entre los que reciben el rubro, los municipios, y los que
generan la calidad educativa, los establecimientos educativos. Estos reciben directamente
un rubro de Gratuidad, que usan para costos administrativos, pero no perciben las ganancias
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de los incentivos a mejoras en el aprendizaje. Es mas, los recursos denominados de ‘calidad’
son usados por los municipios certificados para gastos ordinarios, en particular el pago de
servicios publicos, dado que este gasto no esta asociado a ningun otro criterio de distribu-
cién. Esto implica que el rubro asociado a los incentivos correctos no estd manejado por el
actor que genera la calidad, los establecimientos educativos, y ni siquiera se dirige a un gasto
que tenga incidencia sobre los resultados en desempefio. Por todo esto, la actual estructura
de incentivos del SGP es inefectiva en términos de focalizar el sistema en el fortalecimiento
del aprendizaje’.

Pero es en términos de eficiencia donde se presentan los problemas mas graves del actual
sistema. La confusién entre los criterios de ingreso y los rubros de gasto elimina el control
que tiene el gobierno central sobre la busqueda de eficiencias en el uso de recursos. Hay ele-
mentos muy rigidos e inflexibles del gasto que implican que al momento de la distribucién
la mayoria de los recursos ya estén comprometidos, y que al no hacerse explicitos abren la
puerta para arbitraje por parte de los entes territoriales. El gran sintoma de ineficiencia es
el criterio conocido como Complemento, a través del cual el Ministerio de Educacién se ve
forzado a girar los recursos faltantes para pagar la nomina de las ETC en la segunda mitad
del afio. Las formulas de asignacion, con la forma que tienen hoy en dia, se desdibujan por
completo con esta figura, dado que a pesar de que formalmente la asignacion debe darse
por capitacion, termina distribuyéndose segun lo requerido para cubrir los costos de némi-
na, sin corresponderse con la asignacidn inicial ni las tipologias disefiadas.

La necesidad de recurrir al Complemento —el 100% de las ETC en los Ultimos afios han re-
querido de alguna u otra forma el complemento- hace que el actual sistema de distribucién
de recursos de transferencias se asemeje al regido por la Ley 60 de 1993, el cual se centraba
en financiar costos y que no contenia incentivo alguno para mejorar la eficiencia. Dado que
en Ultima instancia es el Gobierno Nacional el que tiene que responder por los sobrecostos
de ndmina, no hay incentivo a generar eficiencias en la distribucién de docentes o en el su-
ministro de personal administrativo. La fusion de las bolsas de ndmina con las de otros com-
ponentes del servicio educativo hace que las ETC busquen oportunidades de arbitraje en de-
trimento de las finanzas centrales®. Por otra parte, los compromisos del Gobierno Nacional
con FECODE en cuanto a los aumentos de ndmina deben ser financiados con el sistema de
transferencias a las regiones. Por Ultimo, cabria resaltar que los eventuales logros en térmi-
nos de eficiencia no se traducen en beneficios tangibles para las ETC y los establecimientos:

7 Y esto sucede no sélo en términos de calidad. Por ejemplo, dado que son los municipios certificados los encargados de pagar los servicios
publicos de los establecimientos, estos Ultimos no tienen incentivos a ahorrar y ser racionales en su uso. Asi, si hay una fuga de agua, es
preferible para ellos dejar que suba el consumo y lo pague el municipio, a sacar de sus propios recursos escasos para financiar el arreglo.

8  Asi, por ejemplo, lo que hacen en la practica las ETC con la gran bolsa de Matricula Atendida es hacer los primeros pagos de ndomina y buscar
suplir, frecuentemente de manera ineficiente, todas las necesidades complementarias, desfinanciando los costos de némina del segundo
semestre, para luego reportar al MEN el déficit de recursos y que éste a través del Complemento financie el faltante del pago salarial.
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hoy en dia si los recursos de funcionamiento asignados fueron mayores a los requeridos, en
la siguiente vigencia las ETC estan obligadas a girar esos recursos ahorrados para cubrir en-
deudamiento y parte de la ndmina, reduciendo la asignacion que por este concepto le hace
el Ministerio de Educacion. Es decir, las eficiencias en el uso de los recursos por parte de las
ETC significan hoy en dia ahorros para el Gobierno Central.

3. LOS COSTOS DE LA NOMINA

Dado el peso preponderante que tiene la ndmina docente dentro de los costos del sistema
educativo colombiano, es necesario detenerse a revisar la dindmica del gasto en ndmina que
ha hecho el pais. Este ejercicio estd muy relacionado con la propuesta descrita en el Capitulo
I, sobre atraccion de los mejores para ser profesores, dado que una de las estrategias mas
recurrentes en la literatura especializada sobre el mejoramiento del nivel de los prospectos
de docentes es la mejora del perfil salarial, tanto en términos de salario de enganche como
de crecimiento acorde a la experiencia. Como veremos en esta seccién, un incremento sa-
larial indiscriminado a toda la masa de docentes es una estrategia costosa para el pais y con
bajos o nulos retornos en aprendizaje en el mediano plazo, por lo que se recomienda hacer
la nivelacion salarial sélo sobre aquellos niveles del escalaféon docente que tienen impac-
to sobre el perfil de los docentes.

3.1. Acuerdos FECODE

El analisis comienza con la descripcion de dos sucesos que impactaran sustancialmente los
costos de la ndmina docente, y han implicado una presién significativa sobre las transferen-
cias territoriales y el financiamiento del SGP. El primero ocurrié en mayo de 2015, fecha en la
cual el Gobierno Nacional firmé un acuerdo con la Federacién Colombiana de Trabajadores
de la Educacién (FECODE) para ponerle punto final a un paro docente que durd 15 dias. Se
acordaron dos puntos en relacion a temas salariales: i) 10 puntos porcentuales adicionales
al incremento anual salarial que por ley se decreta para todos los empleados publicos, que
ademas se constituyen como factor salarial, y cuya ejecucion se distribuira durante el perio-
do 2016-2019 (dos puntos cada uno de los primeros dos afios y tres puntos en cada uno de
los dos ultimos afios); y ii) bonificacidn a los docentes de grado 14 (36% de la ndmina actual),
no constitutiva de salario, del 10% durante el 2016 y del 15% a partir de 2017. Fedesarrollo
(2016), estima que dichos compromisos aumentaran el costo de ndmina en términos reales
durante cinco afios en un 18,5% acumulado, sélo por efectos del acuerdo y los ascensos en
el escalaféon que se prevé sucedan durante el periodo. Segun los autores y bajo distintos es-
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cenarios, que dependian de la forma que tomara la Reforma Tributaria de 2016, entre 2017
y 2020 la proporcién de recursos del SGP que quedaria disponible anualmente para otros
componentes de la canasta educativa fuera de la nédmina docente estaria contenida dentro
del rango de 17.2% y 21.3%, teniendo en cuenta que el escenario que finalmente se mate-
rializé fue la reforma fiscal que los autores consideraban como la mas conservadora —lineas
inferiores colores verde claro y verde oscuro (Grafico 73).

Grafico 73. Diferencia entre SGP educacion y costo de némina (% de SGP educacion)
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Fuente: Tomado de Simpson, Delgado & Trujillo (2016)

En cuanto al ascenso docente, en el acuerdo de 2015 se buscéd que para los educadores
que habiendo participado en procesos de evaluacion de competencias, no hubieran podido
lograr el ascenso de grado o reubicacién de nivel salarial, pudieran tener un proceso de
reinscripcion o actualizacion en el escalafon que dependiera de una evaluacion de caracter
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diagnostico efectuada por pares. Para el caso particular de los docentes pertenecientes al
estatuto 1278 de 2002, la prueba podra ser presentada en cada convocatoria, incluso si ésta
se realizara en el mismo periodo anual. Los educadores que no aprobaran podrian tomar
cursos de capacitaciéon disefiados por facultades de educacién; con el certificado otorgado
por dichos cursos el profesor podra acceder a la reinscripcion o actualizacion del escalafén.
Esta relajacién sustancial de los requisitos para el ascenso entre escalafones también im-
pone una presién extra sobre los recursos del SGP destinados al pago de némina docente.

El segundo suceso acontecio en junio de 2017, cuando tuvo lugar el segundo paro docente
indefinido en el segundo periodo del presidente Santos, cuya duraciéon esta vez fue mayor,
de 37 dias. En ese momento, el Gobierno Nacional y FECODE acordaron que a partir del afio
2018 se pagaria a los docentes y directivos docentes una bonificacion pedagdgica una vez
al afio en los siguientes términos: en 2018 los docentes recibirdn un pago correspondiente
al 6% de su asignacion basica mensual; en 2019 un pago del 11% de su asignacién bdsica
mensual; y en 2020 un pago equivalente al 15% de la asignacién basica mensual. Esta nueva
presion sobre los recursos auin no ha sido debidamente cuantificada en términos de incre-
mento del costo de ndmina, ni de la disminucién del espacio del SGP para financiar otros
elementos de la canasta educativa.

En lo que al ascenso docente se refiere, en el acuerdo de 2017 se convino que el Gobierno
cofinanciara cursos de formacién al 12% de los docentes que se inscribieron en la Evalua-
cién de Caracter Diagndstico y que no la aprobaron. Los cupos serdn otorgados de manera
descendente. Los docentes que cursen y aprueben efectivamente los cursos de formacién
ascenderdn al grado y nivel correspondiente en el escalafon. Esto facilita ain mas los ascen-
sos en el escalafén, y tendrd un impacto fiscal negativo dificil de estimar. Por otra parte, este
segundo compromiso desvirtla la capacidad de la evaluacién Diagndstico-Formativa de ser
un mecanismo de control a los ascensos.

3.2. Simulacion de la nivelacion salarial a los docentes

El objetivo de este ejercicio es evaluar cudl seria la proporciéon de recursos del SGP que
puede manejarse de manera relativamente discrecional —es decir, que no es inflexible por el
pago de la ndmina- y que, en teoria, podria financiar las inversiones en calidad planteadas
a lo largo de este trabajo bajo distintos escenarios de evolucion de la masa salarial de los
docentes en Colombia. El cdlculo de la nivelacién salarial de los profesores parte de un esce-
nario base, en dénde con datos del 2016 se proyecta la poblacion de profesores oficiales del
pais a 2014, segun estatuto y grado de escalafén, y se le asigna un valor de némina depen-
diendo del grado al que pertenezca el docente (incluidos los aportes patronales y pagos de
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seguridad social) bajo escenarios de inflacion proyectados por el Ministerio de Hacienda en
el MFMP del 2017. Lo anterior permite estimar una senda de crecimiento orgdnico base de
la nédmina de profesores oficiales.

Adicionalmente, se calculé la brecha salarial con base en los datos del Capitulo I, poniendo
como meta igualar la remuneracién de los profesores con las profesiones de alto prestigio
y demanda, que se definieron como un promedio entre los ingenieros y los economistas
y administradores (siguiendo la légica del estudio “Tras la Excelencia Docente”), con el fin
de poder atraer a la profesién docente a los individuos mejor calificados. Sin embargo, hay
que tener en cuenta que ya, a partir de las negociaciones con FECODE de 2015, el gobierno
se comprometioé a unos aumentos extraordinarios de los pagos de la ndmina docente para
los afios 2016 (incremento salarial del 2%), 2017 (2%), 2018 (3%) y 2019 (3%), y bonifica-
ciones pedagogicas, a ser pagadas una vez al aflo, para los afios 2018 (6% asignacién bdasica
mensual), 2019 (11% asignacion badsica mensual) y a partir del 2020 (15% asignacidn basica
mensual). Esta politica cierra parcialmente la brecha antes descrita, por lo que los reque-
rimientos de nivelacién salarial se reducen, reestimandose para el periodo 2019-2025 un
aumento anual de 3.17% (ver seccién anterior, y la seccién 1.2 del Capitulo II1).

La nivelacion salarial puede plantearse de dos formas distintas. En la primera, el incremento
salarial extraordinario se aplica para la totalidad de docentes del pais, lo cual implica subir
en la misma magnitud todos los escalafones de la carrera docente, tanto del Estatuto 2277
como del 1278. Esto significaria una intervencion a gran escala en la remuneracion salarial
de los docentes, aunque dado que se materializaria de igual forma para todos los maestros,
sin traducirse en incentivos a un mejor desempefio, tendria un impacto limitado sobre la
calidad educativa. La segunda forma de nivelar el salario docente es intervenir el salario de
los docentes del Estatuto 1278, en particular el de enganche para los nuevos profesores,
esto es, los grados del escalafén docente 1A, 2A, y 3A. El principal objetivo de esta medida
radica en volver mas atractiva la carrera docente para los recién egresados de programas de
Licenciatura. Aunque es una medida menos ambiciosa, seguiria cumpliendo con el objetivo
de fomentar la atraccién de mejor capital humano y, como se verd, tendria un costo fiscal
significativamente inferior.

A. Supuestos Macroeconémicos, Ingresos Corrientes y SGP

Para poder proyectar las diferentes sendas de nivelacion salarial se suponen dos escenarios
distintos, tanto a nivel macroecondmico como fiscal.
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El primero, que se puede interpretar como un escenario de ingresos relativamente optimis-
ta, replica las proyecciones macroecondémicas y fiscales del Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP) de 2017, donde el crecimiento econdmico real promedia 4.2% entre 2018 y 2025. A
su vez, a partir de 2018 la inflacion estaria localizada en el punto medio de la banda objetivo
del Banco de la Republica (3%). Desde la perspectiva fiscal, el MFMP asume una senda de
gastos e ingresos que cumplen con las metas de la Regla Fiscal. En consecuencia, la estima-
cién de crecimiento de los ingresos corrientes de la Nacién promediaria 7.9% entre 2018
y 2025, ubicando las transferencias para el SGP destinado a educacién en un promedio de
2,0% del PIB a lo largo del mismo periodo.

El segundo escenario, que puede ser considerado como un escenario de crecimiento mas
conservador, se estima con base en las proyecciones macroecondémicas y fiscales de Fede-
sarrollo. Segun este escenario, el crecimiento del producto real promediaria 3.1% de 2018 a
2025, y la inflacién volveria al punto medio del rango objetivo del Banco de la Republica en
2019. Fiscalmente, bajo estos supuestos de crecimiento la regla fiscal no se cumpliria, dado
que los prondsticos de crecimiento de los ingresos publicos serian insuficientes. Por ejem-
plo, el promedio de crecimiento de los ingresos corrientes de la Nacion para el periodo de
interés serfa de apenas 6%, comparado con 7.9% en el escenario inicial. En consecuencia, las
transferencias destinadas al SGP para educacién equivaldrian en promedio a 1.89% del PIB.
Enla Tabla 12, se resumen los supuestos ya mencionados, y en el Grafico 74, se muestran las
sendas de expansion modeladas para los recursos destinados al SGP en Educacion.

Tabla 12. Escenarios Macroeconomicos: 2018 — 2025

Escenario Variables 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Crecimiento real

del PIB 35% 40% 43% 44%  45%  44%  42%  4.0%

MFMP

Inflacién 30% 3.0% 3.0% 30% 30% 3.0% 30% 3.0%

Crecimiento real
Proyecciones basadas  de| PIB
en Fedesarrollo

24%  28% 3.0% 32% 33% 33% 33% 33%

Inflacion 35% 3.0% 3.0% 30% 3.0% 3.0% 3.0% 3.0%

Fuente: Elaboracion propia con base en MFMP (2017) y Fedesarrollo.
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Grafico 74. Recursos destinados para SGP Educacion: 2018-2025 (% PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con base en MFMP (2017) y Fedesarrollo.

El dltimo supuesto de la simulacion es el comportamiento de la nédmina docente. Para pro-
yectarla, se construyé un modelo de ingresos, ascensos y salidas de docentes de los dos
estatutos, basado en el comportamiento observado en el escalaféon docente en el periodo
2012-2017. De esta forma, se simulé la salida de profesores jubilados del estatuto 2277, la
entrada de nuevos docentes al estatuto 1278, y los ascensos esperados en ambos estatutos.
Por ultimo, a cada docente se le asignd el salario relacionado con su nivel de escalafén para
encontrar el costo total de la nédmina docente.

B. Resultados de la simulacion de nivelacion salarial

Para la simulacion salarial se proyectan cuatro sendas para el valor de la ndmina docente. La
primera es una trayectoria bdsica que sélo tiene en cuenta la evolucion organica de la nédmi-
na segun las proyecciones docentes (Base); la segunda tiene en cuenta adicionalmente los
puntos acordados con FECODE —tanto en 2015 como en 2017-, que cerrarian parcialmente
la brecha salarial (Base + FECODE); la tercera comprende el crecimiento organico, los acuer-
dos con FECODE y la meta de nivelacidn salarial aplicada a toda la masa salarial (Base + FE-
CODE + Nivelacion total); finalmente, la Ultima senda estima el costo de la nivelacién salarial
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aqui propuesta, pero aplicada Unicamente a los salarios de enganche del estatuto 1278, es
decir, a los escalafones 1A, 2A y 3A (Base + FECODE + Enganche 1278). Las cuatro sendas se
contextualizan dentro de los dos escenarios macroecondémicos v fiscales ya descritos.

En el Panel A del Grafico 75 se observa cémo, en el contexto macroeconémico mas op-
timista planteado por el MFMP, la brecha entre los recursos del SGP destinados a Edu-
cacion y la senda base, incluyendo los acuerdos FECODE, se va ampliando a lo largo del
tiempo, desde $3.6 billones en 2019 a $10.1 billones en 2024. Este diagndstico se man-
tiene incluso en el escenario en el que se aplica la nivelacion salarial sélo para el salario
de enganche: aunque el incremento de la brecha se reduce en $2.5 billones a 2024, este
escenario implicaria que el sistema aun contaria con recursos crecientes para poder inci-
dir en la calidad educativa. Cuando el incremento salarial se hace al total de profesores
la proporcion de recursos discrecionales se estabiliza, dadas las proyecciones optimistas
en términos fiscales. La perspectiva cambia completamente en el escenario mas conser-
vador de los supuestos macroecondmicos de Fedesarrollo (panel B), en el cual la brecha
de recursos discrecionales crece levemente en el escenario Base con los incrementos de
FECODE. En este contexto, la nivelacion salarial de los salarios de enganche genera un
efecto considerable de reduccién de los recursos discrecionales, hasta un nivel de apenas
$3 billones en 2024. El escenario mas ilustrador es el de la nivelacién salarial al total de
docentes, el cual para 2024 alcanzaria a cubrir casi por completo la totalidad de los re-
cursos del SGP. Es evidente que el incremento salarial para todos los profesores resulta, a
todas luces, inviable, dadas las restricciones presupuestales del Gobierno y la estructura
del SGP.
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Grafico 75. SGP para Educacion y sendas para el costo de la ndmina docente: 2016 -2024

Panel A: Escenario MFMP
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Panel B: Escenario basado en Fedesarollo
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Fuente: Elaboracion propia con base en MFMP (2017) y Fedesarrollo.
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En el Grafico 76 se muestra qué proporcion de los recursos del SGP quedaria libre después
del pago de la ndmina docente, bajo las cuatro sendas proyectadas en los dos escenarios
macro fiscales. En el contexto optimista del MFMP (Panel A), la senda base mas los incre-
mentos de FECODE implica que el espacio de gasto discrecional aumentaria de 19% en 2018
a33% en 2024. Para la propuesta de nivelacion salarial (Base + FECODE + Meta), los recursos
libres se reducirian a 15% en 2024.

En el escenario mas conservador de crecimiento (Panel B), la senda base dejaria un mon-
to de recursos libres del 29% en 2024, que los acuerdos de FECODE reducen hasta 22%
en 2024. La primera senda de nivelacion, correspondiente a los salarios de enganche del
Estatuto 1278, deja un espacio positivo pero minimo, de 12% del SGP para 2024. En con-
traste, la propuesta de nivelacidn salarial para todos los profesores pondria en aprietos
las finanzas fiscales de la Nacion, dado que para 2024 tan sélo quedarian recursos libres
equivalentes al 0,5% del SGP. Todo lo anterior llevaria a concluir que la propuesta mas
sensata seria la de nivelar los salarios de los docentes del 1278, en particular el salario de
enganche, dado que se sigue generando un efecto en la misma direcciéon, de volver mas
atractiva la carrera docente, pero a un costo significativamente menor que el asociado a
la nivelacion total de los docentes.

Grafico 76. Recursos libres después de pago de nomina docente: 2016-2024

Panel A: Escenario MFMP
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e— Base + FECODE + Meta 26% 22% 14% 10% 9% 11% 12% 14% 15%
Salarios de Enganche 1278 26% 23% 18% 15% 16% 19% 21% 24% 25%
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Panel B: Escenario basado en Fedesarollo
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Fuente: Elaboracion propia con base en MFMP (2017) y Fedesarrollo.

3.3. Las inflexibilidades en la distribucion de la Facultad Docente

Al hablar de eficiencias en el gasto educativo en Colombia, es inevitable detenerse en la
forma de optimizar el costo de la ndmina docente. El peso de los salarios en el sistema edu-
cativo colombiano es muy alto, absorbiendo 83% del gasto, en comparacion con 63% en pro-
medio en los paises de la OCDE (OCDE, 2016). Este rubro, por lo tanto, deja fondos limitados
para invertir en programas que podrian mejorar la calidad, como el desarrollo profesional
de los docentes o el suministro de herramientas pedagdgicas y libros de texto; incluso llega
a afectar los recursos para el mantenimiento de la infraestructura educativa: mientras que
en Colombia el 1,7% del gasto se va a inversion de capital, en la OCDE esta linea recibe el 7%
del total. El problema de disponibilidad de recursos discrecionales se puede agravar con el
tiempo, debido a los acuerdos salariales con FECODE, ya descritos, y al hecho que programas
como la Jornada Unica (Capitulo IX) y la expansion de cobertura en las zonas rurales (Capitu-
lo VIIl) y en la educacion Media (Capitulo VII) van a representar un crecimiento importante
de los costos asociados a ndmina a través del nimero de docentes y las bonificaciones por

traslado a zonas de dificil acceso.
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Hay formas de racionalizar este rubro de gasto. Dado que la asignacién se realiza basandose
en el niumero de estudiantes matriculados en la ETC en el afio inmediatamente anterior, se
podria reducir el costo de ndmina debido a la reduccion de las cifras de matricula que ha
venido experimentando el pafs, lo que implicaria una menor necesidad de docentes por
cada ETC. Pero a las entidades que tienen exceso de maestros no les es posible racionalizar
su planta y producir ahorros al sistema. Esto se da porque hay restricciones para trasladar
docentes incluso dentro del mismo municipio, y mas aun entre ETCs’; ademas, medidas
de recorte de planta docente se enfrentan a fortisimas restricciones politicas. Al contrario,
entidades con déficit de docentes, frente a la imposibilidad practica de traer maestros de
entidades con excedentes, tienen que contratar nuevos profesores. Esta inflexibilidad en las
plantas de personal, junto con la caida de matricula, exacerba la ineficiencia en la distribu-
cion de los recursos, y han llevado a una reduccién de los tamafios de curso y un incremento
del gasto del sistema por estudiante, medidas contraproducentes pues no tienen efectos
apreciables sobre la calidad del sistema.

Por esto, toda reforma al esquema de financiamiento en Colombia debe incluir incentivos
a que las ETC fomenten el traslado de docentes entre establecimientos educativos. Como
lo demostramos en los Capitulos VIl y IX, la redistribucion docente tiene que hacerse con
dos principales criterios. El primero estd focalizado en las ETC que presentan un bono de-
mografico, en el sentido de que registran caidas tanto en la matricula como en la poblacién
en edad de estudiar. En estas ETC seria recomendable realizar traslados desde los estableci-
mientos con una relacién alumnos por docente muy baja o donde se ha venido reduciendo
la matricula, hacia los colegios tipo A (hoy en dia de una sola jornada) con potencial para
implementar la Jornada Unica y con déficit de maestros. El segundo criterio es la consoli-
dacién de establecimientos educativos, desde escuelas dispersas de menor tamafio a cole-
gios concentrados en cabeceras municipales en las zonas rurales y rurales intermedias, que
ofrezcan todo el ciclo educativo desde Transicién hasta la Media, en particular en las ETC
departamentales que registran menor calidad educativa. Para implementar los traslados se
puede implementar una bateria de medidas, desde fortalecer las primas a las zonas de dificil
acceso con facilidades al ascenso en el escalafon y otras ventajas, hasta incluir incentivos
monetarios explicitos en la distribucién de recursos a la ETC ante esfuerzos de reasignacién
de maestros y optimizacién de la planta docente, como se especificard en la seccion de
conclusiones.

9 Los traslados al interior de una misma ETC se realizan mediante acto administrativo. Cuando se trata de traslados entre diferentes ETC, se
requiere ademas un convenio interadministrativo.
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4. CATEGORIZACION Y DIAGNOSTICO DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES
CERTIFICADAS (ETC)

En el proceso de busqueda de recursos para el sector educativo, una de nuestras principales
hipotesis es que, en un sistema descentralizado como el colombiano, los recursos locales
deben convertirse en una de las fuentes mas importantes de financiacion de la educacion, y
que estimular en el corto y mediano plazo la inversion de los gobiernos locales sera uno
de los aspectos cruciales de una reforma educativa enfocada en el aprendizaje.

El sistema de financiacién actual no presenta incentivos, ni positivos ni negativos, a la in-
versién de los territorios en su ecosistema educativo, un aspecto que es necesario corregir
pues un liderazgo local fuerte es esencial si Colombia busca mejorar la calidad, el accesoy la
equidad de la oferta educativa. De acuerdo con la OCDE (2016), el gasto local en educacion
sigue siendo significativamente bajo comparado con otros paises de la OCDE: en 2011, el
Gobierno Central contribuia con el 84% del total de recursos publicos para la educacién,
comparado con 52% del promedio de la OCDE. El aporte de las ETC es muy diverso, incluso
entre las que supuestamente tienen mads capacidad tributaria: en 2014 mientras Bogotd
cubrid el 50% de su gasto en educacion con recursos propios, Medellin lo hizo con el 23%,
Barranquilla con el 14% y Cali sélo con el 7% (Meléndez, 2015). Para 2016, Bogotd bajé a
40%, Medellin subid a 25%, Barranquilla a 23% y Cali a 14%, mostrando un mayor esfuerzo
fiscal para la financiacion de la educacidon con recursos propios (con excepcion de Bogotad).
El Ministerio de Educacion ha implementado en los afios recientes medidas explicitas para
estimular el gasto local, por ejemplo a través de convocatorias de propuestas para subven-
ciones o mediante mecanismos de cofinanciacidn, y estd proporcionando asistencia técnica
para fortalecer la capacidad institucional de las ETC mas débiles. Pero es claro que la nece-
sidad de financiamiento para la educacion en Colombia es apremiante, y una estrategia de
foco en el aprendizaje constituye una oportunidad para movilizar mas recursos locales hacia
la calidad del sistema.

Aproximarse al ecosistema de entes territoriales certificados en Colombia y su consiguiente
diagnostico se vuelve una tarea compleja, pues existe una gran heterogeneidad en términos
de calidad educativa y desarrollo de las capacidades institucionales. Por esta razén, hemos
llevado a cabo un ejercicio en el que compartimentamos el sistema colombiano a partir de
sus resultados en calidad y capacidad financiera. Los grupos resultantes permiten visuali-
zar las fortalezas y debilidades de diferentes tipos de ETC, asi como analizar en detalle las
caracteristicas de las ETC que han estado haciendo las cosas bien en términos de calidad, e
identificar aquellas ETC que no cuentan con recursos y donde los niveles de calidad son los
mas bajos, que es donde el Ministerio de Educacién puede incidir de manera mas decidida.
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4.1. Clasificacion de las ETC

Para el presente ejercicio, se han agrupado las ETC en 4 categorias diferentes, donde las
divisiones se realizaron teniendo en cuenta dos dimensiones: i) Calidad Educativa, en térmi-
nos del desempefio promedio de los estudiantes de cada ETC en la prueba Saber 11, y ii) la
Capacidad Tributaria para financiar los gastos en educacion a partir de recursos propios. La
idea de esta clasificacion es identificar, por un lado, qué Secretarias de Educacion certifica-
das estdn haciendo las cosas bien en términos de calidad, y por el otro, qué potencial tienen
para implementar medidas de fomento a la calidad a partir de recursos generados por ellas
mismas, por fuera de las transferencias del Gobierno Central.

Las ETC que se encuentran dentro de la categoria considerada como de buena calidad edu-
cativa son aquellas ETC que para sus colegios oficiales obtuvieron, tanto en los componentes
de matematicas como de lenguaje, un puntaje promedio en las pruebas Saber 11 superior al
promedio de colegios oficiales del pais durante el periodo 2007-2016. Las ETC que son con-
sideradas con recursos, son las ETC que se encuentran dentro del primer quintil de ETCs con
mayores recursos propios asignados a gastos en educacidn, con datos obtenidos del Formu-
lario Unico Territorial (FUT). En consecuencia, al unir ambas dimensiones de categorizacion
llegamos a los cuatro grupos de analisis: i) Alto desempefio con recursos; ii) Bajo desempefio
con recursos; iii) Alto desempefio sin recursos; y iv) Bajo desempefio sin recursos. La distri-
bucién en las distintas categorias se resume en la Tabla 13.

Tabla 13. Distribucion de ETC en Categorias

Alto Desempefiio Bajo Desempefio
Con Recursos 13 6
Sin Recursos 48 28

Fuente: Elaboracion propia con base en FUT (2015) y Saber 11 (2007-2016).

Las ETCs contenidas dentro de cada categoria son las siguientes:

. Alto desempefio con recursos: Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Itagli, Cundina-
marca, Huila, Barrancabermeja, Bucaramanga, Santander, Bello, Ibagué y Envigado.
. Bajo desempefio con recursos: Antioquia, Valle del Cauca, Cartagena, Atlantico, Yum-

bo y La Guajira.
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o Alto desempefio sin recursos: Arauca, Armenia, Boyacd, Buga, Caldas, Cartago, Ca-
sanare, Chia, Cucuta, Dos Quebradas, Duitama, Facatativa, Florencia, Floridablanca,
Fusagasugd, Giron, Guainia, Guaviare, Ipiales, Manizales, Meta, Monteria, Mosquera,
Narifio, Neiva, Norte de Santander, Palmira, Pasto, Pereira, Pie de Cuesta, Pitalito, Po-
payan, Putumayo, Quindio, Rionegro, Risaralda, Sabaneta, Sahagun, Sincelejo, Soa-
cha, Sogamoso, Soledad, Tulud, Valledupar, Villavicencio, Yopal, Zipaquira.

. Bajo desempefio sin recursos: Amazonas, Apartadd, Bolivar, Buenaventura, Caquetad,
Cauca, César, Chocd, Ciénaga, Cordoba, Girardot, Jamundi, Lorica, Magangué, Mag-
dalena, Maicao, Malambo, Quibdd, Riohacha, San Andrés, Santa Marta, Sucre, Tolima,
Tumaco, Turbo, Uribia, Vaupés, Vichada y Sucre.

Estas ETCs se muestran en el mapa de Colombia en la llustracién 25. El Panel A exhibe las
ETCs departamentales segun el color, de acuerdo a su respectiva categoria: el color rojo
muestra las ETCs de bajo desempefio mientras que el azul demarca las de alto desempefio.
Por su parte la tonalidad de los colores sefiala si la ETC tiene o no recursos, asi las ETCs con
recursos tienen una tonalidad oscura, mientras que las ETCs sin recursos una tonalidad clara.
El Panel B, hace lo mismo para las ETCs municipales.

llustracién 25. Categorias de ETC

Panel A: ETCs Departamentales Panel B: ETCs Municipales

Alto desempefio
con recursos

Alto desempefio
sin recursos
Bajo desempefio
con recursos
Bajo desempefio
sin recursos

0 @ B B m

Fuente: Elaboracion propia con base en FUT (2015), Saber 11 (2007-2016) y DANE.
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4.2. Evolucidn Histdrica de las Categorias en las Pruebas Saber 11:
Dos estadios de calidad

Para poder comparar los puntajes de las pruebas Saber de los distintos afios, es necesario
estandarizar los puntajes afio a afio para que la media nacional sea cero y la desviacion es-
tandar uno. Con ello, se busca ilustrar qué tan lejos, por encima o por debajo, se encuentran
los puntajes promedio de las distintas categorias con respecto a la media nacional, usando
como medida la desviacién estandar'®. Vale la pena resaltar que el objeto de estudio son
Unicamente los colegios oficiales.

Como se puede observar en el Grafico 77 los resultados en ambos componentes de las
pruebas Saber 11, las categorias que agrupan a las ETC con buen desempeiio exhiben una
serie de caracteristicas similares: la gran mayoria de aiios se han localizado por encima de
la media nacional, tienen una leve tendencia a la mejora, y sus puntajes promedio estan
fuertemente correlacionados. Para las categorias que agrupan a las ETC de peor desem-
pefo, se pueden sacar una serie de rasgos analogos: se localizan por debajo de la media
nacional y de sus pares, ambas categorias exhiben una tendencia a la baja, es decir, una
divergencia con respecto al promedio de la Nacidn, y sus puntajes estan fuertemente
correlacionados, sobre todo en el componente de lenguaje. Finalmente, vale la pena re-
saltar como la categoria de bajo desempeiio sin recursos tiende a empeorar de manera
acelerada, alejandose cada vez mas de los otros grupos de ETC, con la excepcién de 2017,
donde se cierra la brecha.

10 Es necesario estandarizar los puntajes, porque es posible que la desviacién de un afio sea muy distinta con respecto a la desviacion de otro
afio. Por ejemplo, la desviacion estandar para el componente de matematicas (lenguaje) en 2014 fue 10.2 (9.9) puntos, 12.4 (9.5) para 2015
y 12.3 (9.6) para 2016.
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Grafico 77.

Panel A: Matemdticas

Desempeiio en pruebas Saber 11: 2007-2017
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Es importante sefialar que existe cierta heterogeneidad dentro de cada categoria. Dicha di-
versidad, que se ilustra en el Grafico 78, radica en que en cada grupo coexisten ETCs tan-
to municipales como departamentales. En general, las ETC municipales de cada categoria
muestran un desempefio mejor que las departamentales, las cuales tienen que hacerse
cargo de los municipios y localidades rurales. Esta diferencia es mds marcada para las ETCs
sin recursos en los grupos de alto desempefio, mientras que en los de bajo desempefio la
diferencia entre municipales y departamentales es mds amplia para las ETCs con recursos.
De hecho, resalta la forma en la que los departamentos de bajo desempefio con recursos
(Antioquia, Atlantico, La Guajira y Valle) exhiben peores resultados en Lenguaje que tanto los
municipios como los departamentos de bajo desempefio sin recursos.

Grafico 78. Desempeiio en pruebas Saber 11: ETC Departamentales vs ETC Municipales
2007-2017*
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Panel B: Lenguaje
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Fuente: Elaboracion propia con base en Saber 11 (2007-2017).

Ahora bien, para poder entender las causas de dichas convergencias y divergencias, es im-
perativo realizar una caracterizacién de cada grupo en términos de su pobreza relativa, ca-
pacidad de generacion de recursos, una descripcidn de sus canastas de gastos en educacion,
y una representacion de sus sistemas educativos y docentes. El Grafico 79 ilustra como la
pobreza relativa de cada categoria de ETCs, capturada bajo dos métricas distintas, no exhi-
be una alta correlacién con la calidad educativa previamente analizada. Prueba de ello es
como la categoria de alto desempefio sin recursos posee peores niveles de pobreza que los
observados en la categoria de bajo desempefio con recursos, y aun asi, presentan un mejor
desempefio en las pruebas Saber 11. Asimismo, la capacidad de generacién de recursos de
las ETC, medido como los ingresos tributarios per cdpita de la entidad territorial, no esta
correlacionada con la calidad del sistema educativo. Asi, a pesar de que las ETC de bajo
desempefio con recursos recaudan poco menos que el doble de lo que recaudan las ETC de
buen desempefio sin recursos, presentan peores resultados en las pruebas estandarizadas.
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Grafico 79. Pobreza y generacion de recursos
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Fuente: Elaboracion propia con base en FUT 2015 y DANE.

El Grafico 80, ilustra el tamafio promedio de los grupos de estudiantes por ETC dentro de
cada categoria (panel A), y la razén alumno docente promedio por ETC (panel B). De las cua-
tro graficas se concluye que el desempefio de las ETCs no se correlaciona ni con su pobreza
relativa, ni con su capacidad de generacion y gasto de recursos, ni tampoco con el tamafio de
los grupos. Esta baja correlacidn entre las condiciones socioecondmicas y los resultados en
aprendizaje resalta la importancia de la calidad de la politica educativa, mas alla del contexto
en que ésta se lleve a cabo. Incluso, se llega a observar una relacién inversa a lo esperado
en términos de la relacion alumnos-docente, la cual es mds baja para las ETCs con bajo
desempefio, y mas alta para las de alto desempefio. Esto ilustra de manera grafica el grave
problema de la transicion demografica, en la que ciertas zonas del pais van perdiendo pau-
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latinamente la poblacién estudiantil, pero la gran inflexibilidad en la asignacién de la planta
docente hace que la relacién alumno-docente vaya bajando, sin ningun efecto observado en
términos de calidad, siendo un proceso relativamente invisible para la comunidad educativa.

Grafico 80. Matricula y tamafio grupos: 2016

Panel A: Tamafio grupos Panel
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Bajo desempefio con recursos 26,5
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Alto desempefio con recursos 27,1

Alumno/docente

*Unicamente se tienen en cuenta para el calculo a los profesores de aula.

Fuente: Elaboracion propia con base en MEN (2016).

De esta evolucion historica de las cuatro categorias en las pruebas Saber se pueden abstraer
varios mensajes importantes. El primero es que existe un grupo de ETC consideradas como
relativamente mas ricas, que tienen espacio para asignar dichos recursos de manera mas
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eficiente, sobre todo en aquellas ETC que presentan mal desempefio; las ETC de este grupo
son aquellas que pueden autofinanciar sus politicas de calidad (seccién 4.3). Segundo, que
hay ETCs en donde, a pesar de no tener una gran cantidad de recursos propios para gastar en
educacion, exhiben puntajes bastante similares a las ETC con mayores recursos propios. De
estas ETC queremos aprender las caracteristicas de sus profesores vy las politicas de calidad
que han implementado (seccidn 4.4). Tercero, es menester tratar de manera diferenciada
al grupo de ETC de bajo desempefio y que no tienen recursos, entidades territoriales que
deben recibir del gobierno central una ayuda externa, focalizada y especial (seccién 4.5).

4.3. Como gastan las ETCs con recursos: ¢En qué gastan las ETCs con alto
desempefio vis a vis las ETCs de bajo desempeiio?

Una manera de llevar una parte de las ETCs de bajo a alto desempefio es mejorar la asigna-
cion interna de recursos de las ETCs con disponibilidad de ingresos. Para ello, es fundamen-
tal comparar las canastas de gastos de las categorias que tienen disponibilidad de recursos,
evaluando cémo gastan las ETCs de alto desempefio vs. las que se categorizan como bajo
desempefio. Para ello, dada la gran cantidad de rubros de gastos, es necesario agregarlos en
unas pocas categorias para facilitar el andlisis y la comparacion. En consecuencia, se crearon
ocho grandes categorias de gasto, que nuestro juicio reflejan las facetas mds importantes del
gasto de la canasta educativa, las cuales son: ndmina docente, bienestar estudiantil, ndmina
administrativa, calidad, gastos de establecimientos educativos, otros gastos de némina, in-
fraestructura, y otros gastos. El detalle de los rubros que contiene cada categoria se describe
en la Tabla 14.

Tabla 14. Agrupacion canasta de gastos en Educacion

Categoria de gastos
Némina CSF
Némina SSF

Transporte escolar

Némina docente

Bienestar estudiantil - -
Alimentacion Escolar

Contratacién gastos administracion

Contratos inherentes a la némina

Contratacion Administracion

Prestacion de Servicios

Némina Administrativa - - —
Contratacion Prestacion de servicios

Modernizacion EE

Servicios Personales asociados a la némina

Servicios personales indirectos
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Capacitacion Docente

Calidad Planes Mejoramiento

Preinversiones en Calidad

Conectividad

Sistemas de informacion

Internados

Adquisicion de bienes

Adquisicion de servicios

Funcionamiento Basico EE

Gastos de EE = DR
Contratacion Educacion Jovenes y Adultos

Dotacion Ley 70/88
Dotacion instalada

Necesidades Educativas Especiales

Servicios Publicos

Traslados gratuidad calidad

Indemnizacion de Personal

Otros gastos de ndmina Pago de deudas laborales

Viaticos y Gastos de viaje

Infraestructura Infraestructura

Cancelaciones

Otros Gastos

Otros gastos
Otros Gastos Generales

Sentencias y Conciliaciones

Fuente: Elaboracion propia con base en FUT (2015).

El Grafico 81 compara la composicidon del gasto en las ETC con altos recursos, de alto y bajo
desempefio. Aca se observa como la categoria de bajo desempefio (panel B) dirige sus re-
cursos en mayor proporcion a infraestructura, mientras que la de alto desempefio gasta casi
el doble del total de sus recursos propios en bienestar estudiantil (alimentacién + transporte
escolar), y proporcionalmente mas en completar la némina docente y en los gastos de los
establecimientos educativos. Hay que resaltar como las ETC de alto desempefio asignan
en gastos asociados a calidad (capacitacion profesores + pre-inversiones calidad + planes
de mejoramiento) el triple de lo que dirigen a este rubro las ETCs de bajo desempefio; a
pesar de esto, el rubro de calidad sélo contribuye con el 6% del total. Es en los programas
gue constituyen este rubro donde recomendamos reasignar el presupuesto financiado con
recursos propios, pues es el gasto con una incidencia mas fuerte en los resultados de calidad
del aprendizaje.
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Grafico 81. Canasta de Gastos en Educacidn financiada con recursos propios
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Fuente: Elaboracion propia con base en FUT (2015).

A su vez, en el Grafico 82 se puede apreciar el efecto de la baja asignacion relativa de re-
cursos al gasto en nédmina docente. Se observa cémo la categoria de alto desempefio con
recursos tiene mayor proporcién de la planta vinculada en propiedad, mientras que las ETCs
con bajo desempefio con recursos tienden a tener mas docentes provisionales en vacantes

definitivas.
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Grafico 82. Tipo de Vinculacién docente en ETCs de recursos altos
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Fuente: Elaboracion propia con base en MEN (2016)

En conclusion, las ETCs que logran mejor desempefio tienden a gastar considerablemente
mas en bienestar estudiantil, en complementar los gastos de ndmina docente y en los rubros
asociados directamente con calidad, y menos en infraestructura educativa. El mayor interés
por los gastos de ndmina docente podria explicar que este gasto se vea complementado
con una planta docente menos provisional, la cual como ya se vio estd asociada con menor
calidad educativa en las aulas.

4.4. ETCs de Alto desempeiio sin recursos: ¢Como lo hacen?

Al clasificar los grupos de comparacion, sorprende la alta calidad de algunas ETCs que no
tienen gran musculo para financiar con recursos propios los gastos en educacién y depen-
den en mayor medida de las transferencias del nivel central, y sin embargo exhiben un des-
empefio casi idéntico al de las ETCs de amplio acceso a recursos. Esto plantea la interesante
e importante pregunta: dada su apretada restriccion presupuestal, écomo logran alcanzar
altos niveles de desempefio?
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A todas luces, la respuesta pareciera ser que este grupo de ETCs se encuentra en la ca-
pacidad de atraer mejores docentes (Grafico 83), que a su vez son los que tienen mayor
remuneracion financiada con el Sistema General de Participaciones. Esta observacién
concuerda con la tesis del Capitulo Il, en el sentido que la calidad de las dinamicas de clase
estd muy correlacionada con la cualificacidn del capital humano que se atrae a la profesion
docente.

Grafico 83. Asignacion Basica
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Fuente: Elaboracion propia con base en MEN (2016).

El Grafico 84, Panel A, muestra que la proporcion de profesores con postgrado en educacion
y de postgrado en otras areas, para la categoria de alto desempefio sin recursos, alcanza a
ser mas de la mitad de su planta docente, proporcién que es la mas alta de las cuatro cate-
gorias, superior a la de ambos grupos con recursos, y muy por encima del 31% observado
en las ETCs de bajo desempefio sin recursos. Para reforzar este argumento, se cruzaron las
bases de docentes con la de sus resultados en la prueba Saber 11, para saber hacia don-
de estan yendo los mejores profesores. Los resultados se plasman en el panel B, donde se
observa cémo los docentes pertenecientes a las dos categorias de alto desempefio se dife-
rencian sustancialmente en términos de logros educativos de los docentes de los grupos de
bajo desempefio. En particular, las ciudades que componen el grupo de alto desempefio con
recursos, que por lo general son las mas centrales y grandes, como Bogota, Medellin y Buca-
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ramanga, atraen a los profesores mas capacitados. Sin embargo, llama la atencién cémo las
ciudades mas pequefias que componen la categoria de alto desempefio sin recursos, como
Armenia, Buga, Palmira, Ipiales, y Rionegro, también son capaces de atraer facultad docente
de alto nivel de cualificacién, lo que podria tener una explicacion en la calidad de vida y me-
nores costos que se ofrecen en estos municipios.

Grafico 84. Calidad de los Docentes

Panel A: Nivel Educativo
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Panel B: Desempefio Pruebas Saber 11
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Fuente: Elaboracion propia con base en MEN (2016).

En conclusidn, estos resultados evidencian la suma importancia de la calidad de la facul-
tad docente y de su formacion sobre el desempeiio en calidad del sistema educativo. Las
ETCs de buen desempeiio sin recursos estan atrayendo a docentes con buenos logros aca-
démicos y de alto nivel educativo, lo que las diferencia de las demas ETCs, en particular
las de bajo desempeiio sin recursos. Esto se debe a la estructura meritocratica del concur-
so docente, que les otorga mayor remuneracion a los docentes mejor calificados y les da
la discrecionalidad de escoger las mejores plazas vacantes, lo que termina profundizando
las brechas regionales. Por lo tanto, una estrategia a ser considerada es la de ofrecer incen-
tivos a los docentes cualificados para generar movilidad geografica dentro del sistema (ver
Capitulo Il), en particular hacia las zonas del pais cuyo sistema educativo se encuentra mas
rezagado en términos de calidad, y cuyas caracteristicas son tratadas en la siguiente seccion.
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4.5. ¢Qué estd sucediendo en la categoria de ETCs de bajo desempeiio
sin recursos?

Para poder entender por qué las ETCs de bajo desempefio sin recursos se encuentran reza-
gadas en términos de calidad, y ademas presentan un proceso de divergencia con respecto
al resto del pais, es importante caracterizar los municipios que se encuentran dentro de este
grupo de ETCs. En primer lugar, se busca establecer si los municipios y departamentos que
componen esta categoria se caracterizan por un mayor grado de ruralidad que sus pares, lo
que explicaria un menor nivel de control por parte de las Secretarias de Educacion y una ma-
yor dificultad para garantizar educacion de calidad en Establecimientos Educativos aparta-
dos de las cabeceras urbanas y dispersos geograficamente. Al descomponer los municipios
de las ETCs de bajo desempefio por las diferentes categorias de ruralidad, es claro cémo los
municipios pertenecientes a las ETCs de bajo desempefio sin recursos son proporcional-
mente mas rurales a comparacion de los municipios pertenecientes a las ETCs categorizadas
como de alto desempefio sin recursos (41% rural + 25% rural disperso vs. 30% rural + 32%
rural disperso); en particular las ETCs de bajo desempefio sin recursos presentan una menor
proporcion de Ciudades y Aglomeraciones (Grafico 85).

Grafico 85. Categorizacion de ruralidad Municipal
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Misidn para la Transformacién del Campo (2015).




330 LOS 10 PASOS PARA HACER DE COLOMBIA LA MEJOR EDUCADA DE AMERICA LATINA

Visto lo anterior, vale la pena preguntarse si los municipios pertenecientes a las ETCs catego-
rizadas como de bajo desempefio y sin recursos fueron especialmente afectados por el con-
flicto armado colombiano; dichos municipios generalmente estan asociados a una ausencia
de presencia estatal y bajo desempefio institucional, elementos que pueden tener una gran
repercusion sobre la calidad de la politica educativa implementada. Como se observa en el
Grafico 86, Panel A, la mayoria de municipios priorizados para el postconflicto, 40%, perte-
necen al grupo de ETCs con bajo desempefio y sin recursos.

Por otra parte, la otra dimensién de analisis es la fortaleza institucional que caracteriza estas
ETCs, la cual se puede medir mediante el indice de desempefio fiscal calculado por el DNP.
Este indice busca plasmar la heterogeneidad existente entre los distintos gobiernos subna-
cionales en el manejo de sus finanzas publicas. Los Entes Territoriales de mayor puntuacién
exhiben unas finanzas saludables, es decir, cumplen con los limites de gasto de la Ley 617 de
2000, generan ahorro corriente, el gasto en inversidn es alto, sus ingresos les permiten tener
un alto respaldo para el endeudamiento, y los recursos propios pesan de manera importante
como contrapartida a los recursos de SGP. Dichos avances requieren de una institucionalidad
fiscal fuerte, la cual puede ser usada como una aproximacion para la fortaleza institucional
global de estos Entes Territoriales. Como se observa en el panel B, las ETCs de bajo desempe-
fio sin recursos son los municipios con mas bajo indice de desempefio fiscal promedio de las
cuatro categorias. Si se toma este indice como una aproximacion a la fortaleza institucional,
existe evidencia de como los municipios que han sido mas fuertemente golpeados por el
conflicto han terminado desarrollando instituciones mas débiles, esto termina reflejandose
en la pertinencia de la politica social y educativa, en la capacidad para atraer buen capital
humano como profesores, y en uUltima instancia en su desempefio en términos de calidad
del aprendizaje.

Grafico 86. Post-conflicto y fortaleza institucional
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Panel B: Indice de desempefio fiscal promedio
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Fuente: Elaboracion propia con base en Presidencia de la Republica y DNP (2015).

5. RECOMENDACIONES DE POLITICA

Claramente un aspecto esencial de una reforma enfocada en la calidad educativa es mejorar
el nivel y la eficiencia de la asignacién del gasto publico en educacién en Colombia.

Desde 2017 se acaba el periodo de transicién establecido en el Acto Legislativo 04 de 2007,
por lo que los recursos del Sistema General de Participaciones han sido indexados al pro-
medio de los ultimos 4 afos de variacién porcentual de los ingresos corrientes de la Nacion
(ICN). Este cambio ha llevado a una discusion sobre el SGP y su distribucién en la Ley 715.
Segun Fedesarrollo (2015), el hecho de atar afio a afio el monto de las transferencias al nivel
de los ICN genera varianza en los recursos transferidos al sistema y, en Ultimas, es una fuente
de volatilidad para las finanzas de la Nacién. Es un momento pertinente para desarrollar una
discusidon argumentada sobre la mejor forma de indexar el gasto descentralizado dirigido al
sistema educativo colombiano.

Pero mas alla de la discusién sobre el nivel agregado del SGP, es necesario discutir la reforma
a la Ley 715 de tal forma que la disponibilidad de recursos se use para mejorar el aprendi-
zaje. Hemos demostrado como la asignacién y distribucion del gasto en el Sistema General
de Participaciones sufre de numerosas falencias, desde la inconsistencia entre los criterios
de distribucién y los rubros de gasto vy la falta de pertinencia del método de tipologias ante
la existencia y uso masivo del Complemento, hasta las ineficiencias en la distribucion de la
planta docente. La asignacion de recursos publicos por capitacion premia los esfuerzos he-
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chos por las ETC en términos de cobertura, dado que depende del nimero de estudiantes
atendidos, y tenia una logica apropiada para el estadio de desarrollo en que fue concebida,
en donde habia importantes déficits de cobertura en los niveles de Primaria y Secundaria.
Pero abandonar el criterio de cobertura, el cual ya no es un problema en Colombia a ex-
cepcion de la educacion Media, y cambiar el foco hacia el aprendizaje lleva a la necesidad
inaplazable de una reforma al mecanismo de distribucién de los recursos descentralizados
del SGP.

El éxito en el uso de formulas para la distribucidon de recursos depende en un sentido amplio
de las caracteristicas y el contexto del sistema educativo, incluyendo el conflicto de intereses
entre diferentes actores, la capacidad institucional de los entes territoriales, y la proporcion
de recursos que es asignada por férmula. Una caracteristica de particular importancia es que
la fragmentacién del sistema en instancias gubernamentales, regiones y actores hace dificil
el seguimiento de las acciones y el establecimiento de responsabilidades que sean sujeto de
control por la autoridad central. Por esto, es claro que, para una reforma exitosa a la distri-
bucion de los recursos, se necesita alinear de forma conjunta a los actores involucrados para
asociar los incentivos generados en todos los niveles a mejoras en los resultados de calidad.
Esta es, de hecho, la tendencia global en este tipo de metodologias, e implica la inclusion,
como criterio de asignacién, de indicadores de resultado en términos de desempefio aca-
démico.

No obstante, en el contexto colombiano seria inoficioso asignar todos los recursos a partir
de criterios de resultado, dado que, como se vio, hay un rubro de obligatorio cumplimiento
y dificil optimizacion, como es el costo de la nédmina docente. Dado su altisimo peso dentro
del gasto total (83%), va a ser muy dificil para el Ministerio de Educacién y las ETC redirigir
recursos del SGP con el fin de incentivar la calidad, si no se buscan eficiencias importantes
en la distribucion de los docentes ni se incentiva el traslado de docentes calificados hacia
las regiones y los establecimientos educativos que mas necesitan mejorar su desempefio.
Una férmula pertinente de distribucion de recursos debe buscar, entonces, premiar la mejor
gestion de la planta docente al incentivar las eficiencias en su distribucion dentro de cada
ETC, la implementacién de Jornada Unica, la consolidacién de los establecimientos rurales y
el mantenimiento (y no reduccién automatica por transiciéon demografica) de las relaciones
técnicas de alumnos por profesor en los colegios.

El otro objetivo de la distribucion de los recursos es buscar fortalecer la capacidad institucio-
nal de las entidades descentralizadas a través de la autonomia administrativa, dependiendo
de su desempefio en términos de aprendizaje. Seguin el Banco Mundial (2017), proveer de
capacidad de decisién y discrecionalidad a los entes descentralizados puede resolver dos
problemas: el primero es aprovechar el mayor conocimiento de las escuelas y las ETC sobre
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las necesidades especificas de la regidn y los establecimientos, y el segundo es aumentar
el control local y de la comunidad, al hacer mas responsables a las autoridades locales vy a
los directivos docentes por los resultados en calidad. La autonomia suele ser inmensamen-
te valorada por los colegios y las autoridades locales, incluso por encima de un aumento
en la asignacién de recursos®. La OCDE (2016) reconoce como una necesidad del sistema
colombiano el mejorar la informacion, rendicién de cuentas y capacidad de gestion a nivel
escolar, dado que a menos que los rectores y maestros cuenten con facultades para el uso
de recursos adicionales para apoyar el aprendizaje en el aula, las politicas de financiacidn
de calidad tendran un impacto limitado. Aun asi, Mckinsey (2017) demuestra que en las
experiencias exitosas de desarrollo del sistema educativo, se ha encontrado que la autono-
mia es beneficiosa en sistemas educativos de desarrollo avanzado y es perjudicial en los de
desarrollo incipiente; este mismo principio se puede aterrizar en el caso colombiano a partir
de la heterogeneidad en la capacidad institucional de las diferentes ETC, ya analizada. Nues-
tra propuesta busca otorgar mayor autonomia a los actores sub-nacionales que cuentan
con capacidad para administrarla, y mantener al mismo tiempo un alto grado de control y
direccionamiento desde el Ministerio de Educacion en aquellos que muestran bajos niveles
de madurez institucional.

Proponemos que en una eventual nueva formula de distribucion se separen tres bolsas
de caracter diferenciado: i) la dirigida a cubrir los Costos Fijos de prestacion del servicio,
que incluyen principalmente la ndmina docente y administrativa; ii) aquella que financia-
ria los que se pueden considerar como Costos Variables cubiertos por la ETC, que incluyen
gastos complementarios de la prestacion del servicio y las inversiones en calidad educati-

va, y iii) la bolsa de gastos de funcionamiento dirigida a los establecimientos educativos:

l. La bolsa asociada al pago de némina se administraria de manera centralizada por
el Gobierno Nacional, y partiria de la base del costo actual de la némina para cada
ETC. Este fondo tendria una légica de reconocimiento de costos similar a la de la Ley
60/93, con la gran diferencia de que se incluirian incentivos explicitos a la eficiencia.
Los recursos de esta bolsa no podrian ser usados en ningun otro rubro, para volver
mas transparente las ganancias en eficiencia que se generen exclusivamente por el
manejo de la ndmina docente. A partir de los indicadores de relacion alumno-do-
cente, la evolucién de la matricula por establecimiento, la definicién de los colegios
a consolidar con la oferta de Media (ver Capitulo VIII), y la identificacion de colegios
de una sola jornada tipo A (ver Capitulo IX), el Ministerio de Educacion tendria las
herramientas para establecer en qué colegios es probable que haya superavit de pro-

11  Premiar los logros en desempefio con mayor asignacion de recursos podria incluso tener un efecto regresivo si, por ejemplo, resultan pre-
miados siempre los colegios que atienden comunidades mas ricas o que operan en municipios de mayor ingreso.
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fesores, y cuales son candidatos para fortalecer los programas de Jornada Unica y de
consolidacién de sedes rurales. Con base en esta informacidn, las ETC podran dirigir
el traslado de docentes para la consolidaciéon de una politica de calidad a lo largo vy
ancho del territorio nacional, donde el Ministerio de Educacion le reconoceria a la
ETC los recursos extraordinarios para sufragar todo costo asociado a esta movilidad,
ya sea la bonificacion por prima de dificil acceso o el consecuente ascenso en el es-
calafén del docente trasladado. Por su parte, todo ahorro adicional en sus costos de
némina que logre la ETC implicard que para la siguiente vigencia esos recursos pasen
a la bolsa asociada a calidad educativa, y tengan destino discrecional por parte de la
ETC que logro la eficiencia, con lo que se incentivaria en las ETCs el ahorro en costos
de némina.

La segunda bolsa seria la asignada a las ETCs, con el fin de cumplir con los demas
gastos recurrentes asociados a la prestacion del servicio educativo, como es el caso
del transporte y la alimentacidn escolar, los gastos de aseo y vigilancia, y aquellos
programas descentralizados relacionados con calidad. El criterio de distribucién a
las ETC seguiria la actual férmula de capitacidn, es decir por nifio atendido, para no
abandonar los incentivos del sistema en términos de cobertura, aunque se recomien-
da priorizar la cobertura en el nivel de Media, donde el pais sigue mostrando déficits
de oferta significativos. Con respecto al grado de discrecionalidad de la ETC en el ma-
nejo de la bolsa, ésta dependeria del desempefio en exdmenes estandarizados, con
criterios tanto de nivel absoluto como relativo (mejoramiento de un afio a otro). En
este sentido, las ETCs que demuestren que cumplen con los objetivos en calidad se
les haria transferencias en bloque, esto es, las decisiones de gasto recaerian sobre la
administracion territorial. Por el contrario, aquellas que sigan rezagadas en niveles de
aprendizaje se enfrentarian a una mayor restriccion presupuestal, con un alto grado
de control de los rubros de gasto por parte del Ministerio de Educacion®?.

La tercera bolsa contendria los recursos que serian asignados directamente a los
colegios, para cubrir los rubros relacionados con costos administrativos de adecua-
ciones menores como sucede actualmente con los recursos de gratuidad, y que de-
ben depender del cumplimiento de las metas de mejoramiento en ISCE. A esta bolsa
se afadirian los recursos para el pago de los costos operativos del establecimiento,
como es el caso de los servicios publicos, que en la actualidad son manejados por las
ETCs y constituyen una fuente de ineficiencia.

12 Para la identificacion inicial de la calidad administrativa de las ETCs, Empresarios por la Educacion (2018) propone implementar el Estatuto
Anticorrupcion-Ley 1474 de 2011- en lo relacionado con la construccion de mapas de riesgo, para fortalecer la transparencia en la ejecucion

de lo

s recursos destinados a educacion.
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Generar los incentivos adecuados dentro de la distribucién del SGP es importante para ali-
near a todos los actores del sistema hacia el objetivo de mejorar el aprendizaje. Segun la
OCDE (2016), esto debe verse complementado con mejores auditorias y una adecuada in-
versién en la capacidad de gestién, para garantizar que los fondos sean usados en los ob-
jetivos pretendidos, lo cual se puede hacer mediante los programas de fortalecimiento de
las ETCs implementados por el gobierno nacional. Sin embargo, también es cierto que los
recursos discrecionales del actual SGP, con respecto a las necesidades del sistema, son muy
escasos, por lo que no seria factible financiar un programa ambicioso de calidad a partir de
los recursos descentralizados. Como vimos en los capitulos VIl y IX, Colombia tiene una ne-
cesidad de aumentar su planta docente enfocada Unica y exclusivamente en dos objetivos:
expandir la oferta y la cobertura en las zonas rurales, en particular en la etapa de Media,
e implementar la Jornada Unica, tanto a través de la eficiencia en la distribucién docente
como a partir de la expansién de la infraestructura educativa. Un eventual aumento de los
recursos del SGP deberia ser asignado al financiamiento de estos objetivos prioritarios mas
gue a una expansion indiscriminada del costo de la ndmina docente, que como se demostro
en el Capitulo Il ya ha venido cerrando la brecha con respecto al resto de trabajadores for-
males. No obstante, y a pesar de que su impacto es difuso y de largo plazo, se podria pensar
en una mejora de los niveles salariales de los docentes, pero enfocada en los salarios de
enganche del Estatuto 1278, que es donde realmente podria generarse un impacto sobre la
atraccién de mejor capital humano a la carrera docente.

Por esto, una expansion de los recursos para Educacidon en Colombia debe canalizarse
principalmente a través de los programas nacionales de calidad que consolidamos en el
préximo Capitulo XI, de conclusiones. Estos programas son mas susceptibles de ser coor-
dinados bajo una unica mirada estratégica, con un impacto mas profundo y de largo plazo
que las iniciativas descentralizadas. El riesgo que hay que controlar es que los programas
centrales se dirijan a las ETCs mas desarrolladas, donde es mas facil obtener resultados
en desempeiio, en lugar de focalizarse en las ETCs débiles y de peor calidad, buscando
una mayor homogeneidad en los niveles de aprendizaje a lo largo del territorio nacional
y mayor equidad en las oportunidades de movilidad social.

Ahora bien, en la actual coyuntura fiscal, para el pais va a ser dificil encontrar la forma de
aumentar la proporcidn del gasto publico dirigido al sistema educativo. Sin embargo, Co-
lombia tiene niveles de gasto bajos como porcentaje del PIB y debe haber aumentos para
cubrir las necesidades de sistema e impulsar el aprendizaje. Se recomienda aumentar el
gasto en dos puntos del PIB en el largo plazo, y en el mediano plazo hacer ajustes hacia
esa cifra. En las conclusiones se presenta un escenario de aumento de los gastos para
maximizar su impacto en el aprendizaje y aumentar la equidad del sistema.
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Pero mas alla de los esfuerzos a nivel nacional, consideramos que la gran fuente poten-
cial de recursos proviene de los gobiernos territoriales. Colombia tiene una muy baja
contribucidn de las fuentes regionales dentro del gasto total (16%), comparado con los
sistemas mas desarrollados de la OCDE (48%). En la cuarta seccidn de este capitulo hici-
mos un analisis detallado de la capacidad institucional y los logros en calidad de las ETCs en
Colombia, y encontramos que hay entes territoriales que tienen un alto potencial de dirigir
recursos propios a fomentar la calidad de su oferta educativa. Trece entidades territoriales
(Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Itagti, Cundinamarca, Huila, Barrancabermeja, Bucara-
manga, Santander, Bello, Ibagué y Envigado) tienen niveles relativamente altos de calidad y
disponibilidad de recursos. A esto se suman cuatro ETC (Antioquia, Valle del Cauca, Cartage-
na, Atldntico, Yumbo y La Guajira) que no han sido tan efectivas en términos de desempefio,
aunque también cuentan con recursos propios para invertir en su sistema educativo. Es im-
perativo dirigir sus gastos a politicas que mejoren el aprendizaje. Estas entidades deben cofi-
nanciar algunas de las recomendaciones de este documento y deben ser objeto de atencidn
especial por parte del MEN. También debe buscarse en ellas una mayor descentralizacion y
aumento en su recaudo dirigiendo impuestos especificos al sistema educativo municipal y
departamental.

Como comentario final, es necesario que Colombia como sociedad entienda que el Unico ca-
mino para alcanzar un estadio superior de desarrollo es la educacién de calidad, y que para
lograrla debe enfocar mas esfuerzo e inversién en su sistema educativo. La clave serd usar
los recursos adicionales de forma tal que todos los actores del sistema se vean impelidos a
buscar mejoras en la calidad del aprendizaje, y en programas que terminen incidiendo en las
dindmicas de clase entre los profesores y los alumnos, pues es ahi donde radica la calidad
educativa.
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CAPITULO XI.

UNA HOJA DE RUTA PARA MEJORAR
LA CALIDAD EDUCATIVA

EN COLOMBIA

Si Colombia quiere convertirse en la mejor educada de América Latina, es urgente cambiar
el enfoque de su politica educativa. En una primera fase de desarrollo de los sistemas edu-
cativos, cuando los afios de escolaridad promedio son bajos, el esfuerzo del Estado se debe
concentrar en facilitar la regulacion y los recursos para generar un fuerte incremento en co-
bertura. Una vez se logran resolver metas bdsicas en términos de oferta, la politica educativa
se debe centrar en mejorar la calidad en la prestacion del servicio de forma masiva. La tesis
rectora de la presente investigacion es que Colombia debe reenfocar su politica educativa
dese el objetivo del aumento de cobertura, hacia una mejora de la calidad y los resultados
de su proceso de aprendizaje, el cual sucede a partir de la interaccion entre el profesor y el
estudiante dentro del aula de clase.

Las preguntas estratégicas que se debe hacer el pais —y que intentamos responder en la
presente investigacion- son: équé tan importante es el aprendizaje como foco del sistema
de educacién basica?, icdmo se desarrolla el aprendizaje como eje sobre el cual articular el
sistema durante los préximos afios?, y écomo se consigue implementar una reforma integral
que cree capacidades dentro del sistema (pedagdgicas y administrativas) para buscar el me-
joramiento continuo del aprendizaje?

Como estrategia de politica educativa es imperativo, y asi se ha reiterado a lo largo del docu-
mento, construir sobre lo ya construido. Uno de los grandes errores que ha experimentado el
pais en las Ultimas décadas, y que ha dificultado la consolidacion de una estrategia educativa
de largo alcance, es el ‘sindrome de Adan’, en donde cada administracion tiene la tentacién
de comenzar toda la politica educativa desde cero. Colombia ha dado los primeros pasos en
la direccion correcta, ahora es el momento de disefiar una estrategia unificada que permita
mantener este camino y convertir al pais en una economia basada en el conocimiento. Por
esto, en el presente libro hicimos un esfuerzo por unificar dentro de nuestra propuesta de
Reforma tanto las estrategias mas efectivas en la experiencia internacional, como la profun-
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dizacién y expansion de las experiencias propias que se han impulsado recientemente en el
pais y han mostrado resultados positivos, y que es necesario no abandonar sino fortalecer
y expandir.

En este capitulo resumimos lo que a nuestro juicio deben ser las recomendaciones mas
importantes a poner en marcha en la revolucion por calidad educativa, dividimos estas po-
liticas por etapas de desarrollo y priorizacidn, y cuantificamos su costo en el corto y en el
mediano plazo. Con esto, esperamos poner sobre la mesa un plan de acciéon en términos
de politica publica, con el fin de transformar el sistema educativo e impulsarlo hacia niveles
superiores en términos de calidad del aprendizaje.

1.  PRINCIPALES CONCLUSIONES

A lo largo del documento se fueron exponiendo los diferentes cuellos de botella que ha
venido enfrentando el sistema educativo colombiano durante los Ultimos afios. Esto nos
permitié establecer un listado de recomendaciones prioritarias con el objetivo de llevar el
sistema colombiano a un nivel superior en términos de aprendizaje.

En primer lugar, se encontré como gran limitante de la calidad educativa la baja preparacion
y el perfil promedio de los aspirantes a ser educadores, razén por la cual es necesario esta-
blecer una estrategia integral para fortalecer a la profesién docente, a través de tres grandes
lineas de accidén. La primera de ellas es establecer mecanismos para atraer a los mejores
bachilleres a la carrera docente. Ello requiere superar grandes barreras: (i) la estructura
salarial de la profesién docente, con un bajo salario de enganche, reducido crecimien-
to a lo largo de la carrera y ausencia de reconocimiento al desempeno en términos de
aprendizaje; (ii) la existencia de elevadas brechas regionales, reforzadas por el proceso
de autoseleccion negativa de los docentes; (iii) los problemas operativos y de tiempos
del concurso docente, que han llevado a un crecimiento de los docentes provisionales
en el sistema, con especial incidencia en las zonas apartadas; y (iv) la baja efectividad
del Periodo de Prueba para discriminar los individuos que no muestran competencias
adecuadas para la labor docente.

En virtud al objetivo de volver atractiva la carrera docente para las nuevas generaciones de
estudiantes, y al mismo tiempo mantener la sostenibilidad fiscal del gasto publico en edu-
cacidn, en caso de hacerse una nivelacion salarial se recomienda nivelar a los docentes del
Estatuto 1278, de forma tal que igualen el promedio del salario de enganchey la curva de sa-
larios de los profesionales de mayor prestigio; una nivelacién salarial generalizada para toda
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la planta docente tiene un costo considerable, y no crea incentivos positivos en el sistema
hacia la mejora en la calidad del aprendizaje. En el tema de las desigualdades regionales del
concurso docente, proponemos que aquellos aspirantes que hayan aprobado el concurso,
pero no encuentren puesto en la secretaria de su eleccién, puedan ser nombrados en pro-
piedad en zonas rurales y en ETC que tengan una sobreoferta de vacantes. Esto debe verse
complementado con incentivos para que los mejores docentes opten por trabajar en zonas
vulnerables y de dificil acceso, los cuales, mas alld de expandir el 15% de bonificacion de
dificil acceso, deben concentrarse en facilitar las condiciones para su ascenso en el escalafén
docente y la eleccién posterior de una plaza de su eleccion. Y para mejorar la calidad de los
docentes provisionales, se propone consolidar el Banco de la Excelencia para optimizar el
nombramiento y distribucién de docentes provisionales en el pais.

En segundo lugar, se evidencié otro gran cuello de botella referente a la calidad de la forma-
cion de los docentes, tanto en términos de formacidn inicial como de formacién en servicio,
donde consideramos que esta Ultima es la clave para conseguir una planta docente con me-
jores competencias de ensefianza y de didactica de las disciplinas. Para la formacion inicial,
encontramos que el proceso de Acreditacion obligatoria de las licenciaturas, instaurado por
la Ley 1753 de 2015, ha tenido un efecto positivo sobre la calidad de la formacion inicial
en el pais. Sin embargo, la derogacién reciente de los requisitos basicos para la obtencion
de Registro Calificado para las licenciaturas por la Resolucién 18583 de 2017 puede llegar
a reducir el alcance de esta iniciativa, y frena el ritmo de mejora de la oferta de pregrados
en educacién. Respecto a la formacién en servicio, se observé un claro problema respecto
a la falta de pertinencia y calidad de tales cursos, cuya oferta no tiene definidas las com-
petencias que se quieren fortalecer y no esta atada a un diagndstico de las habilidades del
docente, una falencia que podria suplir, convenientemente reformada, la evaluacién anual
de Desempefio. Por tanto, se recomienda estructurar un nuevo decreto para la formacién
en servicio, involucrando en su estructuracion a las IES acreditadas en alta calidad con for-
taleza en sus Facultades de Educacion. Con el fin de impulsar este decreto y una iniciativa
de fortalecimiento técnico de los pregrados en Educacién y de la oferta de cursos de forma-
cion continua para profesores, a partir de los indicadores de acreditacién y desempefio en
Saber Pro hemos identificado las facultades de Educacién que pueden servir de referentes
a nivel nacional para el sector educativo. Para complementar este programa, se recomienda
la instauracion de un fondo concursable para financiar Facultades de Educacion que presen-
ten proyectos de fortalecimiento de sus programas de pregrado en conjunto con el disefio
de cursos de formacidn en servicio especificos en diversos temas pedagdgicos, y que sean
integrados y homologables a sus Maestrias en Educacion. Se recomienda que todo curso y
competencia impartida debe ser homologable con créditos universitarios, que pueden
ser usados luego por el docente en programas de formacion titulada de posgrado. Por
ultimo, como nuestra recomendacién mas importante, se propone continuar y expan-
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dir el Programa Todos Aprender, enfocdndose en aumentar su efectividad mediante una
adecuada seleccion de tutores, una evaluacién de los protocolos y guias, y la asociacion
operativa con entidades con capacidad de formacion superiores al Ministerio, buscando
la ampliacion de su cobertura hacia la Media y las zonas rurales, primero, y posterior-
mente hacia la Secundaria.

Ninguna reforma educativa puede sostenerse en el tiempo si no modifica la esencia misma
del sistema: la interaccion entre el alumno y el maestro dentro del aula. El determinante mas
importante de esta dinamica es la motivacién que tienen los docentes y directivos docentes
hacia el aprendizaje. Asi, el tercer componente de fortalecimiento de la profesion docente
es la motivacion de los profesores, focalizada en el otorgamiento de incentivos monetarios y
no monetarios atados al desempefio profesional de los educadores, y en el fortalecimiento
y continuo seguimiento de los mecanismos de evaluacién docente. Esto Ultimo involucra el
mejoramiento y uso sistemdtico de la Evaluacion de Periodo de Prueba, Evaluacion anual
de Desempefio, y Evaluacién Diagndstico — Formativa, cuyo diagndstico de las competen-
cias del docente debe asociarse a la oferta de cursos de formacion continua. Planteamos
la necesidad de devolver la reforma de simplificacién de la estructura organizacional de los
colegios introducida por los decretos reglamentarios de la Ley 715 de 2001, pues la ausencia
de cargos directivos de apoyo ha hecho que tanto Rectores como docentes de aula se en-
cuentren sobrecargados de funciones administrativas y de bienestar estudiantil, quitdndole
prioridad al liderazgo pedagodgico y a las dindmicas de aprendizaje en el aula. Por ultimo, se
plantea una reforma a las responsabilidades del Estatuto docente, con el fin de estructurar
una carrera docente en donde los ascensos en el escalafén no sélo estén atados a aumentos
salariales, sino a una asignacion creciente de responsabilidades dentro del establecimiento
educativo. Proponemos una carrera docente compuesta por tres trayectorias, de Liderazgo,
Curricular, y de Mentoria y Ambiente Escolar, con rutas de progreso vertical y horizontal aso-
ciadas a bonificaciones salariales dependiendo de la complejidad del cargo.

Aparte de las tres estrategias dirigidas a los docentes del sistema, hay un cuarto y ultimo
factor que incide en las dinamicas de clase: contar con estudiantes que tengan una menta-
lidad y una actitud apropiadas para comprender y desarrollar el aprendizaje. Dado que es
la mentalidad y motivacién es un factor que permite sobreponerse a las brechas originadas
por el entorno socioecondmico del estudiante, es una politica supremamente pertinente la
estrategia de motivacion estudiantil, enfocada en particular en las zonas y escuelas de condi-
ciones vulnerables y bajo desempefio. Para esto se propone la implementacién de tres pro-
gramas de motivacion estudiantil, primero desarrollados como piloto y luego masificados a
nivel nacional: una version local del programa “Expande tu mente” del PerU, un programa
de orientacién vocacional para los estudiantes de Noveno y Once, y un programa de difu-
sién de informacion a los padres de familia sobre el desempefio de sus hijos en la escuela.
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Ademads, se propone el desarrollo de una malla curricular con énfasis en el desarrollo de
competencias socioemocionales de los alumnos; fortalecer con recursos los incentivos de
las Maratones de Lectura, Supérate con el Saber y los campamentos de verano, y crearlos
para las Olimpiadas de Matematicas y el modelo de las Naciones Unidas; y por ultimo el
desarrollo de cursos de nivelacion en contrajornada, con apoyo en plataformas virtuales de
alta calidad, para los estudiantes mas rezagados.

Una vez abordadas las propuestas que generan impacto sobre las dindmicas y la interaccidn
en el aula, es posible pasar a niveles y aspectos mas puntuales de la politica educativa en
Colombia. Ahora que la estrategia De Cero a Siempre ha cumplido 10 afios, y ante el reto
de disefiar la politica educativa del préximo gobierno, ésta puede ser una oportunidad para
reflexionar sobre las fortalezas del pasado y actualizar el enfoque para la educacién inicial
y atencién integral a la primera infancia. Para lograr un mejoramiento eficaz a nivel de todo
el sistema, Colombia necesita cambiar su enfoque de insumos y prestacién a uno de calidad
y resultados. Esto exigira claridad respecto a qué organismo es responsable de conseguir
resultados positivos en la Educacién Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia (EIAIPI).
Debe crearse una clara institucionalidad en cuanto a los lineamientos de politica, lo que
puede implicar un cambio en la entidad a la que estd adscrita el ICBF. Pese a que ésta es una
entidad con claras ventajas operativas sobre el MEN, no tiene sentido la forma fragmentada
de atencidn que se ha venido adelantando, por lo que se recomienda en el Plan Nacional de
Desarrollo modificar la dependencia del ICBF del Departamento de Prosperidad Social (DPS)
al Ministerio de Educacién. Ademas, se deben destinar recursos suficientes para la atencion
de la cobertura de 100% de los niflos de 3-5 afios, y crear una fuente de recursos estable
y sostenible, pues el presupuesto actual depende de las fluctuaciones de la economia y no
ha permitido la estructuracién de una estrategia de largo plazo para la primera infancia.
Por otro lado, los infimos recursos de inversién para la capacitacion sobre los lineamientos
curriculares en el MEN vy la capacitacion de madres comunitarias deben transformarse en
un disefio de un programa mucho mds ambicioso de capacitacién y fortalecimiento de las
licenciaturas de educacién inicial.

Respecto a la educacién Media, sus dos principales problemas son, por un lado, la baja
cobertura y déficit estructural de cupos, y por el otro, el desorden normativo que rodea a
este nivel educativo. Por tanto, se recomienda disefiar y poner a disposiciéon de los hogares
colombianos una plataforma informativa, que puede ser construida por el gobierno central y
alimentada de forma descentralizada, para garantizar la informacion completa a las familias
sobre la oferta regional de Media®. Ademas, en linea con lo estipulado para la motivacion de

1 Apartir de lainformacién que fue recolectada para el presente documento, hemos puesto a disposicion una version beta de una plataforma
educativa de este tipo, que permite mostrar de forma georreferenciada la oferta de colegios y establecimientos educativos en el pais. Se
puede encontrar en la direccion: https://colombian-schools-geodata.shinyapps.io/AppOnline/
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estudiantes, se propone establecer cursos de nivelacion en contrajornada apoyados en tec-
nologias de la informacion, con el fin de evitar la desmotivacion de estudiantes y reducir los
niveles de desercion durante todo el ciclo de Secundaria y de Media. En términos de calidad,
se recomienda implementar una versiéon del Programa Todos Aprender para la educacion
Media, en donde los tutores ensefien a los profesores las particularidades de la ensefianza
a los adolescentes tanto en términos cognitivos como socioemocionales. Para esto, es indis-
pensable disefiar referentes curriculares para el desarrollo de competencias socioemociona-
les especificos para la educacién media. En relacién con el desorden normativo, se propone
eliminar el Certificado Basico de estudios de Bachillerato, que representa la puerta de salida
del ciclo educativo para los jévenes que logran completar el ciclo de Secundaria, en particu-
lar del sector rural. Finalmente, recomendamos una estructuracién Unica a nivel pais de las
competencias, los perfiles de los docentes, y los contenidos impartidos por terceros que dic-
tan las especializaciones en media técnica. Estas competencias deben ser acordes a las que
eventualmente se encontrarian en el Marco Nacional de Cualificaciones para la educacion
terciaria. Para esto, se requiere crear una unidad curricular para Media en el Ministerio de
Educacién, y tener claridad acerca de su articulacion con el rol que desempefia el SENA en
el programa de Articulacion con la Media.

Uno de los grandes cuellos de botella del sistema educativo es el sesgo que éste ha mante-
nido a lo largo de las uUltimas décadas, afectando particularmente el sector rural: la brecha
entre escuelas rurales y urbanas se mantiene, y es aun mayor si se tienen en cuenta aquellos
municipios afectados por el postconflicto. Hasta ahora el pais le ha apostado a una oferta
fragmentada en multiples sedes dispersas de tamafio pequefio y oferta parcial del ciclo edu-
cativo, lo que ha incidido en temas de calidad y cobertura. De hecho, el sistema educativo
rural colombiano se encuentra en una fase previa de desarrollo, con déficits estructurales
de oferta en Secundaria y, particularmente, en Media. Considerando el cambio demografico
que se esta experimentando en las zonas rurales, especialmente las mas dispersas, con una
migracion rural-urbano, es necesario articular una politica educativa complementaria, en
donde se consideren no solo los modelos educativos mas flexibles para la ruralidad dispersa,
como Escuela Nueva, sino también contemplar reformas de estandarizacion y consolidacién
de colegios en las cabeceras rurales y en ciudades intermedias. Ademas, se recomienda
implementar una version del Programa Todos Aprender, con énfasis en educacion rural y
articulado con Escuela Nueva.

La evidencia internacional ha mostrado que, si bien extender la jornada escolar a través de la
Jornada Unica no se traduce necesariamente en mejoras en el aprendizaje de los estudian-
tes (a menos que se mejore la efectividad en el uso del tiempo adicional), si tiene efectos po-
sitivos en reduccion de delincuencia juvenil, tasas de embarazo adolescente, y criminalidad.
Sin embargo, la universalizacién de la Jornada Unica puede resultar poco eficiente como
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estrategia para mejorar el aprendizaje, por sus altos costos asociados que pueden desviar
el esfuerzo presupuestal de alternativas mas costo-eficientes. Por tanto, la recomendacion
principal radica en implementar de forma racional, inteligente y costo-efectiva la Jornada
Unica en Colombia. Ello requiere focalizar su implementacion en aquellas Entidades Territo-
riales dénde haya venido cayendo de manera persistente la matricula oficial, en razén a una
caida en la poblacion en edad de estudiar, de forma que se aproveche la liberalizacién de
planta docente resultante para permitir la extension de la Jornada Unica de forma relativa-
mente sencilla, en particular en aquellos establecimientos de una sola jornada, en donde no
es necesario construir infraestructura adicional.

Ahora bien, en la actual coyuntura fiscal, para el pais va a ser dificil encontrar la forma de
aumentar la proporcién del gasto publico dirigido al sistema educativo. Sin embargo, Colom-
bia tiene niveles bajos de gasto como porcentaje del PIB y debe haber aumentos para cubrir
las necesidades de sistema e impulsar el aprendizaje. Se recomienda aumentar el gasto en
dos puntos del PIB en el largo plazo, y en el mediano plazo hacer ajustes hacia esa cifra. Pero
mas alld de los esfuerzos a nivel nacional, consideramos que la gran fuente potencial de re-
cursos proviene de los gobiernos territoriales. Colombia tiene una muy baja contribucion de
las fuentes regionales dentro del gasto total (16%), comparado con los sistemas de la OCDE
(48%). En cuanto al Sistema General de Participaciones, proponemos que en una eventual
nueva férmula de distribucidn se separen tres bolsas de caracter diferenciado: aquella dirigi-
da a cubrir los Costos Fijos de prestacion del servicio, que incluyen principalmente la ndmina
docente y administrativa, la bolsa que financiaria los que se pueden considerar como Costos
Variables cubiertos por la ETC, que incluyen gastos complementarios de la prestacién del
servicio y las inversiones en calidad educativa, y la bolsa de gastos de funcionamiento dirigi-
da a los establecimientos educativos.

2. COSTEO DE LAS PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Asi, presentamos a continuaciéon el conjunto de recomendaciones de politica priorizadas
que se enfocan en mejorar los niveles de aprendizaje de los estudiantes. Para ello, dividimos
las recomendaciones segun su impacto en el aprendizaje por un lado, y segun la dificultad
econdmica y politica de su implementacién por el otro (llustracion 26).

El primer grupo concentra aquellas propuestas de facil implementacién y alto impacto, entre
las cuales se destacan la ampliacion del Programa Todos Aprender, incentivos monetarios
y no monetarios a estudiantes y profesores, el piloto de un programa de motivacién a los
alumnos, cursos de nivelacidon a estudiantes, cursos de formacion continua a profesores,
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cursos de nivelacion e incentivos a rectores y lideres escolares, y entrega de textos y refe-
rentes curriculares. Estas politicas son las que consideramos deberian ser prioritarias y de
efecto inmediato, en razén a su alto impacto, buena relacion costo-efectividad, y relativa
facilidad de implementacion en términos de economia politica.

En el segundo grupo se encuentran aquellas politicas de un alto impacto en el aprendizaje,
pero que representan alta dificultad de implementacién debido principalmente a su alto
costo econdmico y politico. Estas recomendaciones, pese a que tienen un enfoque de me-
diano y largo plazo, son absolutamente necesarias puesto que permitirian transformar el
sistema educativo en su conjunto y orientarlo hacia el aprendizaje de los estudiantes. Dentro
de estas politicas se destacan la reorganizacién administrativa y fortalecimiento del gobier-
no corporativo del ICBF, la ampliacién de cobertura en educacion inicial, el fortalecimiento
de las facultades de educacion y programas de licenciatura, las becas de postgrados para
docentes, las bonificaciones a profesores atadas a responsabilidades, el establecimiento de
redes de profesores, la reforma a la Ley 715 de 2001 para el fortalecimiento institucional
y jerarquico de los colegios, y mejoras en la eficiencia de la distribucion de los recursos de
educacion del SGP.

En la tercera categoria se ubican aquellas recomendaciones de bajo impacto y alta dificultad
de implementacion, mientras que el cuarto grupo considera aquellas de bajo impacto en
el aprendizaje y baja dificultad en su implementacién. En estos dos grupos se encuentran
politicas que son beneficiosas para la calidad educativa del pals, pero que por su relativo alto
costo y baja eficiencia pueden no considerarse prioritarias en una primera fase de la reforma
educativa, sino como reformas de segunda generacién.
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llustracion 26. Recomendaciones de politica
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Como se menciond, la prioridad a corto plazo deberia ser la implementacién de las politicas
propuestas en el primer grupo, las cuales pueden ser logradas con relativa rapidez. No obs-
tante, consideramos necesario pensar en el desarrollo paralelo de las politicas del segundo
grupo, de alto impacto pero dificil implementacion, para lograr cambios estructurales en el
sistema en el mediano plazo. De la anterior manera serd posible darle moméntum a la refor-
ma mediante una serie de medidas inmediatas de alto impacto (ignicion), y sostenerla en el
tiempo con estrategias de desarrollo del sistema que requieren una temporalidad mas larga
(sostenibilidad). Todas tienen en comun que comparten el objetivo de mejorar los niveles
de aprendizaje de los alumnos, y en general enfocar el sistema educativo hacia la excelencia
en el aprendizaje.

A continuacién, describiremos los costos de implementar las recomendaciones prioritarias.

En la Tabla 15 se encuentran los costos estimados de implementacion de las recomenda-
ciones del primer grupo, aquellas de alta impacto y bajo dificultad de implementacion. El
costo aproximado de la implementacién de estas politicas es de $1.17 billones anuales. De
estos recursos, la totalidad vendrian financiados por los rubros de inversién del Ministerio
de Educacion Nacional; unicamente la nédmina necesaria para la ampliacion del PTA estaria
financiada por recursos del SGP.
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Tabla 15. Costo anual recomendaciones priorizadas
Impacto alto - Baja dificultad implementacion Costo estimado anual (millones)
PTA S 225,782
Incentivos desempefio profesores S 225,789
Cursos de nivelacion en contra- jornada S 153,865
Entrega textos y curriculo S 369,872
Incentivos no monetarios profesores S 70,304
Incentivos no monetarios estudiantes S 51,085
Pruebas Saber 3,5y 9y retroalimentacion a colegios S 42,000
Incentivos monetarios estudiantes S 10,000
Acompafiamiento rural S 10,000
Cursos de capacitacion rectores S 10,000
Motivacion de estudiantes S 3,138
Incentivos rectores S 673
COSTO TOTAL $ 1,172,521

La primera recomendacién, y una de las mas importantes, radica en ampliar y relanzar el
Programa Todos Aprender. En un primer afo se buscaria ampliar la cobertura del programa
al 100% de colegios en primaria que se encuentren sobre una desviacion estandar respecto
al puntaje promedio del pais en las pruebas Saber 5 de lenguaje y matematicas; esto implica
una focalizacion amplia a cerca de las tres cuartas partes de los establecimientos educativos
de menor desempefio, dejando por fuera solamente la cuarta parte de establecimientos
oficiales que actualmente muestran un nivel de calidad sobresaliente. Adicionalmente, se
recomienda ampliar gradualmente el programa para alcanzar a cubrir los niveles de Media
y Secundaria, en este orden, que se encuentren por debajo de una desviacién estandar
respecto al promedio nacional en Saber 11y tengan mas de 200 estudiantes. Lo anterior re-
quiere incorporar dos tutores por establecimiento educativo, uno para lenguaje y otro para
matemadticas. El costo estimado de alcanzar el 100% de cobertura en colegios de primaria
ronda los $150 mil millones adicionales, beneficiando a un total de 4.334 colegios, mientras
que la ampliacion gradual a Media y Secundaria costaria alrededor de $100 mil millones,
beneficiando a 2.990 colegios. Por ende, para el primer afio el costo agregado de la amplia-
cién del PTA serfa de $225 mil millones (descontando $25 mil millones del costo de textos
entregados, que se cubre con otra de las recomendaciones propuestas en el plan de choque
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educativo). Para el resto de afios, se busca alcanzar la meta de implementacion del PTA al
100% de colegios en Primaria, Secundaria y Media que se encuentren en el 84% inferior? de
las pruebas Saber 3, 5, 9y 11, y que ademas tengan mas de 200 alumnos matriculados. El
costo estimado anual de alcanzary sostener la meta es de $170 mil millones, lo cual equival-
dria a un costo total por afio (incluyendo la ampliacién del programa en primaria, secundaria
y media) de $400 mil millones.

La segunda propuesta radica en extender los incentivos al desempefio docente disefiados en
2015. A partir de los resultados publicados y entregados a cada colegio del indice Sintético
de Calidad Educativa (ISCE), se recomienda establecer incentivos monetarios a los docentes
de aquellos establecimientos que logren las metas del MMA (Mejoramiento Minimo Anual).
Asi, se recomienda que aquellos docentes que logren las metas del MMA establecidas se le
reconozca media asignacion basica mensual adicional al afio, y aquellos que logren el doble
de las MMA se les asigne una asignacion bdsica mensual completa al afio. Por tanto, si se
asume que entre un tercio y la mitad de los colegios logran superar sus metas propuestas,
se estima que el costo de otorgarles un salario basico adicional al afio estaria entre $225 mil
millones y $340 mil millones de pesos.

Como tercera recomendacién, se busca mejorar el rendimiento académico de los estudian-
tes con mayores tasas de repitencia y peores resultados en las pruebas Saber 5y 9, mediante
laimplementacién de cursos de nivelacion en contra jornada y cursos virtuales para aquellos
alumnos provenientes de zonas remotas y de dificil acceso. Para ello, se buscaria establecer
convenios con universidades acreditadas de alta calidad que disefien y dicten los cursos. El
costo anual aproximado de implementar las tutorias presenciales, en contra jornada vy vir-
tuales seria de $155 mil millones de pesos, e incluye el costo de los tutores (manteniendo
una relacion constante de 20 estudiantes por tutor) y el costo de la licencia del software de
acompafiamiento virtual.

Adicionalmente, se recomienda aumentar la cobertura en la entrega de textos escolares, en
calidad de préstamo, de forma tal que cada alumno tenga un libro para matematicas, len-
guaje, ciencias sociales y ciencias naturales. Se estima un costo total del programa de $370
mil millones de pesos. Debido al alto costo de estos materiales, se recomienda implementar
gradualmente el programa, hasta alcanzar la meta propuesta del 100% de cobertura.

La quinta recomendacién comprende el otorgamiento de incentivos no monetarios a es-
tudiantes. Asi, se recomienda otorgar premios, en forma de viajes nacionales e internacio-
nales, a los mejores estudiantes de cada establecimiento educativo, para aquellos colegios

2 Equivalente a los colegios que estan por debajo del promedio mas una desviacién estandar.
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gue mejoren en una mayor proporcion su rendimiento académico en las pruebas Saber.
Asumiendo un 25% de los establecimientos educativos oficiales del pais, se estima un costo
del programa de incentivos a los estudiantes de $15 mil millones de pesos, y para los do-
centes de S50 mil millones, incluyendo 1 premio internacional al mejor estudiante de cada
colegio, y un premio nacional al mejor estudiante por colegio en Supérate con el Saber,
modelo de Naciones Unidas, Maratones de Lectura y Olimpiadas Matematicas. Ademas,
se recomienda implementar incentivos monetarios a los estudiantes, atados a su desem-
pefio académico, de forma tal que al afio esta inversién no supere los $10 mil millones de
pesos. Como se ve, es una politica de alto impacto y bajo costo, cuya implementacion debe
ser inmediata.

Respecto a las politicas de fortalecimiento de la educacion rural, se recomienda establecer
convenios de implementacion de Escuela Nueva, para alcanzar a llegar a todas las escuelas
de municipios rurales y rurales dispersos que no se encuentran beneficiados por el pro-
grama. Asimismo, se recomienda implementar un programa piloto del PTA especializado y
focalizado en escuelas rurales. Con base en la experiencia de la implementacion de ambos
programas, se estima un costo inicial de esta politica cercano a los $10 mil millones por afio.

En cuanto al fortalecimiento y consolidacién de lideres educativos, se recomienda imple-
mentar cursos de capacitacidn para rectores, siguiendo la l6gica del programa Rectores Lide-
res Transformadores, a un costo anual de $10 mil millones. Adicionalmente, se recomienda
establecer incentivos no monetarios para los rectores del 10% de los colegios que mejor
evolucién y desempefio muestren en las pruebas Saber respecto al afio inmediatamente
anterior. Para ello, se estima un costo anual del programa de $700 millones.

Se recomienda establecer un plan piloto de motivacién para los estudiantes, del tipo “Ex-
pande tu mente” de PerU, en convenio con la Universidad de Pensilvania (debido a su amplia
experiencia y conocimiento en programas de estimulo de la mentalidad de estudiantes), a
un costo anual de $3 mil millones, que incluye el salario de los tutores, materiales y costos
administrativos.

Finalmente, se recomienda realizar las pruebas Saber 3, 5y 9, calcular con ellas el ISCE, con
informacion nifio a nifio y retroalimentacién a cada colegio.

Adicional a los costos estimados para aquellas recomendaciones priorizadas por su facilidad
de implementacion y alto impacto en el aprendizaje, también se consideraron aquellas po-
liticas necesarias por su efecto dentro del sistema, pero de mayor dificultad politica y finan-
ciera de suimplementacion. La Tabla 16 muestra los costos estimados para este conjunto de
recomendaciones.
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Tabla 16. Costo de recomendaciones necesarias — largo plazo
Impacto alto - Alta dificultad implementacion Costo estimado anual (millones)

Fortalecimiento licenciaturas S 180,000
Bonificaciones docentes S 350,000
Ampliacion cobertura educacion inicial S 1,500,000
Reforma ICBF S

Reforma estructura docente S 354,000
Evaluacion estudiante (Mejora ECDF) S 1,000
COSTO TOTAL S 2,285,000

Respecto al fortalecimiento de licenciaturas y programas de educacion, se recomienda en
primer lugar mantener Ser Pilo Paga Profe, buscando otorgar hasta mil becas al afio para
licenciaturas a los mejores estudiantes del pais, a un costo anual de $S80 mil millones; éste
podria ser un programa adicional, o insertarse en el ya existente Generacion E como una
nueva arista. Adicionalmente, se recomienda crear un fondo concursable para las mejores
facultades de educacion del pais por un valor total de $100 mil millones. La idea detras de
este fondo es que estas universidades presenten planes de mejoramiento y desempefio de
sus facultades de educacion, asi como proyectos de desarrollo curricular de los programas
de formacion continua y en servicio para los docentes, de forma tal que los cinco mejores
proyectos obtengan, para su implementacion, los recursos de tal bolsa.

Por otro lado, se recomienda establecer bonificaciones a los docentes atados a sus respec-
tivas responsabilidades. Asi, para coordinadores académicos, administrativos y de ambiente
escolar, se propone una bonificacién del 25% de su asignacién basica mensual, mientras que
para lideres de dreay docentes orientadores tal bonificacion seria del 10%. Asi, el costo total
de estas bonificaciones ascenderia a $350 mil millones anuales, de los cuales cerca del 40%
se asignarfan a los Lideres de Area curricular de los establecimientos educativos?.

Se recomienda ademas aumentar los recursos destinados a ampliacion de cobertura de ni-
fios de 3 a 5 afios. En caso de fijar como meta la ampliacion de cobertura para igualar el
promedio de la OCDE, se requeririan como minimo $1,5 billones de pesos por afio.

3 El costo de $354.000 millones se estimé para el sistema en su totalidad, a partir de los umbrales de tamafio del colegio establecidos en el
Capitulo IV y los Anexos 5y 6, y se divide en: 17% para coordinadores académicos, 19% coordinadores administrativos, 13% coordinadores
de ambiente escolar, 40% para lideres de area y el 11% restante para docentes orientadores. Asumimos que los directores de curso no
tendrian bonificacion alguna, por la gran cantidad de cargos que representarian: una bonificacion de 10% del salario para los directores de
curso costaria cerca de $850.000 millones anuales, lo que elevaria el costo total de esta politica a $1,2 billones anuales.
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La propuesta para mejoramiento de la Evaluacién de Competencias Diagndstico-Formativa
(ECDF) consiste en darle herramientas para aterrizar el diagndstico de las competencias de
cada docente, poderle asignar los cursos de formacién continua pertinentes y establecer
los mecanismos de seguimiento a través de visitas y observacion en clase. Ademads, se reco-
mienda generar la capacidad institucional necesaria para evaluar los resultados de la evalua-
cién en aula (observacion del video) de manera centralizada. Para esto, se presupuesta un
valor total anual de $1.000 millones de pesos.

Por ultimo, los incrementos salariales de los préoximos afios deben estar concentrados en
el estatuto 1278. En particular debe buscarse que el aumento salarial de 2019 de 3 puntos
por encima de los funcionarios publicos se concentre en estos docentes. Si se hiciera esto
se podria incrementar el salario de estos docentes en 12 puntos por encima del resto de
los funcionarios publicos (que probablemente serd de 1% en términos reales por lo que el
aumento de estos docentes podria ser de 13% por encima de inflacion). Esta propuesta no
tiene costos adicionales.

Las propuestas sumadas tienen un costo de $3.46 billones de pesos anuales. Lo anterior
representa 0.35% del PIB por afio, lo cual, aunque es significativo, no es imposible de imple-
mentar. Incrementar este gasto de forma efectiva cerraria la brecha frente a los paises de la
OCDE y tendria un impacto considerable, si no definitiva, sobre el mejoramiento del apren-
dizaje. Su implementacién debe ser una prioridad de los proximos gobiernos.

Como comentario final, creemos necesario el desarrollo de habilitadores de la estrategia de
mejoramiento de calidad. Se requieren de fortaleza técnica en el Ministerio de Educacion y
mayores capacidades de las Secretarias de Educacion, mejorar los sistemas de informacion,
mejorar la eficiencia del programa de alimentacidn escolar con estrategias como la agrega-
cion de demanda a través de Colombia Compra Eficiente y la descentralizacién adicional del
programa, y la continuacion del Plan de Infraestructura Educativa usando los recursos dispo-
nibles del Ley 21, que suman $1.1 billones en valor presente para construir infraestructura
para la disminuir el déficit de aulas, ampliar la oferta de la educacion media e invertir en la
zona rural.

Una revolucion de la politica educativa que contenga estos componentes hara posible que
en el pais se haga realidad la estrategia de “Todos por un buen aprendizaje, y un buen apren-
dizaje para todos”, y convertir asi a Colombia en el pais mejor educado de América Latina.
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ANEXOS

ANEXO 1. CRECIMIENTO MATRICULA OFICIAL VS. IMPLEMENTACION
JORNADA UNICA POR ETC
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B. Matricula rural
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ANEXO 2. RELACION ALUMNO DOCENTE VS. IMPLEMENTACION
JORNADA UNICA POR ETC
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ANEXO 3. EXPERIENCIA INTERNACIONAL: SINGAPUR

Para poder armar un paquete de estrategias que sirvan como ejes de perfeccionamiento de
la formacion de los educadores, particularmente en relacion con la formacién continua, re-
sulta valioso revisar los sistemas educativos que se han logrado desarrollar con éxito gracias
a una politica organica de excelencia en su capital docente. Entre estos casos de éxito bien
se pueden nombrar sistemas reconocidos como el de Corea del Sur, Finlandia, Shanghai y
Singapur. Este Ultimo es de particular interés, puesto que ha representado el paradigma de
un disefio de formacion continua casi que ideal, alimentado por la conformacién de redes
docentes, academias de investigacion en docencia y pedagogia, y en general, un plan com-
pleto de atraccion y formacion del mejor capital humano disponible. Por lo anterior es que
se considera de gran valor estudiar y entender el sistema educativo de este pais, y en espe-
cial su politica de profesores, lo que se hara a continuacion.

Desde su independencia del Reino Unido y su formacion como Republica en 1965, Singa-
pur ha basado su estructura econdémica en la formacion de capital humano; asi uno de los
denominados “milagros asiaticos” ha fundamentado su sorpresivo crecimiento en la edu-
cacién. Una muestra de ello es el destacado desempefio de sus estudiantes en las pruebas
internacionales. Desde que el pais empezd a ser evaluado en las pruebas PISA, en el afio
2009, su desempefio siempre ha sido sobresaliente: en 2009 se posiciond en el segundo
lugar en matematicas y en el tercer lugar en ciencias; en 2012 fue la segunda economia de
mejor desempefio en las pruebas de matematicas (superada sélo por Shanghai), y tercera
en lectura y ciencias; en 2014 fue el pais de mejor desempefio en el mundo en las pruebas
piloto de solucion de problemas; y en 2015 fue el pais con mejor desempefio en las pruebas
de ciencias, matematicas y lenguaje (OCDE, 2009; 2012; 2015).

En Singapur se ha desarrollado un plan completo de reclutamiento, entrenamiento, selec-
cién, compensacion y desarrollo profesional que ha fundamentado el tan destacable desem-
pefio académico de sus estudiantes. El Instituto Nacional de Educacion (INE) es la entidad
encargada de la formacion docente en el pais, cubriendo tanto la formacion inicial como
en servicio y post gradual, entre otros cursos de formacién especializada para educadores,
directores y rectores. Dentro de este plan, la formacidon continua y en servicio juegan un
papel fundamental. En Singapur, todos los profesores tienen derecho a 100 horas pagas de
desarrollo profesional, incluso dentro del horario laboral.

Adicional a los cursos de formacién continua que ofrece el INE, la Academia de Profesores de
Singapur desde 2010 se encarga también de ofrecer cursos de formacién en servicio para los
docentes. La Academia busca, principalmente, facilitar la formacién y operacion de redes de
aprendizaje entre profesores y educadores, buscando asi que se asocien y colaboren dentro
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de un proceso de aprendizaje pedagdgico y experiencias entre pares. Asi, mediante talleres
y cursos, el espacio provisto por las redes de la Academia sirve como base para establecer
una cultura de colaboracién y excelencia entre los docentes, que en Ultimas termina benefi-
ciando a los estudiantes. Ademas, dentro de la Academia también se brindan espacios para
la investigacidn en prdcticas docentes y educacion, dependiendo en las necesidades espe-
cificas de la poblacion estudiantil. Las dreas de investigacion de la Academia son, a grandes
rasgos, dos: (1) ensefian En 2011, el Ministerio de Educacién de Singapur amplio el nimero
de academias de desarrollo profesional, buscando profundizar el aprendizaje segun dreas
especificas de conocimiento. Asi, junto a la Academia de Profesores de Singapur, se crearon:
la Academia de Profesores de Educacion Fisica y Deportes, la Academia de Profesores para
las Artes y los Institutos de Lenguas de Singapur (inglés, malayo, chino y tamil).

Asimismo, en Singapur se ha venido institucionalizando la practica de aprendizaje profesio-
nal integrado en las escuelas. Cada institucién cuenta con personal especializado respon-
sable de la formacion profesional dentro de la escuela, el cual fija un plan de aprendizaje
escolar dependiendo de las necesidades especiales de alumnos y profesores. Ademads, este
personal se apoya en los profesores lideres para desarrollar estrategias de mentoria hacia el
resto de docentes, cursos de formacion en servicio y redes de aprendizaje. Una gran ventaja
de su sistema educativo es que se les provee a los educadores del tiempo y las oportuni-
dades necesarias para que desarrollen sus conocimientos y habilidades durante el servicio.
Lo anterior se puede ver al considerar que practicamente todos los docentes se encuentran
vinculados a algun proyecto de investigacion e innovacion en practicas pedagogicas.

Por otra parte, para la propuesta de las diferentes trayectorias de la carrera docente abor-
dada en el Capitulo 1V, nos basamos en la carrera docente existente en Singapur, la cual se
muestra de manera simplificada en la siguiente ilustracion.

Teaching Track * Leadership Track * Senior Specialist Track *

o rr—
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ANEXO 4. ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL DE LOS COLEGIOS

A continuacion, se describen las funciones asociadas a cada uno de los cargos de la nueva
estructura organizacional de los colegios, descritos en la seccién 2.2 del Capitulo IV.

1.  Apoyar al rector en el consejo académico y en las comisiones de evaluacion y promocion.

2. Organizar las acciones definidas por el consejo académico para el mejoramiento de la calidad.

3.  Coordinar los procesos de la institucién en compafiia de los lideres de area.

4.  Hacer seguimiento a los procesos de planeacién académica de la institucion.

Acompafiar en la construccion y desarrollo del Plan de Estudio, el Plan Operativo Anual (POA), y las metas de calidad
del Proyecto Educativo Institucional (PEI).

6. Articular los procesos pedagdgicos y académicos.

7.  Apoyar al rector en los lineamientos y estrategias pedagdgicas.

8.  Revisar el Plan de Estudios y mejoramiento del PEI.

9.  Apoyar en la organizacion de las asignaciones académicas y el horario de los docentes.

10. Proponer las metas académicas del afio.

11.  Revisar continua y permanentemente el sistema de evaluacién del rendimiento escolar de los estudiantes.

12.  Revisar los planes de mejoramiento para estudiantes.

13.  Analizar junto con el rector los resultados de las evaluaciones internas y externas de los estudiantes.

1.  Velar por el cumplimiento de las relaciones técnicas de la necesidad docente por nivel y por drea.

2. Trabajar con el departamento de bienestar escolar para la deteccién oportuna de necesidades de intervencion.

Gestionar y reportar la matricula del establecimiento educativo: entrega de los productos de proyeccion de cupos y
reporte de matricula de acuerdo con el cronograma establecido en el proceso de gestion de cobertura.

4. Coordinar los procesos de la institucion en compafiia de los lideres de area.

5.  Apoyar al rector en el liderazgo del comité de convivencia.

6.  Administrary actualizar los sistema de informacion.

Velar por el cumplimiento de la jornada escolar, haciendo seguimiento al ausentismo de docentes y de los estu-
diantes.

Coordinar los planes anuales de ejecucion y la ejecucion presupuestal, de acuerdo con los lineamentos legales
establecidos, que permita el mejoramiento de las condiciones en la prestacion del servicio educativo.

9.  Coordinar el recurso humano con funciones administrativas del establecimiento educativo.
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Realizar seguimiento a la implementacion del manual de convivencia y liderar su revision en compafiia de la comu-
nidad educativa.

2.  Trabajar con el departamento de bienestar escolar para la deteccidén oportuna de necesidades de intervencion.

3. Apoyar al rector en el liderazgo del comité de convivencia.

4.  Coordinar los procesos de la institucion en compafiia de los lideres de area.

5.  Establecer mecanismos de comunicacion con los padres de familia.

6. Mediar en la resolucion de conflictos.

7. Velar por la prestacion de los servicios complementarios (transporte y alimentacion escolar).

8.  Detectar oportunamente situaciones de intervencion.

9.  Velar por el funcionamiento del gobierno escolar.

10. Gestionar las actividades que favorezcan el bienestar de la comunidad educativa.

11.  Coordinar el comité de alimentacién escolar.

12.  Formular proyectos de convivencia.

1. Realizar acompafiamiento académico y de convivencia a los estudiantes y documentar su seguimiento.

2. Liderar la participacion de su grupo en actividades institucionales.

3. Mantener comunicaciéon permanente con padres de familia e informar acerca de reuniones o actividades del colegio.

4.  Discutir las familia situaciones particulares de sus estudiantes.

5. Liderar los Proyectos de Aula.

6. Motivar a los estudiantes para mejorar su desempefio particular.

7.  Servocero de cada uno de sus estudiantes y de su curso.

8.  Procurar la ornamentacion y embellecimiento del aula a su cargo.

9. Realizar el seguimiento de cada uno de los alumnos.

10. Realizar el Seguimiento a los informes académicos.

Orientar a las familias frente a problemas académicos y de convivencia de los estudiantes a partir de los lineamien-

11. L . . .
tos de la Coordinacion de ambiente escolar y convivencia.

12.  Atender a Estudiantes.

13.  Atender a Familia.

14.  Tramitar los conflictos entre estudiantes.

15.  Tramitar los conflictos entre docentes y estudiantes.

16. Liderar lo concerniente al desarrollo del PEIl al interior del curso.
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1. Liderar la estrategia de integracion de componentes curriculares de su drea en compafiia de los docentes.

2.  Realizar seguimiento y retroalimentacion en los procesos pedagégicos.

3. Disefiar los planes de seguimiento y control académico para las diferentes areas.

4.  Asignar los proyectos transversales y de aula.

5.  Participar activamente en las reuniones de area.

6.  Acompafiar a los docentes que asi lo necesiten.

7.  Verificar el cumplimiento curricular.

Los Anexos 5 y 6 describen los umbrales de tamafio a partir de los cuales seria necesario
ampliar la planta pedagdgica y administrativa del establecimiento educativo.

ANEXO 5. DISTRIBUCION DE LOS AUXILIARES PEDAGOGICOS
Y ADMINISTRATIVOS POR TAMANO DEL COLEGIO

A. Auxiliares pedagoégicos para Educacion Inicial

Hasta 75 nifios 1 Auxiliar pedagogico
Entre 76 y 150 nifios 2 Auxiliares pedagdgicos
Entre 151y 225 nifios 3 Auxiliares pedagogicos
Entre 226y 300 nifios 4 Auxiliares pedagogicos
Mas de 300 nifios 5 Auxiliares pedagogicos

B. Auxiliares administrativos

Entre 500 y 1400 Apoyo rector atencion
estudiantes comunidad educativa

Secretaria rector y apoyo

Mas de 1400 estudiantes 2 - .
atencién comunidad

Fuente: Colegios 10, MEN (2016), elaboracién propia.
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ANEXO 6. DISTRIBUCION Y FUNCIONES DE TECNICOS DE APOYO
ADMINISTRATIVO, POR TAMANO DEL COLEGIO
Polifuncional:
asume
Hasta 325 funciones
) de apoyo
estudiantes L .
administrativo,
informaciony
biblioteca
Técnico Técnico en
De 326 en apoyo biblioteca
a 886. administrativo e ¥ apoyo
estudiantes ) - profesores y
informacion .
estudiantes
Técnico en Técnico en
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Fuente: Colegios 10, MEN (2016).
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ANEXO 7. ENTIDADES TERRITORIALES CERTIFICADAS SEGUN
MATRICULA RURAL — RESUMEN ANALISIS

Amazonas 81 84 83 79 1 0.0% 19.0
Antioquia 3740 3457 3400 3672 1 -2.1% 20.5
Apartado 47 24 19 4 14 3.7% 22.3
Arauca 396 391 391 395 1 1.9% 18.7
Armenia 16 16 16 0 15 19.5% 16.0
Atlantico 75 75 38 35 2 1.3% 20.7
Barrancabermeja 47 53 47 40 0 0.7% 24.8
Bello 6 6 5 3 2 -1.8% 20.0
Bogota 44 49 43 8 29 0.4% 7.3
Bolivar 980 810 731 908 0 1.9% 19.2
Boyaca 1797 1858 1853 1725 66 -4.2% 15.4
Bucaramanga 19 19 17 17 0 -1.8% 16.9
Buenaventura 145 151 144 140 0 -1.8% 17.0
Buga 33 34 30 4 25 -3.9% 15.5
Caldas 897 916 914 880 12 -4.2% 15.9
Cali 45 46 34 11 23 -0.8% 19.0
Caqueta 1140 874 871 1114 22 0.7% 15.9
Cartagena 34 32 8 6 2 2.2% 23.1
Cartago 12 12 12 12 0 -0.3% 19.5
Casanare 458 440 438 456 0 -1.9% 14.9
Cauca 2200 1971 1968 2186 10 4.3% 15.7
Cesar 812 605 576 785 2 0.2% 21.7
Choco 971 667 666 951 18 5.6% 16.8
Chia 13 13 6 6 0 0.7% 22.3
Cienaga 90 67 66 88 1 3.7% 17.1

Cordoba 1174 1123 1022 1040 35 0.9% 19.6
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Cucuta 62 60 60 48 14 0.8% 20.3
Cundinamarca 2115 2135 2128 1919 188 -2.6% 16.7
Dosquebradas 27 26 19 5 15 -3.6% 20.2
Duitama 14 15 12 1 10 1.2% 15.8
Envigado 5 5 4 0 4 0.9% 18.8
Facatativa 7 7 6 3 3 -5.3% 17.0
Florencia 110 33 30 104 5 15.4% 23.4
Floridablanca 19 19 17 18 0 0.6% 16.4
Fusagasuga 34 34 33 28 4 -1.9% 19.6
Girardot 5 5 5 0 5 -1.1% 19.5
Giron 35 36 33 28 1 1.3% 183
Guainia 84 69 69 84 0 9.5% 21.8
Guaviare 202 213 213 202 0 -1.0% 15.7
Huila 1284 1283 1278 1273 5 -2.4% 19.4
Ibague 106 51 49 96 7 6.2% 17.5
Ipiales 66 63 63 46 19 0.8% 16.9
Itagui 4 4 0 0 0 -3.1% 22.2
Jamundi 56 55 52 35 18 0.2% 21.1
La Guajira 311 77 75 306 1 34.7% 18.7
Lorica 125 126 108 68 38 -3.0% 17.0
Magangue 44 45 36 27 11 -1.4% 19.0
Magdalena 682 680 596 578 18 -0.9% 19.9
Maicao 152 70 69 147 5 84.1% 23.6
Malambo 4 4 2 2 0 2.2% 20.8
Manizales 56 54 50 17 37 -4.4% 153
Medellin 49 48 33 30 3 -0.3% 22.4
Meta 767 681 678 758 4 1.8% 20.6
Monteria 187 119 98 147 10 2.2% 20.2
Mosquera 3 3 2 0 2 0.4% 26.8
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Nariiio 1732 1810 1806 1707 23 -4.1% 16.2
Neiva 77 77 74 69 6 -2.5% 18.2
Norte Santander 1399 1090 1088 1397 0 0.3% 17.0
Palmira 55 55 43 23 19 -3.1% 19.3
Pasto 91 92 88 60 27 -3.8% 16.1
Pereira 100 101 87 35 49 -3.0% 19.1
Piedecuesta 62 63 57 49 7 3.2% 20.2
Pitalito 134 132 129 128 0 -1.2% 21.8
Popayan 56 56 53 53 0 -0.9% 18.8
Putumayo 840 853 853 838 2 -1.0% 15.8
Quibdé 45 49 49 44 1 -3.6% 15.2
Quindio 206 207 205 185 19 -5.1% 15.8
Riohacha 145 78 72 123 9 54.1% 19.3
Rionegro 25 26 22 6 14 -1.8% 21.8
Risaralda 503 493 491 496 6 -2.2% 17.2
Sabaneta 4 4 1 1 0 -1.0% 24.0
Sahagun 91 91 86 76 8 -1.5% 19.8
San Andres 16 17 13 9 3 -3.2% 19.7
Santa Marta 78 77 61 28 33 1.1% 20.7
Santander 2062 2054 2043 2019 31 -2.8% 15.3
Sincelejo 33 33 29 24 5 0.5% 19.2
Soacha 9 9 9 0 9 0.0% 141
Sogamoso 35 35 30 8 22 -0.8% 19.2
Soledad 1 1 1 0 1 47.3%

Sucre 664 673 624 626 0 -1.5% 18.7
Tolima 1649 1665 1647 1586 37 -3.9% 16.8
Tulua 64 70 64 9 50 -2.9% 17.5
Tumaco 249 223 212 241 0 -1.7% 22.4

Tunja 9 9 8 8 0 -6.0% 15.1
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Turbo 176 145 111 139 0 0.5% 23.1
Uribia 87 21 21 86 1 6.0% 40.1
Valle 917 956 928 869 19 -3.8% 17.3
Valledupar 116 83 74 81 22 3.7% 21.0
Vaupes 75 71 71 75 0 -3.1% 18.0
Vichada 170 166 166 167 3 2.6% 25.7
Villavicencio 52 53 43 42 0 -0.5% 22.7
Yopal 68 59 55 29 30 -5.0% 185
Yumbo 20 19 15 17 0 -3.4% 16.0
Zipaquira 14 14 12 12 2 -2.6% 19.3

ANEXO 8. ENTIDADES TERRITORIALES CERTIFICADAS SEGUN
MATRICULA URBANA — RESUMEN ANALISIS

Amazonas 13 13 4 4 0 0.1% 26.0
Antioquia 414 421 215 213 8 -2.1% 26.7
Apartado 17 15 0 1 0 4.3% 30.3
Arauca 76 78 68 64 2 0.7% 24.5
Armenia 56 56 7 1 7 -3.8% 22.4
Atlantico 130 130 28 27 8 -0.2% 24.7
Barrancabermeja 54 54 11 9 1 0.0% 25.9
Barranquilla 206 209 27 9 13 1.5% 24.0
Bello 57 60 6 4 0 0.9% 29.2

Bogota 664 652 56 25 32 -0.6% 21.4
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Bolivar 239 242 104 120 1 -0.6% 22.5
Boyaca 268 267 244 225 21 -2.1% 20.8
Bucaramanga 103 104 21 16 6 -1.3% 25.0
Buenaventura 65 66 23 21 0 43% 22.2
Buga 28 31 9 8 2 -2.5% 24.8
Caldas 136 140 95 69 26 -3.3% 21.9
Cali 297 289 101 60 48 -0.3% 26.0
Caqueta 63 68 49 31 12 -2.2% 22.0
Cartagena 152 146 11 13 2 2.6% 26.4
Cartago 31 31 13 9 2 -1.9% 26.0
Casanare 61 61 52 50 0 -1.0% 24.7
Cauca 191 202 182 169 1 -1.1% 20.8
Cesar 179 181 76 76 3 0.2% 27.4
Choco 102 111 103 68 25 -0.4% 18.8
Chia 7 8 2 0 1 -0.4% 23.9
Cienaga 27 32 11 3 1 -1.2% 25.6
Cordoba 153 155 56 57 6 -1.0% 24.5
Cucuta 156 159 56 45 11 -1.2% 26.3
Cundinamarca 424 423 372 323 55 -1.6% 22,5
Dosquebradas 46 47 7 4 3 -0.3% 26.9
Duitama 17 18 10 1 5 -1.7% 24.2
Envigado 19 19 12 0 12 -3.0% 25.0
Facatativa 21 21 7 2 5 -2.7% 24.7
Florencia 45 43 8 6 3 0.1% 246
Floridablanca 42 42 8 9 2 -0.8% 249
Fusagasuga 25 25 10 7 3 -3.2% 24.5
Girardot 29 29 21 19 5 -2.7% 24.2
Giron 27 26 1 2 0 0.9% 27.2

Guainia 6 6 6 6 0 3.3% 22.7
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Guaviare 16 16 13 12 1 -1.1% 26.1
Huila 166 168 115 115 5 -2.0% 23.5
Ibague 109 112 25 28 0 -2.1% 24.0
Ipiales 16 16 8 7 1 -1.2% 245
Itagui 33 34 3 3 2 -2.3% 25.6
Jamundi 13 13 2 1 1 -1.2% 27.7
La Guajira 75 76 71 65 5 0.5% 22.9
Lorica 12 13 2 1 1 -1.6% 22.0
Magangue 37 37 8 11 1 -1.3% 24.4
Magdalena 227 195 92 122 12 -0.5% 23.6
Maicao 38 38 14 15 2 -1.0% 24.0
Malambo 13 14 1 0 0 0.2% 26.4
Manizales 79 83 38 17 19 -3.7% 21.4
Medellin 369 355 22 21 6 -0.9% 26.7
Meta 98 97 59 60 1 -0.6% 26.9
Monteria 67 67 19 9 9 -0.7% 25.7
Mosquera 16 15 4 0 3 1.3% 29.7
Narifio 210 210 196 189 12 -1.1% 22.7
Neiva 89 90 22 22 3 -2.0% 235
Norte Santander 192 195 131 128 3 0.2% 23.9
Palmira 59 59 16 13 4 -1.9% 26.7
Pasto 57 57 32 32 7 -3.4% 22.7
Pereira 77 76 17 11 4 -3.3% 233
Piedecuesta 16 16 0 1 0 -0.2% 26.8
Pitalito 23 23 2 1 0 -1.6% 279
Popayan 71 71 45 42 2 -1.9% 25.1
Putumayo 76 75 62 62 0 -0.8% 23.9
Quibdé 55 58 43 32 8 0.3% 215
Quindio 61 61 35 8 27 -4.1% 216
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Riohacha 33 32 4 3 1 1.1% 24.7
Rionegro 14 14 5 3 3 -3.3% 26.6
Risaralda 78 79 67 66 1 -3.4% 22.2
Sabaneta 5 5 1 2 0 -0.3% 283
Sahagun 17 18 9 8 0 -2.0% 23.4
San Andres 8 8 2 2 0 -0.7% 20.5
Santa Marta 94 96 23 19 7 -1.4% 26.4
Santander 191 221 178 135 14 -1.6% 214
Sincelejo 64 63 13 13 4 -0.4% 253
Soacha 53 51 7 3 1 0.9% 29.8
Sogamoso 23 23 6 5 1 -1.3% 24.2
Soledad 44 42 2 1 1 1.6% 26.5
Sucre 138 142 69 65 0 -1.3% 25.0
Tolima 230 229 148 139 18 -2.6% 23.0
Tulua 45 45 12 6 9 -3.4% 27.5
Tumaco 33 33 7 7 0 -1.8% 233
Tunja 35 35 12 13 0 -1.4% 26.0
Turbo 16 18 4 2 1 -1.9% 26.7
Uribia 8 8 7 6 1 5.0% 28.4
Valle 237 243 189 163 27 -3.6% 22.7
Valledupar 57 56 3 2 2 -0.4% 27.2
Vaupes 16 17 17 16 0 0.2% 21.6
Vichada 17 19 19 16 0 1.1% 25.7
Villavicencio 99 97 11 12 0 -0.9% 26.2
Yopal 24 26 11 4 0 0.9% 26.7
Yumbo 22 22 3 3 0 -2.2% 24.8

Zipaquira 21 21 16 17 3 -1.4% 253
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ANEXO 9. ETC CON DISMINUCION DE MATRICULA Y POBLACION

Antioquia -2.1% -0.5% 0.8% 23.7 51.4%
Armenia -3.4% -1.1% 39.2% 21.8 1.8%
Bogota -0.6% -0.4% 6.5% 20.9 3.8%
Boyaca -2.9% -1.7% 6.6% 18.2 84.0%
Bucaramanga -1.3% -1.5% 4.8% 24.5 15.5%
Buga -2.7% -2.2% 28.4% 22.7 28.6%
Caldas -3.7% -1.0% 11.9% 18.7 50.7%
Cali -0.3% -0.5% 11.8% 25.2 20.2%
Caqueta -0.7% 0.0% 14.2% 17.8 49.2%
Cartago -1.8% -1.0% 3.5% 253 29.0%
Casanare -1.3% -0.1% 0.0% 20.4 82.0%
Ciénaga -0.4% -1.2% 7.2% 22.8 11.1%
Cucuta -1.1% -0.8% 5.0% 25.7 28.8%
Cundinamarca -2.0% -0.1% 15.9% 19.6 76.2%
Dosquebradas -0.5% -0.8% 4.8% 26.0 8.7%
Duitama -1.4% -1.1% 33.1% 22.8 5.9%
Floridablanca -0.8% -2.0% 3.3% 24.0 21.4%
Girardot -2.6% -1.1% 14.2% 235 65.5%
Huila -2.2% -0.2% 3.6% 20.9 69.3%
lbagué -1.5% -0.6% 2.0% 22.9 25.7%
Itagui -2.3% -0.4% 15.2% 25.2 9.1%
Lorica -2.4% -0.6% 27.5% 18.6 8.3%
Magangué -1.4% -1.5% 9.5% 22.1 29.7%
Magdalena -0.7% -0.4% 8.8% 21.4 53.7%
Manizales -3.7% -1.0% 34.3% 20.4 21.5%
Medellin -0.9% -0.9% 4.9% 26.2 5.7%
Narifio -2.7% -0.5% 5.3% 18.7 90.0%
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Neiva -2.1% -1.5% 1.6% 22.7 24.7%
Palmira -2.1% -1.5% 10.3% 24.2 22.0%
Pasto -3.5% -0.8% 7.6% 20.8 56.1%
Pereira -3.3% -1.5% 14.9% 221 14.3%
Popayan -1.8% -1.4% 5.4% 23.8 59.2%
Putumayo -0.9% -0.4% 0.5% 19.3 81.6%
Quindio -4.3% -1.1% 37.6% 20.0 13.1%
Risaralda -2.9% -1.0% 0.7% 19.5 84.6%
Sabaneta -0.5% -2.1% 0.0% 26.7 40.0%
Sahaguin -1.8% -1.3% 17.9% 215 47.1%
San Andrés -2.3% -0.9% 6.2% 19.7 25.0%
Santander -2.2% -2.0% 6.1% 17.6 70.7%
Sincelejo -0.3% -0.3% 17.5% 24.1 20.3%
Sogamoso -1.2% -2.0% 7.9% 23.2 21.7%
Sucre -1.4% -0.9% 0.0% 21.3 47.1%
Tolima -3.2% -1.6% 6.9% 19.5 60.4%
Tulua -3.3% -0.8% 19.6% 24.3 13.3%

Valle del Cauca -3.7% -1.8% 8.3% 19.8 68.8%
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Si Colombia quiere convertirse en la mejor educada de Ameérica
Latina, es urgente cambiar el enfoque de su politica educativa.
Colombia ya ha cursado la primera fase de desarrollo de un
sistema educativo, en el que se dirigen los recursos a mejorar la
cobertura, meta que se ha logrado con las notables excepcio-
nes de las zonas rurales y la educacion Media. La tesis rectora
de la presente investigacion es que Colombia debe reenfocar
su politica educativa desde metas de aumento de cobertura,
hacia una mejora de la calidad y los resultados de su proceso de
aprendizaje, el cual sucede a partir de la interaccion entre el
profesor y el estudiante dentro del aula de clase.

Las preguntas estratégicas que se debe hacer el pais -y que
intentamos responder en la presente investigacion- son: ;qué
tan importante es el aprendizaje como foco del sistema de
educacion basica?, ;como se desarrolla el aprendizaje como
eje sobre el cual articular el sistema durante los proximos arfios?,
y ¢iCOMO se consigue implementar una reforma integral que
cree capacidades dentro del sistema (pedagogicas y adminis-
trativas) para buscar el mejoramiento continuo del aprendizaje?

Como estrategia de politica educativa es imperativo, y asi se
reitera a lo largo del documento, construir sobre lo ya construi-
do. Colombia ha dado los primeros pasos en la direccion
correcta, ahora es el momento de disefiar una estrategia unifi-
cada que permita mantener este camino y convertir al pais en
una economia basada en el conocimiento. Por esto, en el
presente libro hicimos un esfuerzo por unificar dentro de nues-
tra propuesta de Reforma tanto las estrategias mas efectivas en
la experiencia internacional, como la profundizacion y expan-
sion de las experiencias propias que se han impulsado reciente-
mente en el pais y han mostrado resultados positivos, y que es
necesario no abandonar sino fortalecer y expandir.

Con este libro queremos poner sobre la mesa un plan de accion
en términos de politica publica, con el fin de transformar el
sistema colombiano de educacion Preescolar, Basica y Media, e
impulsarlo hacia un nivel superior de calidad en el aprendizaje.
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