Revision de politicas nacionales
de educacion

La educacion en
Colombia

uoIoBONPS 9p Sajeuoldeu seoaijljod ap UOISIAaY

Fﬂ&@

\\\\\\\\\U/\lllIIH!HH/HH/NN/{
N \\“\“ ///////’ 7, A
\\\ XN s

BIQWIOJOD US UQIOBINPS B

. TODOS PORUN
MINEDUCACION yl
® €NUEVO PAiS

PAZ EQUIDAD EDUCACION




Revisién de politicas nacionales de educacion

Educacion en Colombia

Esta traduccién es publicada gracias a un acuerdo con la OCDE. No es una
traduccién oficial de la OCDE. La calidad de la traduccién y su congruencia
con el texto de trabajo en su idioma original son responsabilidad exclusiva
del (de los) autor(es) de la traduccién. En caso de cualquier discrepancia entre
el trabajo original y la traduccién, tnicamente el texto del trabajo original
sera considerado valido.

= ; TODOS PORUN
@F,g‘ngngEs (® MINEDUCACION NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION




Créditos de fotografias: Cover © eabff/Shutterstock.com

Publicado originalmente por la OCDE en inglés bajo el titulo:
Education in Colombia
©2016 OECD

©2016 Ministerio de Educacién Nacional para esta versién en espanol



PROLOGO - 3

Prélogo

Colombia ha puesto a la educacion como la principal prioridad para
mejorar la prosperidad econdmica y social del pais y ha prometido mas
recursos para este sector que para cualquier otra area de politica. Ya ha
dado grandes pasos para ofrecer una educacion incluyente y de calidad. Ha
logrado alargar el periodo de tiempo que los nifios colombianos van a la
escuela, y ha garantizado que mas nifios ingresen al sistema desde edades
mas tempranas y continien hasta la educacion superior, en particular, entre
los mas desfavorecidos. Se han introducido mecanismos de aseguramiento de
la calidad y se han hecho esfuerzos para mejorar la profesion docente. Estos
son logros notables considerando los retos socioecondmicos y las disparidades
regionales que enfrenta el pais. Sostener este progreso serd crucial para
convertir en realidad las ambiciones de Colombia de ser el pais mejor educado
de América Latina.

Este informe ha sido desarrollado como aporte para el proceso de
la adhesion de Colombia a la OCDE. Evalua las politicas y practicas
colombianas y las compara con las mejores politicas y practicas de la OCDE
en lo referente a la educacion y a las competencias. Evalua la educacion como
un sistema integral desde la atencion y educacion de la primera infancia hasta
la educacion superior, usando cinco principios importantes de los sistemas
educativos con buen desempefio:

* un marcado enfoque en el mejoramiento de los resultados del
aprendizaje

* equidad de oportunidades educativas
» capacidad para recopilar y usar datos para documentar las politicas
» uso efectivo de la financiacion para orientar las reformas

* mayor participacion de las multiples partes interesadas en el disefio y
la implementacion de las politicas
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El informe destaca las innumerables fortalezas del sistema educativo
colombiano, los retos que afronta, y ofrece recomendaciones para mejorarlo.

Espero que este informe apoye a Colombia en sus esfuerzos de reforma
para mejorar la calidad y equidad de su sistema educativo y fortalecer la
contribucion de la educacion y las competencias al crecimiento social y
economico del pais. La OCDE esta presente para ayudarle a Colombia en este
esfuerzo.

Alr‘cfﬁect:r g-—t-‘_L'le'-c(_e -

Andreas Schleicher

Director de Educacion y Competencias y Asesor Especial en Politica
Educativa para el Secretario General
OCDE
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Resumen Ejecutivo

En las ultimas dos décadas, el sistema educativo colombiano ha
experimentado una transformacion fundamental. EI acceso a la educacion
ha sido una prioridad, con politicas ambiciosas que buscan incrementar el
numero de estudiantes matriculados en todos los niveles y llevar los servicios
educativos a todos los rincones del pais. En solo una década, la esperanza
de vida escolar ha aumentado dos afios, y la participacion en la Atencidén
Integral y Educacion de la Primera Infancia (EIAIPI) y la educacion superior
se ha incrementado en mas del doble; hasta el 40% y 50% respectivamente.
Un mayor enfoque en los resultados del aprendizaje ha conducido a grandes
reformas de la profesion docente y al establecimiento de un sistema de
evaluacion solido. Una mejor gestion y distribucion de los fondos han sentado
las bases para tener un sistema mas eficaz y satisfacer las necesidades de un
pais tan diverso. Las consultas nacionales sobre la reforma educativa han
despertado un fuerte compromiso de la sociedad para mejorar el sistema. En
conjunto, estas politicas han llevado al sistema educativo colombiano a un
punto de inflexion, justo antes del posconflicto.

Colombia actualmente enfrenta dos retos cruciales: cerrar las brechas
existentes en términos de participacion y mejorar la calidad de la educacion
para todos. Las desigualdades comienzan a temprana edad; muchos nifios
desfavorecidos nunca van a la escuela, 0 no empiezan a tiempo o asisten a
instituciones de menor calidad. Las diferencias resultantes en términos de
nivel de estudios alcanzado son abismales. La expectativa de vida escolar
de los estudiantes con las peores condiciones de pobreza es de solo seis
aflos, en comparacion con la cifra de 12 afios de los mas ricos, y solo el
9% se matricula en educacion superior, en comparacion con el 53% de los
pertenecientes a las familias mas acaudaladas. La baja calidad de la educacion
es un factor determinante de este retiro progresivo. Un apoyo deficiente del
aprendizaje desde el principio deja a demasiados nifios sin unas bases solidas,
por tanto, deben esforzarse al maximo para progresar a un ritmo aceptable,
tienen que repetir afios o desertar del todo. Entre aquellos estudiantes que
contintian en el sistema hasta la edad de 15 afios, los estudiantes colombianos
tuvieron un desempefo inferior comparado con el de sus pares en los paises
de la OCDE en el Programa Internacional para la Evaluacion de Estudiantes
(PISA) (376 puntos, en comparacion con 494 en 2012). Un poco mas
de la mitad (51%) no alcanzé el estindar minimo correspondiente a una
participacion socioeconomica plena en la edad adulta. Hacer frente a estos
desafios sera clave si el pais desea aprovechar al maximo el talento de su
poblacién joven.
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Esta revision se realizé como parte del proceso de adhesion de Colombia
a la OCDE. Su propésito es evaluar las politicas y practicas colombianas en
comparacion con las mejores politicas y practicas de la OCDE en el area de
educacion. La revision también contempla la situacion actual de Colombia
y analiza qué tan lejos se encuentra de alcanzar la meta de ser el pais mejor
educado de América Latina en el afio 2025. Esta comparacion muestra en
primer plano las innumerables fortalezas del sistema educativo colombiano y
sefala las areas en las que necesita desarrollarse mas.

Mejorar la calidad y la pertinencia de los resultados del aprendizaje

Con el fin de mejorar los resultados del aprendizaje, el pais, primero
que todo, necesita fijar expectativas claras de los valores, los conocimientos
y las competencias que deben adquirir los estudiantes en cada etapa del
ciclo educativo. La falta de un marco nacional curricular para la educacion
basica y media les dificulta tanto a los docentes, como las escuelas y a los
estudiantes encaminar sus esfuerzos en pos de estandares mas altos. Definir
expectativas de aprendizaje claras también ayudaria a reforzar los aportes de
la educacion al cumplimiento de las metas econdmicas y sociales nacionales.
Sera vital elevar la calidad de la ensefianza para mejorar el aprendizaje de los
estudiantes. Ya se han dado pasos importantes para garantizar que el ingreso al
magisterio y los ascensos en la profesion docente se basen en el mérito, y para
fortalecer las competencias de la fuerza laboral actual. Llegar a un acuerdo
sobre lo que significa ser un buen maestro consolidaria estos esfuerzos, y
estableceria expectativas altas y orientaria la formacion, la remuneracion
y la evaluacion docente. Realizar mas esfuerzos de manera proactiva para
compartir y multiplicar las innovaciones y buenas practicas locales permitiria
agilizar las mejoras en todo el sistema.

Promover la equidad de oportunidades educativas

El origen socioeconémico y la ubicacion de un estudiante atin tienen
demasiado impacto en el acceso a la educacion y en sus logros en Colombia.
La expansion de modelos flexibles como la “Escuela Nueva”, la abolicion
de las cuotas escolares, y las transferencias monetarias condicionadas
han permitido llevar la educacién a las dreas menos favorecidas y hacerla
asequible. Para lograr esta meta de disminuir las grandes disparidades de
desempefio, Colombia tendra que tomar medidas mas contundentes para
garantizar que todos los estudiantes tengan acceso a una educacion de alta
calidad. La participacion en una Atencion Integral y Educacion de la Primera
Infancia de buena calidad permitiria que los nifios menos favorecidos tuvieran
oportunidades mas equitativas para tener €xito en la escuela. Se deben disefiar
politicas troncales, como la jornada tinica escolar y el nuevo Indice Sintético
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de Calidad Educativa (ISCE), para promover el mejoramiento de la calidad
en las escuelas menos favorecidas y con bajo desempefio. Las reformas a la
educacion media y superior deberian tener como prioridad la reduccion de las
brechas de inequidad existentes entre regiones y grupos socioecondmicos y
llevar educacion de calidad a las zonas rurales. Con oportunidades educativas
significativas, los estudiantes menos favorecidos tienen mas probabilidades
de permanecer en el sistema escolar y aprovechar al maximo su educacion.

Recopilar y usar datos con el fin de orientar las mejoras

Colombia ha avanzado considerablemente en el disefio de politicas
educativas que se basen mas en las pruebas. Se evaluan iniciativas destacadas
y con los resultados se documentan desarrollos adicionales de las politicas.
El pais tiene uno de los sistemas de informaciéon mas robustos de América
Latina, y contintia invirtiendo en el mejoramiento de los sistemas de gestion
y recopilacion de datos. Multiples evaluaciones, entre otras, la evaluacion
externa en la educacion superior, pionera en Colombia, permiten comparar en
conjunto el desempefio de los estudiantes, del personal, de las instituciones
educativas y del sistema. Ahora la prioridad deberia ser ayudarles a los
docentes, a las instituciones educativas y a las autoridades locales a
transformar esta ingente cantidad de informacion en mejoras, y usarla para
documentar las politicas y practicas y fortalecer el apoyo de la sociedad a la
reforma.

Usar los instrumentos financieros para orientar la reforma

Se han hecho importantes reformas para mejorar la efectividad de la
asignacion y el uso de los recursos en Colombia. La introducciéon de una
formula de financiacion por estudiante ha permitido adaptar la financiacion a
las necesidades, aunque se necesitan mejoras adicionales para garantizar que
todas las escuelas reciban los recursos minimos para brindar oportunidades
de aprendizaje de calidad. Varios esquemas de incentivos basados en los
resultados han estimulado a los gobiernos locales, las escuelas y los docentes
a centrar mas su atencion en los resultados del aprendizaje. Con el fin de
garantizar que dichas medidas eleven los estandares de todos los nifios, sera
importante tener mas en cuenta las distintas necesidades locales, su contexto y
su capacidad. En el caso de la educacion superior, sera indispensable crear un
nuevo sistema de financiacion para cumplir los ambiciosos planes de reforma
del pais. En el presupuesto para la educacion, la asignacion de mas recursos
a los ciclos educativos iniciales podria mejorar los resultados, y reducir las
deficiencias debidas a la repeticion de cursos y la desercion escolar. En la
actual desaceleracion econdmica, se ha protegido el gasto en la educacion
publica. Para cumplir las ambiciosas metas educativas colombianas a largo
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plazo serad necesario, por lo menos, mantener los niveles actuales de gasto
publico y movilizar recursos adicionales.

Incorporar a las partes interesadas en el disefio y la implementacion de
la politica

Una gran fortaleza de Colombia es la cantidad y variedad de actores
involucrados activamente en la educacion. Sin embargo, se pueden hacer
mas cosas para aprovechar esta pluralidad con el fin de mejorar las politicas
y ampliar la base de recursos técnicos y financieros para la educacion. Por
ejemplo, sera esencial hacer un mayor esfuerzo para conectar las escuelas con
las instituciones de educacion superior y los empleadores a nivel local, con el
fin de garantizar que la docencia y el curriculo promuevan las competencias
necesarias para el empleo y el crecimiento. Estimular una mayor participacion
y apoyo de los padres en la educacion —especialmente en los afios que no son
obligatorios— intensificaria la necesidad de cambio y ayudaria a sustentar los
esfuerzos de reforma del gobierno.
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Capitulo 1

Colombia y su sistema educativo

La transicion de Colombia hacia la paz y hacia niveles mas altos de desarrollo
depende de muchos factores, pero ninguno sera mds importante para el futuro
del pais que su capacidad para construir un sistema educativo solido. Colombia
tiene muchas ventajas, tiene una poblacion joven, abundantes recursos naturales
vy una economia abierta. Transformar este potencial en la base de un crecimiento
solido e incluyente requerira niveles mas altos de aprendizaje y de competencias.
El presente capitulo examina los factores socioeconomicos que influiran en la
transformacion de Colombia en un pais mejor educado. Asimismo describe
como esta organizado el sistema educativo colombiano y analiza las principales
tendencias en términos de acceso, calidad y equidad. La ultima seccion examina
los factores estructurales del sector educativo: gestion, financiacion y uso de
la informacion, y como se pueden aprovechar para apoyar los esfuerzos de
reforma.
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La transicién de Colombia hacia la paz y hacia niveles mas altos de
desarrollo depende de muchos factores, pero ninguno serda mas importante
para el futuro del pais que su capacidad para construir un sistema educativo
solido. Colombia tiene muchas ventajas; tiene una poblacion joven,
abundantes recursos naturales y una economia abierta. Transformar este
potencial en la base de un crecimiento solido e incluyente requerira niveles
mas altos de aprendizaje y de competencias. Este capitulo examina los
factores socioecondmicos que influirdn en esta transformacion. Asimismo
describe como estd organizado el sistema educativo colombiano y analiza
las principales tendencias en términos de acceso, calidad y equidad. Por
ultimo, también examina los factores estructurales del sector educativo en
términos de gestion, financiacion y uso de la informacion, y como pueden ser
aprovechados para contribuir en los esfuerzos de reforma.

Contexto

Colombia es el quinto pais mas grande de América Latina y, con una
poblacién estimada de 47,6 millones de habitantes, ocupa el tercer lugar,
después de Brasil y México en cuanto a poblacién. Su poblacion es joven
y relativamente diversa. Mas de una cuarta parte de los colombianos son
menores de 15 afios y, aunque a un ritmo mas lento, la poblacion aun esta
creciendo a un indice del 1,4%, lo que equivale a mas del doble del promedio
de los paises de la OCDE (OCDE, 2015a). Los colombianos son una mezcla
étnica de los habitantes oriundos de la region con personas originarias de
Africa, Europa y Oriente Medio. Los afrocolombianos y los indigenas
constituyen los grupos minoritarios mas grandes, con el 11% y el 3% de la
poblacion, respectivamente (Hernandez y Pinilla, 2010).

La mayoria de los colombianos (76%) vive en zonas urbanas, aunque los
indices de urbanizacion varian significativamente a lo largo del pais (OCDE,
2015a). La poblacion y los niveles de desarrollo estan concentrados en
algunos departamentos y municipios (Figura 1.1). Si bien cuatro municipios
(Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla) tienen poblaciones superiores a
1 millén de habitantes, de los 1.122 municipios existentes, unos 746 tienen
menos de 20.000 habitantes. Estas zonas rurales escasamente pobladas,
ubicadas principalmente en el oriente del pais, afrontan retos particulares de
infraestructura, seguridad, pobreza y desarrollo.

La republica democratica colombiana es una de las democracias mas
antiguas y estables de América Latina. El poder ejecutivo colombiano esta
encabezado por el presidente, el vicepresidente y el gabinete de ministros.
El presidente y el congreso (102 senadores y 122 representantes) son
elegidos por voto popular por periodos de cuatro afios. Los 32 departamentos
colombianos y el Distrito Capital de Bogota tienen autonomia administrativa
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Figura 1.1 Poblacion en Colombia segun el altimo censo (2005)
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Fuente: DANE (n/d), “Distribucion de la poblacion total, segun municipio 2005, Geoportal,
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, http://geoportal.dane.gov.co/indicadores/
servicioMax.html?s=Distribucion_Poblacion 1&c=PoblacionyDemografia&sc=Distribucion Poblacion.
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y financiera. Cada departamento tiene un gobernador y una asamblea elegida
directamente por periodos de cuatro afios; algunos departamentos con
municipios grandes tienen subdivisiones administrativas locales especiales.
Cada departamento estd dividido en municipios, cada uno con un alcalde
y un concejo. El gobierno central establece las principales prioridades
para todos los niveles de gobierno a través de un sistema de planificacion
plurianual impulsado por el Plan Nacional de Desarrollo 2014 - 2018: Todos
por un Nuevo Pais (PND). El PND actual define tres prioridades principales:
paz, equidad y educacidn, y proporciona el marco rector para los planes de
desarrollo municipales y departamentales.

Colombia ha puesto de su parte para fortalecer sus instituciones y
promover la buena gestion, aunque ain quedan retos significativos. Al
igual que otros paises latinoamericanos, Colombia tiene un sector publico
pequeilo, lo cual limita su capacidad para prestar servicios publicos. En el
2010, los empleados del gobierno constituian menos del 4% de la fuerza
laboral, muy por debajo del promedio de la OCDE (15%) y de las economias
latinoamericanas (11%) (OCDE/BID, 2014). El pais ha establecido
instituciones de auditoria y control, junto con sistemas de informaciéon y
herramientas de evaluacion de desempefio para enfrentar la corrupciéon y
mejorar el proceso de formulacion de politicas. Sin embargo, la deficiente
capacidad y coordinacion en los niveles de gestion es uno de los mayores
retos estructurales que han contribuido a empeorar las inequidades regionales
y territoriales (OCDE, 2013a, préximo a publicarse). La corrupcion sigue
siendo un problema grave, alimentado por la burocracia ineficiente del
gobierno y la falta de transparencia en la informacion (Nieto Parra y Olivera,
2012; OCDE, 2013a, 2015a; FEM, 2014). Estos retos también son evidentes
en el sector educativo.

Colombia, un pais con un nivel de ingresos mediano alto, ha tenido un
crecimiento econdmico robusto en los ultimos afios, soportado por una so6lida
gestidn macroecondmica, mejor seguridad y el auge petrolero y minero. Entre
el 2009 y el 2013, Colombia disfruté de un crecimiento anual del Producto
Interno Bruto (PIB) del 4%, muy por encima del promedio de la OCDE,
del 1,3%, y de los demas paises latinoamericanos, incluido Brasil (1,0%)
(Banco Mundial, 2015). Este crecimiento produjo importantes beneficios
sociales como la disminucién de los indices de pobreza y mayores tasas de
empleo. Las ciudades y los departamentos con economias locales fuertes,
ubicaciones estratégicas y climas seguros se han impulsado hacia adelante.
Bogota y Antioquia, en particular, han alcanzado niveles de desarrollo altos,
y hoy dan cuenta de aproximadamente el 24% y el 13% del PIB nacional,
respectivamente. Sin embargo, no todas las regiones y grupos sociales
han participado en la misma proporcion de este crecimiento. La reciente
desaceleracion econdémica y la caida de los precios de las materias primas han
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elevado la importancia de diversificar la economia, aumentar la productividad
de los trabajadores y pasar a sectores de mayor valor agregado.

La pobreza y la desigualdad siguen siendo retos considerables para
Colombia y son atin mas pronunciados entre una region y otra. El PIB per
capita en Colombia es menos de la tercera parte del promedio de la OCDE:
USD 10.303 en cuanto a la paridad de poder adquisitivo (PPA) comparado
con el promedio de la OCDE (USD 35.453) y estd muy por debajo del de
Meéxico (USD 17.125) (OCDE, 2014a). Aproximadamente uno de cada tres
colombianos vive en condiciones de pobreza (33%), una cifra mayor a la
de cualquier pais de la OCDE y considerablemente superior al promedio
de la OCDE del 11% (OCDE, 2015a, 2014c). La desigualdad total, segiin
el indice de Gini, es muy alta (0,539) y comparable con la de paises como
Haiti, Honduras y Sudafrica (Banco Mundial, 2015). A lo largo de las
regiones de Colombia, las tasas de pobreza son mucho mas pronunciadas en
zonas rurales, llegando a mas del 55% en La Guajira y superando el 62% en
Cauca y Choco (DNP, 2015). El ingreso por regiones también puede variar
considerablemente; el departamento con mayores ingresos, el Meta, productor
de petroleo, tiene un PIB per capita 10 veces superior al del departamento mas
pobre, Vaupés. Los indicadores de salud, nutriciéon y acceso a los servicios
basicos, como el agua potable, también varian de un departamento a otro. Las
desigualdades pueden ser alin mas pronunciadas entre los municipios de un
departamento.

Los altos niveles de informalidad laboral dificultan los esfuerzos para
reducir la pobreza. Aunque la tasa de empleo global de Colombia (76%) esta
ligeramente por encima del promedio de la OCDE (73%), casi el 70% de la
fuerza laboral estd empleada en la economia informal' (OCDE, 2015b). La
informalidad, ademas de limitar el acceso de los ciudadanos a las prestaciones
sociales, recorta la base tributaria y afecta la capacidad del gobierno para
proporcionar servicios publicos como la educacion. Este fendmeno es
particularmente alto en sectores como la agricultura y la construccion, y
entre los jovenes con competencias poco desarrolladas (OCDE, 2015a; Pefia,
2013). Para los jovenes colombianos, el empleo vulnerable (no remunerado o
trabajadores por cuenta propia) es mas dificil que el desempleo. Si bien la tasa
de desempleo en Colombia de los recién graduados es similar al de los paises
de la OCDE (8% para las personas entre 15 y 29 afios de edad), esta cifra
enmascara el hecho de que aproximadamente el 65% de los jovenes (15 a 24
afios) trabaja en la economia informal (OCDE, 2015b; Pefia, 2013). Mejorar
las competencias y los vinculos con el mercado laboral formal sera importante
para reducir la informalidad, disminuir las desigualdades y fortalecer el
crecimiento y la productividad.

El conflicto interno colombiano, que lleva casi cinco décadas, ha tenido
un impacto decisivo en todos los aspectos del desarrollo econdémico y social
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del pais, incluida la educacion. Los departamentos costeros y fronterizos,
como Arauca, Choc6, Narifio, Norte de Santander y Putumayo, han sido
los mas afectados. Los niveles de violencia han disminuido drasticamente;
sin embargo, la tasa de homicidios del pais, (31 por 100.000 personas en el
2012) atin estd muy por encima del promedio de la OCDE de 2,2 y es superior
a la de cualquiera de los paises de la OCDE (OCDE, 2015a). Una cuarta
parte de los municipios tuvo tasas altas de violencia en 2013, amenazando
la seguridad de las comunidades y las instituciones sociales, incluidas las
escuelas y colegios. Los nifios, las familias y las comunidades de las areas
con altos indices de violencia y conflicto armado estdn expuestos a amenazas,
muerte, reclutamiento forzado para la guerra y exclusion del sistema social
y educativo (UNICEF, 2012). Las oportunidades educativas en zonas de
conflicto y para las personas desplazadas son limitadas, y en algunas partes,
nulas. Se estima que 5,7 millones de personas, en su mayoria indigenas o
afrocolombianos, han sido desplazadas debido al conflicto armado desde 1985
(ACNUR, 2015; iDMC, 2013). En 2013, se registraron como desplazados
cerca de 110.000 estudiantes, una cifra cuatro veces mayor que la del 2005
(MEN, 2015a). Un objetivo clave del PND actual es terminar el conflicto,
y sus tres prioridades predominantes —paz, equidad y educacion— son
consideradas como los motores interconectados del crecimiento sostenible y
sostenido del pais.

Sistema educativo colombiano

La educacién en Colombia es un derecho ciudadano y una prioridad del
gobierno. De conformidad con la Constitucion de 1991 y la Ley General
de Educacion de 1994, todos los colombianos tienen derecho a acceder a
la educacion para su desarrollo personal y para el beneficio de la sociedad.
La educacion obligatoria actualmente es de 10 afos, desde los 5 hasta los
15 afos de edad, equivalente al promedio de la OCDE (desde los 6 hasta
los 16).> En un esfuerzo por ampliar el acceso y mejorar las competencias,
muchos paises, incluidos otros con economias emergentes como México y
Chile, han ampliado el periodo de educacion obligatoria. De acuerdo con el
PND, Colombia también busca que para el afio 2030 la educacion obligatoria
incluya la educacion media (MEN, 2015a).

El sistema educativo colombiano esta organizado en cuatro etapas clave
(Figura 1.2). La educacién postsecundaria no universitaria y la educacion
para adultos estan fuera del alcance principal de esta revision y no seran
tratadas a fondo. La Educacion Inicial y Atencion Integral a la Primera
Infancia (EIAIPI) incluye servicios para los nifios desde el nacimiento hasta
los 6 anos. En teoria, los estudiantes entran al sistema educativo en el ano de
transicion (Grado 0 o a los 5 afios de edad). La educacion basica comprende
nueve afos (Grados 1 a 9, para nifios de 6 a 14 afios) e incluye cinco afios de
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educacion primaria y cuatro afios de basica secundaria. La educacion media
dura dos anos (Grados 10 y 11, para jovenes de 15 y 16 afios), un afio menos
que el promedio de la OCDE de tres afios (UNESCO-UIS, 2015). El sistema
de educacion superior en Colombia es especialmente complejo, con una gran
variedad de proveedores y multiples programas de distintas duraciones y
niveles. Los estudiantes de Colombia son menores que sus pares de la OCDE
cuando ingresan a la educacion superior, y es probable que hayan recibido
menos afios de educacion.?

Figura 1.2 Estructura del sistema educativo colombiano
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Puede necesitar un ano adicional

La EIAIPI en Colombia llega a casi 2,9 millones de nifios y madres
embarazadas o lactantes a través de los distintos escenarios (MEN, 2015a). La
estrategia De Cero a Siempre, presentada por el gobierno en 2006, establece

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



26 - CAPITULO 1. COLOMBIA Y SU SISTEMA EDUCATIVO

las prioridades y la visién de Colombia con respecto a la EIAIPI para todos
los menores de seis afios. Promueve un enfoque holistico, basado en los
derechos, que busca abordar la atencion y educacion de los nifios, ademas
de su salud, nutricidén, ensefianza, recreacion y socializacion. La estrategia
define las tres modalidades de atencion de la EIAIPI —institucional, familiar
y comunitaria— de la siguiente manera:

* Lamodalidad de atencion comunitaria hace referencia a los Hogares
Comunitarios Familiares para nifios con edades entre dos y cinco afios
y comprende la mayor parte (69%) de la prestacion de EIAPIL.

* La modalidad institucional presta servicios de atencién en centros
a nifios con edades entre dos y cinco afios o hasta que ingresen a
transicion, y comprende el 7% de la prestacion de ETAIPI.

* La modalidad familiar presta atencién principalmente en el hogar
y esta dirigida a mujeres embarazadas, lactantes y nifios desde el
nacimiento hasta los dos afios de edad en zonas rurales. En algunos
casos, en la modalidad familiar pueden participar nifios hasta de cinco
afios, lo cual representa el 25% de la prestacion de EIAPL

Los servicios de EIAIPI para nifos con edades entre 3 y 5 afios también
se prestan a través del sistema de educacion formal. De conformidad con la
Ley General de Educacion (Ley 115) de 1994 y el Decreto 2247 de 1997,
el sistema escolar comprende tres afios de pre-jardin y jardin, en los cuales
fueron matriculados 197.264 nifios en 2013; y el afio de transicion obligatorio,
en el cual fueron matriculados 800.052 nifios en 2013 (MEN, 2015a). A pesar
de los esfuerzos de ampliar el nimero de inscritos en preescolar, la existencia
de multiples proveedores implica que aproximadamente 1 millén de nifios con
edades entre 3 y 6 aflos son atendidos en las modalidades de EIAIPI y no han
ingresado al sistema de educacion formal (MEN, 2015a).

En el 2014, aproximadamente 7,5 millones de estudiantes se matricularon
en educacion basica en Colombia, la cual comprende la educacion primaria
(Grados 1 a 5) y la educacion basica secundaria (Grados 6 a 9). Las 50.991
sedes escolares en Colombia estan organizadas en instituciones educativas,
algunas de las cuales incluyen preescolar y educacion media (véase la Tabla
3.1 en el Capitulo 3). Muchas escuelas y colegios en Colombia tienen una
jornada escolar estimada de 5 a 6 horas, aunque el gobierno esta haciendo
esfuerzos para implementar la jornada Unica en todas las escuelas y colegios,
con un minimo de 7 horas, de conformidad con la Ley General de Educacion
de 1994. Al terminar la educacion basica secundaria, los estudiantes reciben
un Certificado de Estudios de Bachillerato Basico, el cual es un prerrequisito
para matricularse en la educacion media.

Aproximadamente 1,1 millones de jovenes estin matriculados en
educacion media en Colombia. De ellos, mas de tres cuartas partes
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(76%) estan matriculados en programas de formacion académica general
(bachillerato académico), y los demas en programas que ofrecen opciones
de formacién y educacion vocacional (FEV) (bachillerato técnico) (MEN,
2015b; OCDE, 2014a). Colombia también cuenta con 137 Escuelas Normales
Superiores (ENS) de caracter oficial, las cuales forman a los futuros maestros
de preescolar y primaria y ofrecen 2 afios de educacion secundaria y 2 afios
adicionales de educacion postsecundaria. Al culminar satisfactoriamente
la educaciéon media, los estudiantes obtienen el titulo de bachiller y deben
aprobar un examen nacional (SABER 11) para ingresar a la educacion
superior. Las instituciones de educacion superior tienen autonomia en sus
criterios de admision y pueden incluir requisitos adicionales de ingreso.

En Colombia, existen aproximadamente 288 instituciones de educacion
superior, las cuales ofrecen programas académicos y vocacionales y estan
divididas en 4 tipos principales:

« Las universidades corresponden al 28% de todas las instituciones de
educacion superior y ofrecen programas académicos de pregrado y
posgrado.

» Las instituciones universitarias representan el 42% de todas las
instituciones de educacion superior y ofrecen programas profesionales
de pregrado y especializacion (superior al pregrado e inferior a la
maestria).

* Las instituciones tecnologicas representan el 18% de todas las
instituciones de educacion superior, con una oferta de programas
técnicos que ofrecen conocimientos y competencias de alto nivel en
la misma area tematica.

« Las instituciones técnicas profesionales representan el 13% de todas
las instituciones de educacion superior y ofrecen programas de
formacion profesional para trabajos u ocupaciones especificos (MEN,
2015a).

Otros proveedores y programas especificos también ofrecen educacion
superior. El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) ofrece la mayoria
(58%) de programas técnicos y tecnoldgicos de educacion superior, aunque
funciona de forma independiente del Ministerio de Educaciéon Nacional
(MEN) (MEN, 2015a). Asimismo, en el afio 2003 se introdujeron los
Centros Regionales de Educacion Superior (CERES) para ampliar el acceso
en areas subatendidas y regiones remotas. En 2013, habia 155 centros, con
36.168 estudiantes matriculados (véase el Capitulo 5).

Colombia tiene una gran variedad de modelos educativos flexibles y no
formales para atender a los grupos menos favorecidos y brindar segundas
oportunidades a los innumerables jovenes y adultos que no estudiaron o se
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retiraron de sus estudios antes de adquirir sus competencias basicas. Los
modelos flexibles, como la Escuela Nueva, dan cuenta de cerca del 16% de
los estudiantes matriculados en educacion basica. Las escuelas y colegios con
poblaciones indigenas considerables pueden seguir un programa de educacion
étnica (centro etnoeducativo), el cual es desarrollado en colaboraciéon con la
comunidad local. El Programa Nacional de Alfabetizacion y Educacion Bésica
para Jovenes y Adultos esta dirigido a los 2 millones de adultos en Colombia
(cerca del 6% de personas mayores de 15 afios) que no saben leer ni escribir
y les permite a aquellos que no obtuvieron el titulo de educacién bésica
obtener el reconocimiento formal de sus competencias (Banco Mundial,
2015). Ademas, 3.514 instituciones dirigidas por el SENA y otros proveedores
publicos y privados ofrecen programas de FEV de corta duracion (conocidos
en Colombia como Educacion para el trabajo y el desarrollo humano, EWHD)
para desarrollar, actualizar y reconocer los conocimientos y las competencias
de las personas. Estos programas del SENA les ofrecen a los estudiantes
un certificado de asistencia al terminar, o un certificado de conocimientos
académicos si el programa dura mas de 160 horas. Los estudiantes de
educacion media y educacion superior pueden adquirir experiencia en el
mercado laboral a través de contratos de practicas y pasantias, aunque dichas
oportunidades son bastante limitadas. La legislacion reciente (CONPES
173 del 2014) busca adaptar mejor los programas en los lugares de trabajo
administrados por el Ministerio de Trabajo y el MEN usando estandares
comunes, y mejorar la transicion al mercado laboral (DNP, 2014).

El sistema educativo colombiano tiene un poco mas de estudiantes
matriculados en instituciones privadas que el promedio de la OCDE. Las
instituciones privadas matriculan el 19% de los estudiantes de primaria
y basica secundaria (el promedio de la OCDE es del 10% y 14%,
respectivamente) y el 23% de los estudiantes de educacion media (el
promedio de la OCDE es del 19%). El nimero de inscritos en educacion
privada es particularmente alto en la educacion superior: 47%, comparado con
el promedio de la OCDE del 30% (OCDE, 2014a). Las estadisticas nacionales
indican que Colombia tenia 9.559 sedes escolares privadas de primaria y
secundaria y 51.948 sedes escolares publicas en 2014 (véase la Tabla 3.1
en el Capitulo 3). En un pais con altos indices de pobreza, el alcance de la
prestacion del servicio por entes privados tiene implicaciones importantes
para la equidad en la educacion.
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Principales tendencias en cuanto a acceso, calidad y equidad

Mayor acceso y participacion

Las politicas educativas recientes han contribuido a ampliar
significativamente la participacion de la educacion en Colombia, en particular
en aquellos niveles en los que el numero de matriculados habia estado
disminuyendo. Entre 2000 y 2012-2013, la proporcion de nifios matriculados
en educacién preescolar (es decir, los programas para nifios menores de la
edad de ingreso a primaria, pero con un componente educativo) se incremento
del 36% al 45%, una cifra aun inferior al promedio de la OCDE (84%) pero
superior a Turquia (28%) (UNESCO-UIS, 2015). Una serie de medidas,
desde la prestacion de educacion publica gratuita hasta grandes inversiones
en infraestructura y recursos educativos, han permitido incrementar
drasticamente la cobertura de educacion secundaria. Entre 2002 y 2012-
2013, las tasas netas de matriculados aumentaron del 59% al 70% en basica
secundaria y del 30% al 41% en educacion media (UNESCO-UIS, 2015). El
nimero de inscritos en educacion superior también se ha disparado, con una
tasa bruta de matriculados duplicada, del 24% al 48% entre 2000 y 2013. El
promedio de la OCDE aumenté del 52% al 72% durante el mismo periodo
(UNESCO-UIS, 2015; véase el Anexo 1.A1).

Colombia ha incrementado la esperanza de vida escolar en 2 afios en
la ultima década (pasando de 11,4 afios en 2001 a 13,5 afios en 2010),
mientras que los paises de la OCDE y de América Latina aumentaron la
esperanza de vida escolar en 1 afio en promedio, hasta 16,5 afios y 13,4 afios,
respectivamente (Figura 1.3). A pesar de este incremento, solo los nifios
con edades entre 7 y 13 afos estan cerca de disfrutar de acceso universal a
la educacion (definido como tasas de inscritos superiores al 90%), mientras
que la mayoria de los paises de la OCDE aseguran acceso universal o un alto
nimero de inscritos para todos los nifios entre 5 y 14 afios (OCDE, 2014a).

Varios factores inciden en las bajas tasas de asistencia escolar en
Colombia, entre otros, una deficiente transicion entre niveles, las altas tasas
de desercion escolar y un numero significativo de nifios que no ingresan
al sistema educativo. Aunque la tasa de desercion desde preescolar hasta
educacion secundaria se ha reducido a mas de la mitad entre 2002 y 2013, la
proporcién de nifios en edad de cursar primaria que no estan estudiando, de
hecho, ha aumentado, del 4% en 2000 al 9% en 2010. Aproximadamente uno
de cada cinco estudiantes en Colombia no continta estudiando después de la
primaria (OCDE/CAF/CEPAL, 2014). La proporcion de jovenes en edad de
cursar educacion basica secundaria que no estan estudiando ha disminuido,
del 15% en 2005 al 9% en 2013, y actualmente es inferior a la de México
(13%) (UNESCO-UIS, 2015). Sin embargo, la educacion basica secundaria
sigue siendo el eslabon mas débil del sistema educativo colombiano, con una
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tasa de desercion anual del 4,5%, superior a la de educacion primaria (3,2%)
y educacion media (3,1%) (MEN, 2015a; UNICEF, 2012). Solo el 30% de
los jovenes hace la transicion de la escuela o colegio a la educacion superior,
y de estos, muchos desertaran antes de terminar; las tasas de desercion anual
en educacion superior varian entre el 10,4% en las universidades y el 22,2%
en las instituciones técnicas y tecnologicas (DNP, 2015; MEN, 2015a). Las
constantes tasas de desercion y la débil transicion indican que Colombia
tiene uno de los porcentajes mas altos de jovenes entre los 15 y los 19 afios
de edad que no estan estudiando; un 36% en total, es decir, mas del doble
que el promedio de la OCDE (13%) y similar a la situacion en México
(35%) (OCDE, 2015b). Ademas, el 19% de los jovenes entre 15 y 19 afios
ni estudia, ni trabaja, ni recibe educacion (NINI) en comparacién con el
promedio de la OCDE del 7% (OCDE, 2015b). Muchos obstaculos limitan
el acceso de los jovenes a la educacion, entre otros, la falta de oportunidades
educativas, la pobreza, la presion por empezar a trabajar, el conflicto y la
violencia. Sera fundamental apoyar a los estudiantes en todos los niveles, en
particular durante la transicion de primaria hasta terminar educacion basica
secundaria, para garantizar que los estudiantes adquieran el nivel minimo
de conocimientos y competencias necesarios para participar econdmica y
socialmente (OCDE, 2011).

Figura 1.3 Esperanza de vida escolar en todos los niveles educativos (2000-2011)
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Nota: los enlaces que faltan sugieren que los datos de ese aflo en particular no estaban disponibles.

Fuente: UNESCO-UIS (2015), “Browse by theme: Education”, Centro de Datos, Instituto de Estadistica
de la UNESCO, www.uis.unesco.org/DataCentre/Pages/BrowseEducation.aspx.
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El acceso a y la participacion de los estudiantes colombianos en la
educacion también se dificultan por el ingreso tardio y los altos niveles
de repeticion de grados, lo cual puede afectar los logros académicos e
incrementar el riesgo de desercion (OCDE, 2013b; Garcia Villegas et al.,
2013; Barrera, 2014). Muchos estudiantes colombianos no estan matriculados
en el grado correspondiente a su edad. Aunque el indice bruto de nifios
matriculados* entre los nifios de 5 afios en Colombia es del 89%, solo el 57%
estan en el grado apropiado (el afio de transicion), lo cual estd 20 puntos
porcentuales por debajo del promedio de la OCDE. En primaria, el 84% de los
estudiantes estan matriculados en el grado correspondiente a su edad, frente a
una Tasa Bruta de Matricula del 107%, que es la brecha mas grande entre los
paises de la OCDE.

Figura 1.4 Desempeiio en las pruebas PISA y cambio anualizado en todas las
asignaturas (2006, 2009 y 2012)
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Fuente: OCDE (2014b), PISA 2012 Results: What Students Know and Can Do (Volumen I, edicion

revisada, febrero del 2014): Student Performance in Mathematics, Reading and Science, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264208780-en.
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La repeticion de grados en Colombia también es una de las mas altas entre
los paises que participan en el Programa Internacional para la Evaluacion de
Estudiantes (PISA) de la OCDE: en 2012, el 41% de los jovenes de 15 afios
habia repetido por lo menos un grado, en comparacion con el promedio de la
OCDE del 12% (OCDE, 2013b). La alta tasa de repeticion de grados es un
factor importante que explica la gran proporcion de estudiantes demasiado
mayores para los grados que cursan. La repeticion de grados tiene costos
elevados, es ineficaz para resolver el bajo desempefio y puede incrementar
el riesgo de desertar, y ademads, los estudiantes mayores son los que pagan
los costos de oportunidad mas altos por permanecer en el sistema educativo
(OCDE, 2012a).

La evidencia sugiere que una infraestructura y unos materiales educativos
inadecuados afectan el acceso y cumplimiento de logros. Este es un problema
en todos los niveles del sistema. Si bien no parece que haya escasez de
maestros en educacion basica, hay brechas en cuanto al nimero de docentes
en los niveles de preescolar y educacion media, y en todo el sistema, el nivel
de calificacion de los docentes es preocupante. Mejorar tanto la infraestructura
escolar como la calidad de los docentes son prioridades fundamentales para
el gobierno.

Bajos resultados de aprendizaje

La calidad estd mejorando, pero la mayoria de los estudiantes tiene
competencias basicas insuficientes cuando termina sus estudios. Las pruebas
PISA evaluan qué saben y qué pueden hacer con lo que saben los estudiantes
de 15 afios de todo el mundo. Colombia ha participado en estas pruebas
desde el afio 2006. Los resultados sugieren que la comprension lectora
de los estudiantes ha mejorado desde los primeros ciclos de evaluacion
hasta el presente, pero sigue siendo baja comparada con el promedio de la
OCDE y con otros paises latinoamericanos (Figura 1.4). El desempefio en
matematicas y ciencias no ha cambiado. En matematicas, los estudiantes
colombianos de 15 afios estan, en promedio, atrasados mas de tres afios (118
puntos) con respecto a sus pares de paises miembros de la OCDE (OCDE,
2014b). El Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (TERCE)
el cual evalta las competencias en matematicas, ciencias y escritura de los
estudiantes latinoamericanos de los Grados 3 y 6,° muestra que los estudiantes
colombianos empiezan a atrasarse con respecto a sus paises vecinos como
Chile, Costa Rica y México, en los primeros afos de educacion (Oficina de
la UNESCO de Santiago, 2015). Las pruebas nacionales SABER en Grado 9
(teoricamente a la edad de 14) y Grado 11 (a la edad de 16) también muestran
niveles globales bajos, con tendencias negativas en los puntajes de lectura y
matematicas en algunos grados y afios.
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Colombia ha progresado en elevar el rendimiento de los estudiantes
en la parte mas baja de la escala de desempefio, aunque la proporcion de
estudiantes con menor rendimiento sigue siendo una de las mas altas entre
los paises de la OCDE. Los estudiantes con el desempefio mas bajo en lectura
(décimo percentil mas bajo) mejoraron sus puntajes en las pruebas PISA en
mas de 50 puntos hasta llegar a 295 puntos entre 2006 y 2012, equivalentes a
un poco mas de un afio escolar, pero la proporcion de estudiantes con menor
rendimiento no disminuyé significativamente en los ciclos de las pruebas
PISA. En las pruebas PISA 2006, el 56% de los estudiantes colombianos de
15 afios tuvo un desempefio inferior al nivel 2 de aptitud, comparado con el
promedio de la OCDE del 21%. En las pruebas PISA 2012, estadisticamente
la proporcion permaneci6 igual, en 51,4%, muy por encima del promedio de
la OCDE del 18% (OCDE, 2014b). En las evaluaciones de lectura y escritura
de las pruebas nacionales SABER 2014 se encontré que el 49% de los
estudiantes en Grado 3, el 67% en Grado 5 y el 73% en Grado 9 no cumplian
los estandares minimos.

Una proporcion significativa de estudiantes colombianos no estan bien
preparados para ingresar a la educacion superior o al mercado laboral; el 27%
de las personas que presentaron las pruebas nacionales SABER 11 en 2013
tuvieron resultados en el nivel bajo o inferior, con implicaciones importantes
para la retencion y el éxito en la educacion superior (DNP, 2015).

Los indices de nivel de estudios alcanzados y los resultados del mercado
laboral muestran si un sistema educativo puede desarrollar personas que
contribuyan al desarrollo econdmico y social de su pais. Colombia ha
mejorado considerablemente los indices de nivel de estudios alcanzados en la
educacion media de una generacion a otra; el 40% de las personas entre 25 y
34 afos ha obtenido un titulo de bachiller o de educacion postsecundaria no
universitaria; equivalente a mas del doble del indice entre las personas entre
55 y 64 aios (16%) (OCDE, 2015b). Los datos de la encuesta de hogares
sugieren que los estudiantes que contintian sus estudios después de terminar su
educacion basica secundaria tienen mejores salarios y una mayor posibilidad
de ser empleados en la economia formal que aquellos que no obtuvieron
un titulo de bachiller (CEDLAS/Banco Mundial, 2014). La retribucion del
mercado laboral a la educacion superior es significativa, y ha permanecido
constante pese al creciente nimero de graduados (véase el Capitulo 5). Sin
embargo, las recompensas del mercado laboral por la educacion son limitadas,
por el tamafio de la economia informal y las debilidades en las competencias
de muchos graduados. La diferencia en las tasas de empleo para las personas
entre 25 y 34 afos de edad en Colombia que no han terminado el bachillerato
(73%) y aquellos que si tienen titulo de bachiller o educacion postsecundaria
no universitaria (76%) es pequeiia; mientras que la diferencia promedio de la
OCDE es de 18 puntos porcentuales (OCDE, 2015b). Romper este ciclo de
baja calidad de la educacion y retribuciones limitadas del mercado laboral
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requerira esfuerzos coordinados para estimular la oferta, la demanda y el uso
de competencias en la fuerza laboral.

Desigualdades en el acceso y el aprendizaje

Colombia ha implementado una variedad de iniciativas para enfrentar las
disparidades en cuanto a aprendizaje y acceso a la educacion. Las politicas
de EIAIPI han buscado incrementar la participacion y mejorar el desempefio
escolar de los estudiantes vulnerables y en condiciones de pobreza. Desde
el afio 2012, la educacion ha sido gratuita desde transicion hasta terminar la
educacion media, aunque persisten los costos indirectos, como el transporte
y los materiales para el aprendizaje. La seleccion temprana por parte de los
estudiantes entre dos caminos distintos —académico o prevocacional—
puede dificultar los esfuerzos de equidad, pero Colombia ofrece educacion
integral hasta terminar la educacion basica secundaria a la edad de 15 afios y
diploma de bachiller, ya sea académico o técnico, el cual permite ingresar a
la educacion superior. Las politicas de financiacion, como las transferencias
monetarias condicionadas y los créditos para educacion superior, han
aumentado la equidad. El gobierno, ademas de enfocarse en los nifios
provenientes de comunidades en condiciones de pobreza, ha introducido
medidas adaptadas para satisfacer las necesidades de otros grupos vulnerables,
como las comunidades étnicas, los nifios con necesidades educativas
especiales, las personas afectadas por la violencia y las poblaciones rurales.
Los modelos educativos flexibles, la educacion étnica, la alimentacion y el
transporte escolar han contribuido a llegar a los grupos menos favorecidos.
Sin embargo, el origen socioecondmico, la ubicacion geografica, la etnia y el
género aun condicionan en gran medida las oportunidades educativas de los
nifios colombianos.

La desigualdad social ha contribuido a profundizar las disparidades en
el acceso a la educacion y el cumplimiento de logros en Colombia. Segin
la Encuesta Demografica y de Salud de Colombia 2009-2010, un estudiante
del nivel socioeconémico mas bajo (estrato 1)° tiene una esperanza de
vida escolar de 6 afios, es decir, la mitad en comparacion con un nifio del
nivel socioecondémico mas alto (estrato 6), y es mucho mas probable que
esté fuera del sistema escolar (Garcia Villegas et al., 2013; UNESCO-
UIS, 2015). Las evaluaciones nacionales e internacionales indican que el
origen socioeconomico es un factor determinante del desempefio escolar en
Colombia (Barrera, 2014; Garcia Villegas et al., 2013). Los resultados de las
pruebas PISA 2012 muestran que Colombia tiene uno de los porcentajes mas
bajos de estudiantes resilientes en comparacion con los paises de la OCDE y
latinoamericanos, lo que significa que pocos nifios desfavorecidos superan su
origen para alcanzar resultados altos (OCDE, 2013c y Figura 1.5). Solo el 9%
de los jovenes desfavorecidos entre los 17 y 21 afios de edad estd matriculado
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en instituciones de educacion superior, en comparacion con el 62% de los
jovenes privilegiados (ECV, 2012 en el DNP, 2015). Una evaluacién de los
resultados de las pruebas SABER indica que el origen socioeconémico y el
nivel educativo de los padres de familia tiene un efecto determinante en los
logros de los estudiantes en Colombia (Barrera, 2014; Garcia Villegas et al.,
2013; ICFES, 2012).

Figura 1.5 Proporcion de estudiantes resilientes en los paises de América Latina y de la
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Notas: un estudiante es clasificado como resiliente cuando se encuentra en el 25% inferior del indice de
estatus econdomico, social y cultural (ESCS) del Programa Internacional para la Evaluacion de Estudiantes
(PISA) en el pais de la evaluacion y su desempefio se encuentra en el 25% superior de los estudiantes de
todos los paises, después de tener en cuenta el estatus socioeconoémico. los paises que no pertenecen a la
OCDE se muestran en azul.

Fuente: OCDE (2013c¢), PISA 2012 Results: Excellence through Equity (Volume I1): Giving Every Student
the Chance to Succeed, PISA, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264201132-en.

La desigualdad socioecondémica en Colombia también es evidente en
las diferencias existentes entre las instituciones educativas. La evidencia en
Bernal (2014) indica que el 61% de los nifios de familias privilegiadas (en el
quintil superior) asisten a educacidon privada en la primera infancia (jardin
preescolar) en comparacion con el 2% de las familias menos favorecidas.
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Las familias de niveles socioecondomicos mas altos suelen tener mayores
tasas de participacion en la educacion en la primera infancia dirigida a los
nifios de tres a cinco afos (Bernal, 2014). Los estudiantes menos favorecidos
también suelen asistir a escuelas y colegios en desventaja, los cuales a
menudo no cuentan con recursos humanos ni financieros (OCDE, 2011). La
evidencia proveniente de un analisis de las pruebas SABER indica que el
nivel socioeconémico de las instituciones educativas explica en gran parte
la diferencia en cuanto a los logros, sugiriendo que hay una alta tasa de
segregacion entre escuelas y colegios con base en el nivel socioecondmico de
los estudiantes (Duarte et al., Barrera, 2014). Los resultados de las pruebas
PISA 2012 también indican que, después de tener en cuenta el contexto
socioecondmico de las escuelas y colegios, no hubo diferencias significativas
en el desempeno de los estudiantes que asisten a escuelas o colegios publicos
o privados, lo que sugiere que el contexto socioeconomico donde se ubica
la institucion educativa puede afectar negativamente el desempeiio de los
estudiantes (OCDE, 2013b).

En las zonas rurales, las personas suelen tener menos acceso a las
oportunidades educativas y menos logros académicos que sus pares de
zonas urbanas (Figura 1.6). Los colombianos que viven en zonas rurales
tienen multiples desventajas, como mayores indices de pobreza (43% en
comparacion con el 27% en zonas urbanas), desnutricién, embarazo de
adolescentes y violencia, sumado a una infraestructura insuficiente (CIPI,
2013). La mayoria de los indigenas y afrocolombianos vive en zonas rurales,
y enfrenta barreras adicionales para acceder a la educacion (Barrera, 2014).
La participacion en educaciéon es, en promedio, inferior en municipios y
departamentos rurales que en zonas mas urbanizadas, en particular en los
niveles de EIAIPI y educacion media (MEN, 2015a; DNP, 2015; Garcia
Villegas et al., 2013; Bernal, 2014; OAS, 2010). En 2013, el nimero de afios
promedio de escolaridad, entre las poblaciones rurales de 15 afios de edad
y mas, era de 5,47 afos solamente, comparado con 9,36 en zonas urbanas
(MEN, 2015a). En cuanto a la educacioén superior, varios departamentos
rurales (Amazonas, Arauca, Guainia, Guaviare, Huila, Putumayo, San Andrés,
Vichada y Vaupés) tuvieron indices brutos de matriculados inferiores al 20%,
mientras que los departamentos mas urbanizados como Quindio y Santander,
tuvieron indices cercanos al 60% (MEN, 2015a).

En Colombia, los estudiantes con necesidades educativas especiales
tienen indices de participacion inferiores, aunque no se cuenta con datos de
calidad (MEN, 2012). Segtin los datos del MEN, en 2014, 119.060 estudiantes
diagnosticados con necesidades educativas especiales fueron matriculados
en educacion basica. Aun asi, los datos del censo del 2005 indican que habia
426.425 menores de 17 afios con alguna forma de discapacidad en Colombia,
lo que sugiere que muchos no estan estudiando y que se deberia mejorar la
recopilacion de datos para garantizar que estos estudiantes sean identificados
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y se les brinde apoyo (MEN, 2012). Se han elaborado lineamientos para
mejorar el apoyo a los nifios y jovenes con necesidades especiales, y el
MEN asigna fondos adicionales para instituciones educativas con el fin
de cofinanciar el costo de prestacion de servicios educativos a estudiantes
discapacitados o con talentos o capacidades excepcionales (MEN, 2015a).
Contar con mejores datos contribuiria a que estas politicas fueran mas
eficaces.

Figura 1.6 Disparidades regionales en Colombia segun las pruebas SABER 11 (2013)
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Fuente: DNP (2015), Bases Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, Departamento Nacional de
Planeacion, Bogotd, https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/Paginas/Que-es-el-Plan-
Nacional-de-Desarrollo.aspx, Grafico IV-2, pagina 62.

En varios indicadores, los hombres suelen obtener mejores resultados
que las mujeres en Colombia, y estas disparidades son mas marcadas que en
la mayoria de paises de la OCDE. Los nifios superaron por mucho a las nifias
en las evaluaciones de matematicas y ciencias de las pruebas PISA 2012, con
una de las diferencias mas marcadas entre los paises de la OCDE: 25 puntos
de diferencia en matematicas y 18 en ciencias, en comparacién con los
promedios de la OCDE de 11 puntos y 1 punto, respectivamente. Esta gran
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diferencia puede deberse, en parte, al hecho de que a los 15 afios, los nifios
con mal desempefio tienen mas probabilidad de haber dejado los estudios que
las nifias. En la evaluacion de lectura, las nifias superaron a los nifios en 19
puntos, mientras que en los paises de la OCDE la diferencia promedio fue
del doble, de 38 puntos (OCDE, 2014b). Los indices de nivel de estudios
alcanzados en educacion superior entre las mujeres de 25 a 34 afios fueron del
29%, superior a los hombres, con una tasa del 23%, pero los dos estuvieron
por debajo del promedio de la OCDE del 46% y 35%, respectivamente. Sin
embargo, las colombianas entre 25 y 34 afios enfrentan tasas de desempleo
muy superiores (13%) a las del promedio de la OCDE (8%) y a las de
los colombianos del mismo grupo etario (8%, promedio de la OCDE del
7%) (OCDE, 2015b). Las jovenes entre los 15 y 29 afios de edad también
tienen mas probabilidad de ser excluidas de la oferta educativa, laboral
y de formacion que sus homologas en otros paises de la OCDE (31%, en
comparacion con el promedio de la OCDE del 18%) (OCDE, 2015b). Reducir
la desigualdad de género en la educacion y en el mercado laboral debe hacerse
sincronizadamente si Colombia quiere ampliar su grupo de talentos y lograr
un crecimiento mas incluyente.

Aspectos transversales del sistema educativo colombiano

La educacion es uno de los tres pilares fundamentales del Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018. El PND, centrado en el mejoramiento del
desempefio de los estudiantes y en la reduccion de las brechas en equidad,
establece prioridades claras para cada nivel educativo (Cuadro 1.1) y metas
globales para que Colombia sea el pais mejor educado de América Latina
antes del afio 2025 (DNP, 2015). Entre sus politicas destacadas estan la
introduccion de la jornada tinica, un impulso a la excelencia de los docentes y
la reestructuracion del sistema de educacion superior. Los siguientes capitulos
analizaran mas a fondo estas prioridades de la politica. Esta seccion se enfoca
en tres factores a nivel de sistema, que seran fundamentales para cumplir los
objetivos educativos de Colombia: 1) dirigir un sistema educativo complejo
y descentralizado; 2) garantizar la financiaciéon adecuada y efectiva para la
educacion; y 3) usar la informacién para mejorar todo el sistema.

Cuadro 1.1. Establecimiento de prioridades del sistema educativo (2014-2018)

El Plan Nacional de Desarrollo de Colombia 2014-2018: Todos por un Nuevo Pais (PND),
establece la meta para el nuevo periodo presidencial y para el gobierno. La educacion es uno de
los tres pilares clave del desarrollo econémico y social, junto con la paz y la equidad. E1 PND
establece varios objetivos y estrategias para mejorar el acceso, la calidad y la pertinencia de la
educacion en todos los niveles, con la vision fundamental de transformar a Colombia en el pais
mejor educado de América Latina en el afio 2025. Los objetivos clave incluyen:
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Cuadro 1.1. Establecimiento de prioridades del sistema educativo (2014-2018)
(Continuacion)

» Fortalecer la atencion integral y educacion de la primera infancia (EIAIPI) garantizando
la sostenibilidad juridica de la actual estrategia De Cero a Siempre, mejorar la calidad
del personal y del sistema de monitoreo, y ampliar el programa de transferencias
monetarias condicionadas Mas Familias en Accion.

*  Mejorar la calidad de la educacion primaria y secundaria, enfocandose en los distintos
componentes de la excelencia docente como el programa “Todos a Aprender”, 2012,
ampliando la implementacion de la jornada tnica y reformando el Sistema General de
Participaciones (SGP), con el fin de incrementar la equidad y la eficacia de la asignacion
de recursos.

* Aumentar el acceso y la participacion en la educacion a través del redisefio de la
educacion media, el mejoramiento de la educacion en zonas rurales, y la implementacion
del programa de alimentacion escolar.

* Desarrollar el acceso a y la calidad en la educacidon superior, y su pertinencia, a
través de una variedad de estrategias, entre ellas la creacion de un sistema nacional
de cualificaciones, un sistema nacional de acumulacion y transferencia de créditos
(SNATC), y el mejoramiento de la fuerza laboral docente de la educacion superior.

* Disminuir la tasa de analfabetismo, enfocandose en el sistema de educacion indigena,
mejorando el sistema de educacion bilingiie y reforzando el apoyo para los mejores
estudiantes.

El PND incluye indicadores para hacerle seguimiento, evaluar y valorar los objetivos clave
establecidos. La mayoria de los objetivos tiene varios indicadores para medir el progreso. Con
base en estos objetivos, el MEN desarrollara su estrategia decenal de educacion con objetivos
que seran ejecutados por las secretarias locales de educacion.

Fuente: DNP (2015), Bases Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, Departamento Nacional de
Planeacion, Bogota.

Dirigir un sistema educativo complejo y descentralizado

La gestion se refiere a las estructuras, instituciones y dinamicas mediante
las cuales se define e implementa la politica. La gestion de la educacion
es particularmente compleja en Colombia, debido a la gran cantidad de
instituciones involucradas y a la forma irregular en que la descentralizacion ha
ocurrido en el sector. La responsabilidad del sistema educativo es compartida
entre el Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y las Entidades Territoriales
Certificadas (ETC) (véase abajo), aunque otras instituciones desempefian
un papel importante en la prestacion de la educacion, generando retos en
términos de coherencia normativa y rendicion de cuentas. En algunas regiones
de Colombia, la descentralizacion ha creado oportunidades para la innovacion
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y el liderazgo, y ha permitido mayor capacidad de respuesta a las necesidades
locales. Sin embargo, no todas las zonas del pais se han beneficiado por igual.
Los departamentos y los municipios mas pobres a menudo no cuentan con
la orientacion, la capacidad y el apoyo para proporcionar una educacion de
manera efectiva. El gobierno central aun cumple un papel fundamental en el
establecimiento de los objetivos normativos para el sector, pero no tiene los
mecanismos adecuados para dirigir los organismos regionales y garantizar
que se responda por los resultados. Si bien la descentralizacion puede haber
facilitado el aumento del numero de matriculados, la falta de estandares
comunes supone un reto para mejorar la calidad de la educacion (Melo, 2005).
Estas desconexiones y desfases suponen retos significativos para la reforma
a la educacion en el pais. Si bien no hay una manera correcta para dirigir
los sistemas educativos, la evidencia indica que las disposiciones de gestion
son mas eficaces cuando son coherentes y acordes, y cuando se cuenta con
sistemas de apoyo y de rendicion de cuentas adecuados para garantizar que
los distintos niveles y actores trabajen mancomunadamente hacia los mismos
objetivos (OCDE, 2015¢).

Garantizar la coherencia institucional y un liderazgo claro

El MEN es el principal organismo responsable de la educacion en
Colombia y su mandato abarca todo el sector, desde preescolar hasta la
educacion superior. De conformidad con el Decreto 5012 del 2009, el MEN
determina los criterios y las politicas nacionales, define los estandares,
garantiza y protege el derecho de acceso a la educacion, formula directivas,
apoya a los territorios e inspecciona y evalta la calidad del sistema educativo.
El MEN tiene dos viceministerios; uno encargado de la preprimaria/EIAIPI,
la educacion basica (primaria y basica secundaria) y la educacion media;
y el otro, encargado de la educacion superior. En cada viceministerio, los
departamentos encargados de cada nivel educativo dirigen y planifican la
politica educativa.

Muchos otros organismos también ayudan a determinar la politica
educativa en Colombia, entre ellos, la oficina de la presidencia, otros
ministerios, diversas comisiones multisectoriales y multiples entidades,
institutos y consejos (Anexo 1.A2). Aunque esta complejidad institucional
es una caracteristica comun de los sistemas educativos de todos los paises
(OCDE, 2015c; Cerna, 2014a), lo que llama la atenciéon en Colombia es el
papel decisivo y ampliamente auténomo de estos otros organismos en algunos
niveles educativos (Figura 1.7). Aunque el MEN define la politica nacional
de EIAIPI, la entidad principal encargada de implementarla es el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), el organismo nacional responsable
de los menores de cinco afos. El ICBF es en gran medida responsable de
regular sus propias instituciones y la coordinacidon con el ministerio y las
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secretarias locales de educacion es limitada. En el nivel de educacion superior,
el MEN es el encargado de establecer las politicas nacionales y de promover,
supervisar e inspeccionar las instituciones de educacion superior (IES)
publicas y privadas. Sin embargo, la Constitucion de 1991 les concede a las
IES autonomia de amplio alcance y el MEN tiene pocos mecanismos para
asegurarse de que sus politicas son implementadas. Ademas, el SENA, que
opera bajo el Ministerio de Trabajo, es el encargado de ofrecer e implementar
opciones de formacion y educacion técnica, y educacion y formacion no
formal (conocida como educacion para el trabajo y el desarrollo humano).
EL SENA provee el 70% de la educacion técnica y tecnologica en el nivel
de educacion superior y esta desempefiando un papel cada vez mayor en la
educacion media. EI SENA administra sus fondos propios y decide su propia
politica y reglamentacion (Saavedra y Medina, 2012).

Figura 1.7 Estructura colombiana de gestion en todos los niveles educativos

Educacion Inicial y Atencion Integral
a la Primera Infancia

ICBF
Entidades
Proveedores Territoriales Instituciones de
del servicio Certificadas

Educacion Superior

Nota: véanse en el Anexo 1.A2 detalles adicionales de los actores de la gestion.

Fuente: actualizado de Piferos, L., B. Caro Acero y L. Villa Arcila (2013), “Diagndstico de los sistemas
de informacion de la educacion inicial, basica, media y superior”, ESOCEC, julio del 2013.

Esta amplitud de compromiso y grado de autonomia puede ser una
ventaja. La mayoria de paises tienen varias instituciones involucradas en la
EIAIPI y en la FEV, y no hay duda de que en Colombia el ICBF y el SENA
han incrementado los recursos para educacion, han mejorado la capacidad
para prestar el servicio y han habilitado servicios para satisfacer mejor las
diversas necesidades de las distintas poblaciones. También hay razones
historicas y politicas que explican la independencia de la educacion superior
en Colombia, y como en muchos otros paises latinoamericanos, es importante
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entenderlas. Estas ventajas, y los posibles retos derivados de las mismas, seran
analizados mas a fondo en los capitulos posteriores. Lo que es importante
destacar desde la perspectiva del sistema en conjunto es hasta qué punto esta
fragmentado el liderazgo en todo el sector educativo. En Colombia, el MEN
tiene medios limitados para influir en la reforma mas alla de la educacion
basica. Esto dificulta efectuar mejoras a nivel de sistema y crear caminos
consistentes para el aprendizaje desde la primera infancia hasta la educacién
superior. Esto crea brechas en la rendicion de cuentas y en la recopilaciéon y
vigilancia de los datos. La existencia de distintas instituciones con fondos
y presupuestos independientes también crea deficiencias y dificulta aunar
recursos y capacidades, y a su vez evitar duplicaciones. Las complejidades
del gobierno central pueden magnificarse en los gobiernos locales y a nivel
escolar, donde la capacidad para coordinar multiples actores a menudo es
insuficiente (OCDE, 2013a).

Las reformas educativas con las cuales Colombia se ha comprometido
requeriran un liderazgo claro y una gran coordinacion en todo el sector.
Actualmente, esto sera dificil debido a la falta de claridad con respecto a
los roles y responsabilidades de importantes instituciones involucradas en la
prestacion de la educacion.

Garantizar una descentralizacion efectiva

Hay una tendencia creciente hacia la descentralizacion de la educacion en
los paises miembros de la OCDE. La experiencia internacional sugiere que el
proceso de descentralizacion puede mejorar la capacidad de respuesta local,
estimular la creatividad en el uso de recursos, promover la innovacion y crear
incentivos para mejorar la calidad (Waslander, Pater y van der Weide, 2010 en
OCDE, 2012a). Sin embargo, la gestion descentralizada solamente es efectiva
cuando se cuenta con capacidades, medidas de coordinacién y mecanismos
de rendicion de cuentas adecuados (OCDE, proximo a publicarse). Sin estas
condiciones, la descentralizacion puede profundizar la desigualdad y dificultar
mas el mejoramiento de la calidad.

Colombia fue uno de los primeros paises en América Latina en empezar a
descentralizar su sistema educativo y es el estado unitario mas descentralizado
de la region. El proceso fue rapido y de amplio alcance, pero aun esta
incompleto. La Constitucion de 1991 y la Ley General de Educacion de 1994
allanaron el camino para traspasar las responsabilidades a los departamentos
y municipios, entre las cuales se incluyen garantizar los servicios educativos
desde preprimaria hasta secundaria, administrar el personal educativo y los
fondos educativos y supervisar a las instituciones privadas (Cortés, 2010).
La Ley General de Educacion también les dio a las escuelas y colegios una
autonomia considerable en lo que respecta al curriculo y a la evaluacion.
La Ley 715 del 2001 dejo mas claras las responsabilidades de cada nivel de
gobierno y reformo el sistema de asignacion de recursos para la educacion,
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con el fin de ajustar mejor la financiacion con las necesidades de las
autoridades regionales.

La descentralizacion ha sido gestionada mediante un proceso de
certificacion, por medio del cual todos los departamentos, independientemente
de su capacidad, y cualquier distrito o municipio que cumpla unos criterios
especificos, reciben el estatus de Entidades Territoriales Certificadas (ETC).
La certificacion depende de varios factores, como los recursos fisicos y
financieros adecuados, un sistema de informacidn basico y la capacidad para
manejar la profesion docente. Hasta el afio 2015, habia 95 ETC, cada una
dirigida por una Secretaria de Educacion y regida por un Plan de Desarrollo
para la Prestacion del Servicio Educativo (PED). Las ETC se encargan de
definir e implementar la politica educativa, vigilar la calidad y la prestacion
de la educacion en todas las escuelas y los colegios publicos y privados, y de
apoyar a los municipios que no estan certificados.

Este sistema ha permitido que las ETC que cuentan con la capacidad y
los fondos innoven y mejoren el desempefio (Garcia Jaramillo et al., 2014).
La descentralizacion ha sido un factor positivo en el incremento de las tasas
de matriculados, en particular, en las regiones donde la demanda local por
la reforma educativa es alta (Faguet y Sanchez, 2008). La descentralizacién
también les ha permitido a los municipios recurrir a la educacion privada
subsidiada para ampliar la prestacion de la educacion (Cortés, 2010). Varios
departamentos y territorios, como Bogotd, Medellin y Manizales, se han
beneficiado de esta mayor autonomia tanto para ampliar el acceso como para
elevar los estandares (Cuadro 1.2). Sin embargo, la mayoria de las ETC,
especialmente aquellas ubicadas en zonas rurales, no cuentan con la capacidad
financiera ni humana para manejar efectivamente su sistema escolar e
impulsar las mejoras.

La capacidad de los gobiernos locales certificados en Colombia para
llevar a cabo sus funciones varia considerablemente (Banco Mundial, 2014;
Garcia Jaramillo et al., 2014). E1 MEN ha identificado 48 ETC que no cuentan
con esta capacidad de acuerdo con varios indicadores como el nimero de
matriculados, la calidad y la gestion (MEN, 2015¢). Muchos municipios no
cuentan con los recursos humanos, financieros ni técnicos para garantizar la
calidad de las escuelas o colegios bajo su responsabilidad. En casos extremos,
como Chocd6, el MEN ha relevado a las ETC que no han podido hacer una
gestion efectiva (Cortés, 2010; MEN, 2015c). La capacidad normalmente es
minima en aquellas regiones donde las necesidades educativas son mayores,
como las areas remotas y aisladas y aquellas afectadas por el conflicto, con
la consecuencia de que la descentralizacion ha acentuado la desigualdad.
Esto fue evidente en la visita de revision, en la cual el equipo observé que los
municipios urbanos mas grandes tenian alianzas y estrategias relativamente
sofisticadas y prometedoras, y que estas fueron menos evidentes en las areas
mas pobres.
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Cuadro 1.2. Transformar la educacion a través de una descentralizacion efectiva

El departamento de Antioquia es una region de Colombia ubicada hacia el occidente de Bogota.
Su capital es Medellin, la segunda ciudad mas grande de Colombia. Tanto Antioquia como
Medellin tienen su propia estructura de gestion y manejan su sistema educativo de manera
independiente. En comparacion con otras regiones, Antioquia y Medellin tienen estructuras de
gestion solidas, economias grandes, alianzas publico-privadas y niveles altos de capital humano
(DNP, 2015; Cortés, 2010). En el 2012, las tasas de matriculados en educacion basica y media
estuvieron por encima del promedio nacional (MEN, 2015b). Los resultados de las pruebas
SABER en el afio 2014 muestran resultados positivos, con una disminucion del porcentaje de
estudiantes con bajo desempefio y un incremento de estudiantes con excelente desempefio.
Sin embargo, como en otras regiones, la participacion académica y el desempefio varian,
especialmente en zonas de la region con altos niveles de comunidades marginadas.

La descentralizacion ha permitido que las secretarias de educacion de las ETC implementen
iniciativas que han servido de ejemplo para la estrategia nacional. La evidencia internacional
indica que las regiones con buena capacidad pueden experimentar con politicas e iniciativas
(Cerna, 2014b). Por ejemplo, antes de la iniciativa nacional sobre los contratos publicos para
ubicar alumnos en colegios privados, Antioquia ya habia implementado una estrategia para
subsidiar la escolarizacion privada de nifios de escuelas y colegios publicos en su esfuerzo
por incrementar el numero de matriculados (Cortés, 2010). Medellin también ha sido capaz
de impulsar politicas exitosas y continuarlas a pesar de los cambios politicos. Por ejemplo,
presentd politicas como Buen Comienzo, que sirvié como ejemplo para la estrategia nacional
De Cero a Siempre.

El MEN ha puesto de su parte para fortalecer la capacidad de las ETC
y sus secretarias de educacion mediante varios mecanismos de apoyo. El
Proyecto de Modernizacion de las Secretarias de Educacion fue introducido
en el 2004 para brindar apoyo diferenciado, con el fin de satisfacer
necesidades administrativas y contextuales especificas de las ETC (MEN,
2015c¢). De acuerdo con el proyecto, se elaboraron planes de soporte técnico
para ayudar a los territorios con menos capacidades, y se establecid un
equipo de asesores, entre ellos, las secretarias de educacion anteriores, para
orientar la implementacion (MEN, 2015c). No obstante, el proyecto fue
descontinuado en el 2014 y una reciente evaluacion de los modelos educativos
flexibles indico que solo la mitad de las ETC colabor6 con el MEN en la
implementacion de la politica, lo que sugiere que las relaciones entre los
gobiernos locales y el gobierno central aun son insuficientes (Econometria/
SEIL 2014).

Una prioridad central del PND 2014-2018 es eliminar las discrepancias
entre los gobiernos regionales y locales (DNP, 2015). El Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) estd disefiando un enfoque diferenciado,
basado en una cuidadosa evaluacion de las competencias institucionales de
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los municipios y enfocado en apoyar a aquellos donde la capacidad es menor
(OCDE, préximo a publicarse). Los nuevos programas educativos, como la
jornada unica, también incluyen disposiciones explicitas para el desarrollo
de capacidades y asistencia técnica (DNP, 2015). Ademas, el MEN ofrece
capacitacion para ayudarles a las ETC con menos capacidades a solicitar
subvenciones nacionales y participar en los nuevos esquemas competitivos
de financiacion que buscan incentivar el mejoramiento de la calidad, aunque
probablemente se necesite mas apoyo para garantizar que los mecanismos de
financiacion basados en los resultados no dejen a los departamentos menos
desarrollados mucho mas rezagados (véase el Capitulo 3).

Serd importante para Colombia continuar con estos esfuerzos si desea
mejorar los estdndares de desempeio en todo el pais y garantizar una mayor
equidad en cuanto a las oportunidades de aprendizaje. Es importante contar
con mecanismos con una excelente coordinacion en las estructuras de
gobierno descentralizadas, tanto para garantizar la coherencia y congruencia
entre los actores como para apoyar el desarrollo de las capacidades (Charbit,
2011; OCDE, préximo a publicarse). El aprendizaje puede ser un poderoso
catalizador para mejorar, y hay espacio para que el MEN desempefie un
papel mas determinante en la facilitacion de intercambios de conocimientos
entre las ETC. El MEN normalmente retine a las secretarias de educacion
para debatir sobre la implementacion de la politica; estas reuniones podrian
estructurarse para compartir de manera mas sistematica las buenas politicas y
practicas. Varios paises de la OCDE con sistemas educativos descentralizados,
como Canad4, Alemania y Suiza, han recurrido a consejos nacionales de
las secretarias de educacion para crear una vision colectiva de la reforma
y estimular el intercambio de conocimientos (OCDE, 2015¢). También han
creado plataformas en colaboracion para fortalecer la capacidad local. En
Alemania, por ejemplo, el programa «Aprender Localmente» (Lernen vor
Ort) ha contribuido al desarrollo de redes para fortalecer la capacidad del
gobierno local en aspectos como la vigilancia, la gestion y la consultoria
en la educacion. La descentralizacion sera una fuerza efectiva para mejorar
solamente si el MEN tiene la informacion adecuada para identificar y vigilar
alas ETC, y si éstas y los gobiernos locales tienen la capacidad para impulsar
el cambio y apoyar efectivamente a las escuelas y colegios y a sus rectores.

Crear una vision compartida a largo plazo

Para que la descentralizacién sea efectiva, se requiere una vision
comun para todos los actores nacionales y los niveles de gobierno. Esto es
particularmente importante cuando se gestiona el mejoramiento en un sistema
complejo, donde es necesario reunir una gran variedad de instituciones y
actores de distintos niveles en pos de metas comunes de reforma (Hargreaves
y Shirley, 2011; Fullan, 2011). Crear una visiébn comun requiere tener
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metas claras acordadas entre todos y comunicadas de manera efectiva. Las
plataformas para el dialogo, donde distintas partes interesadas puedan reunirse
a discutir los objetivos de la politica, también son importantes para garantizar
una mayor pertenencia con la reforma y una implementacion coherente.

La elevacion de la educacion como prioridad presidencial, y la ambicion
predominante de convertir a Colombia en el pais mejor educado de América
Latina antes del 2025, constituyen bases so6lidas para crear una vision comin
de la reforma en el pais. E1 PND 2014-2018 define un conjunto de prioridades
estratégicas, con metas cuantificables a mediano plazo, ademas de objetivos
de cambios a mas largo plazo en todos los niveles educativos, los cuales
estan siendo desarrollados méas en este momento en un Plan Sectorial para la
Educacion con una duracion de 4 afios. En el sector educativo es importante
planificar a largo plazo, donde se necesita tiempo para que el cambio surta
efecto y las grandes reformas, como la introduccién de un nuevo curriculo,
necesitan una planificacion y consultoria cuidadosas. En Colombia, este
horizonte temporal mas largo estd respaldado por un Plan Decenal de
Educacion, del cual se debe elaborar una nueva version para el periodo
2016-2026.

Colombia ha realizado esfuerzos en el fortalecimiento del didlogo
nacional sobre la reforma. Las prioridades presentadas en el PND han
sido desarrolladas a través de consultas con autoridades regionales y una
gran variedad de partes interesadas, incluida la Federacién Colombiana de
Educadores (FECODE) y el sector privado. EI Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES), dirigido por el Departamento de Planeacion
Social, provee una plataforma adicional para consultas multisectoriales
sobre aspectos clave de la educacion y otras areas de la politica. A nivel de
educacion superior, el Consejo Nacional de Educacion Superior, un organismo
asesor del MEN, ha facilitado un debate de base amplia sobre el futuro de la
educacion superior, del que ha surgido una vision compartida a largo plazo
para el sector, la cual se describe detalladamente en el Acuerdo sobre la
Educacion Superior 2034 (CESU, 2015) (véase el Capitulo 5). Un proceso de
consulta similar documento la elaboracion de la estrategia De Cero a Siempre
creada para la educacion en la primera infancia. Este enfoque incluyente
es importante para crear un marco comun de las prioridades estratégicas.
El reto es mantener este impulso de colaboracion en la etapa critica de
implementacion de las reformas.

Involucrar a las secretarias de educacion para respaldar una agenda comtin
para el cambio sera esencial para desarrollar satisfactoriamente la reforma en
Colombia. En las estructuras de gestion multinivel como las de Colombia, una
coordinacion estrecha entre las autoridades nacionales y locales es esencial
para realizar una implementacion efectiva (Charbit, 2011). El principal
instrumento de ajuste de la politica en Colombia son los Planes de Desarrollo

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 1. COLOMBIA Y SU SISTEMA EDUCATIVO - 47

para la Prestacion del Servicio Educativo (PED) de las ETC, lo que permite
que se les exija a todas las secretarias de educacion explicar detalladamente
como van a mejorar el sistema educativo conforme a los objetivos nacionales.
En el caso de los programas prioritarios, como la jornada tinica, el MEN esta
estableciendo acuerdos independientes con las secretarias de educacion para
garantizar un marco comun con respecto a las metas y la rendicion de cuentas
por los resultados. El MEN también ha introducido incentivos financieros
para estimular a los gobiernos locales a darle mas prioridad a la educacion.
Este compromiso proactivo es importante, puesto que la experiencia con otras
iniciativas nacionales, como la estrategia De Cero a Siempre, da a entender
que el escepticismo y la resistencia a nivel local han obstaculizado la reforma
(Bernal, 2014; CIPI, 2013) (véase el Capitulo 2).

Un didlogo permanente entre el MEN y las secretarias de educacion es
vital para cimentar las relaciones y la confianza necesarias para realizar una
reforma exitosa. Las secretarias de educacion también necesitan asumir un
enfoque proactivo para conseguir el apoyo politico para la educacion en los
municipios a su cargo, especialmente en zonas rurales extensas, donde los
sistemas escolares estan muy dispersos. Antioquia, el segundo departamento
mas grande de Colombia, ha involucrado a los alcaldes locales como pilar
central de su campafa para hacer del departamento el mejor educado
de Colombia. Este liderazgo local es esencial para desarrollar la vision
estratégica del gobierno en las aulas de clase colombianas.

La evidencia internacional muestra que la reforma es mas exitosa cuando
todos los niveles de la sociedad estan involucrados (OCDE, 2015c). Hacer
participes a las familias y comunidades, los sindicatos de maestros, las
organizaciones no gubernamentales (ONG) y el gremio empresarial es crucial
para alcanzar un mejoramiento continuo. Las regiones que han avanzado
en las reformas educativas, como Manizales y Bogota, han invertido en la
creacion de alianzas y un movimiento social para el cambio. EIl MEN ha
buscado generar dicho compromiso a nivel nacional creando el Dia de la
Excelencia Educativa - Dia E; cada afio, durante un dia especifico, todos los
colombianos serdn llamados a reflexionar sobre la calidad de la educaciéon y
su importancia para las personas y para el desarrollo nacional. La introduccion
de un Indice Sintético de Calidad Educativa para cada centro educativo
también busca movilizar la demanda publica de mejoramiento. Sin embargo,
como sugieren los capitulos posteriores de este informe, se necesitan mas
esfuerzos para comprometer a la sociedad civil, en particular, a los padres de
familia y a las comunidades, en el proceso de reforma educativa. Los paises
miembros de la OCDE han desarrollado varios vehiculos para estimular esta
clase de compromiso. El ejemplo de la Estrategia Exito/Aprendizaje del
Estudiante hasta los 18 afios, en Ontario, Canada, ensefia como un gobierno
puede movilizar una gran cantidad de partes interesadas para respaldar metas
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comunes y evidencia resultados positivos en el desempeio de los estudiantes
(Cerna, 2014b).

Crear una vision comun de la educacion puede ayudar a proteger la
reforma a largo plazo y evitar cambios innecesarios de rumbo cuando se
posesione un nuevo gobierno. Colombia se ha embarcado en una travesia
ambiciosa de mejoramiento que se extiende hasta el 2025. Es importante que
se mantenga el curso. La revision del Plan Decenal de Educacion 2006-2016
sera una oportunidad para incorporar los objetivos dispuestos en el PND en
una estrategia a mas largo plazo y garantizar el apoyo politico y financiero
sostenido para las reformas necesarias de amplio alcance.

Garantizar una financiacion adecuada y efectiva para la educacion

Colombia afronta multiples necesidades de financiacion en un
momento de desaceleracion del crecimiento econémico. En comparacion
con la mayoria de paises de la OCDE, pero en comun con otras economias
emergentes, Colombia aun necesita financiar una considerable ampliacién
de las matriculas, en particular, en los niveles de preescolar y posteriores a
la primaria. Simultdneamente, se necesitan mas recursos para financiar las
mejoras en la calidad de la ensefianza y el aprendizaje. Colombia también
debe buscar la manera de reducir los altos indices de desigualdad tanto para
el acceso como para la calidad en comparacion tanto con los paises miembros
de la OCDE como con muchos otros paises de América Latina. Para satisfacer
estas demandas se requeriran niveles adecuados de financiacion publica
para la educacion, mayor eficacia y efectividad en el uso de los recursos y
coherencia entre las politicas, con el fin de garantizar que el impulso para la
excelencia no acentue las desigualdades y que las mejoras en acceso y calidad
se fortalezcan mutuamente. La experiencia internacional muestra que con las
politicas adecuadas, los paises pueden progresar en los dos frentes y alcanzar
retribuciones altas de sus sociedades y sus economias.

Movilizar los fondos adecuados para la educacion

A pesar del incremento de la inversion en los Gltimos afios, la financiacion
publica para la educacion en Colombia esta por debajo de otras economias
emergentes de América Latina y el gasto per capita estd muy por debajo del
promedio de la OCDE. Continuar con la expansion de la base de recursos
publicos para la educacion, asi como emplear fondos adicionales y mejorar
la efectividad del uso de los recursos, sera importante si Colombia desea
alcanzar sus ambiciosas metas educativas.

Colombia destina una parte considerable y creciente de recursos
nacionales a la educacion. En el 2011, el gasto total (ptblico y privado) en
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todos los niveles educativos ascendi6 al 6,7% del PIB, una cifra ligeramente
superior al promedio de la OCDE del 6,1% (OCDE, 2014a). Entre 2000 y
2013, el gasto del gobierno en educacion aument6 del 3,5% del PIB al 4,9%
(UNESCO-UIS, 2015). Esto ubica a Colombia en un punto medio de la
referencia internacional, entre 4% y 6%, de gasto publico en educacion en las
economias en desarrollo y emergentes, por encima de Chile (4,5%), pero por
debajo de Costa Rica (6,8%), Brasil (6,3%), y México (5,1%) (UNESCO-UIS,
2015). En los paises de la OCDE, el gasto publico promedio en educacion fue
del 5% en 2011 (OCDE, 2014a).

Figura 1.8 Gasto publico anual en instituciones piublicas por estudiante en Colombia y
paises seleccionados (2011)
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Fuente: OCDE (2014a), Education at a Glance 2014: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/eag-2014-en, Tabla B3.3.

El aumento repentino del gasto privado sugiere que los fondos publicos
no han podido mantener el ritmo de la creciente demanda de educacion
en Colombia. Entre 2005 y 2011, el gasto privado aumentd en un 31%,
equivalente al 35% del gasto total en educacion, mas del doble que el
promedio de la OCDE (16%) y cercano al alto nivel de gasto privado de
Chile (40%) (OCDE, 2014a). Al igual que en Chile, la mayor parte del gasto
privado en Colombia proviene de los hogares y es particularmente alto en
los niveles de preprimaria y educacion superior, donde representa el 56% y
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46% de todos los recursos (comparado con los promedios de la OCDE del
31% y 19%). Como se muestra en los capitulos posteriores, este alto volumen
de fondos privados influye en las marcadas desigualdades en el acceso a la
educacion en la primera infancia y en la educacion superior en Colombia.

Figura 1.9 Gastos por estudiante entre 6 y 15 afios de edad y desempeifio en matematicas
en las pruebas PISA (2012)
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El gasto publico por estudiante en Colombia estda muy por debajo del
promedio de la OCDE y del de otras grandes economias emergentes en
América Latina. Esto aplica para todos los niveles, pero en particular,
para la educacion media y la educacion superior (Figura 1.8). Casi toda la
financiacion publica para educacion primaria y secundaria es absorbida por
los salarios de los docentes (83% comparado con el promedio de la OCDE
del 63%). Esto deja fondos limitados para invertir en recursos que podrian
mejorar la calidad, como el desarrollo profesional de los docentes y libros de
texto. Asimismo hay escasez de recursos para la renovacion y ampliacion de
la infraestructura educativa: El 1,7% del gasto se destina a inversion de capital
—comparado con el 7% en la OCDE (OCDE, 2014a)’— y en alimentacion,
transporte y alojamiento, aspectos que son importantes para llegar a los
estudiantes menos favorecidos de Colombia.
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El anélisis de la OCDE muestra que la excelencia en educacion requiere
mucho mas que recursos financieros (OCDE, 2013b). Paises como Turquia y
Uruguay tienen gastos totales por estudiante semejantes a los de Colombia,
pero tienen resultados de aprendizaje muchos mas altos, lo que indica que
la forma en que son asignados los fondos es tan importante como el nivel
de recursos disponibles. Sin embargo, los datos sugieren que hay un umbral
de gasto por estudiante por debajo del cual es probable que se afecten los
logros (Figura 1.9). En paises como Colombia, con un gasto acumulado
inferior a USD 50.000 por estudiante, un gasto mas alto en educacion esta
correlacionado con puntajes mas altos de los estudiantes (OCDE, 2013b).
La experiencia de muchos paises en vias de desarrollo y emergentes sugiere
que en contextos con niveles altos de pobreza, los gastos adicionales, usados
efectivamente, pueden mejorar los resultados de aprendizaje de los estudiantes
mas pobres (UNESCO, 2015).

Colombia se ha comprometido a sostener los fondos para la educacion
a pesar de las recientes presiones tributarias por la caida de los precios
de las materias primas en todo el mundo. Los recortes presupuestales han
afectado significativamente muchas areas de gobierno, pero las prioridades
educativas fijadas en el PND 2014-2018 seguirdan teniendo el apoyo en
los niveles previstos. El presupuesto nacional para educacién aument6 de
COP 27,3 billones (aproximadamente USD 9.800 millones®) en 2014 a un
estimado de COP 28.9 billones (aproximadamente USD 10.400 millones)
en 2015, superando el gasto en defensa (COP 28.2 billones o USD 10.100
millones).” La reserva de fondos para la educacion en el presupuesto actual
es una medida bien recibida. El gobierno también estd implementando varias
medidas para mejorar la eficiencia del gasto en la educacion; una de ellas
es reorganizar las redes escolares (véase el Capitulo 3). Sin embargo, es
poco probable que esto sea suficiente para alcanzar las mejoras educativas
necesarias en Colombia y con las que el gobierno se ha comprometido en el
PND. Se estima que solo la construccion de nuevas aulas de clase, de acuerdo
con la iniciativa de la jornada tinica, requerirda COP 4.500 millones (cerca de
USD 1,5 millones) antes del 2018.

Se necesitaran medidas adicionales para ampliar la base de financiacion
para la educacion. Aumentar los ingresos tributarios nacionales representa un
reto estructural considerable para mejorar la prestacion de servicios publicos
en Colombia, y este aspecto es examinado con mas detalle en la Encuesta
Econdmica de Colombia de la OCDE (OCDE, 2015a). Otras politicas también
seran importantes para ampliar la base de recursos publicos para la educacion.
Los recursos locales son una de las fuentes importantes de financiacion para
la educacion que menos ha sido explotada en Colombia, y estimular una
mayor inversion local en el sector sera esencial para consolidar el proceso de
descentralizacion. Contar con alianzas publico-privadas mas desarrolladas y
usar mas los modelos innovadores de financiacion también puede ayudar a
incrementar la base y el nivel de fondos disponibles.
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Un liderazgo local mas fuerte en la financiacion de la educacion es
esencial si Colombia desea mejorar el acceso, la equidad y la calidad
de la educacion. El sistema de financiacion actual atn estd fuertemente
centralizado, y a muchos gobiernos locales les falta compromiso, capacidad
e incentivos para financiar las mejoras a la educacion. La mayoria de los
recursos publicos para la educacién en Colombia son transferidos por el
Ministerio de Educacion a los departamentos, los municipios y los centros
educativos a través del Sistema General de Participaciones (SGP) que es el
canal principal para redistribuir los fondos de los impuestos nacionales para
apoyar los servicios publicos en todo el pais (Figura 1.10). La participacion
de la financiacion publica asignada a través del SGP ha disminuido en los
ultimos afios, reduciéndose del 80% en 2002 al 60% en 2013, mientras que
la participacién de la financiacion publica movilizada por las ETC se ha
incrementado (del 8% al 13%), al igual que la participacion de los fondos
distribuidos por el MEN para politicas educativas especificas, como la
educacion gratuita (Alvarez et al., proximo a publicarse; MEN, 2015a). No
obstante, el gasto local en educacidon sigue siendo extremadamente bajo
comparado con los paises de la OCDE. En el 2011, el gobierno central
respondia por el 84% de todos los recursos publicos para educacion en
Colombia, en comparacion con el promedio de la OCDE del 52% (OCDE,
2014a).

Hay una clara necesidad y también una oportunidad, para movilizar
mas recursos locales para la educaciéon en Colombia. Los departamentos
y municipios con economias locales solidas y compromiso politico con
la educacion, como Antioquia, Barranquilla, Bogota, Cali, Manizales y
Medellin, han tenido éxito en la asignacion de fondos locales considerables
para la educacion. Sin embargo, la evidencia sugiere que la mayoria de las
ETC no tienen ni la capacidad fiscal ni la voluntad politica para invertir en
educacion (Melo, 2005; Sanchez Torres y Pachon, 2013; Galvis, 2014). Para
estimular una mayor inversion local se requerira la combinacion adecuada
de incentivos y desarrollo de capacidades. El MEN ya estd haciendo mucho
mas para usar los fondos nacionales para estimular un gasto local superior,
por ejemplo, a través de cofinanciacién y convocatorias de propuestas
para subvenciones, y estd proporcionando asistencia técnica para ayudar a
las ETC con menos capacidades a que se beneficien igualmente de dichas
oportunidades. Sin embargo, la insuficiente inversion local en educacion sigue
siendo una barrera importante para poder mejorar (Alvarez et al., proximo a
publicarse; véase Capitulo 3).

Las alianzas publico-privadas mas desarrolladas ofrecen otro canal para
incrementar la inversion en educacion, aunque es una opcion que se debe
explorar con cuidado. Varias ETC han subcontratado la prestacion de servicios
de educacion con proveedores privados como medio para crear capacidades
adicionales y asi ampliar el acceso a la escolarizacion. Las organizaciones
financiadas con fondos privados desempefiaran un papel importante en la
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prestacion de educacion étnica para comunidades y poblaciones especificas y
para la provision de muchas modalidades escolares flexibles en Colombia. La
mayoria de los servicios de EIAIPI a cargo del ICBF también son prestados
por proveedores privados. La experiencia de Medellin, donde casi la mitad
de los estudiantes asiste a instituciones privadas con apoyo de cupones del
gobierno, ensefia los mecanismos necesarios para evitar algunos de los riesgos
de las alianzas publico-privadas, como la segregacion en escuelas y colegios
y la calidad asimétrica (Patrinos, Barrera-Osorio y Guaqueta, 2009). Por
ejemplo, Medellin promueve activamente la creacion de redes de contactos
entre las escuelas y los colegios publicos y privados para garantizar que las
instituciones con mas desventaja aprendan de las mejores.

Figura 1.10 Distribucién de la financiacién por fuente, por departamentos y ETC
seleccionadas
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Colombia también ha estado activa en el desarrollo de modelos
innovadores de financiacion para la educacion. Cada vez mads, los paises
estan buscando nuevas formas de financiar la educacion y asi ampliar la
base de recursos y usar fondos de maneras mas efectivas para estimular el
mejoramiento (IFF, 2013). En el SENA, Colombia tiene un sistema solido
y experimentado para captar recursos empresariales con el fin de apoyar la
formacion y educacion técnica. Financiado a través del Impuesto sobre la
Renta para la Equidad (CREE), este es un ejemplo de como Colombia esta
buscando mejorar los mecanismos para redistribuir las retribuciones del
crecimiento econdomico, apoyar una mayor equidad en la educacion, y cerrar
las brechas financieras en los sectores con deficiencia de recursos, como la
EIAIPIL. En el 2012, el gobierno asign6 el 10% de las regalias petroleras y
mineras para financiar la Ciencia, Tecnologia e Innovacion (véase el Capitulo
5). Este es un buen ejemplo de como los beneficios inesperados pueden ser
invertidos en ganancias de capital humano a largo plazo. Con el fin de ayudar
a financiar la jornada tUnica escolar, el MEN tiene la intencion de crear un
Fondo de Financiamiento de la Infraestructura Educativa para reunir recursos
publicos y privados, y estd buscando incentivar mas la inversion privada
en el desarrollo de infraestructura escolar. A nivel local, algunos gobiernos
han introducido impuestos especiales para captar ingresos destinados a la
educacion. En Antioquia, por ejemplo, el 2% de todas las ventas de licor
estd reservado para la educacion y el departamento ha sido proactivo en
la movilizacién del gasto empresarial local para la formacion y educacion
superior. Este es un ejemplo que otros gobiernos locales podrian seguir.

Proporcionar financiacion mds efectiva para apoyar la equidad y
calidad

El incremento de la financiacion para la educacion solo traera mejoras
si los recursos son asignados de manera efectiva. La evidencia muestra
que la forma en que se distribuyen y usen los recursos tiene un impacto
considerable en los resultados de la educacion (OCDE, 2013b). Las
estrategias de financiacion, si son bien disefiadas, pueden ayudar a orientar
las mejoras tanto de equidad como de calidad. Los grandes avances de
Colombia en la ampliacion del acceso a la educacion han sido impulsados
por politicas deliberadas para eliminar barreras financieras para la educacion.
Medidas como la abolicion de los gastos escolares, las transferencias
monetarias condicionadas y los programas de nutricion y transporte escolar
han aumentado el nimero de jovenes colombianos en la educacion bésica,
mientras que los préstamos para la educacion superior han permitido que
muchos estudiantes desfavorecidos sean los primeros de sus familias en
continuar su educacion hasta niveles mas altos de aprendizaje. Ademas de
mejorar la distribucion de los recursos para compensar las desigualdades,
el gobierno ha buscado nuevas formas para usar los fondos para incentivar
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reformas de calidad y estimular los logros. A pesar de estos esfuerzos, el
origen socioeconémico aun determina los resultados del aprendizaje en
Colombia, mucho mas que en la mayoria de los paises de la OCDE. La
pertinaz y enorme brecha en el desempefio entre los estudiantes y las regiones
mas pobres y las mas ricas sugiere que las politicas de financiacion podrian
mejorarse mas para garantizar que todos los nifios de Colombia tengan las
mismas oportunidades para aprender.

En los ultimos afios se han visto mejoras importantes en el SGP,
el mecanismo de financiacion que determina como se distribuyen los
recursos en los territorios y da cuenta de la mayoria del gasto en educacion,
especialmente en los municipios mas pobres. La formula de financiacion
ha sido revisada varias veces para ocuparse de los costos adicionales de
educar mejor a los estudiantes de bajos ingresos, con la introduccion de
ponderaciones para compensar la ruralidad, la pobreza, la condicién de
minoria y otros marcadores de desventajas (Barrera-Osorio, Maldonado y
Rodriguez, 2012). Recientemente se han hecho esfuerzos adicionales para
simplificar la metodologia empleada para asignar recursos. El hecho de
que los fondos del Sistema General de Participaciones ahora dependan del
numero de estudiantes ha eliminado las distorsiones que se presentaban en el
pasado, cuando la contratacion de docentes estaba desligada de la cantidad de
estudiantes y los costos de personal aumentaban. En un esfuerzo por elevar
los estandares, el MEN también ha buscado desarrollar un enfoque que se
base mas en los resultados, y que una proporcion del SGP esté ligada a los
indicadores de desempefio como la tasa de desercion, la repeticion de grados
y los logros en las pruebas SABER (véase el Capitulo 3). Sin embargo, solo
el 8% del SGP esta disponible para dichos incentivos. El hecho de que el 83%
de todos los recursos en educacion primaria y secundaria atn sean absorbidos
por los salarios de los maestros limita seriamente el alcance para usar las
transferencias nacionales para mejorar la equidad y calidad (Alvarez et al.,
préoximo a publicarse). Ademas, las partes interesadas entrevistadas durante
la visita de revision sugirieron que una mayor sofisticacion de la formula de
financiacion crearia una complejidad innecesaria y mayor imprevisibilidad
para los gobiernos locales, y crearia retos para la transparencia y rendicion
de cuentas. Se resalta este riesgo en las investigaciones internacionales,
las cuales sefialan la necesidad de que dichos esquemas de financiacion se
combinen con politicas complementarias, especialmente para fortalecer la
capacidad de los establecimientos educativos, si se busca obtener el impacto
deseado (Fazekas, 2012).

La Figura 1.11 relaciona los logros de los estudiantes de Grado 5 en
las pruebas SABER con el gasto por estudiante. Destaca la necesidad de un
enfoque multidimensional para abordar los factores que se superponen y
afectan el desempefo de la educacion en Colombia. Tanto los gastos como
los resultados varian tremendamente de un territorio a otro. Es evidente que
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la mayoria de departamentos y territorios gasta muy poco por estudiante y
sus resultados son igualmente bajos. El nivel de gasto por estudiante también
parece estar indebidamente relacionado con el nivel de las necesidades de
los estudiantes. Muchos departamentos con niveles altos de necesidades
basicas insatisfechas estan asignando muy pocos recursos para apoyar a
los estudiantes menos favorecidos (Santa Maria, et al., 2009). Por ejemplo,
Choco, un departamento rural, con un indice de pobreza de mas del 60%,
gasta lo mismo por estudiante que Bogotd, uno de los municipios mas ricos
del pais, con uno de los indices de pobreza mas bajos (DNP, 2015). Sin
embargo, aquellos departamentos y municipios que asignan mas fondos para
apoyar a los estudiantes, como Amazonas, Guaviare y Vichada, no estan
viendo mejoras sustanciales en la calidad. La mala gestion, la corrupcion y la
falta de politicas complementarias para apoyar la capacidad local para mejorar
la escolarizacion impiden el uso efectivo de fondos adicionales para mejorar
el desempefio (OCDE, 2012a, 2012b).

Figura 1.11 Relacién entre el desempeiio en las pruebas SABER y el gasto por
estudiante, por departamentos y ETC seleccionadas (2014)
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“Educacion formal”, pagina web del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
www.dane.gov.co/index.php/esp/cultura-estadistica/89-sociales/educacion/3901-educacion-formal.

Para que la financiacion sea mas efectiva en Colombia sera necesario
adoptar una variedad de medidas en todos los niveles de gobierno. La
capacidad del MEN para usar el SGP con el fin de dirigir el cambio seguira
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siendo limitada, a menos que las autoridades nacionales y locales tengan
mayor flexibilidad con respecto a la asignacion de docentes y los medios
para enviar mas docentes mejor calificados hacia las regiones y los centros
educativos mas pobres. Debido a los limitados fondos excedentes disponibles
bajo el SGP, los recursos canalizados a través de programas nacionales, como
la jornada tinica y Todos a Aprender seran cruciales para mejorar la equidad
y la calidad en el pais. Sera importante que estos programas se fortalezcan el
uno al otro y se integren eficazmente con otras estrategias para la equidad,
como el programa Més Familias en Accion, para alcanzar mejores resultados
(Cuadro 1.3). Un incremento de los recursos para las regiones y los centros
educativos mas pobres también debe estar acompafiado de mejores auditorias
y controles, y una adecuada inversion en la capacidad de gestion, para
garantizar que los fondos sean usados para apoyar los objetivos pretendidos.

Cuadro 1.3. Apoyar la escolarizacion a través de transferencias monetarias
condicionadas, Mas Familias en Accién

Mas Familias en Accion es una transferencia monetaria condicionada para las familias
vulnerables, (SISBEN' y grupos especiales). En el 2001, el programa comenzd como una
medida temporal, Familias en Accién, para contrarrestar los efectos sociales negativos
de la crisis econdmica a finales de la década del noventa, y en 2012 se convirtié en una
politica nacional después de recibir evaluaciones positivas. El programa incluye dos tipos
de transferencias de efectivo: 1) un pago tnico por familia con hijos menores de 7 afios
(independientemente del ntimero de hijos) sujeto a controles de salud de los nifios; 2) por cada
hijo entre 5 y 18 afios de edad (hasta un maximo de 3 hijos por familia) matriculado y que
asista regularmente a la escuela o colegio (hasta Grado 11) sin perder un grado mas de dos
veces. En 2013, el programa tenia un presupuesto total del 0,23% del PIB, y las transferencias
monetarias representaban un gasto promedio anual de USD 310 por familia (USD 173 por
hijo), 15% del valor de la linea de pobreza o 34% de la linea de pobreza extrema. Ese mismo
afio, las transferencias monetarias se ajustaron conforme al nivel de urbanizacion y pobreza
del municipio, y se incrementaron cuando el menor llegaba a Grado 11. En 2013, 2,7 millones
de familias (4,7 millones de personas) participaron en Mas Familias en Accidn, y distintas
evaluaciones estimaron que el impacto del programa en las tasas de pobreza estaba entre el 1%
y el 1,2%. El indice de desigualdad de Gini hubiera sido medio punto mas alto si no hubiera
sido implementado el programa. Los nifnos de las familias participantes en promedio asisten
mas a sus clases (4 puntos porcentuales), tienen mayor probabilidad de terminar secundaria
(6,4 puntos porcentuales) y menor probabilidad de estar trabajando entre los 7 y 11 afios (1,3
puntos porcentuales). En promedio, la participacion en el programa aumento la educacion de
los jovenes entre 18 y 26 afios de edad en 0,6 afos.

1. Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, SISBEN.

Fuente: OCDE (2015d), OECD Reviews of Labour Market and Social Policies: Colombia 2016, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264244825-en.
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Para que la financiacion sea efectiva, se requieren mecanismos muy
desarrollados de rendicion de cuentas. Colombia tiene un sistema establecido
de auditorias e informes anuales de progreso que las ETC deben cumplir.
Recientemente se han hecho esfuerzos para extremar esos controles,
principalmente en las instituciones de educacion superior. Los sistemas
informaticos mas avanzados también han ayudado a mejorar la rendicion de
cuentas, pero todavia hay cosas por hacer (Barrera, 2014, véase mas abajo).
Hay una necesidad puntual de mejorar la informacion, la rendicion de cuentas
y la capacidad de gestion a nivel escolar. A menos que los rectores y maestros
tengan facultades para usar recursos adicionales para apoyar el aprendizaje
en el aula de clase, las politicas de financiacion tendran un impacto limitado
(véase el Capitulo 3).

Una tltima consideracion es como son asignados los recursos publicos
en los niveles educativos. Como es natural para una economia emergente
con poblacion joven, Colombia invierte mas en educacion primaria y basica
secundaria (3,6% del PIB) que el promedio de la OCDE (2,5%). Sin embargo,
la inversion publica en educacion preprimaria es baja, en particular cuando se
compara con el gasto en educacion superior, el cual es superior al promedio
de la OCDE (2% en Colombia comparado con el promedio de la OCDE del
1,6%). Con 10% de la poblacion colombiana menor de 4 afios de edad y
alrededor del 60% de los nifios pequefios viviendo en condicion de pobreza,
esta asignacion parece retrograda, especialmente si se tiene en cuenta que
la educacion superior sigue estando fuera del alcance de la mayoria de
estudiantes provenientes de hogares con bajos ingresos. Tanto la evidencia
internacional como la investigacién nacional indican que la inversiéon en
ensefianza de calidad en los primeros afios arroja tasas de retorno altas en
términos de desempefio escolar de los estudiantes y con una gran variedad de
resultados en la edad adulta, y estas tasas de retorno son las mas altas para
aquellos de los grupos mas marginados (OCDE, 2012a; Bernal, 2014). Una
de las decisiones de financiacion mas efectivas que puede tomar Colombia
para impulsar las mejoras del sistema educativo es priorizar el gasto en los
primeros afios (véase el Capitulo 2).

Usar la informacion para mejorar todo el sistema

Desde el afio 2000, Colombia ha hecho grandes esfuerzos para mejorar
los datos sobre la educacion y el analisis de los mismos. En muchos ambitos,
como la medicion del valor agregado de la educacion superior, Colombia ha
sido pionera. El Instituto Colombiano para la Evaluaciéon de la Educacion
(ICFES) tiene el potencial para ser de talla mundial. El pais también tiene
una comunidad de investigacién en educacion influyente y desarrollada,
cuyo trabajo es usado ampliamente para documentar la politica nacional.
Estas son fortalezas, y para desarrollarlas, Colombia tendra que fortalecer
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la administracion de su sistema de informacion y cerrar las brechas entre la
calidad de los datos y la capacidad para usarlos.

Crear un sistema de informacion mas integrado

El sistema de informacion colombiano ha sido moldeado por su estructura
de gestion Comprende una gran cantidad de bases de datos, a menudo mal
coordinadas, lo que crea duplicaciones y vacios en la informacion; por
tanto, es dificil tener una vision clara del desempefio de la educacion (Figura
1.12). E1 MEN es la entidad encargada por ley de desarrollar e implementar
el sistema nacional de informaciéon sobre la educacién, pero muchos
otros actores nacionales participan en el proceso. Las tres bases de datos
predominantes de informacion sobre la atencion integral y educacion de la
primera infancia son administradas por distintos actores: el MEN, el ICBF
y la Comisién Intersectorial de Primera Infancia (CIPI). El MEN administra
multiples bases de datos en preprimaria, primaria y secundaria, y también se
le exige a cada territorio certificado que cuente con su propia informacion.
Si bien el MEN les proporciona pautas a estos ultimos, las secretarias de
educacion también pueden disefiar sus propios sistemas. Las instituciones
de educacion superior administran su propia informacion; se les exige por
ley que compartan la informaciéon con el MEN, aunque, hasta hace poco,
el ministerio tenia medios limitados para asegurarse de que lo hicieran. El
SENA administra su propio sistema de informacién, y aplica sus propios
criterios y estandares para hacerle seguimiento a las instituciones técnicas y
tecnologicas (OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013; MEN, 2014). En el Anexo
1.A3 se presenta una descripcion general de los principales sistemas de datos
en Colombia. Un analisis reciente de esta compleja matriz ha mostrado que la
mayoria de bases de datos opera independientemente una de la otra, con sus
propias estructuras, indicadores y objetivos (Pifieros et al., 2013). A menudo
es dificil acceder a la informacion y usarla, y existen pocas herramientas para
conectar sistemas de datos.

Esta falta de integracion supone serios retos para las partes interesadas en
la educacion que desean usar la informacioén para rendir cuentas y mejorar.
Al no contar con indicadores y estdndares comunes, es dificil garantizar la
consistencia de los datos. Esto afecta la capacidad para hacerle seguimiento
a las tendencias en los niveles educativos, evaluar el desempeiio en cada
ETC y entre ellas, y explotar la informacidn para disefar politicas (Pifieros
et al., 2013; OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013). EIl MEN esta empezando
a abordar estas desconexiones; por ejemplo, el CIPI hace poco introdujo
un sistema de informacion que busca conectar los datos de varios servicios
de primera infancia con el Sistema de Informacion para la Primera Infancia
(SIPI); ademas, el Sistema Integrado de Matricula (SIMAT) ahora puede
vincularse para proporcionar informacion sobre los nifios de cinco afios que
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entran al afio de transicion. Hay otras reformas en desarrollo. El gobierno
planea crear un Registro Nacional de Educacion (RENE) que estara a
disposicion del publico y proporcionara informacion sobre la educacion
desde la primera infancia hasta la educacion superior (MEN, 2015d). La
creacion del Indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE), el cual integra
los datos de las pruebas SABER y del MEN, también busca brindar un
panorama mas holistico del desempefio escolar (MEN, 2014). Otro paso que
Colombia podria considerar es establecer un marco comin de estandares,
indicadores y métodos de presentacion de informacion que cobije todas las
instituciones (OCDE, 2013d; Pifieros et al., 2013). Esto no solo ayudaria a
facilitar la integracion del sistema y la evaluacion del desempefio en todas las
instituciones y regiones, sino que también contribuiria al establecimiento de
estandares iguales para la calidad de la informacion.

Figura 1.12 Sistema de informacién del MEN, incluidas las bases de datos y las fuentes
de informacién sobre educacion
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Mejorar la calidad de los datos

Unos datos de buena calidad son la columna vertebral de un sistema de
informacion robusto. Para que los datos sean un apoyo efectivo para el disefio
de politicas, estos deben ser consistentes, estar completos, ser confiables,
oportunos y precisos. Los paises constantemente se esfuerzan por mejorar la
calidad de sus datos sobre educacion mejorando los indicadores, recopilando

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 1. COLOMBIA Y SU SISTEMA EDUCATIVO - 61

la informacion de manera mas sistematica y fortaleciendo el aseguramiento
de la calidad (OCDE, 2013d). En Colombia, el sistema de informacion tiene
algunos problemas de calidad de los datos, y de estos problemas, los mas
importantes son la poca capacidad de recopilacion y uso de datos, en especial
anivel local, y la falta de un organismo nacional independiente y desarrollado
que se encargue del aseguramiento de la calidad.

La diversidad de capacidades de las regiones para hacer evaluaciones
estadisticas produce grandes diferencias en términos de calidad y
puntualidad de los datos recopilados por las ETC y presentados al MEN.
En el 2012, el MEN realizo una auditoria de las instituciones educativas
para verificar las cifras de matriculados; mas de 300.000 estudiantes
que dijeron estar matriculados resultaron ser estudiantes "fantasma". La
evidencia circunstancial sugiere que muchas secretarias de educacion tienen
dificultades para llegar a las zonas rurales con el fin de hacer auditoria de
la fiabilidad de los datos y a menudo no cuentan con la capacidad técnica
para ello. La informacion sobre la infraestructura, en particular en zonas
rurales, es limitada, aunque el MEN estd adoptando medidas al respecto
mediante la creacion de un inventario integral entre 2015 y 2018. Aunque
los centros educativos privados por ley deben proporcionarles a las ETC
los datos relacionados con el costo de las matriculas, a menudo faltan datos
sobre el nimero de matriculados y otros datos escolares. Una revision
reciente de los sistemas de informacion de la EIAIPI encontr6 que habia
mucha informacion incompleta y que no era fiable (Bernal, 2014). A nivel de
educacion superior, la capacidad institucional para proporcionar informacion
varia considerablemente a lo largo del pais (Pineros et al., 2013). En todos
los niveles, a menudo falta informacion desagregada, aun cuando esta es
esencial para disefiar respuestas efectivas en las politicas en un pais con
un alto grado de desigualdad y diversidad local. Por ejemplo, los datos
sobre las escuelas y colegios no incluyen las variables sobre equidad, las
cuales les permitirian a los legisladores identificar y abordar los factores
que influyen en el desempefio de las instituciones o regiones en desventaja
(Pifieros et al., 2013). Ademas de la capacidad insuficiente para recopilar
datos, también parece que hace falta comprender el valor de los mismos
en el disefio de politicas y sobre como se puede usar la informacién para
encaminar el mejoramiento. Las partes interesadas locales entrevistadas
durante la visita de revision se refirieron a los mecanismos nacionales de
vigilancia y presentacion de informes como "simples requisitos por cumplir",
y otros estudios han descubierto vacios para comprender a nivel de gobierno
local e instituciones individuales como estos ejercicios pueden apoyarlos en
su trabajo diario. Esto resalta la importancia de garantizar que los esfuerzos
por desarrollar capacidades estadisticas sean combinados con medidas para
explicar el porqué de los procesos de seguimiento y presentacion de informes
y ayudarles a las partes interesadas clave, en particular a las secretarias de
educacion y a los rectores, a comprender los resultados.
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Para mejorar la calidad de los datos, muchos paises han introducido un
organismo independiente de aseguramiento de la calidad o una combinacion
de entidades responsables del sistema de informacion y de otras areas de
evaluacion y valoracion. Los organismos centrales de aseguramiento de
la calidad pueden coordinar sistemas de informacion complejos, ayudar a
determinar los estdndares, garantizar la calidad de los datos y responsabilizar
a las distintas partes interesadas (OCDE, 2013d). Una entidad central
independiente también puede ser imparcial y ayudar a documentar el debate
nacional sin estar sujeta a cambios politicos. Entre los paises de la OCDE,
Meéxico, por ejemplo, le dio al Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion autonomia para desarrollar una vision estratégica y coherente
sobre la evaluacion en colaboracion con la Secretaria de Educacion Publica
y organismos descentralizados (OCDE, 2015c¢). Colombia podria considerar
fortalecer y ampliar el papel del ICFES para supervisar el seguimiento y
la evaluacién en todos los niveles educativos, incluyendo las instituciones
administradas por el SENA y el ICBF, como medio tanto para mejorar la
integracion como la calidad de los datos (Garcia Jaramillo et al., 2014;
OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013). El ICFES podria tener la responsabilidad
de establecer los protocolos de datos y de presentacion de informes, y ayudar
a desarrollar las capacidades de los distintos proveedores de datos.

Conclusiones

La inminente renovacion del plan decenal de educacion del pais es una
oportunidad para que Colombia disefie una agenda para la reforma a largo
plazo del sector. Se necesitan cambios en todos los niveles de la educacion,
y los siguientes capitulos examinaran las politicas practicas que pueden
ayudarle a Colombia a educar los talentos de su poblacion joven, desde los
primeros afios, pasando por las escuelas y colegios y hasta el nivel superior.
Ejecutar estas reformas requerird las condiciones adecuadas que permitan
una administracion eficaz, una financiacion efectiva y buenos sistemas de
informacién. El potencial del gobierno descentralizado de Colombia solo
sera alcanzado si los gobiernos locales tienen la capacidad para mejorar el
aprendizaje en las escuelas y colegios, y si los multiples actores involucrados
en la educacion trabajan juntos hacia las mismas metas. La financiacion
sera un cuello de botella para la reforma, a menos que haya una fuerte
inversion colectiva en educacion, con una base tributaria mas amplia, mayor
compromiso local y un sistema de asignacion que disminuya las brechas y
premie el progreso de elevar los resultados de aprendizaje. Los sistemas de
informacion —que son solidos pero estan subutilizados en Colombia— deben
reorientarse hacia el mejoramiento y deben fortalecerse para enfocarse en
lo que importa: brindar oportunidades de aprendizaje de buena calidad para
todos.
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Anexo 1.A1

Indicadores clave

Tabla 1.A1.1. Indicadores clave

Promedio Min. Max.
No. Indicadores clave Colombia o total OCDE  OCDE
Informacién sobre el origen socioecondmico
Economia
1 PIB per capita, 2011, en USD equivalentes convertidos 10,303 n/a 17,125  88.668
usando la paridad de poder adquisitivo (PPA) (OCDE, 2014a)
2 Crecimiento del PIB 2013 (OCDE, 2015a, 2015e) 4,9% 1,4% -3,9% 4,4%
Sociedad
3 Densidad de poblacién, hab/km? 2014 (OCDE, 2015a, 2015e) 417 36,7 3,05 499
4 Poblacién menor de 15 afios expresada como porcentaje de 27,1% 18,5% 12,8% 28,8%
la poblacion total, 2012 (OCDE, 2014d)
Informacién sobre la educacion
5 Duracion de la educacion obligatoria 10 10 8 12
6 Edad a la que empiezan a estudiar (OCDE, 2014a) 5 6 4 7
7 Esperanza de vida escolar, nimero estimado de afios desde 13,5 16,5 12,8 19,9
primaria hasta educacion superior, 2011 (UNESCO-UIS,
2015)
8 Primera edad de seleccion en el sistema educativo (OCDE, 15 14 10 16
2013b)
Tasas de matriculados
9  Tasas de matriculados entre 3y 4 afios de edad en educacion 61% 76% 12% 99%
para la primera infancia expresados como porcentaje de la
poblacién del mismo grupo etario, 2012 (OCDE, 2014a)
10  Rango de edades en el cual mas del 90% de la poblacion en 7-13 4-16 6-13 3-18

edad escolar esta matriculada, 2012 (OCDE, 2014a)
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Promedio Min. Max.

No. Indicadores clave Colombia o total OCDE  OCDE

11 Indices brutos de matriculados en educacion superior, 2013 48% 71,5% 29% 116%
(UNESCO-UIS, 2015)

12 % de estudiantes que reportan que han repetido por lo menos 40,6 12,4% 0,0% 36,1%
un afio en primaria, basica secundaria o educacién media
(OCDE, 2013b)

Financiacion

13 Gasto publico en educacion expresado como porcentaje del 4.5% 5,6% 3,8% 8,7%
PIB, 2011 (OCDE, 2014a)

14 Gasto anual por estudiante por institucion educativa, para todos los servicios, en USD equivalentes convertidos
usando la PPA del PIB, 2011 (OCDE, 2014a)
Educacién preprimaria 3.491 7428 2412 25.074
Educacion primaria 2.041 8.296 2.218 23.871
Educacion secundaria 2.207 9.280 2.736 16.182
Educacion superior 6.882 13.958 7.868 26.021

15 Proporciones relativas de gasto publico y privado en instituciones educativas, 2011 (OCDE, 2014a)
Recursos publicos 65,1 83,9% 59,9% 97,6%
Todas las fuentes privadas 34,9 16,1% 2,4% 40,1%

Resultados educativos

Resultados clave de PISA 2012 (OCDE, 2014b)

16 Desempefio medio en matematicas 376 494 368 613

17 Cambio anualizado del desempefio en matematicas en las 1.1 -0,3 -3,3 4,2
evaluaciones PISA

18  Cambio anualizado del desempefio en lectura en las 3,0 0,3 -2,8 41
evaluaciones PISA

19  Cambio anualizado del desempefio en ciencias en las 1,8 0,5 -3,1 6,4
evaluaciones PISA

20 % de estudiantes cuyo desempefio esta por debajo del Nivel 73,8% 23,1% 9,1% 54,7%
2 en matematicas

21  Diferencia en puntaje en el desempefio en matematicas en 17 13 -46 74
las pruebas PISA entre estudiantes de centros educativos
urbanos y centros educativos rurales DESPUES de ajustar el
estatus socioeconémico

22  Diferencias en puntaje entre hombres y mujeres en 25 1 -6 25
matematicas

Tasas de niveles de estudios alcanzados, 2013 (OCDE, 2015b)

23 % de personas entre 25 y 34 afios de edad cuyo nivel de 34,0% 17,0% 2,0% 52,0%

estudios alcanzados es educacion basica secundaria o
inferior
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% de personas entre 25y 34 afios de edad cuyo nivel de 40,0% 43,0% 23,0% 65,0%
estudios alcanzados es por lo menos educacion media

% de personas entre 25 y 34 afios de edad cuyo nivel de 26,0% 41,0% 22,0% 67,0%
estudios alcanzados es educacion superior

24 % de personas entre 15y 29 afios de edad que ni estudian, 21,6% 15,5% 6,1% 31,3%
ni trabajan, ni reciben formacion, 2013 (OCDE, 2015b)

Tasas de desempleo de las personas entre 25 y 34 afios de edad por nivel de estudios alcanzados, 2013 (OCDE,
2015b)

25  Por debajo de educacién media 8,6% 20,6% 5,0% 54,0%
Educacion media y educacion postsecundaria no universitaria 11,0% 10,9% 3,5% 37,1%
Educacion superior 10,5% 7,7% 2,8% 33,1%

Nota: los cambios anualizados en el desempefio que sean estadisticamente significativos se sefialan en
negrita.

Fuentes: OCDE (2015a), OECD Economic Surveys: Colombia 2015, OECD Publishing, Paris. Http://
dx.doi.org/10.1787/eco_surveys-col-2015-en; OCDE (2015b), Education at a Glance Interim Report:
Update of Employment and Educational Attainment Indicators, OECD Publishing, Paris, www.oecd.
org/edu/EAG-Interim-report.pdf; OCDE (2015¢), pagina web de OECD.STAT, http://stats.oecd.org/;
OCDE (2014a), Education at a Glance 2014: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/eag-2014-en; OCDE (2014b), PISA 2012 Results: What Students Know and Can Do
(Volumen 1, edicion revisada, febrero del 2014): Student Performance in Mathematics, Reading and
Science, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264208780-en; OCDE (2014d), OECD
Factbook 2014: Economic, Environmental and Social Statistics, OECD Publishing, Paris,http://dx.doi.
org/10.1787/factbook-2014-en; OCDE (2013b), PISA 2012 Results: What Makes Schools Successful?
(Volumen 1V): Resources, Policies and Practice, PISA, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264201156-en; UNESCO-UIS (2015), “Browse by theme: Education”, Centro de
Datos, Instituto de Estadistica de la UNESCO, www.uis.unesco.org/DataCentre/Pages/BrowseEducation.
aspx.
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Anexo 1.A2

Actores clave en la gestion clasificados por nivel

Table 1.A2.1. Actores clave en la gestion clasificados por nivel

Regional, local e institucional

Partes Roles y responsabilidades
interesadas
Nivel Ministerio de + Financia la educacion a través de la asignacion de recursos del SGP
(sistema) Educacion Nacional Requlacion del -
] (MEN) egulacion del servicio

Otros ministerios
y la oficina de
presidencia

Instituto
Colombiano para
la Evaluacién de

la Calidad de la
Educacion (ICFES)

Servicio Nacional
de Aprendizaje
(SENA)

Formulacion de politicas
Evaluacion de resultados
Inspeccién y seguimiento

Define, disefia, reglamenta y actualiza un sistema de informacion del
sector

El Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Ministerio de Cultura, el
Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, y
otros, trabajan con el Ministerio de Educacién Nacional para desarrollar la
politica educativa.

La oficina de presidencia se encarga de impulsar y coordinar la politica y
de dirigir varias comisiones, incluida la Comision Intersectorial de Primera
Infancia (CIPI).

Proporciona el marco para el sistema de evaluacion de todo el sistema
educativo

Disefia, implementa y analiza las pruebas estandarizadas SABER en los
grados 3, 5, 9, 11, y educacion superior (SABER Pro)

Funciona bajo el Ministerio de Trabajo

Ofrece e implementa formacion integral en educacion secundaria y
educacion superior y en formacién no formal (conocido como educacién
para el trabajo y el desarrollo humano)
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Partes Roles y responsabilidades
interesadas
Instituto + Organismo nacional de bienestar familiar encargado de los menores de 5
Colombiano de afios de edad, de conformidad con el Departamento para la Prosperidad

Bienestar Familiar
(ICBF)

Social (DPS)

+ Coordina la prestacion de la EIAIPI 'y proporciona asistencia técnica y
soporte a los proveedores de servicios y al personal

Nivel
regional y
local

Nivel
institucional

Otros organismos
nacionales

Entidades
Territoriales
Certificadas (ETC)
- 95 secretarias de
educacion de 34
departamentos y 42
municipios.

Entidades no
certificadas

Instituciones de
educacion superior

Direccion
institucional

+ Departamento Nacional de Planeacion (DNP): define, recomienda
y promueve la politica publica y econémica (CONPES) y prioriza la
asignacion de recursos de acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo.

+ Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE): planifica,
recopila y analiza las estadisticas oficiales de Colombia.

+ Consejos, como el Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU) o
los Consejos de Palitica Social, apoyan el proceso de elaboracion de las
politicas incorporando a mdiltiples partes interesadas

+ Proporcionan y gestionan los servicios de educacion para preescolar,
basica primaria y secundaria

+ Administran los recursos y la informacion del SGP

* Administran el personal

+ Disefian e implementan planes de mejoramiento de la calidad
+ Hacen seguimiento y realizan inspecciones y supervisiones

+ Apoyan a los municipios no certificados

+ Implementan la gestién departamental de los recursos del SGP sefialados
para mejorar la calidad

+ Suministran la informacion requerida por la nacién
* Institutos autonomos que le rinden cuentas al MEN.

+ Las instituciones publicas gestionan fondos proporcionados por el
gobierno central.

+ Administra la institucion con base en el Proyecto Educativo Institucional,
incluido el curriculo

+ Preside los Consejos Directivo y Académico y coordina los érganos del
Gobierno Escolar

+ Formula planes anuales de mejoramiento

+ Gestiona y evalua el personal

+ Vigila y evalta la calidad de la institucion
+ Administra el Fondo de Servicios Educativos (recursos)

+ Enlos centros de EIAIPI, los coordinadores administrativos establecen

mecanismos para hacer seguimiento y evaluacion.
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Docentes * Apoyan el mejoramiento de la calidad del colegio o escuela

+ Se encargan del aprendizaje de los estudiantes y de sus evaluaciones

Padres de familia y

: * Interactian con los docentes y los rectores.
estudiantes

Otras partes interesadas + Sector privado (fundaciones, empleadores); ONG; Sindicatos de docentes
(FECODE)

Fuente: tabla 2.1 actualizada del MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy
review: Country background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.
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Anexo 1.A3

Sistema de informacion colombiano

Table 1.A3.1. Sistemas de Informacion por nivel educativo

Nivel educativo

Nombre del sistema de
informacion

Objetivos y audiencia meta

Educacion
preprimaria

Educacion
basica primaria
y secundaria (a
nivel nacional y
de ETC)

Sistema de informacion
(Cuéntame)

Sistema Unico de Informacion
de la Nifiez (SUIN)

Sistema de informacion de
EIAIPI (SIPI)

Sistema de Informacion
Nacional de Educacion Basica y
Media (SINEB)

Sistema de Informacién de
Evaluacion Institucional y
Tarifas de Establecimientos
Educativos Privados (EVI)

+ Administrado por el ICBF para contratistas y proveedores

de servicios.

Recopila informacion sobre los distintos servicios que
ofrece el ICBF.

Introducido en el 2008 por la Comisién Intersectorial de
Primera Infancia (CIPI).

Recopila informacién relacionada con 50 indicadores
sobre la participacion de los nifios en la EIAIPI.

Administrado por el MEN para actualizar la informacion
sobre los beneficiarios de un programa especifico de
EIAIPI (Programa de Atencion Integral a la Primera
Infancia, PAIPI).

Las instituciones de educacion publica y privada reportan
datos a los municipios y/o departamentos sobre las
instituciones, la informacién académica de los estudiantes,
los datos de los docentes en los colegios privados, y otros.

Entidades territoriales objetivo, Secretarias de Educacion
y MEN.

Gestiona el proceso de evaluacion institucional de
la calidad del servicio prestado por establecimientos
educativos privados de preescolar, basica primaria y
secundaria, incluyendo la informacién financiera y la
fijacion de tarifas.

Herramienta que usaran las instituciones educativas, las
Secretarias de Educacion y el MEN.
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Nivel educativo

Nombre del sistema de
informacion

Objetivos y audiencia meta

Sistema Nacional de
Informacion de Contratacion
Educativa (SINCE)

Sistema Interactivo de Consulta

de Infraestructura Educativa
(SICIED)

Sistema Integrado de Matricula

(SIMAT)

Sistema de Gestion de
Recursos Humanos (RR. HH.)

Sistema de consulta de
Instituciones Educativas del
Pais - Buscando un centro
educativo

Sistema de seguimiento

Sistema de Informacion de
Recaudo Ley 21 de 1982

Es una estrategia usada en el Proyecto de Ampliacion

de Cobertura para la Poblacion Vulnerable que lidera el
Ministerio de Educacion Nacional para facilitar el acceso
a la educacion formal de nifios, nifias y jovenes de
poblaciones afectadas por el conflicto armado, indigenas,
con discapacidades y de areas rurales dispersas.

Cuantifica, evalla y estima el estatus de las instituciones
educativas en comparacion con los estandares.

Le permite al MEN hacer diagndsticos sobre la
infraestructura educativa y tomar decisiones oportunas
para el mejoramiento continuo de los entornos escolares.

Sistema integrado de matricula que facilita la actualizacion
y el intercambio de informacion sobre los estudiantes de
escuelas y colegios publicos.

Les proporciona a las Secretarias de Educacién
informacion fiable con el fin de tomar decisiones.

Apoya la gestion, la organizacion y el proceso de
informacion de las Secretarias de Educacion relacionados
con la gestion de los recursos humanos

La informacion incluye los resultados sobre el desempefio
de los docentes y los rectores.

La informacién es recopilada del Directorio Unico
de Establecimientos Educativos (DUE), el cual es
administrado por las Secretarias de Educacion.

Un directorio de instituciones educativas y caracteristicas
clave que puede ser consultado por el publico en general.

Usado para reportes de seguimiento relacionados con
el personal de ensefianza y las matriculas en primaria y
secundaria.

La informacion esta disponible para el publico en general
y la comunidad educativa.

Contiene informacion para el MEN sobre los acuerdos
de pago entre una entidad y el MEN para facilitar la
recaudacion de impuestos.

La herramienta permite hacer el pago de contribuciones
a los centros educativos técnicos e industriales (1% de
su némina mensual), entidades que pertenecen a los
esquemas de exencion, que no han sido reguladas.
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Nivel educativo

Nombre del sistema de
informacion

Objetivos y audiencia meta

Sistema de Seguimiento a los
Recursos de Gratuidad

+ Busca hacerles seguimiento a los recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) transferidos para la
educacion preescolar, primaria y secundaria gratuita.

+ Los alcaldes y los rectores de los establecimientos
educativos ingresan la informacion.

Sistema de informacion para las secretarias de educacion

Sistema de Gestion de la Calidad

Educativa (SIGCE)

Sistema de Informacion de
Gestion y Control Financiero
(SGCF)

Sistema de apoyo al cliente
(SAC)

+ Herramienta para las secretarias de educacion

+ Herramienta para ayudarles a las secretarias de
educacion a tomar decisiones administrativas con base
en una revision de los indicadores de gestion, los cuales
buscan optimizar los recursos financieros.

+ Recopila informacién y estadisticas del compromiso de la
Secretaria de Educacion con la comunidad con base en
los estandares especificos de servicio a los ciudadanos
del ICONTEC.

Educacion
postsecundaria
y educacion
superior

Sistema de Informacién de
la Educacion para el Trabajo
(SIET)

Observatorio Laboral para la
Educacion (OLE)

Sistema de Aseguramiento
de la Calidad de la Educacion

Superior (SACES)

+ Las secretarias de educacion registran la informacion de
las instituciones y los programas de formacién para el
trabajo, con la aprobacion para su funcionamiento desde
una entidad territorial. EI MEN verifica la informacion.

+ Proporciona informacion publica sobre la legalidad de las
instituciones y los programas.

+ Recopila informacién sobre los egresados de la educacion
superior, el empleo y las tendencias del mercado laboral
proveniente de la Oficina Nacional de Registro, el
Ministerio de Proteccion Social y el Ministerio de Finanzas
y Crédito Publico.

+ Busca analizar la pertinencia de la educacion superior y
proporcionarle informacion al publico sobre los perfiles de
los egresados, los salarios promedio y las conexiones a la
economia formal.

+ Las instituciones de educacion superior incluyen en
esta herramienta informacion sobre los procedimientos
relacionados con el Registro Oficial y otros procedimientos
institucionales, como la aceptacion del Registro Legal,
cambios Sistémicos, autorizacion para la creacion de
sedes, y otros

+ Busca mejorar la calidad de los programas y de la
educacion de los estudiantes

+ Informacion para las instituciones de educacion superior
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Nombre del sistema de

Nivel educativo ) o Objetivos y audiencia meta
informacion
Sistema de Prevencién y + Herramienta publica para hacerles seguimiento a los
Analisis de la Desercion estudiantes de la educacion superior que desertan.
(SPADIES)
Sistema Nacional de + Recopila informacién publica de las instituciones de
Informacion de la Educacion educacion superior y sus programas.
Superior (SNIES)

+ Busca apoyar la planificacion, el seguimiento, la
evaluacion, la inspeccion y la supervision de la educacion
superior.

Nota: para los lectores de la edicion impresa, en la version digital se incluyen enlaces a los sitios perti-
nentes.

Fuentes: MEN (s. d. d.), “Sistemas de informacion”, pagina web del Ministerio de Educacion Nacional,
www.mineducacion.gov.co/1621/w3-propertyvalue-44150.html; MEN (n.d.b), “Servicios de informacion
parala Secretaria de Educacion”, Ministerio de Educacion Nacional, www.gestionsecretariasdeeducacion.
goVv.co/.
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Notas

El tamafio de la economia informal depende de la forma como se defina; es decir,
si se define con base en la ocupacion o en el tamafio del negocio. Los trabajadores
informales pueden ser aquellos trabajadores por cuenta propia o independientes
que trabajan en pequeias firmas o son dueflos de un negocio pequefio. Es
posible que estas firmas pequefas no tengan que cumplir con algunos o todos
los requisitos legales que aplican para las grandes firmas; en relacion con el
registro de la empresa, el pago de impuestos, el registro en el sistema nacional de
seguridad social y contabilidad (OCDE, 2012a; Pefia, 2013).

En los casos en que fue posible, los datos usados para este informe provinieron
de las bases de datos de la OCDE, y cuando no fue posible, como en el caso de
los datos de tendencias o de las comparaciones regionales en América Latina, se
usaron las bases de datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO (UIS).

La educacion obligatoria se refiere al rango de edades durante las cuales es
obligatorio estar estudiando, como se define en Education at a Glance de la
OCDE. En Colombia, la educacion obligatoria termina a la edad de 15 afios, por
tanto, la ley obliga todos los estudiantes menores de 15 afios a estar estudiando.

El porcentaje de matriculados se puede expresar en Tasas Brutas de Matriculados
o Tasas Netas de Matriculados. El indice neto de matriculados hace referencia
al porcentaje de estudiantes en el grupo etario tedrico en un nivel de educacion
determinado, matriculados en ese nivel, expresado como porcentaje de la
poblacion total de ese grupo. La tasa bruta de matriculados hace referencia al
nivel general de participacion en un nivel de educacion determinado. Como los
estudiantes repiten grados, el indice bruto de matriculados puede ser superior al
100%. El indice neto de matriculados siempre es inferior al 100%.

TERCE es un estudio a gran escala de logros de aprendizaje aplicado en el 2013 a
15 paises (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Reptblica Dominicana,
Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti y
Uruguay), y al estado mexicano de Nuevo Ledn (México). Este estudio evalua
el desempefio de los estudiantes de los Grados 3 y 6 en matematicas, lectura y
escritura (lenguaje); y ciencias naturales en el caso de Grado 6.

Colombia tiene un sistema de estratificacion socioeconomica que clasifica a la
poblaciéon por estratos con niveles econdmicos similares. Estd organizado en
seis niveles: en el estrato 1 estan los mas pobres, en los estratos 2, 3 y 4 esta la
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poblacién con ingresos bajos a medios, mientras que en los estratos 5 y 6 estan
los mas ricos.

7. La figura incluye educacion postsecundaria no universitaria.
8. Se usa la tasa de cambio del 13 de septiembre del 2015.

9. Este presupuesto no incluye la financiacion para el SENA; el Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, ICFES, ni
el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, pues estos
son financiados de manera independiente.
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Capitulo 2

Educacion Inicial y atencion integral
a la primera infancia en Colombia

Este capitulo resalta las principales caracteristicas contextuales de la Educacion
Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia (EIAIPI) y las tendencias
mds importantes en términos de acceso, equidad y calidad. La prestacion de
la EIAIPI en Colombia estd dirigida a los nifios desde su nacimiento hasta los
6 afios de edad. Colombia ha realizado avances importantes en el desarrollo y
la ampliacion de la prestacion de la EIAIPI en afos recientes, especialmente
para las familias vulnerables y menos favorecidas. Los niveles de estudiantes
matriculados se han duplicado y los esfuerzos de reforma se han centrado en
la creacion de un sistema formalizado y personal de EIAIPI profesionalizado.
No obstante, los porcentajes de participacion y de calidad de la EIAIPI,
especialmente en las zonas rurales, continuan siendo inferiores a los estandares
de la OCDE.

Este capitulo examina los retos y las soluciones necesarios para desarrollar un
sistema de EIAIPI equitativo y de alta calidad en Colombia. Asimismo, analiza la
importancia de actualizar la prestacion de EIAIPI a fin de mejorar los beneficios
educativos obtenidos a este nivel. Esto dependerda del desarrollo de expectativas
de aprendizaje que establezcan lo que todos los nifios colombianos deberian
lograr a edad temprana, construyendo a la vez las competencias pedagogicas
de la fuerza laboral de la EIAIPI y fortaleciendo el entorno de aprendizaje en
el hogar. También analiza de qué forma Colombia puede seguir ampliando el
acceso y fortaleciendo la transicion a la escuela mediante la promocion de la
modalidad familiar en las zonas rurales y la utilizacion de la extension para
motivar la participacion en la EIAIPI y crear conciencia sobre la importancia
del grado de transicion. A la vez, se requiere una mejor coordinacion entre las
diversas partes interesadas, en particular el Ministerio de Educacion Nacional
(MEN) y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). Por ultimo, el
capitulo examina de qué forma Colombia puede fortalecer todo el sistema de
EIAIPI mediante el recaudo de los fondos suficientes y su inversion efectiva en
la edad temprana y en mejorar el sistema de rendicion de cuentas.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 2. EDUCACION INICIAL Y ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA - 83

La Educacion Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia (EIAIPI)
es fundamental para iniciar la vida y el aprendizaje con paso firme. La
evidencia nacional e internacional destaca los beneficios de la Educacion
Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia en el bienestar de la nifiez
asi como de las familias y la sociedad (Bernal, 2014; ICFES, 2014; OCDE,
2012a). Los estudios internacionales demuestran que la inversion en un
aprendizaje de alta calidad en la edad temprana genera altas tasas de retorno
en cuanto al rendimiento escolar y a una serie de resultados en la vida adulta
(OCDE, 2012a). En Colombia, el analisis costo-beneficio indica que la
participacioén en programas comunitarios de atencion a la primera infancia
(hogares comunitarios de bienestar familiar, HCB) generd, en la vida adulta,
mas beneficios salariales que un afio adicional de educacion superior (Bernal,
2014). La ampliacion de la prestacion de EIAIPI de alta calidad es uno de los
pasos mas importantes que Colombia puede dar para mejorar el desempefio
general de la educacion y mejorar la equidad social.

Colombia ha progresado de manera importante y positiva en el
desarrollo de la prestacion de la EIAIPI, y ha avanzado hacia un sistema
mas formalizado, ademas de invertir en la profesionalizacion del personal
de EIAIPI mediante una amplia capacitacion enfocada en llegar a los nifios
mas desfavorecidos, quienes pueden ser los mas beneficiados. Esto se ha
logrado haciendo hincapié¢ en un enfoque integral y de derechos en cuanto
al desarrollo de los nifios desde el nacimiento. Gracias a estos esfuerzos, los
porcentajes de participacion en EIAIPI han aumentado. Entre 2007 y 2013,
la cantidad de estudiantes de 0 a 5 afios matriculados en servicios de EIAIPI
en Colombia aumentdé mas del doble, del 16% al 41%. Colombia puede
aprovechar este avance en los afios venideros.

Aun se requieren medidas considerables para garantizar el acceso
equitativo a una Educacion Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia de
alta calidad en Colombia. Los porcentajes de participacion son bajos respecto
a los estandares de la OCDE: solo el 48% de los nifios de 3 aflos y el 75% de
los nifios de 4 afios estan matriculados en educacion para la primera infancia,
frente a los promedios respectivos del 70% y el 82% de la OCDE (OCDE,
2014). Solo dos tercios de los nifios de 5 afios son matriculados en el grado de
transicion antes de iniciar la escuela primaria, si bien es obligatorio. La escasa
prestacion y la falta de sensibilizacion sobre la importancia de la EIAIPI
son los principales factores causantes de los porcentajes bajos de matricula
(Alvarez et al., proximo a publicarse; Bernal, 2014).

Si bien Colombia promueve un enfoque integrado de EIAIPI, el
componente educativo esta poco desarrollado. Los servicios publicos de
EIAIPI se pueden clasificar en la ensefanza preescolar, cuyo enfoque es
educativo pero llega Ginicamente a una minoria de nifos, y las modalidades
comunitaria, familiar e institucional (como se les conoce en Colombia)
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que se enfocan principalmente en la atencion y constituyen la mayor
parte de los servicios de EIAIPI. La falta de un énfasis en el aprendizaje
es particularmente problematica debido al contexto familiar de escaso
aprendizaje en el que viven muchos de los nifios. Las instituciones y los
sistemas que prestan apoyo a la EIAIPI también necesitan fortalecimiento
si Colombia quiere orientar la expansion del sector de manera efectiva. Este
capitulo analiza las caracteristicas principales de la EIAIPI en Colombia, las
politicas que han respaldado su progreso y las acciones que Colombia debe
emprender a fin de garantizar bases so6lidas para el aprendizaje a todos los
nifios.

Contexto y principales caracteristicas

Objetivos de la politica

Durante los ultimos 20 afios se han efectuado reformas importantes a
la politica de EIAIPI en Colombia y ha habido un aumento notable en la
importancia concedida al sector (Anexo 2.A1). La Ley General de Educacion
de 1994 define la educacion preescolar para nifios de 3 a 5 afios como la
primera etapa de la escolaridad de los nifios y establece el ingreso al grado
de transicion (grado 0 para los niflos de 5 afios) de caracter obligatorio para
todos los nifios en Colombia. En 1991, el gobierno adopt6 la Convencion de
los Derechos del Nifio y en el 2006 ratificé su compromiso, a través de la
legislacion nacional, con la EIAIPI como derecho fundamental de todos los
nifos en Colombia, desde su nacimiento hasta los 6 anos. En el ano 2009, la
legislacion (Ley 1295) decret6 que las politicas de la EIAIPI deberian prestar
atencion especial a los nifios menos favorecidos. !

En el 2011, la EIAIPI se convirtiéo en una prioridad de la presidencia
gracias a la adopcion de la Estrategia para la Atencion Integral de la
Primera Infancia - De Cero a Siempre. La estrategia implementa un marco
para la armonizacion de la gestion y prestacion de la EIAIPI y define las
acciones necesarias para garantizar atencion integral para todos los nifios,
especialmente en aquellos que se encuentran en peores condiciones de
pobreza y vulnerabilidad (Cuadro 2.1). La meta es garantizar que para el
ano 2018, 2 millones de niflos de 3 a 5 afios de edad estén matriculados en
programas de Educacion Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia
y que todos los nifios en condiciones de pobreza extrema participen en
programas de primera infancia. Si bien la estrategia De Cero a Siempre
se refiere a todos los servicios dirigidos a los nifios menores de 6 afios, no
aborda de manera directa la educacion preescolar (de pre-jardin al grado de
transicion), la cual se rige por la misma legislacion de la educacion bésica
primaria y secundaria.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 (PND) confirma la prioridad
otorgada a la EIAIPI e introduce una seriec de medidas importantes para
ampliar aun mas el acceso y mejorar la calidad. Especialmente, el PND
se compromete a transformar la estrategia De Cero a Siempre en una ley
nacional con el fin de garantizar su sostenibilidad a largo plazo y controlar
aspectos claves de su prestacion. La legislacion propuesta estableceria la
EIAIPI (para nifios de 0 a 5 afios de edad) como el primer ciclo del sistema
educativo, con la definiciéon de normativas para distintas partes interesadas
en la EIAIPI, la introduccion de mecanismos para suministrar y financiar la
inspeccion, el aseguramiento de calidad, el control y el apoyo técnico, asi
como la definiciéon del proceso de transicion a la educacion basica (DNP,
2015). Otras iniciativas importantes de la politica de EIAIPI incluidas en el
PND tienen los siguientes objetivos: 1) mejorar las competencias del personal;
2) desarrollar un sistema de informacién y una medicion de calidad de los
servicios de educacion inicial; 3) continuar desarrollando e implementando
lineamientos técnicos de la prestacion de la EIAIPI; 4) introducir un sistema
de gestion de calidad que apoye a las instituciones de EIAIPI en la prestacion
de sus servicios; y 5) incentivar la matricula en la EIAIPI mediante la
ampliacién del programa de transferencias monetarias condicionadas Mas
Familias en Accion (DNP, 2015). El PND reconoce que mejorar la EIAIPI
no solo es un primer paso fundamental para mejorar la educacion en el pais,
sino también esencial para cerrar las brechas de equidad y eliminar la pobreza
extrema.

Cuadro 2.1. La Estrategia de Atencion Integral De Cero a Siempre

En el 2011, la Estrategia para la Atencion Integral de la Primera Infancia — De Cero a
Siempre fue introducida como politica de alta prioridad por el gobierno colombiano para
transformar y mejorar la EIAIPI para los nifios desde el nacimiento hasta los 5 afos de edad.
La estrategia ha establecido metas ambiciosas a fin de garantizar el derecho constitucional de
la nifiez a la salud y educacion gratuita en sus afios de primera infancia a través de servicios de
EIAIPI integrales, de alta calidad y socialmente incluyentes. De esta forma, pretende lograr la
cobertura universal de EIAIPI con un enfoque particular en los nifilos més pobres y vulnerables
del pais. La estrategia también busca: 1) mejorar la calidad y cobertura de la prestacion de
EIAIPI; 2) garantizar la implementacion de EIAIPI en todos los departamentos y municipios de
Colombia; 3) implementar un sistema de evaluacion y monitoreo de EIAIPI; 4) desarrollar un
sistema de gestion de conocimientos para la EIAIPI; y 5) movilizar a la sociedad colombiana
para que apoye el desarrollo de la EIAIPI.

Para alcanzar estas metas, se ha implementado una serie de acciones clave para armonizar la
prestacion y los objetivos de la EIAIPI y coordinar las diversas entidades y organizaciones
involucradas en la EIAIPI:
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Cuadro 2.1. Apoyar a los niiios De Cero a Siempre (Continuacion)

* La Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI), que ha proporcionado un
enfoque coordinado hacia la EIAIPI mediante la definicion de roles y responsabilidades
de actores nacionales clave.

* La introduccion de un marco integral de EIAIPI que define los diversos tipos de
prestacion de EIAIPI que han surgido por fuera de la educacion preescolar en Colombia.
Existen tres modalidades principales: familiar, comunitaria e institucional. Cada
modalidad tiene cinco componentes clave: 1) cuidado y crianza; 2) salud y nutricion;
3) educacion inicial; 4) recreacion; y 5) educacion ciudadana y participacion.

* El desarrollo de referentes técnicos para las modalidades familiar e institucional,
que establecen lineamientos de EIAIPI en seis areas clave: 1) familiar, comunitaria
y redes; 2) salud y nutricion; 3) pedagogia; 4) talento humano; 5) entorno educativo;
y 6) administracion y gestion. Como parte de lo anterior, los perfiles del personal de
EIAIPI han sido definidos y sus cualificaciones han sido elevadas para garantizar
un nivel minimo de cumplimiento de competencias necesarias para el desarrollo
significativo de la infancia.

La estrategia De Cero a Siempre ha motivado el aumento de la participacion en la EIAIPI.
En el 2010, solo 566.429 nifios menores de 5 afios se matricularon en servicios integrales de
EIAIPI; en el 2014, la cantidad alcanzada por la estrategia llegd a 1.040.351. La meta es que la
matricula en ETAIPI llegue a 2,4 millones de nifios menores de 5 afios de edad (posteriormente
cambiada a 2 millones de nifios hasta los 5 afios de edad) y garantizar que, para el ano 2018, el
100% de los niflos en condicién de pobreza extrema participen en EIAIPI.

Fuentes: Gobierno de Colombia (2014), Estrategia de Atencion Integral a la Primera Infancia: De Cero
a Siempre: Informe de Balance y Prospectiva, Gobierno de Colombia, Bogota; (2015), pagina web de De
Cero a Siempre, Consejeria Presidencial para la Primera Infancia, www.deceroasiempre.gov.co/Paginas/
deCeroaSiempre.aspx, MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy review:
Country background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.

Gestion

La creacion de la Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI), en
2011 ha mejorado varios aspectos de la gestion de la EIAIPI en Colombia. La
Comision Intersectorial de Primera Infancia ha fortalecido la coordinacion
entre los diversos actores involucrados en la gestion y prestacion de la EIAIPI,
incluido el Ministerio de Educacion Nacional (MEN), el Ministerio de Salud
y Proteccion Social y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
(Figura 2.1). La Comision Intersectorial de Primera Infancia fue crucial
para crear el enfoque gubernamental integral de la EIAIPI, que constituye
una de las fortalezas de la estrategia De Cero a Siempre. Los informes
semianuales presentados al Congreso garantizan la rendicion de cuentas sobre
la implementacion de la estrategia (Banco Mundial, 2013). La creacién de la
Comision Intersectorial de Primera Infancia a cargo de la Oficina Consejera
Presidencial para la Primera Infancia ha elevado la importancia de la EIAIPI

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 2. EDUCACION INICIAL Y ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA - 87

al interior del gobierno y ha contribuido a aumentar la atencidén publica y
politica al respecto. Sin embargo, existen indicios de que se requiere un
liderazgo mas so6lido y mejor coordinacion en todos los niveles de gestion a
fin de cumplir con las metas del gobierno (véase mas adelante el Aspecto 3
de la politica).

Figura 2.1 Actores nacionales en la gestion de 1a EIAIPI

Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI)

Ministerio de Ministerio COIT(:&tll)‘it;)no Departamento | |Departamento l:gsinc:ae:?(;i
Educacion de Salud y Ministerio de de Bienestar para la Nacional de de IapPobreza Presiden’cia
Nacional Proteccion Cultura Familiar Prosperidad Planeacién Extrema de la Republica
(MEN) Social (ICBF) Social (DPS) (DNP) (ANSPE)
I I I I I I I I
Responsable Apoya
X de las . el desarrollo
Responsable Responsable Define los modalidades Coordina Respalda de la politica ’
ikl de definir lineamientos - la prestacin I e, que afecta Coor_dlna,
educacién Y promover [PEVE I'a‘e para la primera de servicio implementacion| | a las familias monltotea
de la primera la salud 4ducaC|on infancia en parallos|nifios y evaluacién | |y comunidades Y evalua.
infancia materna e ciudadana en el marco de menos de la estrategia | [ que viven en I iR
infantil ECES la atencién favorecidos extrema
integral pobreza

Fuente: MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy review: Country
background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.

El MEN y el ICBF comparten la responsabilidad principal de los servicios
de la EIAIPI. La estrategia De Cero a Siempre le atribuye al MEN la funcion
de definir las politicas y lineamientos de la EIAIPI, implementar el sistema
de gestion de calidad y hacer seguimiento a la prestacion de la EIAIPI a
nivel nacional, mientras que el ICBF es el responsable de la implementacion
de los servicios publicos de la EIAIPI y de la gestion de los prestadores
a nivel regional (Banco Mundial, 2013). No obstante, la ausencia de un
marco regulatorio que defina claramente sus funciones genera imprecision
sobre la distribucion de las respectivas responsabilidades. Si bien el MEN
ha desarrollado algunos lineamientos de la EIAIPI, su funciéon es mucho
mas limitada en cuanto a la elaboracion de normas y seguimiento de las
modalidades comunitaria, familiar e institucional ejecutadas por el ICBF.
Aunque varios paises de la OCDE también cuentan con sistemas separados
para la gestion de la EIAIPI, entre ellos Francia, Paises Bajos y Portugal,
esto generalmente parte de objetivos normativos distintos para diferentes
edades (por ejemplo, atencidn en la edad temprana y educacion desde los tres
o cuatro afios de edad en adelante). En Colombia, el proveedor determina la
politica, de tal forma que nifios de la misma edad pueden recibir servicios
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muy diferentes seglin la institucion a la cual asistan. Esto es contrario a la
clara tendencia de los paises de la OCDE hacia una mayor integracion de
los sistemas de la EIAIPI como medio de prestacion de atencion integral
a los nifios y un mejor apoyo a la transicion del hogar al sistema escolar.
Asimismo, la mayor parte de los paises de la OCDE concentran las principales
responsabilidades (a excepcion del aseguramiento de calidad y seguimiento)
en un ministerio encargado, generalmente el ministerio de educacion, dado su
enfoque en la educacion y aprendizaje de los nifios (OCDE, 2012a).

Aunque no estd definido de forma concreta en una legislacion, en la
practica los acuerdos centralizados de gestion se reflejan a nivel municipal
y departamental. Las Entidades Territoriales Certificadas (ETC, véase el
Capitulo 1) son responsables del disefio y la implementacion general de
las politicas de la EIAIPI en las areas bajo su jurisdiccion, mientras que los
coordinadores regionales del ICBF gestionan la prestacion de la mayoria de
servicios de la EIAIPI, excepto la educacion preescolar en las escuelas, la
cual es gestionada por medio de las secretarias municipales de educacion. En
algunas Entidades Territoriales Certificadas, como en Medellin, la alcaldia ha
asumido una funcion mas solida de coordinacion, buscando alcanzar mayores
sinergias entre proveedores (Alcaldia de Medellin, 2014). La estrategia De
Cero a Siempre convoca la creacion de comités técnicos intersectoriales
locales para la EIAIPI que ejecuten funciones similares a la Comision
Intersectorial de Primera Infancia a nivel nacional en cuanto a la coordinacion
y alineacidn de politicas, si bien hay escasa evidencia de su impacto en la
gestion. Dentro del marco de la Comision Intersectorial de Primera Infancia,
el MEN y las oficinas regionales del ICBF tienen programas para desarrollar
la capacidad de los actores locales para gestionar y prestar los servicios
de la EIAIPI. Estos programas generalmente se implementan a través de
alianzas publico - privadas. A la fecha, unos 274 departamentos, municipios
y comunidades étnicas han recibido orientacion a fin de desarrollar planes
de implementacion para la prestacion de servicios de la EIAIPI en sus
jurisdicciones (Gobierno de Colombia, 2014).

A nivel institucional, la gestion difiere ampliamente. El ICBF contrata
la mayor parte de los servicios a través de entidades terceras tales como
organizaciones comunitarias o fundaciones. Estas entidades terceras junto
con los administradores de los centros de EIAIPI y las madres comunitarias
a cargo (véase mas adelante), son responsables de gestionar la atencién y la
educacion en cada institucion y acompafiar la transicion de los nifios de cinco
afios de edad al sistema de educacion formal. La prestacion de la EIAIPI
en las escuelas y colegios, que en muchos casos corresponde unicamente
al grado de transicion, es responsabilidad de las instituciones educativas
(véase el Capitulo 3). En el 2014, el MEN publico los lineamientos de la
EIAIPI sobre las modalidades familiar e institucional, que incluyen los
principales estandares para la gestion de los servicios de la EIAIPI, tales
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como el cumplimiento de requisitos legales, mantenimiento del presupuesto,
evaluacion de resultados y de la calidad de los servicios de la EIAIPI, y
la recopilacion y actualizacion de informacion sobre los usuarios (véase
MEN, 2014a). Sin embargo, existen mecanismos limitados a nivel de
gobierno nacional o local para garantizar el cumplimiento de los estandares
institucionales.

Es de vital importancia mantener una relacién sélida y positiva entre
familias, comunidades y servicios de EIAIPI para la buena calidad de la
EIAIPI (OCDE, 2012a). Esto es de particular importancia entre grupos
marginados, donde a menudo se requieren esfuerzos adicionales para
relacionar los servicios con las diversas tradiciones socioculturales y educar a
los padres de familia sobre como apoyar las distintas necesidades de atencion,
educacion, salud y nutricién de los nifios (OCDE 2012a). Colombia ha
realizado esfuerzos considerables para garantizar la participacion de multiples
partes interesadas en la politica de la EIAIPI, asi como para incentivar la
participacion intersectorial (salud, educacion, proteccion, cultura) y promover
la difusion publica y comunitaria. Se han desarrollado importantes politicas
publicas, incluida la estrategia De Cero a Siempre, a través de consultas
nacionales y procesos de movilizacion social significativos (CIPI, 2013b;
Vizcaino Pulido, Ramirez Suarez y Cuéllar Garcia, 2010). La propia estrategia
De Cero a Siempre concede alta prioridad a la promocion de la concienciacion
sobre los derechos del nifio y el fortalecimiento de la unidad familiar como
principal proveedora de la atencion y el desarrollo en la primera infancia. Los
lineamientos de la EIAIPI definidos por el MEN también establecen diversos
estdndares sobre la participacion familiar y comunitaria, que incluyen la
comprension del concepto de familia, informacion a las familias sobre los
servicios de EIAIPI y como registrar a los nifios e incentivar a las familias
para vincularse en las actividades de desarrollo infantil en el hogar (MEN,
2014a).

Financiacion

Si bien Colombia ha priorizado ain mas la Educacién Inicial y Atencién
Integral a la Primera Infancia, la financiacion en general para servicios
de primera infancia y la cuota de inversion por nifio es inferior a la de la
mayoria de los paises de la OCDE. En el 2011, Colombia gast6 el 0,5% del
Producto Interno Bruto en la educacion preescolar, ligeramente inferior al de
Meéxico y al promedio de la OCDE (0,6%) y muy inferior al de Chile (0,8%)
(OCDE, 2014). La cantidad de recursos destinados a cada nifio colombiano
en educacion preescolar (USD 3.491) es muy baja, en comparaciéon con
el promedio de la OCDE (USD 7.428) y de Chile (USD 5.083) (OCDE,
2014). En todos los niveles educativos, Colombia gasta cuatro veces mas en
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educacion superior que en educacion preescolar. La proporcion en todos los
paises de la OCDE esta por debajo de 3:1 (OCDE, 2014).

Mas de la mitad del gasto de la EIAIPI en Colombia proviene de fuentes
privadas (54%) en comparacion con el promedio del 19% de la OCDE.
Cerca del 22% de los nifios colombianos asisten a instituciones privadas de
EIAIPI, que atienden principalmente a nifios de 3 a 5 afios de edad, lo cual
corresponde al doble del promedio de la OCDE, que es del 11% (OCDE,
2014). Al igual que en otros niveles educativos, la oferta privada es casi
exclusiva para los hijos de familias de ingresos altos. A diferencia de algunos
paises de la OCDE, el gobierno no ofrece subsidios a los padres de familia
para pagar servicios privados de EIAIPI. Los servicios publicos de EIAIPI
son gratuitos en el punto de prestacion, pero en algunos casos los padres
de familia realizan pequefios aportes segun sus ingresos (MEN, 2015a).
La mayor parte de la inversion publica en la EIAIPI estd destinada a la
infraestructura y a los salarios de los empleados; se cuenta con muy pocos
recursos para mejorar la calidad en aspectos como desarrollo del personal y
materiales didacticos.

Los nifios menos favorecidos y sus familias reciben incentivos y apoyo
adicional para asistir a los servicios publicos de EIAIPI. Desde el 2012, la
educacion publica es gratuita para todos los nifios y la gratuidad del almuerzo
escolar ha motivado a las familias vulnerables a acceder al grado de transicion
en las escuelas. Los programas de bienestar social como Mas Familias en
Accion y Red Unidos, (anteriormente Juntos) ofrecen atencion integral a
las familias menos favorecidas. Mas Familias en Accién es un programa
de transferencias monetarias condicionadas que busca reducir la pobreza y
la inequidad mediante aportes monetarios, a condicion de que las familias
accedan a los servicios de salud y educacion, tales como vacunaciones,
chequeos médicos y educacion primaria y secundaria (véase el Cuadro 1.3
del Capitulo 1). En el 2014, 2,68 millones de familias se beneficiaron de la
segunda fase del programa y el gobierno espera aumentar esa cifra a 2,71
millones de familias para el 2018 (DNP, 2015). En el marco del PND, el
gobierno ha comenzado a extender las condiciones del programa de tal forma
que se incluya la educacion preescolar, con el fin de alcanzar la cobertura
universal del grado de transicion (grado 0). La Red Unidos pretende luchar
contra la pobreza extrema en Colombia beneficiando a las familias menos
favorecidas (las familias desplazadas y las que pertenecen al nivel 1 del
SISBEN), a través de intervenciones en salud y apoyo para el desarrollo
de los nifios menores de 10 afios. Las evaluaciones de estos programas han
demostrado efectos positivos en la Educacion Inicial y Atencion Integral
a la Primera Infancia, especialmente en cuanto a la mejora de la nutricion
infantil (Arango 2004 en Vargas-Baron, 2009). A pesar de estos esfuerzos, los
altos costos de matricula en las instituciones privadas y la oferta limitada de
servicios publicos de la ETAIPI constituyen grandes obstaculos para el acceso
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de la mayoria de los nifios colombianos, de los cuales el 60% se considera que
vive en condiciones de pobreza.

La financiaciéon para la prestacion por parte del MEN y del ICBF
se obtiene y es asignada de forma diferente. En el 2011, la CIPI intento
racionalizar las distintas fuentes y canales existentes para la financiacion de
la EIAIPI, de modo que la mayor parte de la financiacion para servicios de
EIAIPI distintos de preescolar es canalizada actualmente a través del ICBF
como principal agencia responsable de la prestacion (Banco Mundial, 2013).
La mayor parte de los fondos gestionados por el ICBF provienen del Impuesto
sobre la Renta para la Equidad, un impuesto nacional sobre los beneficios y
ganancias de los empleadores.” La financiacion para la educacion preescolar,
incluido el grado de transicion, es asignada a través del presupuesto nacional
y el Sistema General de Participaciones (SGP) (véase el Capitulo 3). También
se ha motivado a las entidades regionales certificadas a brindar financiacion
para la EIAIPI, pero la evidencia y las visitas de terreno indican que solo
aquellas con una solida capacidad financiera y compromiso politico con la
EIAIPI asignan recursos importantes al sector (véase el Capitulo 1). A pesar
de estos esfuerzos, la financiacion publica disponible para la EIAIPI es
limitada y sigue estando fragmentada entre multiples fuentes e instituciones,
agravando los retos de la gestion y haciendo mas dificil la mejora de la
eficacia.

Organizacion de los servicios de educacion preescolar y EIAIPI

Los servicios publicos de la EIAIPI se dividen en la prestacion de
educacion preescolar y las tres modalidades del ICBF (tal como se les conoce
en Colombia), comunitaria, familiar e institucional. La Tabla 2.1 exhibe los 10
tipos de diferentes de servicios de EIAIPI disponibles para los nifilos menores
de 6 afios en Colombia, los cuales han sido desarrollados segun los distintos
contextos comunitarios.

La mayor parte de la prestacion de la EIAIPI se ofrece a través de la
modalidad comunitaria que atiende a los nifios hasta de 5 afios de edad,
o hasta que ingresen al sistema educativo, generalmente para familias
con empleo remunerado que requieren del cuidado infantil. Este abarca
diversos tipos de servicios (Tabla 2.1), entre ellos los hogares comunitarios,
que fueron creados en 1987 por el ICBF para las familias y nifios menos
favorecidos. En promedio 13 nifios asisten a un hogar comunitario y reciben
atencion diaria, 5 dias a la semana, incluida la alimentacion, los controles
nutricionales y suplementos alimentarios. Este tipo de atencion involucra
un firme compromiso comunitario, puesto que se ofrece en un espacio de
la comunidad o en el hogar de una madre de la comunidad. El componente
educativo de la modalidad comunitaria se considera débil y uno de los
propositos de la estrategia De Cero a Siempre es transformar algunos de
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los centros comunitarios para que cumplan los estandares de la modalidad
institucional, mejorando asi la calidad del apoyo suministrado al aprendizaje
(Banco Mundial, 2013; MEN, 2015a).

La modalidad familiar llega a mas niflos y mujeres embarazadas y
lactantes que las otras modalidades, y es especialmente importante para las
familias de las zonas rurales con acceso limitado a otras modalidades. La
modalidad familiar es implementada desde un espacio comunitario o desde el
hogar de una madre de la comunidad. Generalmente cuenta con un docente
y un auxiliar pedagégico por cada 40 nifios (MEN, 2014a). Un promedio de
12 a 15 familias son atendidas a través de un proveedor y reciben atencidén
integral, desde el apoyo durante el embarazo y la lactancia hasta salud,
nutricion y educacion infantil. Las familias reciben visitas domiciliarias
mensualmente y participan en reuniones educativas. Si bien la cobertura del
programa incluye a todos los nifios desde antes de su nacimiento hasta los
5 afios de edad, este atiende principalmente a nifios hasta los 2 afios (MEN,
2015a).

La modalidad institucional representa en la actualidad la cuota mas
pequeiia de servicios de la EIAIPI y se ofrece mas que todo en zonas urbanas,
aunque se espera que absorba la mayor parte del incremento de participacién
proyectado de niflos de edad preescolar (MEN, 2015a). Esta modalidad
generalmente se conoce en los paises de la OCDE como servicios de EIAIPI
prestados en centros y esta dirigida a nifios ente 2 y 6 afios de edad, o hasta
que ingresan al grado de transicion; sin embargo los nifios menores de 2 afios
pueden participar, si hay cupo. Esta modalidad se puede prestar a través de
centros facilitados por el empleador para los hijos de los trabajadores, o a
través de Centros de Desarrollo Infantil (CDI) construidos especificamente
para ese fin, los cuales brindan atencion 5 dias en jornada parcial o completa.
Estos centros ofrecen comidas y programas de desarrollo infantil, y cuentan
con personal especializado en pedagogia, salud y nutricion, trabajo psicosocial
y administracion. En esta modalidad, los grupos estan organizados segun la
edad, con un docente por cada 20 nifios mayores de 2 afios (MEN, 2014a).

La educacion preescolar en el sistema de educacion formal incluye pre-
jardin y jardin,y el grado obligatorio de transicion. La educacion preescolar,
especialmente el grado de transicion, tiene un enfoque educativo mds concreto
que otras modalidades de EIAIPI, puesto que busca preparar a los nifios para
la escuela, aunque cada escuela tiene libertad para disefiar su propio curriculo.
La cantidad de tiempo que los nifios de muy corta edad permanecen en
preescolar y la cantidad de comidas que reciben dependen de la escuela y de
los recursos locales, y generalmente son mas limitados que los ofrecidos por
las modalidades comunitaria e institucional.
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Monitoreo y aseguramiento de la calidad

De acuerdo con la estrategia De Cero a Siempre, el MEN introdujo
los lineamientos de la EIAIPI en el 2014 para proporcionar estindares
basicos para las modalidades familiar e institucional (véase MEN, 2014a,
2014b, 2014c, 2014d). Los lineamientos para la modalidad comunitaria
estan en desarrollo y esperan armonizar mas el servicio con la modalidad
institucional. Siguiendo la vision integral de la estrategia De Cero a Siempre,
estos estandares abarcan todos los aspectos del desarrollo integral de la
primera infancia: atencion y crianza, salud y nutricion, educacion inicial,
participacion ciudadana y recreacion (MEN, 2014a). Los lineamientos
abordan componentes y procesos basicos (cantidad de agentes educadores
por nifio, accidén administrativa, necesidades de infraestructura en un contexto
integral). Estos ofrecen orientaciébn mas clara que en el pasado sobre las
competencias y la capacitacion esperada del personal. También brindan
pautas sobre el tipo de actividades que se deben llevar a cabo en las distintas
modalidades, centrandose en experiencias asociadas al juego, la exploracion,
el arte y la literatura (véase MEN, 2014a). Sin embargo, los lineamientos
no establecen metas sobre los resultados educativos y de desarrollo de los
nifios. Casi todos los paises de la OCDE tienen un curriculo o estandares
de aprendizaje desde la edad de 3 afios hasta el inicio de la escolaridad
obligatoria, centrados en el desarrollo cognitivo y socio-afectivo, y con un
fuerte enfoque en el juego (OCDE, 2012a). Colombia no tiene un curriculo
ni estandares nacionales de aprendizaje para los niflos de edad preescolar y
son los prestadores de servicios y los empleados quienes toman las decisiones
sobre las competencias basicas que deben fomentarse, de qué manera y en qué
nivel (OCDE, 2012a).

El sistema para realizar el monitoreo y asegurar que las instituciones
cumplan los estandares basicos de la EIAIPI en cierta medida parece
fragmentado. El ICBF es responsable del monitoreo de los estandares en
todos sus servicios de EIAIPI a través de su oficina de Aseguramiento de
Calidad, incluida la auditoria, certificacion y supervision de los proveedores
de servicios (ICBF, 2014a). Aunque el MEN establece los estandares, este no
regula los mecanismos que utiliza el ICBF para evaluar y calificar la calidad
de sus servicios (Banco Mundial, 2013). El ICBF tiene una serie de sistemas
de informacioén que recopilan informacion sobre los nifios y servicios que
maneja directamente, incluido el Sistema de Informacién para la Primera
infancia, Cuéntame y el Sistema Unico de Informacién de la Nifiez (SUIN)
(ICBF, 2014b, 2014c). Sin embargo, la mayoria de los servicios son prestados
por terceros, respecto a los cuales el ICBF tiene limitaciones de monitoreo.
El Sistema de Informacion para la Primera Infancia y los mecanismos de
aseguramiento de calidad se enfocan inicamente en los servicios prestados a
través del sistema escolar, y no estan integrados con los sistemas del ICBF. El
MEN ha iniciado un pilotaje del Sistema de Seguimiento y Monitoreo Nifio
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a Nifio (SSNN), un sistema de informacion que busca combinar los distintos
sistemas de informacion del sector para mejorar la informacion y gestionar
acciones puntuales para cada nifio en los municipios (ICBF, 2014d).

El monitoreo y el aseguramiento de calidad de las instituciones de
EIAIPI no se regula aun a nivel central, aunque el ICBF ha introducido
un procedimiento de autoevaluacién de desempefio en sus instituciones.
Existen cuatro herramientas principales de aseguramiento de la calidad que
las instituciones del ICBF pueden utilizar: 1) un registro anual de los nifios
matriculados; 2) una encuesta de satisfaccion del usuario para los padres de
familia, formulada e implementada por el proveedor de la EIAIPI; 3) analisis
de la informacion que depende de los datos recopilados por cada proveedor;
y 4) una evaluacion de la implementacion de la politica por parte de cada
proveedor. Las visitas a las sedes realizadas por el equipo de revisiéon no
evidenciaron el uso de estas herramientas por los distintos servicios de la
EIAIPI. Las visitas de revision evidenciaron ademas que las instituciones de
EIAIPI reciben escasa retroalimentacion sobre coémo mejorar la calidad de
sus servicios.

El gobierno reconoce la necesidad de fortalecer el aseguramiento de
calidad. EI PND 2014-2018 busca introducir mecanismos adicionales de
monitoreo y aseguramiento de calidad que proporcionen mas informacion
sobre la calidad de los servicios de EIAIPI, incluidos aquellos manejados por
el ICBF y los proveedores privados (véase el Aspecto 3 de la politica).

Agentes educativos y docentes de preescolar

Colombia ha invertido esfuerzos y recursos importantes en mejorar la
calidad el personal de EIAIPI, especialmente los agentes educativos. Hasta
hace poco los requisitos de cualificacion eran demasiado bajos. A las madres
comunitarias, quienes constituyen la mayor parte del personal de EIAIPI
(cerca de 62.000 en el 2014) no se les exige ni siquiera educacion secundaria
(MEN, 2015a). Los lineamientos de la EIAIPI del 2014 para las modalidades
comunitaria e institucional exigen que las madres comunitarias nuevas y
antiguas, y cualquier proveedor de atencion infantil del ICBF obtenga un
titulo técnico profesional (una cualificacion superior de corta duracion,
equivalente al grado 5 de la Clasificacion Internacional Normalizada de
Educacion; véase el Capitulo 5) en pedagogia o en desarrollo infantil, ademas
de contar con cinco afios de experiencia (véase MEN, 2014a). Todos los
agentes educativos en las modalidades comunitaria, familiar e institucional
del ICBF también deben participar en un taller introductorio de 60 horas
sobre los lineamientos y estandares de atencion integral, aunque hay indicios
de que las actividades profesionales son muy basicas y estan mas enfocadas
en problemas administrativos que en pedagogia. Asimismo, las oportunidades
de formacién en el empleo y desarrollo profesional parecen limitadas. Si bien

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



96 - CAPITULO 2. EDUCACION INICIAL Y ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA

los nuevos lineamientos de la EIAIPI anticipan evaluaciones mds solidas,
actualmente no existe un sistema formal de evaluacion de prestadores de
atencion infantil, ni un mecanismo claro para abordar preocupaciones por la
calidad que pudieran presentarse con relacion al trabajo del personal (véase
MEN, 2014a).

En cuanto a beneficios laborales, el personal de las modalidades de
atencion infantil del ICBF es contratado por prestadores individuales que
deciden libremente qué tipo de contrato reciben. El salario devengado es por
lo menos el minimo legal o su equivalente, seglin el nimero de dias trabajados
durante el mes. Esta demostrado que el pago varia considerablemente segiin
el proveedor de servicios y la region. Por ejemplo, los docentes de EIAIPI
en el programa Buen Comienzo de Medellin devengan un salario mensual
de USD 653, mientras que el salario mensual de los docentes en Bogota es
de USD 759 y las madres comunitarias del programa nacional de modalidad
comunitaria reciben USD 146 por mes (Araujo, Lopez-Boo y Puyana, 2013).
En general, el personal de las modalidades del ICBF devenga menos ingresos
que los docentes de preescolar, aunque estan a cargo de la atencion integral de
nifios de la misma edad. Tampoco reciben el reconocimiento de empleados del
sector publico que obtienen los docentes de preescolar (Londofio y Romero,
2005, en Vegas y Santibafiez, 2010). La evidencia indica que la remuneracion
y otras condiciones laborales tienen un impacto indirecto en la calidad de la
EIAIPI, rotacion del personal y situacion general de la fuerza laboral de la
EIAIPI (OCDE, 2012a).

Los docentes de preescolar de grado de transicion en los servicios
publicos de la EIAIPI estan sujetos a los mismos requisitos de los docentes
de educacion primaria (véase el Capitulo 3). Deben contar minimo con un
titulo de licenciatura o poseer un certificado de normalista de una Escuela
Normal Superior (ENS) en educacion infantil, educacion especial, psicologia,
pedagogia, psicologia educativa o educacion preescolar. Ademas, los docentes
de preescolar —al igual que los docentes de educacion basica— deben
presentarse a concurso de ingreso y matricularse en un registro (Escalafon
Docente) que clasifica el nivel profesional de los docentes y calcula su salario
(véase el Capitulo 3). La diferencia entre niveles de cualificacion indica
que los docentes de preescolar tendrian mejor capacidad y conocimiento
pedagdgico que las madres comunitarias, lo que implica diferencias
significativas en la calidad y el apoyo educativo a los que los nifios de edad
preescolar pueden acceder.

El liderazgo también varia segiin la modalidad. Los servicios del ICBF
son dirigidos por coordinadores del ICBF y la prestacion de preescolar en
las escuelas y colegios esta bajo la direccion del directivo docente (véase el
Capitulo 3). Al igual que los docentes de preescolar, los coordinadores del
ICBF deben tener un titulo de pregrado en ciencias sociales o humanidades,
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educacion o administracion y un afio de experiencia profesional. Se requieren
una serie de competencias clave como liderazgo, trabajo en equipo, toma de
decisiones, solucion de conflictos y competencias administrativas (MEN,
2015a). La informacion sobre el liderazgo institucional en los servicios de la
EIAIPI es limitada.

Principales tendencias de acceso, equidad y calidad

La meta a largo plazo del gobierno es lograr que todos los nifios tengan
acceso a la EIAIPI. Actualmente, Colombia tiene cerca de 5,1 millones de
nifios menores de 6 afios de edad, el 11% de la poblacion total; de modo
que este serd un proyecto significativo. La cantidad de nifios y mujeres
embarazadas o lactantes que utilizan los servicios de EIAIPI (sin incluir
el preescolar) aument6 de 1,3 millones a 1,9 millones entre el 2010 y el

Figura 2.2 Porcentajes de participacion en la EIAIPI por nivel socioeconomico (2012)
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Fuente: Bernal, R. (2014), “Diagnostico y recomendaciones para la atencion de calidad a la primera
infancia en Colombia”, Cuadernos Fedesarrollo, No. 51, Fedesarrollo, Bogota, Colombia, www.
fedesarrollo.org.co/wp-content/uploads/2014/04/debate_pres 2014 cuad51.pdf.

2014 (MEN, 2015a). En el afio 2014, habia ademas cerca de 197.264 nifios
matriculados en educacion preescolar y 800.052 en grado de transicion; sin
embargo, estas cifras muy posiblemente incluyen nifios mayores de 5 afios
(MEN, 2015a). Aunque la participacion en los servicios de EIAIPI esta en
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aumento, las proporciones se mantienen muy por debajo de la mayoria de los
paises de la OCDE y de muchos paises en América Latina.

En el 2013, solo el 48% de los nifios de 3 aflos y el 75% de los nifios de
4 anos estaban matriculados en educacion para la primera infancia (ISCED
0), frente a los promedios respectivos del 70% y el 82% de la OCDE. La
participacién en el grado de transicion es obligatoria en Colombia para los
nifios de 5 afios de edad desde 1994. Si bien el 79% de los nifios de 5 afios
estaba matriculado en educaciéon de primera infancia o educacion primaria
en el 2013, solo el 63% se encontraba en grado de transicion en el 2012; esta
cifra ha mostrado un escaso aumento en la década pasada (MEN; 2015b).
Asimismo, el 3,1% de los nifios en grado de transiciéon abandono el sistema
educativo en el 2013, un indice de desercion anual similar al de primaria
(3,2%) y educacion media (3,1%) (MEN, 2015a).

Figura 2.3 Servicios de la EIAIPI e indices de pobreza por departamento (2013)
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Fuente: DANE (2015), “Pobreza y desigualdad”, pagina web del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-sociales/pobreza; MEN (2015a), “OECD-

Colombia education and skills accession policy review: Country background report”, Ministerio de
Educacion Nacional, Bogota.
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Frente a los elevados indices de pobreza infantil, la politica
gubernamental ha dado prioridad a la ampliacion de servicios de EIAIPI para
las familias vulnerables y desfavorecidas. No obstante, el acceso permanece
fuera del alcance de muchos nifios en condicion de pobreza, especialmente en
las zonas rurales (Alvarez et al., proximo a publicarse). La Educacion Inicial
y Atencion Integral a la Primera Infancia llega a solo dos de cada cinco nifios
desfavorecidos en Colombia (Bernal, 2014; CIPI, 2013b). La tasa global de
participacion de los nifios de 3 a 5 afios es mucho mas alta entre los nifios de
las familias mas adineradas que los nifios de los grupos menos favorecidos.
Los nifios de origenes mas privilegiados (primer y segundo quintil mas ricos)
tuvieron indices de participacion en EIAIPI mas elevados, en las edades de
0 a 5 afios, del 46% y el 40%, respectivamente (2012). Sin embargo, entre
los nifios mas pequeiios (0 a 1 afio), aquellos del quintil inferior tuvieron
mayor probabilidad de beneficiarse de los servicios de EIAIPI que los nifios
de niveles mas altos de ingresos, principalmente en la modalidad familiar
(Bernal, 2014) (Figura 2.2).

Figura 2.4 Diferencias en el desempeiio en matematicas segiin la asistencia a educacion
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Las tasas de pobreza infantil son mas altas en zonas rurales, donde cerca
del 89% de los nifios hasta los 6 afios vive en condiciones socioeconémicas de
vulnerabilidad (Bernal, 2014). Las modalidades institucional y de educacion
preescolar son mas limitadas en las zonas rurales empobrecidas, donde la
mayoria de las familias dependen de las modalidades familiar y comunitaria
para los servicios de EIAIPI. Aunque presta una valiosa atencion, esta ultima
ofrece menos apoyo educativo a niflos que probablemente necesiten ayuda
especial para hacer una transicion exitosa hacia la escuela (Figura 2.3).

La participaciéon en los servicios de EIAIPI en Colombia ofrece
beneficios positivos para el aprendizaje en el transcurso de la vida. Los
nifios colombianos que asistieron a EIAIPI al menos durante un afio tuvieron
un mejor desempefio que aquellos que no lo hicieron, en los tres dominios
medidos por las Pruebas PISA 2012 (comprension lectora y escritora,
matematicas y ciencias). No obstante, la correlacion es menos sélida que
en la mayoria de los paises de la OCDE, lo cual sugiere que los estandares
de calidad pueden ser bajos en muchas de las instituciones prestadoras de
EIAIPI. Los beneficios de la EIAIPI en Colombia también parecen bajos en
comparacion con los de otros paises en América Latina y registran una baja
frente a paises seleccionados (Figura 2.4). Estos hallazgos del Programa
Internacional para la Evaluacién de Estudiantes son coherentes con un
estudio sobre EIAIPI en 15 paises de América Latina, el cual indica que la
participacion en servicios de EIAIPI en Colombia tuvo el impacto més bajo en
cuanto a competencias de idiomas y matematicas en los grados 3 y 5 de todos
los paises incluidos en la muestra (UNESCO, 2010).

Aspectos clave de la politica educativa

Colombia ha tenido avances importantes en cuanto al desarrollo y
ampliacion de la prestacion de la EIAIPI, pero los sistemas de la EIAIPI atin
estan en sus principios, y a Colombia le espera un largo camino para alcanzar
los niveles de cobertura y calidad, observados en la mayoria de paises de la
OCDE. En esta travesia, Colombia puede aprovechar las lecciones aprendidas
a través de la experiencia internacional a fin de mejorar el acceso y ofrecer un
mejor apoyo al desarrollo y aprendizaje temprano de los nifios. Los beneficios
potenciales de tal progreso serian significativos para los nifios y las familias,
para el desempefio del sistema educativo y para un mayor desarrollo social
y econdémico de Colombia (OCDE, 2012a). Este capitulo identifica tres
aspectos de la politica en los cuales Colombia se debe enfocar para alcanzar
estos logros: 1) mejorar los beneficios educativos de la EIAIPI; 2) garantizar
el acceso universal y la transicion exitosa a la educacion; y 3) fortalecer la
estructura global del sistema de la EIAIPI.
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Aspecto 1 de la politica: mejorar los beneficios educativos de la EIAIPI

La estrategia colombiana De Cero a Siempre promueve un enfoque
integral de la EIAIPI que aborda todos los aspectos del bienestar y desarrollo
infantil, desde la atencion, la salud y la nutricion hasta la educacion, el
juego y la socializacion. Esta es una caracteristica positiva del sistema de
la EIAIPI en Colombia. Para su desarrollo y aprendizaje, es vital abordar al
nifio en su condicién de persona integral, y la mayor parte de los paises de
la OCDE procuran garantizar que los servicios de la EIAIPI satisfagan la
gama completa de necesidades fisicas, sociales, emocionales y cognitivas
del nifio (OCDE, 2012a). Sin embargo, en la practica no todos los aspectos
de esta vision integral han recibido atencion similar en Colombia. En
particular, la dimension educativa de la EIAIPI para los nifios menores de 6
afios, parece estar considerablemente subdesarrollada, con escasa atencion
prestada al desarrollo de las competencias basicas de tipo cognitivo, social
y emocional que todos los nifios necesitan desarrollar satisfactoriamente en
la escuela y en la vida. Una reciente evaluacion la modalidad institucional
colombiana registr6 practicas compuestas casi exclusivamente de juego
libre y practicamente sin ninguna actividad estructurada (Bernal et al.,
2012). Las visitas a las sedes y las entrevistas realizadas por el equipo de
revision confirmaron la prevalencia de tales practicas y la carencia de un
énfasis firme en el aprendizaje del nifio. El impacto limitado de la EIAIPI
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 mejorarse. Esta seccion analizara
tres instrumentos de la politica mediante los cuales Colombia podria mejorar
los beneficios formativos de la educacion de la primera infancia: 1) establecer
expectativas de aprendizaje; 2) fortalecer las habilidades del personal de
EIAIPI; y 3) apoyar los entornos de aprendizaje en el hogar de los nifios. Se
presta atencion especial al tipo de apoyo para los nifios colombianos menos
favorecidos, quienes serian los mas beneficiados de un sistema de EIAIPI mas
enfocado en el aprendizaje.

Establecer expectativas de aprendizaje

Es importante establecer expectativas claras sobre el aprendizaje y
desarrollo de los nifios debido a muchas razones. En primer lugar, proporciona
una expectativa explicita de desarrollo de una diversidad de competencias en
los nifios durante sus afios de preescolar. En segundo lugar, determina el rango
y nivel esperado de aprendizaje, lo cual constituye la base para otras politicas
tales como un curriculo que describa como se puede desarrollar el aprendizaje
de los nifios segun estandares especificos, programas de formacion para el
personal, herramientas de monitoreo infantil y otros materiales de apoyo.
Tercero, las expectativas claras de aprendizaje pueden ofrecer orientacion
valiosa al personal sobre las competencias que los nifios deben desarrollar.
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Esto resultaria especialmente valioso para orientar al personal que ha recibido
poca capacitacion formal. Cuarto, a medida que la prestacion de la EIAIPI se
amplia, la calidad y el impacto podrian ocasionalmente disminuir (Duncan
y Magnuson, 2013). El tener expectativas claras sobre los resultados del
aprendizaje de los nifios promueve un nivel mas uniforme de calidad entre
los distintos proveedores y proporciona una base a los ministerios nacionales
y a los proveedores y al personal de EIAIPI para monitorear el progreso y
garantizar que no se pongan en riesgo los estandares de calidad a medida que
el acceso aumenta.

A diferencia de los paises de la OCDE, Colombia no tiene un curriculo ni
estandares de aprendizaje de la edad temprana. Si bien los lineamientos del
MEN para el 2014 sobre modalidades familiar e institucional ofrecen una guia
general del aprendizaje en estas instituciones, su énfasis esta principalmente
en los estdndares minimos de operacion tales como requisitos de instalaciones
y espacios, certificacion del personal, la proporcion nifios-personal y los
requisitos pedagogicos del personal de EIAIPI. Estos lineamientos no definen
las expectativas de aprendizaje en cuanto al desarrollo social, afectivo ni
cognitivo de los nifios en las distintas edades ni establecen las areas tematicas
que se deberian impartir en los espacios de EIAIPI. Tampoco proporcionan
orientacion sobre la forma como el personal podria facilitar y monitorear
tales resultados. El equipo de revision de la OCDE no encontré evidencia de
disponibilidad de orientacidn para los proveedores o el personal sobre qué se
espera que los nifios sepan o hagan para lograr una transicion satisfactoria a
la escuela.

La mayoria de los paises de la OCDE, asi como la mayoria de los paises
de América Latina, ha implementado un marco que especifica lo que los
nifios deben aprender y hacer mientras reciben Educacion Inicial y Atencion
Integral a la Primera Infancia y cuales deben ser las metas de desarrollo de
cada edad especifica o al final del preescolar. En casi todos los paises de la
OCDE existe un curriculo de los afios de preescolar (generalmente desde
la edad de tres o cuatro afos) que define las areas tematicas que se deben
ensefiar y generalmente proporciona orientacion pedagogica para el personal.
Un numero cada vez mayor de paises también esta formulando curriculos
para la edad temprana (nifilos menores de tres afios), a medida que aumenta
la conciencia sobre la importancia de estos afios en la determinacion de
resultados de aprendizaje mas adelante en la vida (OCDE, 2015). Chile,
Brasil y Uruguay, en América Latina, cuentan con curriculos de dos ciclos
de EIAIPI, para los nifios de 0 a 3 afos y de 3 a 6 afios, respectivamente
(UNESCO, 2010).

Los estudios sobre experiencias internacionales indican que existe
una amplia gama de enfoques sobre estandares de aprendizaje temprano y
curriculos de EIAIPI (OCDE, 2012a, 2015). Algunos paises, especialmente
muchos de los paises nordicos y del centro de Europa mantienen un enfoque
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amplio e integral del desarrollo desde los primeros afios hasta la edad escolar,
y hacen un énfasis similar en una serie de dominios, entre ellos el desarrollo
fisico y motriz, el desarrollo socio afectivo, las competencias personales y
sociales, el desarrollo artistico y cultural, y metodologias originales (es decir,
basadas en experiencias de vida) respecto a la comprension lectora y escritora
y el pensamiento matematico y cientifico. Otros paises, entre ellos Francia y
muchos paises anglofonos, han adoptado un planteamiento mas normativo que
hace un mayor énfasis en areas de aprendizaje tipo escolar, como desarrollo
matematico, comprension lectora y escritora, donde el aprendizaje del nifio es
esencial y la gama de experiencias brindadas al nifio desempefia una funcién
secundaria (OCDE, 2006). En vez de establecer un contraste muy agudo
entre los dos enfoques, seria mas acertado considerarlos como una secuencia
continua donde distintas areas de aprendizaje y aspectos del desarrollo infantil
reciben distintos niveles de énfasis.

El enfoque escogido por un pais debe responder al contexto y etapa
de desarrollo de la EIAIPI, asi como las necesidades especificas de los
nifios de muy corta edad a los cuales se destinan los servicios de la EIAIPI.
Los factores que se deben tener en cuenta son el alcance de la formacion
pedagdgica de los profesionales de la EIAIPI, la disponibilidad y uso de
recursos y los niveles de desarrollo existentes en los nifios. Cuando los nifios
enfrentan obstaculos de aprendizaje, por ejemplo debido a ambientes de
aprendizaje en el hogar poco adecuados o inexistentes, y cuando el personal
no tiene las competencias y la experiencia suficiente, un curriculo normativo
puede ofrecer mejor orientaciéon y apoyo al aprendizaje temprano que un
enfoque mas general (OCDE, 2012a).

Inglaterra (Reino Unido) proporciona un ejemplo de un curriculo bien
definido para la edad temprana, con areas tematicas y metas de desarrollo
especificamente definidas, asi como expectativas de aprendizaje al concluir
la EIAIPI. La Educacion Preescolar (EYFS) abarca nifios desde su nacimiento
hasta la edad obligatoria de escolaridad y se enfoca en siete dominios de
aprendizaje que buscan mejorar la preparacion educativa: comunicacion
y lenguaje; desarrollo fisico; desarrollo individual, social y afectivo;
comprension lectora y escritora, matematicas; conocimiento del mundo y
expresion artistica y disefio (DfE, 2014; Anders, proximo a publicarse). Se
definen metas especificas para cada una de las areas y se evalua el progreso
de los nifios a los dos afios y antes de hacer la transicion a la escolaridad
obligatoria, generando un Perfil de EYFS para cada nifio, el cual es entregado
a los padres del nifio y a los docentes de la escuela primaria (DfE, 2014).

En Colombia, también existen iniciativas que podrian ayudar a
documentar el desarrollo de estandares nacionales de aprendizaje temprano
y un curriculo de EIAIPI. Algunas Entidades Territoriales Certificadas —
como Bogota— ya han desarrollado un curriculo preescolar que proporciona
expectativas de aprendizaje para cada etapa del desarrollo del nifio y que
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se sincroniza con el curriculo escolar (Cuadro 2.2). Un aspecto valioso
del enfoque del curriculo de Bogota es la inversion en formacion de los
docentes, a fin de garantizar el apoyo al personal para la implementacion de
lineamientos de aprendizaje.

Crear una fuerza laboral competente de EIAIPI

La calidad de un sistema de EIAIPI depende en gran medida de la
calidad de su fuerza laboral. La educacion inicial y la capacitacion, asi
como el desarrollo profesional, afectan el conocimiento y las competencias
pedagdgicas del personal, lo cual a la vez determina la practica docente
e influye en el rendimiento de los nifios (Sylva et al., 2004; OCDE,
2006). Colombia ha realizado esfuerzos significativos para aumentar las
competencias de su fuerza laboral de EIAIPI, a excepcion de la preescolar;
especialmente en lo relacionado con las cualificaciones de las madres
comunitarias. A través del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), cerca
de 43.000 madres comunitarias han sido capacitadas y certificadas como
técnicas profesionales en atencion integral a la primera infancia (un programa
de educacion superior de corta duracion; véase el Capitulo 5) mientras que
un pequeilo grupo selecto (1.600) se ha beneficiado de subsidios para obtener
una licenciatura en educacion de primera infancia (MEN, 2015). Un numero
adicional de 38.000 madres comunitarias se ha beneficiado de cursos cortos
de capacitacion. La evaluacion de las madres comunitarias certificadas por el
SENA indica un incremento en la calidad de la atencion en las modalidades
comunitarias y mayor interaccion con los nifios y los padres de familia
(MEN, 2015; Bernal, 2014). Otro avance positivo fue la introducciéon de
los lineamientos de cualificacion del personal de EIAIPI como parte de los
lineamientos técnicos elaborados por el MEN en el 2014. Los perfiles brindan
mayor claridad sobre los tipos de competencias y estandares profesionales
que deben alcanzar las personas que trabajan con nifios (véase MEN, 2014a).
Estos son avances importantes; sin embargo, es evidente que a pesar de estos
esfuerzos, las cualificaciones, capacitacion y condiciones laborales de la
mayor parte del personal de EIAIPI en Colombia estan por debajo de las de la
fuerza laboral de EIAIPI en paises de la OCDE.

Cuadro 2.2. Introducir los lineamientos de ensefianza en Bogota

Bogota ha desarrollado lineamientos de aprendizaje para la educacion inicial como parte de
su estrategia de desarrollo para cuatro afios, Bogota Humana 2012-2016, y la iniciativa de
mejoramiento de la jornada completa Bogota busca garantizar que todas las escuelas y colegios
publicos proporcionen educacion de calidad y acceso a los nifios desde pre-jardin o los 3 afios
de edad, hasta el Grado 12. Al igual que la politica de jornada unica, la jornada completa busca
aumentar a 40 horas semanales el horario escolar de todos los estudiantes, incluidos los nifios
que reciben servicios de EIAIPI en las escuelas y colegios.
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Cuadro 2.2. Introducir los lineamientos de enseiianza en Bogota (Continuacion)

A fin de mejorar la calidad de la educacion, Bogota ha introducido ademas objetivos claves
para los nifios de 3 a 5 afios de edad, al igual que objetivos para otros niveles educativos (hasta
el Grado 12). Los lineamientos del curriculo de la educacion inicial estan basados en cuatro
pilares clave: juego, arte, literatura y exploracion. Esto forma parte del ciclo de aprendizaje de
los nifnos y esta vinculado al curriculo de la educacion basica. El desarrollo docente también
forma parte de la estrategia.

Asimismo, Bogota ha implementado metas ambiciosas para ampliar el acceso a la EIAIPI. El
gobierno de Bogota busca aumentar el acceso y la participacion en la EIAIPI al 90% para todos
los nifios de 0 a 5 afios de edad entre el 2012 y el 2016, y crear 270.000 cupos adicionales para
nifos de 0 a 5 afios de edad. Bogota ya ha ampliado los servicios de EIAIPI, de 121.294 nifios
en 2011 a 225.430 nifios de 0 a 5 afios (Alcaldia de Bogota, 2014).

Fuente: Educacion Bogota (2015), “Educacion inicial”, pagina web de Educacion Bogota, www.

educacionbogota.edu.co/temas-estrategicos/curriculo-40-40/educacion-inicial (citado en 7 de agosto
de 2015).

Mejorar las competencias pedagogicas de personal de preescolar y
de EIAIPI

La informacion a nivel del sistema sobre la calidad del personal de
preescolar y de EIAIPI es limitada. No obstante, una metarrevision realizada
recientemente sobre las evaluaciones cualitativas sugiere niveles bajos de
competencias pedagdgicas en todos los ambitos de prestacion de EIAIPI
(Bernal, 2014). Con base en un rango de indicadores de uso internacional,
que incluye indicadores de calidad de proceso, la calificacion promedio
de los prestadores fue 3, de un maximo de 7.%La modalidad institucional
tuvo un desempefio ligeramente mejor en general, pero no de manera
significativa, y fue considerada menos efectiva que la modalidad comunitaria
en cuanto a indicadores tales como interacciones adulto-nifio, uso del
idioma y uso de actividades orientadas a la educacion. Esta evidencia de
competencias pedagogicas relativamente débiles fue complementada mediante
observaciones efectuadas durante la visita de revision. Durante las entrevistas,
el personal de las modalidades de EIAIPI describié principalmente modelos
pedagdgicos de tareas iniciadas por los nifios, sin referencia al desarrollo de
competencias, a la estructuracion ni a la preparacion para la escuela. Si bien se
enfoca en el bienestar de los nifios, el personal parecia carecer de preparacion
sobre como ayudar a los nifios a construir sentido a partir de sus experiencias
y facilitar el desarrollo de conceptos y competencias. Las entrevistas con
personal de preescolar en los centros educativos reflejaron mejor educacion y
capacitacion que la del personal de EIAIPI, si bien enfrentan muchos de los
mismos retos como docentes, por ejemplo conocimiento pedagdgico limitado
y falta de acceso al desarrollo profesional y a la retroalimentacion.
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La evidencia internacional sefiala las caracteristicas que deberia tener
el personal a fin de incentivar un entorno pedagogico de alta calidad que
facilite interacciones significativas con los nifios y mejore su rendimiento.
Estas incluyen la buena comprension del desarrollo y aprendizaje infantil;
la habilidad para desarrollar las perspectivas de los nifios y dar respuesta
a sus necesidades y desarrollo; competencias de liderazgo y solucion de
problemas; habilidad para desarrollar el plan de estudios; y un muy buen
vocabulario y habilidad para hacer que los nifios expresen sus ideas (OCDE,
2012b). Cualquiera que sea el enfoque curricular seleccionado y la medida
en que se motive al nifio o al docente a liderar las actividades, las politicas
pedagdgicas en los paises de la OCDE coinciden en la necesidad de tener
personal altamente calificado, capaz de orientar, facilitar y estructurar
interacciones para que los nifios desarrollen conceptos y habilidades clave
(Anders, proéximo a publicarse).

En Colombia, donde una diversidad de instituciones proporcionan la
capacitacion al personal de EIAIPI, un marco pedagogico y un curriculo
basico unico de capacitacion, alineado con el curriculo de primera infancia
y las expectativas de aprendizaje establecidas para los nifios, podrian ayudar
a mejorar las competencias pedagogicas del personal de EIAIPI y garantizar
estandares mas uniformes entre instituciones. Los lineamientos presentados
por el MEN en el 2014 son un punto de partida valioso, pero no avanzan lo
suficiente en la definicion del contenido y metas del aprendizaje temprano
y el tipo de actividades y practicas mediante las cuales se pueden alcanzar.
Sin esta orientacion, el personal —especialmente si no tiene experiencia ni
capacitacion— puede volver al enfoque pedagogico del “dejar hacer”, lo cual
no logra desarrollar las competencias cognitivas que los nifios necesitan para
tener bases solidas para su educacion y la vida.

El fortalecimiento de las competencias pedagogicas del personal de
preescolar y EIAIPI, especialmente el correspondiente a las modalidades
del ICBF también necesitara mas oportunidades de desarrollo profesional,
un sistema eficiente de evaluacion y los incentivos adecuados. El personal
de atencion infantil tiene acceso limitado a los programas de desarrollo
profesional, si bien la evidencia internacional sefiala la importancia del
desarrollo y la capacitacién continua para mejorar la calidad de los servicios
y resultados de la EIAIPI (OCDE, 2012a). Asimismo, no existe un sistema
formal de evaluacion, lo cual quiere decir que la retroalimentacion sobre el
desempeno del personal depende de la capacidad de los coordinadores de
cada institucion. Los sistemas bien disefiados para evaluar el desempefio
del personal pueden contribuir a identificar las necesidades de capacitacion
y fortalecer a la vez la calidad del personal (OCDE, 2015). Una encuesta
reciente de los paises de la OCDE destaca la autoevaluacion como una
herramienta importante para mejorar las competencias del personal de EIAIPI
y para incentivar una mayor reflexion y sensibilizacion sobre la practica
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y los procesos pedagogicos (OCDE, 2015). Tanto el ICBF como el MEN
tienen planes para mejorar la evaluacion del personal, pero tales politicas a
nivel escolar han tendido a desempefiar funciones administrativas mas que
propositos de mejoramiento (MEN, 2014a).

Elevar la condicion de la fuerza laboral de EIAIPI y fortalecer el
liderazgo

La diferencia significativa de los salarios, beneficios y estatus entre
prestadores de atencion infantil y docentes de preescolar contradice la
tendencia general en los paises de la OCDE de incorporar la fuerza laboral de
EIAIPI a la profesion convencional de la docencia. Esto generalmente implica
garantizar que todo el personal de EIAIPI con una responsabilidad mayor
sobre los niflos en sus afios de preescolar tenga por lo menos un titulo en
educacion postsecundaria y capacitacion equivalente a la de los docentes de
basica primaria (OCDE, 2012b). Este cambio es visto no solo como una forma
de elevar la calidad y el estatus de la fuerza laboral de EIAIPI, sino como
apoyo a la transicion de los nifios desde la EIAIPI hacia la escuela (véase el
Aspecto 2 de la politica). Colombia ha aumentado la capacitacion exigida a
los docentes de EIAIPI de la modalidad institucional: titulo de normalista
de una Escuela Normal Superior (ENS), titulo tecnologico en educacion o
titulo de pregrado en artes plasticas, musica, lingiiistica o idiomas, adicional
a 1 a 2 afios de experiencia laboral en el campo de la EIAIPI. Esto difiere
del personal de las modalidades del ICBF, el cual requiere un titulo técnico
profesional (el nivel mas bajo de la cualificacién superior en Colombia;
véase el Capitulo 5) y 5 afos de experiencia laboral en EIAIPI (MEN, 2014a,
2015). Las condiciones laborales siguen siendo muy dispares, con diferencias
considerables en remuneracion, ascenso de carrera, incentivos y beneficios
entre proveedores, modalidades y regiones. Alcanzar mayor uniformidad en
condiciones laborales tiene implicaciones de alto costo y seria importante
evitar que se creen obstaculos a la ampliacion de los servicios de EIAIPI. No
obstante, para Colombia deberia ser un objetivo a mediano plazo para avanzar
hacia condiciones laborales mas equitativas, si se trata de elevar el estatus y
la calidad de la fuerza laboral de la EIAIPI y garantizar que los niflos de la
misma edad reciban servicios con estandares similares.

Construir una fuerza laboral competente también exige una firme
capacidad de liderazgo de los coordinadores de la EIAIPI. Esto ultimo es
clave para mejorar la calidad el personal, asi como para motivar e incentivar
al personal de la EIAIPI (OCDE, 2012a). Colombia ha adoptado medidas
positivas para fortalecer el liderazgo de la EIAIPI. Como se indica en los
lineamientos técnicos presentados en el 2014, los coordinadores de los
servicios de EIAIPI deben tener un titulo de pregrado en ciencias sociales
o humanidades, educaciéon o administracion y un afio de experiencia
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profesional. La ampliacion de la modalidad institucional también parece haber
logrado mejor coordinacion y supervision del personal. Un factor importante
para mejorar la calidad de los servicios de EIAIPI es garantizar que los lideres
y gestores de los servicios de EIAIPI tengan las cualificaciones necesarias
y las oportunidades de desarrollo profesional, no solo para gestionar sus
instituciones sino para convertirse en lideres pedagogicos y apoyo para su
personal (OCDE, 2012a).

Elevar los estandares y ampliar, a la vez, la fuerza laboral

Con metas de cobertura ambiciosas, Colombia necesitard encontrar
nuevas formas para mejorar la calidad del personal e incrementar al mismo
tiempo la cantidad de trabajadores y docentes de EIAIPI. La estrategia de
capacitacion de las madres comunitarias de Colombia ha sido eficaz para
ampliar la atencion hasta el momento, pero es dificil que pueda satisfacer las
necesidades de un sistema que deberia preparar a los nifios para el aprendizaje
y la escuela. Una oportunidad para atraer personal adicional para la EIAIPI,
que no ha sido explorada, es el exceso de la oferta actual de docentes
calificados de primaria, de los cuales unos podrian ser los adecuados para
el trabajo de EIAIPI. No parece haber un esfuerzo especifico para canalizar
este recurso inexplorado en el sector de la EIAIPI. Los docentes de primaria
podrian no solo contribuir al suministro de personal de EIAIPI sino también
mejorar la calidad del personal, si cuentan con la capacitacion adecuada.
Inglaterra (Reino Unido) actualmente asigna mas docentes escolares a
entornos de EIAIPI como estrategia para aumentar el nimero de personal
pedagdgico con calificaciones formales avanzadas (Anders, proximo a
publicarse). Otras opciones para aumentar las competencias y atraer personal
adicional, incluyen becas u otras formas de ayuda financiera para posibles
miembros del personal; oferta de modelos de capacitacion mas flexibles,
especialmente en zonas rurales, tales como posibilidades de combinar
estudio y trabajo y participar en cursos de mddulos intensivos o programas
a distancia; y readiestramiento para aquellos con la experiencia pertinente
(OCDE, 2012a).

Apoyar el entorno de aprendizaje en el hogar de los nifios

Los padres de familia son aliados esenciales para brindarles a los nifios
unas bases solidas para el aprendizaje; ellos tienen mds impacto en la
educacion temprana del nifio que cualquier otra influencia individual. Ellos
pueden mejorar significativamente el desarrollo de las competencias socio
afectivas y cognitivas de sus nifios facilitando un entorno de aprendizaje
estimulante en el hogar. Los padres de familia también influyen en el
desarrollo temprano de los nifios por medio de sus decisiones respecto a
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matricular o no a sus hijos en servicios de EIAIPI, a qué edad y, si hay mas de
un servicio disponible, a qué tipo de servicio asistira el nifio.

En Colombia, muchos padres de familia pueden necesitar apoyo adicional
para estimular el aprendizaje en el hogar y tomar las decisiones adecuadas
sobre la atencion y la educacion de sus niflos. Las investigaciones sefialan que
los padres de familia con educacion limitada y bajo nivel socio economico
tienden a involucrar a sus nifios en actividades de aprendizaje con menor
frecuencia (OCDE, 2012a). Una cantidad significativa de madres en los
hogares colombianos tiene escasa comprension lectora y escritora y bajos
niveles educativos. En el 2013, una encuesta de hogares en todo el pais
encontr6 que el 36% de las madres de nifios menores de 5 afios en zonas
rurales y urbanas solo tenian educacion primaria (Bernal, 2014). Si bien
las cualificaciones educativas de la madre de un nifio son la mejor variable
predictiva de los resultados educativos posteriores del nifio, aun es mucho
lo que los padres de familia pueden hacer —aunque su propia educacion sea
limitada— para estimular el desarrollo y aprendizaje temprano de sus nifios
(Sylva et al., 2004). Los padres de familia con niveles bajos de alfabetizacion
y educacion pueden recibir ayuda para brindar entornos positivos de
aprendizaje en el hogar mediante el suministro de libros y otros recursos. Tal
tipo de intervencion se ha considerado altamente efectiva para estimular los
resultados del aprendizaje y el progreso social (Lazzari y Vandenbroeack,
2012). Permitir que las familias en condicion de pobreza les proporcionen a
sus nifios oportunidades justas para su educacion es una de las herramientas
mas poderosas para romper el ciclo de pobreza intergeneracional.

La modalidad familiar de la EIAIPI en Colombia ha demostrado ser
un medio eficaz para llegar a las familias, en particular las familias menos
favorecidas, y ayudarles a entender la importancia del aprendizaje temprano
de sus nifios y como lo pueden apoyar. Las investigaciones sefialan que las
visitas domiciliarias que son parte importante de la modalidad familiar son
vitales para el empoderamiento de los padres de familia (OCDE, 2012a).
La modalidad familiar también se enfoca en la primera infancia, lo cual
destaca el posible impacto positivo de esta intervencion, puesto que este es el
periodo mas importante para el desarrollo cerebral. La evidencia demuestra
que es especialmente efectivo trabajar con los padres de familia de nifios
de muy corta edad. Por ejemplo, un analisis de programas longitudinales y
experimentales en los Estados Unidos de América encontrd que los proyectos
que atendian bebés desde las seis semanas de nacidos tenian mds impacto
positivo en los resultados de los nifios durante su escolaridad y posteriormente
en la vida adulta, que aquellos programas que atendian a nifios de tres y cuatro
afios de edad (Bartik, 2014). Las investigaciones en Colombia han encontrado
que los nifios que recibieron apoyo a través de la modalidad familiar durante
18 meses tienen mejor desarrollo cognitivo y del lenguaje que los nifios que
no lo recibieron. Una de las razones principales de estos beneficios es el
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apoyo brindado al mejoramiento de los entornos de aprendizaje en el hogar
(Attanasio et al., 2012). En Colombia, se debe dar prioridad a una politica
para mejorar la preparacion para la escuela mediante la ampliacion de la
modalidad familiar, de forma que llegue a todas las zonas desfavorecidas, con
personal cualificado y bien capacitado, que pueda vincular eficazmente a las
familias y los nifios en el aprendizaje hasta el grado de transicion.

La eficacia de otras modalidades respecto a la mejora del entorno de
aprendizaje en el hogar y el apoyo parental a la educacion de los nifos es
menos clara. La participacién de los padres de familia en la modalidad
institucional de la EIAIPI parece ser cambiante y en algunos casos, esta
limitada a la retroalimentacion a través de una encuesta anual de satisfaccion.
Si bien algunos centros educativos involucran a los padres de familia en
las actividades, esto no es sistemdtico y no existe guia ni informacion para
el personal de la EIAIPI o los padres de familia sobre la clase, diversidad
y frecuencia de las actividades en el hogar que apoyan el desarrollo del
aprendizaje infantil. Los linecamientos de la EIAIPI presentados en 2014
proporcionan alguna informacioén al respecto, pero siguen siendo muy
generales y es poco probable que lleven a cambios en la participacion
parental y a entornos mejorados de aprendizaje en el hogar, salvo que esto se
complemente con capacitacion adicional del personal. Los paises de la OCDE
han tomado una serie de medidas para fortalecer el vinculo entre los padres de
familia y los servicios de la EIAIPI. En Espaiia, por ejemplo, los preescolares
organizan reuniones para los padres de familia en las cuales son informados
sobre aspectos generales del preescolar y aprenden sobre el desarrollo infantil
temprano y el curriculo preescolar. Espafia también ha lanzado una campafia
que educa a los padres de familia acerca de como involucrarse en la EIAIPI
y contribuir de forma mas activa a la educacion y desarrollo de sus nifios
(OCDE, 2012a).

A fin de motivar al personal de la EIAIPI a involucrarse mas con los
padres de familia, los programas de capacitacion para los profesionales de
la ETAIPI deben incluir informacién sobre los beneficios de la participacion
parental y comunitaria. Tales programas también pueden incluir ejemplos
de técnicas para llegar a distintas clases de familias y formas de mejorar
la calidad de la comunicacién entre las familias y el personal de la EIAIPI
(Litjens y Taguma, 2010). Por ejemplo, los programas de educacién inicial
en Portugal capacitan al personal de la EIAIPI acerca de como incentivar y
mejorar la comunicacion con los padres de familia. La capacitacion adicional
a través del desarrollo profesional continuo del personal ya contratado por un
centro mejora la participacion parental y las competencias de comunicacion
(OCDE, 2012a).
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Aspecto 2 de la politica: garantizar el acceso universal y una transicion
exitosa a las escuelas y colegios

Colombia ha avanzado significativamente en la ampliacién del acceso a
los servicios de primera infancia. Desde el 2010, medio millon adicional de
nifios de muy corta edad se han beneficiado de atencion y apoyo formal. No
obstante, el pais tiene ain mucho camino por recorrer antes de que los indices
de participacion en la EIAIPI sean similares a los de los paises de la OCDE. El
indice de matriculas de los nifios desfavorecidos es particularmente bajo. Los
nifios con atraso en el desarrollo, a los seis afos de edad enfrentan muchos
retos en su rendimiento académico. Esta seccion considera las opciones de
politicas para mejorar la participacion de los nifios en la educacion temprana,
de tal forma que todos los nifios tengan iguales oportunidades de éxito. Aqui
se aborda la importancia del logro de las metas de cobertura del gobierno, en
particular la de la ampliacion del acceso para los nifios menos favorecidos. Se
destaca la necesidad de garantizar que todos los nifios colombianos efectuen
la transicion escolar a los cinco afios, asi como la importancia de reforzar
la continuidad entre los servicios de primera infancia y escolarizacion, para
garantizar que el grado de transicion cumpla con eficacia la funcion de puente.

Garantizar el acceso universal a los servicios de EIAIPI para los
nifios menos favorecidos

La mayor parte de los paises de la OCDE promueve el acceso universal
a los servicios de primera infancia para los nifios desde la edad de tres o
cuatro afios. El acceso universal no implica necesariamente conseguir la
cobertura completa, puesto que la necesidad y la demanda varian segin
las circunstancias familiares. No obstante, los indices de matriculas se
han elevado considerablemente con la mejora del acceso por parte de los
gobiernos y el aumento de la sensibilizacion parental sobre la importancia
de la EIAIPI. En la mayoria de los paises de la OCDE con una tradicion de
EIAIPI solidamente establecida, y con acceso —ya sea gratuito o de bajo
costo— a la EIAIPI, tales como Francia, Alemania, Noruega y Suecia, mas
del 90% de los nifios de 3 afos estdn matriculados en programas de primera
infancia (OCDE, 2014).

Escoger la modalidad adecuada para ampliar el acceso a aquellos
que mas lo necesitan

En Colombia, a pesar del avance importante en la ampliacion del acceso,
solo la mitad de los niflos de 3 afios y tres cuartas partes de los nifios de 4 afos
de edad se benefician de los servicios de EIAIPIL. Los nifios de las familias
menos favorecidas y en las zonas rurales tienen indices de participacion
mucho mas bajos y enfrentan mayores retos de acceso a los servicios de la
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EIAIPI (Bernal, 2014; MEN, 2015a). La meta del gobierno para el afio 2018
es lograr que 2 millones de nifios de 3 a 5 afios y el 100% de los nifios en
condiciones de pobreza extrema* se matriculen en un servicio de EIAIPI. En
un pais en el que el 60% de los nifios vive en condiciones de pobreza y con
tasas altas de desnutricion, un enfoque selectivo y centrado en los nifios de las
familias mas pobres parece una estrategia equitativa y rentable para avanzar
hacia el acceso universal.

Un pilar central de la estrategia de ampliacion del gobierno consiste
en implementar la modalidad institucional y elevar la atencion comunitaria
a estandares institucionales. Una opcién adicional que Colombia podria
considerar seria la ampliacion adicional de la modalidad familiar,
especialmente en las zonas rurales del pais donde habita la mayor parte de los
nifios menos favorecidos del pais. Los factores geograficos y socioculturales
implican la importancia de alguna forma de atencién comunitaria o familiar
para llegar a los nifios de las zonas rurales, de grupos minoritarios y familias
desplazadas. La modalidad institucional podria adaptarse muy bien a las
zonas urbanas, pero ha demostrado ser menos exitosa que la modalidad
familiar en la participacion de padres de familia y comunidades, asi como
en la construccion de comprension y confianza, lo cual es importante para
mejorar la participacion de los grupos marginados. Ademads, la modalidad
institucional cuesta cuatro veces mas que los centros comunitarios y ofrece
mejoras minimas en cuanto a la calidad de la atencién, lo que hace que la
atencion familiar y comunitaria sean soluciones mds rentables, especialmente
en departamentos rurales con recursos limitados (Bernal, 2014). Actualmente,
la modalidad familiar en Colombia esta concentrada en las madres y los
nifios desde su nacimiento hasta los 2 afos, pero podria ser reforzada
adicionalmente para brindar mas apoyo al aprendizaje de los nifios (véase el
Aspecto 1 de la politica) y ampliada para brindarle apoyo a los nifios hasta
su ingreso al grado de transicion. Una fortaleza importante de la modalidad
familiar es su capacidad para facilitar la participacion parental positiva en la
EIAIPI, lo cual contribuye a garantizar que los nifios mas pequeiios reciban
apoyo constante en todos los espacios de EIAIPI y en la casa, ademas de que
puede facilitar una transicion sin dificultades a la escuela.

La experiencia de los paises de la OCDE muestra como el apoyo familiar
puede ser un medio efectivo para apoyar el desarrollo infantil y puede
proporcionar ideas y observaciones sobre como Colombia podria mejorar aun
mas la modalidad familiar. Por ejemplo, el programa "Parent-Child Home" en
los Estados Unidos es un programa de alfabetizacion en la primera infancia,
crianza y preparacion para la escuela, el cual brinda apoyo a las familias
menos favorecidas que tienen nifios entre 16 meses y 4 afios (OCDE, 2012a).
Este programa emplea especialistas en alfabetizacion temprana, contratados
en la comunidad a la cual prestan servicios y que por lo tanto comparten tanto
el idioma como la cultura de las familias. El especialista en alfabetizacion
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temprana visita a la familia dos veces por semana durante dos afios y brinda
ejemplos de actividades de lectura, conversacion y juego disefiadas para
estimular la interaccion de padres e hijos y el desarrollo temprano del idioma
del niflo. El especialista también relaciona a las familias con otros recursos
comunitarios como centros médicos y de salud y otros programas educativos;
por tultimo, ayuda a las familias en el proceso de matricula de sus nifios en un
programa preescolar institucional.

Usar la proyeccion y los incentivos para motivar la participacion

Se podrian tener en cuenta medidas adicionales de proyeccion social
y financiera para promover la participacion entre grupos marginados. Por
ejemplo, el programa de Mas Familias en Accién podria emplearse para
motivar a los padres de familia a acceder a los servicios de educacion
temprana (véanse los Capitulos 1 y 3). En aquellas regiones donde hay
suficiente capacidad, la asistencia a un servicio de la EIAIPI a partir de una
edad especifica puede convertirse en una condicion para las transferencias
monetarias, como ocurre actualmente con la educacion primaria y secundaria.
De acuerdo con el PND, actualmente se discute un proyecto piloto. La
evidencia del programa de transferencias monetarias condicionadas de
Chile, Chile Solidario, el cual combina la ayuda en efectivo con el apoyo
psicosocial para las familias, reflejo un incremento en la proporcion de nifios
que asisten al preescolar (Vegas y Santibafiez, 2010). E1 Cuadro 2.3 describe
las estrategias utilizadas en Irlanda para motivar la participacion en la EIAIPI
de las familias dificiles de alcanzar.

A fin de mejorar el acceso de los nifos de 3 y 4 afos de edad, Colombia
podria también explorar formas de darle un mejor uso a las instalaciones
escolares. A medida que el pais amplia la construccion de escuelas y colegios
a la par con la jornada tnica, existe la oportunidad de garantizar el suministro
de aulas de preescolar para nifios de 3 a 5 afos, como lo estd haciendo Bogota
en la actualidad a través de su programa de jornada completa. La ampliacién
del acceso a los servicios en las instalaciones escolares podria ser una opcioén
rentable y también podria ayudar a garantizar el ingreso oportuno al grado
de transicion. Esta revision ya ha recomendado dirigir la implementacion del
programa de jornada completa a las comunidades menos favorecidas (véase
el Capitulo 3).

Lograr una transicion exitosa a la escolarizacion

Entrar a estudiar a la edad correcta, con el apoyo y la preparacion
adecuados, es importante para iniciar la educacion con paso firme y positivo.
Colombia, al igual que muchos paises de la OCDE, ha establecido un afio de
transicion obligatorio para todos los nifios de 5 afios, que facilite un ingreso
sin dificultades a la vida escolar. Sin embargo, en el 2012, aproximadamente
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uno de cada tres nifios de 5 afios de edad no estaba matriculado en el grado
de transicion (Grado 0) (MEN, 2015b). En cambio, una gran cantidad de
nifios de 5 y 6 afios asisten a modalidades comunitarias o institucionales, las
cuales estan menos equipadas para prepararlos para el ingreso a la escuela.
Asimismo, existen pocos mecanismos para facilitar la transicion desde los
servicios de primera infancia hacia el grado de transicion y a la escolarizacion.
Colombia tendra que llenar estos vacios si quiere ofrecer a sus nifios una
transicion exitosa a la escuela y romper patrones de ingreso tardio y escasa
preparacion, que son perjudiciales para el aprendizaje y poco eficientes para
el sistema.

Cuadro 2.3. Explicarles a las familias la importancia de la EIAIPI

Los padres de familia son aliados en los esfuerzos para mejorar el acceso y la calidad de
la atencion y educacion de la primera infancia (EIAIPI). Los paises han utilizado distintas
estrategias para explicar los beneficios de la EIAIPI y exhortar a las familias a matricular a sus
hijos en EIAIPI mediante campanas dirigidas y universales en los medios de comunicacion
y consiguiendo el apoyo de los lideres comunitarios. Por ejemplo, en Irlanda, las alianzas
entre los programas de EIAIPI y los servicios comunitarios han demostrado ser efectivas
para aproximarse y apoyar a las familias dificiles de alcanzar como las familias gitanas e
itinerantes. Especialistas ofrecen a esas familias servicios a medida, disefiados segun su
contexto cultural, lo cual mejora las competencias de los nifios, asi como las de sus padres de
familia. El desarrollo de materiales pedagdgicos a distancia en colaboracion con miembros de
la comunidad y especialistas consultores en educacion itinerante ha mejorado las experiencias
del aprendizaje de los nifios en lectura, escritura y matematicas.

Fuente: OCDE (2012a), Starting Strong I11: A Quality Toolbox for Early Childhood Education and
Care, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264123564-en.

Aumentar la conciencia sobre la importancia del grado de transicion

Diversos factores coincidentes influyen en el bajo indice de matriculas
en el grado de transicion escolar. Uno de ellos es la falta de sensibilizacion
de los padres de familia. Desde 1994, la educacidn preescolar es obligatoria
para los nifios de 5 afios de edad, de modo que la expectativa del inicio
de la educacion formal a esta edad deberia estar firmemente establecida.
Sin embargo, la evidencia indica que el nivel de conocimientos sobre este
requisito —asi como sobre la importancia de matricular a los nifios en el
grado de transicion— es bajo entre los padres de familia, especialmente
en las zonas rurales (OAS, 2010; Alvarez et al., proximo a publicarse). Se
necesitaran esfuerzos deliberados y coordinados a nivel central, local y
escolar para comunicar la obligatoriedad y mejorar el conocimiento de los
padres de familia sobre la importancia del ingreso oportuno a la escuela.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 2. EDUCACION INICIAL Y ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA — 115

También es necesario aumentar la sensibilizacion sobre la importancia
del grado de transicion a nivel de las secretarias de educacion y los
administradores educativos, quienes parecen no valorar la importancia
del ingreso a los cinco afios de edad y cuyo apoyo a la politica de EIAIPI
es insuficiente (véase el Aspecto 3 de la politica). Si los funcionarios de
educacion no perciben la importancia de mejorar las tasas de participacion
en el grado de transicion, dificilmente adoptaran medidas para ampliar la
prestacion y hacer que los servicios sean mas atractivos para las familias
con nifios pequefios. La movilizacion local y nacional acerca de la jornada
completa ofrece una oportunidad para reafirmar el mensaje del grado de
transicion como el punto de partida para la educacion obligatoria y una
escolarizacion exitosa.

Satisfacer las necesidades de atencion y educacion de las familias

Otro factor asociado a los bajos indices de matriculas en el grado de
transicion es que la prestacion de EIAIPI en las escuelas y colegios no
satisface las necesidades de las familias por una atencién fuera del horario
escolar y comidas escolares, especialmente en la mayoria de escuelas y
colegios que aun ofrecen jornadas multiples (Alvarez et al., proximo a
publicarse). Este parece ser un factor importante en la decisiéon que muchos
padres de familia toman de mantener a sus nifios en los servicios prestados
por el ICBF. Las visitas a las sedes indican que, si bien muchos proveedores
de EIAIPI motivan a los nifios a entrar a estudiar cuando el nifio cumple los 5
afios de edad, muchos padres de familia prefieren mantener a sus hijos en los
espacios de EIAIPI porque las escuelas ofrecen horarios limitados y menos
comidas.

Encargarse de la prestacion paralela de servicios publicos para nifos de
5y 6 afos sera fundamental para que todos los nifios en Colombia reciban
una preparacion similar y eficaz para la escuela. La decision de los padres
de familia de matricular a los nifios en instituciones no escolares genera
muchos retos para el aprendizaje futuro de los nifios y su progreso escolar. El
personal en las modalidades de la EIAIPI, en promedio, parece estar menos
calificado que los docentes del grado de transicion, con distinta formacion y
mas lejos del entorno escolar, menos preparado para apoyar la transicion del
nifio a las escuelas y colegios. Se deben tomar medidas para disuadir y con el
tiempo evitar que los nifios mayores de 5 afios permanezcan en instituciones
por fuera del &mbito escolar, con el fin de evitar afectar injustamente a nifios
de familias que no tienen opcién en cuanto a la prestacion de servicios para
sus nifios de 5 y 6 afios de edad. Seria importante no solo garantizar cupos
suficientes en las escuelas y colegios, sino hacer frente a las preocupaciones
de los padres de familia sobre las comidas escolares y la prestacion por
fuera del horario escolar. Los gobiernos en todos los paises de la OCDE han
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intentado afrontar estas inquietudes generalizadas en un intento por aumentar
la cantidad de matriculas en educacion temprana e incentivar la participacion
de la mujer en el mercado laboral. En Francia, por ejemplo, los preescolares
(écoles maternelles) satisfacen la demanda de prestacion por fuera del horario
escolar por medio de una red de servicios de apoyo acreditados alrededor
de las escuelas y colegios, gestionados por asociaciones sin animo de
lucro, municipios y asociaciones de padres de familia. Los nifios en Francia
también pueden ir a hogares de proveedores de cuidado infantil informales o
acreditados para recibir atencion por fuera del horario escolar (OCDE, 2006).

Mejorar la coordinacion entre las distintas modalidades

La prestacion fraccionada también genera retos en cuanto al apoyo a los
nifios a medida que hacen su transicion de los servicios de primera infancia a
la escolarizacion. Las transiciones son situaciones criticas para los nifios de
corta edad: pueden ser un estimulo para el crecimiento y el desarrollo; pero si
se realizan de manera abrupta y sin cuidado, implican riesgos de retroceso y
fracaso, especialmente para los nifilos muy pequefios (OCDE, 2006). Esta es
una inquietud particular en Colombia, donde las practicas y las expectativas
de los proveedores difieren ampliamente. Se necesitaria una cooperacion
mucho mejor entre los servicios del ICBF y el sistema escolar a todo nivel,
sobre todo a nivel local, a fin de garantizar no solo que todos los nifios se
matriculen en el grado de transicion escolar, sino que esta sea una experiencia
positiva. Los niflos que asisten a instituciones manejadas por el ICBF
necesitan mejor preparacion para ingresar al grado de transicion y al Grado
1. Las escuelas y colegios, por su parte, necesitan orientacion sobre como
facilitar espacios de apoyo para los nifios que vienen de otras instituciones.
Algunos miembros del personal de EIAIPI con los cuales nos entrevistamos
en los CDI explicaron como hacian la conexion con las escuelas y colegios,
facilitando visitas de los nifios a su futuro centro educativo; sin embargo, no
existen mecanismos para garantizar que esto ocurra sistematicamente en todos
los centros educativos e instituciones del ICBF.

La experiencia de los paises miembros de la OCDE apunta a distintas
medidas que pueden ayudar a fortalecer la coordinacion institucional y
mejorar la transicion escolar (OCDE, 2012a). Las herramientas eficaces
para garantizar la coherencia entre los proveedores incluyen la existencia
de un curriculo unificado en todos los rangos de edades de la EIAIPI y
continuidad en la capacitacion y los métodos pedagdgicos para todo el
personal de la EIAIPI y docentes de educacion preescolar. Por ejemplo, en
Dinamarca, los nifilos menores de tres afios reciben servicios de cuidado
infantil y hacen la transicion al cuidado en los centros educativos conforme
van creciendo. La posibilidad de tener dificultades en la transicion se reduce
gracias a vinculos estrechos de capacitacion entre las dos instituciones. Los
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proveedores de cuidado infantil a nivel municipal generalmente asisten a
sesiones de capacitacion semanal o mensual en centros de primera infancia,
con los niflos a su cuidado (OCDE, 2006). Otros paises han fortalecido la
cooperacion institucional y mejorado la transicion, haciendo posible que los
proveedores compartan el mismo edificio o sean ubicados cerca uno del otro.
La transicion podria mejorar en Colombia mediante la construccion de nuevos
servicios de EIAIPI al interior o cerca de los centros educativos, como se
propuso anteriormente, incluyéndolos dentro de los nticleos educativos bajo
la coordinaciéon de un directivo docente. Tal cercania le permitiria al personal
trabajar conjuntamente y compartir oportunidades de capacitacion para apoyar
la transicion de los nifios de manera conjunta.

Un sistema de informacion compartido facilitaria la transferencia de
conocimientos entre el personal de EIAIPI y los docentes escolares, y
les permitiria comprender y apoyar mejor las necesidades de los niflos,
preparandolos para el inicio y el avance a través del grado de transicion hacia
la escolarizacion. Colombia no tiene actualmente ningiin medio sistematico
para que las escuelas y colegios evalten las necesidades relativas de los nifios
cuando empiezan la escolaridad. Y el MEN no tiene forma de monitorear la
preparacion para la escolarizacion a lo largo del tiempo. Esto implica que
las necesidades individuales de cada nifio pueden pasar desapercibidas y que
se desconocen las necesidades comunes entre grupos de nifios y distintos
servicios. El Monitoreo Nifio a Nifio introducido por el MEN podria ser
una herramienta que se puede aprovechar para garantizar que se recopile la
informacion adecuada. Esta herramienta busca consolidar la informacion
sobre cada nifio de todos los proveedores de cuidado, a fin de crear un
proceso de monitoreo que permita identificar las primeras sefiales de alerta
sobre cualquier problema. Algunos paises, como Australia, han desarrollado
herramientas utiles para proporcionar informacion sobre el progreso de los
nifios pequenos (Cuadro 2.4). La existencia de estas herramientas puede
ayudar a crear entendimiento y lenguaje comun entre los distintos proveedores
de desarrollo infantil, a fin de entender como la transicion afecta a los nifios e
identificar areas que requieran apoyo adicional.

Aspecto 3 de la politica: fortalecer la estructura de todo el sistema para
la EIAIPI

Colombia ha realizado importantes avances hacia la creacion de un marco
nacional para impulsar la politica de la EIAIPI y su implementacion. En la
medida en que la estrategia De Cero a Siempre se convierte en ley, Colombia
tiene la oportunidad de fortalecer aiin mas esta arquitectura de gestion para
apoyar una mayor mejora en los servicios de primera infancia. En Colombia,
la EIAIPI puede mejorar mas rapidamente y de una forma mas coherente
si existe claridad sobre las responsabilidades de las entidades. Garantizar
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un papel mas firme y claro para el MEN en cuanto a la direccion de la
prestacion de la EIAIPI seria importante para crear mayor consistencia entre
los servicios, mejorar el componente educativo del cuidado en la primera
infancia y ayudar a los nifios en su transicion hacia la escolarizacion. Para
lograr mejoras cuantitativas y cualitativas en la EIAIPI es necesario contar
con los recursos y la capacidad adecuados. También seran importantes sélidos
mecanismos de aseguramiento de calidad para garantizar los estandares y
la implementacion eficaz de todo el sistema de EIAIPI, incluso en la gran
cantidad de proveedores privados. Esta seccion aborda tales problemas a nivel
del sistema y examina dos grupos de instrumentos de la politica que Colombia
puede utilizar para mejorar la EIAIPI: garantizar la adecuada gestion y
financiacion, y mejorar el monitoreo y el sistema de rendicion de cuentas.

Cuadro 2.4. Apoyar la transicion a la escuela brinddndoles mejor informacion a
los nifios

Australia emplea una adaptacion nacional del Instrumento para el Desarrollo Temprano (EDI),
el cual es una lista de verificacion sobre el desarrollo infantil completado por los docentes. El
EDI fue desarrollado originalmente en Ontario, Canada y es una medicién demografica del
desarrollo del nifio al iniciar su escolaridad. Los resultados son consolidados a nivel de grupo
(escuela, barrio, ciudad) para ofrecer una medicion demografica del desarrollo infantil. Los
datos no son presentados a nivel de nifio o de clase; no obstante, esto no implica que no sean
utilizados como instrumento de diagndstico de cada nifio. Los resultados del EDI les permiten
a las autoridades locales, comunidades y proveedores evaluar el rendimiento de los nifios de la
localidad frente al de otros nifios de la comunidad y/o de todo el pais. La lista de verificacion
mide cinco dominios clave del desarrollo de la primera infancia: salud fisica y bienestar,
competencias sociales, madurez afectiva, idiomas y competencias cognitivas, y competencias
de comunicacion y conocimiento general (OCDE, 2015).

Garantizar la gestion y financiacion eficaz para el mejoramiento

Una estructura de gestion y un sistema de financiacion eficaces son
importantes para encaminar las politicas de EIAIPI hacia el mejoramiento. En
la mayoria de paises, los servicios de primera infancia tienen a fragmentarse
entre las distintas entidades y departamentos, y la movilizacién de inversion
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). 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 educacidon preescolar para los mas grandes, sino
también entre dos sistemas que ofrecen servicios muy distintos en los afios
de preescolar. Implementar una reforma en la EIAIPI es ain mas complicado
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debido a las dindmicas de un sistema descentralizado, en el cual la capacidad
local es generalmente débil, el compromiso politico con la EIAIPI es
irregular y a menudo se carece de recursos financieros. Una clara direccion
nacional, un compromiso local mas sélido y una financiacion mas sustancial y
equitativa seran esenciales para impulsar el cambio en la EIAIPI en Colombia.

Coordinacion y liderazgo

En la medida en que la politica de la EIAIPI se constituya como ley,
sera importante que Colombia aclare las funciones de los distintos actores y
establezca un so6lido ente coordinador. La creacion de la CIPI fue un avance
significativo hacia la creacion de un enfoque mas integral de la EIAIPI, y
también ayudd a aumentar la importancia politica relativa a este aspecto. Sin
embargo, falta claridad acerca de qué entidad es responsable del desempefio
general del sector, en términos de cobertura, calidad e impacto. En la practica,
si bien el MEN esta a cargo de las politicas y lineamientos de la EIAIPI, el
ICBF es responsable de la implementacion y no reporta al MEN sobre esta
prestacion. Esto genera un sistema fragmentado que conduce a inequidades en
la prestacion y calidad, y metas inconsistentes.

Los paises miembros de la OCDE abordan la gestion de distintas
maneras, pero muchos han asignado un ministerio encargado para garantizar
la consistencia y continuidad en los servicios, incluso si otros actores
continuan desempefiando funciones importantes. En la mayoria de los casos,
esta responsabilidad es asignada al ministerio de educacion. Los ministerios
de educacion demandan con firmeza esta funcion, puesto que se enfocan
principalmente en los nifios y el aprendizaje, y ya cuentan con muchos de los
subsistemas necesarios para un sistema de calidad: autoridad en capacitacion,
ente evaluador, unidades estadisticas y de monitoreo, etc. Diversos analisis
muestran que reunir el disefio de politicas bajo una sola entidad puede tener
muchas ventajas: una politica mas coherente, inversion mas eficaz, mejor
gestion publica de servicios, y por ultimo, un apoyo mejor y mas coherente
para los nifios pequefios (OCDE, 2006). Aunque los mecanismos estructurales
no son motores fundamentales de los indices de participacién o beneficios
educativos o de otro tipo de la EIAIPI, Colombia podra alcanzar un mejor
progreso si hay mas claridad acerca de qué entidad es responsable de
garantizar el cumplimiento de los objetivos nacionales de la EIAIPI (Bernal,
2014).

Colombia necesita que la EIAIPI sea una prioridad para cada
departamento y municipio. Delegar responsabilidades a partes interesadas
locales puede ser util si tienen la capacidad para tomar decisiones con base
en las necesidades de sus comunidades y familias, y asignar sus recursos de
manera eficiente para el apoyo de los nifios (OCDE, 2006). En las ciudades
que han asumido la responsabilidad sobre la EIAIPI, tales como Bogota y
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Medellin, el impacto positivo en la prestacion es evidente (Cuadro 2.5). Sin
embargo, los gobiernos locales en Colombia carecen generalmente de la
capacidad humana y financiera para brindar acceso a los servicios de EIAIPI
(UNICEF, 2014). La CIPI les ofrece herramientas a los departamentos
y municipios para organizar los servicios de EIAIPI al interior de sus
jurisdicciones, y pueden por lo tanto apoyar a las autoridades locales a lograr
una mejor gestion de la EIAIPI en sus regiones. La Ruta Integral de Atencion
es uno de estos instrumentos que ayuda a los gobiernos locales a estructurar
los servicios segun las necesidades de los nifios en cada etapa de desarrollo,
trazar el mapa de la prestacion de servicios e identificar las brechas (MEN,
2015a). Igualmente, los gobiernos locales también necesitan entender
mejor los beneficios de una EIAIPI de alta calidad. Algunas secretarias
de educacion y personal local entrevistado por el equipo de revision se
encontraban atrapados en aspectos operativos como capacidad fisica y
contratacion, y no parecian centrarse en los resultados del desarrollo infantil
ni en como mejorarlos. El MEN puede iniciar este proceso asegurandose de
que las secretarias de educacion estén bien informadas sobre los impactos
del aprendizaje temprano y los beneficios que se podrian alcanzar a lo largo
de la escolaridad, si las tasas de cobertura y la calidad mejoran en la primera
infancia. Los talleres desarrollados con las secretarias de educacion sobre el
Indice Sintético de la Calidad Educativa (ISCE), un indice multidimensional
de calidad escolar (véase el Capitulo 3), son un buen ejemplo de cémo
los entes nacionales pueden comprometerse con los gobiernos locales. La
colaboracion entre gobiernos locales para compartir buenas practicas también
puede ser una buena forma de catalizar acciones.

Inversion eficaz en la primera infancia

Orientar el sistema de EIAIPI hacia un mejor desempefio también
requiere financiacion adecuada y eficaz. Seria dificil para Colombia alcanzar
sus metas de cobertura sin un aumento significativo en la inversion publica
en EIAIPI y una mejor asignacion y gestion de fondos publicos. Colombia
asigna una proporcion de su Producto Interno Bruto a la EIAIPI menor que
el promedio de la OCDE, a pesar de tener una cuota mucho mas grande
de nifios menores de 5 afios de edad y tasas mucho mas altas de pobreza
infantil y analfabetismo de los adultos. Mas de la mitad de estos recursos
provienen de fuentes privadas; la inversion publica es solo el 0,3% del PIB,
comparada con el 0,6% entre paises de la OCDE. Para la mayor parte de las
familias colombianas que no pueden pagar cuidado privado, un aumento en
la inversion publica seria decisivo para ampliar su acceso a los servicios para
la primera infancia. La evidencia indica que la financiacion publica directa de
los servicios de EIAIPI también puede brindar una gestion mas eficaz, mejor
capacitacion para el personal de educacion y una prestacion de mayor calidad
(OCDE, 2006).
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Cuadro 2.5. Programa Buen Comienzo en Medellin

El gobierno de Medellin ha desempefiado un papel clave en el desarrollo de la politica nacional
de EIAIPI, incluida la estrategia De Cero a Siempre. En parte, su participacion en la politica
nacional se debe al programa Buen Comienzo del 2004, impulsado por la Alcaldia, el cual
busca brindar servicios nutricionales a los niflos no atendidos por los servicios del ICBF. En
2008, el programa fue ampliado para apoyar a los nifios desde antes de nacer hasta el inicio de
la educacion primaria. El programa Buen Comienzo tiene una serie de caracteristicas positivas,
como su funcionamiento de 5 a 8 horas por dia, el suministro de almuerzo y dos refrigerios por
dia, la vinculacion de los padres de familia desde el embarazo y en toda la infancia temprana
a través de reuniones mensuales, una de las proporciones nifios-personal mas baja entre los
programas de EIAIPI (3,7 nifios por adulto, en edades de 0 a 2 anos y 6,2 en edades de 2 a 6
afios), e instalaciones especializadas de cuidado infantil que cumplen con todas las necesidades
basicas de dotacion y seguridad. El programa reporta que atiende el 100% de la poblacion
objetivo, es decir, nifios menos favorecidos de familias vulnerables y de bajos ingresos. En el
2014, cerca de 80.000 nifios y mujeres embarazadas estaban incluidos en el programa.
Fuentes: Aratjo, M.C., F. Lopez-Boo y J. M. Puyana (2013), Overview of Early Childhood
Development Services in Latin America and the Caribbean, Division de Salud y Proteccion Social,
Banco Interamericano de Desarrollo, https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/3617/
BID_Panorama ENG%20(Web).pdf?sequence=2; Cardona- Sosa, L. y L. Morales (2015), “Efectos
laborales de los servicios de cuidado infantil: Evidencia del programa Buen Comienzo”, Borradores
de Economia, No. 882, Banco de la Republica.

Actualmente, la mayor parte de la financiacion publica para la EIAIPI
proviene del Impuesto sobre la Renta para la Equidad (CREE) y es canalizada
a través del ICBEF. El sistema del CREE ha permitido movilizar recursos
adicionales para los servicios publicos y ha creado una fuente mas sostenible
de financiacion para la EIAIPI. Sin embargo, los fondos disponibles a través
del CREE siguen siendo inadecuados para suplir los altos costos de la
infraestructura adicional y del personal necesarios para ampliar el acceso con
calidad (Bernal, 2014). Para que Colombia refuerce los beneficios educativos
de la EIAIPI, garantice el acceso universal al grado de transicion y mejore la
calidad de la formacion recibida por el personal de EIAIPI, se debe aumentar
la proporcion del presupuesto de educacion asignada a la prestacion de
servicios de primera infancia.

También hay margen para hacer esfuerzos mas proactivos a fin de
explotar nuevas fuentes de financiacion. El gasto del gobierno local en
educacion es bajo; el MEN puede hacer mas por incentivar a las secretarias
de educacion a invertir en la EIAIPI, por ejemplo, condicionando el acceso a
fondos del programa de jornada completa a un compromiso con el aumento
de la prestacion de pre-jardin y jardin en las escuelas. Muchos paises de la
OCDE han respondido a la necesidad de una mayor financiacion publica a
través de alianzas gubernamentales con el sector privado y con organizaciones
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filantrépicas. Colombia tiene alguna experiencia en la promocion de alianzas
publico-privadas para la EIAIPI, aunque estas no son generalizadas. Un
ejemplo positivo es el modelo AeioTU, desarrollado por la Fundacion Carulla,
la cual ha sido contratada por el ICBF como proveedora de servicios, a fin
de mejorar la cobertura y aumentar la calidad de los servicios de EIAIPI en
Colombia. AeioTU subsidia servicios de EIAIPI para los nifios colombianos
menos favorecidos (nivel 1 y 2 del SISBEN), aunque también se matriculan
nifios de familias mas acomodadas en estos servicios. El modelo ha ayudado
no solo a ampliar el acceso a servicios para mas de 6.000 nifios, sino también
a promover mejoras en la calidad de la educacion y el cuidado (Bernal, 2014).
Los gobiernos locales en Colombia deben recibir més apoyo y estimulos, a fin
de ampliar dichas alianzas para la EIAIPI.

También hay margen para una mayor eficacia en el uso de los recursos.
La existencia de una diversidad de proveedores y de fuentes de financiacion
puede ocasionar costos administrativos adicionales e impedir que se creen
economias de escala. En Medellin, la alcaldia ha asumido la gestion general
de los recursos de EIAIPI, combinando fondos del ICBF y recursos locales
en un intento por generar eficacia y mejorar la prestacion. Mejorar la eficacia
también exige el analisis minucioso de la modalidad escogida de prestacion.
Como se indicod anteriormente, los costos sustancialmente mas altos de la
modalidad institucional que se promueve en la actualidad no parecen generar
beneficios de calidad proporcionales, en comparacion con las modalidades
comunitaria y familiar (Bernal, 2014). Se debe prestar més atencion al
aprovechamiento de las fortalezas de esta Gltima en la ampliacion prevista.

Mejorar el monitoreo y el sistema de rendicion de cuentas

El monitoreo y la evaluacion son pilares importantes de la calidad del
sistema de EIAIPI. Evaluar el desempefo a nivel institucional y del sistema es
importante para el mejoramiento y la rendicion de cuentas. Los datos fiables y
el monitoreo proporcionan evidencia a los formuladores de politicas para un
buen disefio e implementacion, y proporcionan informacién a los padres de
familia sobre la calidad del cuidado que reciben sus nifios y el progreso de los
mismos (Levitt, Janta y Wegrich, 2008). Sin un monitoreo eficaz, la prestacion
deficiente puede seguir pasando desapercibida y existen menos incentivos
para mejorar la calidad. La falta de monitoreo y evaluacion eficaces también
limita los medios de divulgacion de la informacion sobre mejores practicas
o eficacia en todo el sector. Los paises de la OCDE estan desarrollando
herramientas cada vez mas diversas para el monitoreo y evaluacion de
calidad de los sistemas de EIAIPI (OCDE, 2015). Esta demostrado que los
sistemas solidos de aseguramiento de calidad tienden a incluir muchos o
todos los siguientes componentes: estindares comunes a los distintos tipos
de prestacion; monitoreo independiente; transparencia; consecuencias de
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una prestacion deficiente; enfoque en los niflos y su desarrollo; creacion de
capacidades en todo el sistema y retroalimentacion de los padres de familia
(OCDE, 2015).

Colombia cuenta con algunas practicas y herramientas que apoyan el
monitoreo y la rendicion de cuentas, pero no tiene un sistema robusto de
aseguramiento de calidad. En el marco de la estrategia De Cero a Siempre,
Colombia confio la responsabilidad del monitoreo y el aseguramiento
de calidad al MEN. Este ultimo ha establecido lineamientos de calidad
que han sido divulgados ampliamente y que proporcionan bases solidas
para un marco comun. Sin embargo, estos solo abarcan las modalidades
familiar e institucional; alin no hay lineamientos claros para las modalidades
comunitarias —las cuales constituyen la mayor parte de la prestacion
publica— ni para los proveedores privados que atienden a la mayoria de niflos
matriculados en servicios de EIAIPI. Ademas, si bien el MEN proporciona
lineamientos para los servicios del ICBF, en la practica el ICBF sigue siendo
responsable de la calidad de sus servicios, con una capacidad limitada
para su monitoreo. Los colegios y escuelas de preescolar se rigen por sus
propios lineamientos y son monitoreados a través del sistema escolar, cuya
capacidad para el aseguramiento de la calidad también es insuficiente (véase
el Capitulo 3). Esta fragmentacion y falta de lineamientos claros en muchas
areas contribuye a diferencias sustanciales en la calidad de los servicios que
reciben los nifios.

Seria importante contar con regulaciones y estandares integrales y
armonizados a fin de garantizar calidad mas consistente en la prestacion de
EIAIPI en Colombia, asi como una autoridad firme e independiente, capaz
de monitorear el cumplimiento de tales estandares en todos los espacios de la
EIAIPI. Entre los paises miembros de la OCDE, el monitoreo de la calidad del
servicio es realizado normalmente por un organismo de inspeccion vinculado
al gobierno (nacional, por lo general). En algunos paises con sistemas
mas descentralizados y con una firme capacidad local gubernamental, las
autoridades locales pueden ser las encargadas del mismo. El monitoreo varia
entre factores como cumplimiento de las regulaciones de seguridad, las
proporciones nifios-personal, la cualificacion y capacitacion del personal,
la calidad de los entornos de aprendizaje y la participacion de los padres de
familia. Si bien en Colombia —al igual que en muchos paises de América
Latina— los proveedores privados no estan sujetos a ninguna forma de
monitoreo, existe una tendencia entre los paises de la OCDE hacia enfoques
integrados que obligan a los proveedores publicos y privados a cumplir con
los mismos estandares (Araujo, Lopez Boo y Puyana, 2013; OCDE, 2015).

El monitoreo es mas eficaz cuando se presta apoyo para efectuar
las mejoras necesarias y hay consecuencias si la prestacion sigue siendo
deficiente, como inspecciones frecuentes o cierre temporal o permanente.
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Muchos paises divulgan los informes de inspeccion al publico, asi como a los
gerentes y personal de EIAIPI (OCDE, 2015). Por ejemplo, en la Republica
Checa, los informes de evaluacion son divulgados destacando los aspectos
positivos y negativos dentro de un ambito, e incluyen estrategias propuestas
de mejora. En Nueva Zelanda, la Oficina de Revision de la Educacion utiliza
los resultados de los informes individuales para elaborar informes nacionales
de evaluacion que también se dan a conocer publicamente. Un monitoreo
independiente y transparente, ademds de elevar la calidad, puede ayudar a
aumentar la confianza social y parental en los servicios de EIAIPI y estimular
una participacion mas amplia.

El monitoreo y la rendicion de cuentas eficaces implican una recopilacion
sistematica de datos y sistemas robustos de informacion. Colombia monitorea
la cantidad general de nifios que asisten a servicios de EIAIPI en cada region
y puede identificar tendencias de participacion a lo largo del tiempo. Sin
embargo, no puede desglosar facilmente los indices de participacion por
edad, género o estatus socioecondomico de los nifios. A medida que aumentan
los indices de participacion, se necesitard informacion mas especifica para
destinar las politicas y los recursos de manera eficaz. A fin de planificar
con eficiencia la ampliacion de la infraestructura de la EIAIPI, Colombia
necesitard mas datos fiables sobre la oferta y la demanda. Este es un reto en
muchos paises, puesto que los sistemas de informacion existentes, tales como
encuestas a los hogares, no fueron disefiados para proporcionar la clase de
informacion requerida. Colombia tiene informacion existente en el sistema, a
la cual podria dar un mejor uso para efectos de planificacion. Por ejemplo, las
listas de espera que los centros mantienen no estan actualmente consolidadas
nacional ni regionalmente. Aunque las listas de espera miden de manera
imperfecta la cantidad exacta de la demanda no satisfecha, estas proporcionan
evidencia de que tal demanda existe, lo que podria ayudar a sefialar donde
se necesita la oferta adicional y, a la inversa, donde los padres de familia
pueden necesitar mas informacion acerca de los beneficios de la EIAIPI.
La fragmentacion de los proveedores y la gestion dividida de los sistemas
de preescolar y del ICBF convierten la consolidacién de informaciéon en un
reto a todos los niveles. En los ultimos afios, Colombia ha accedido a varias
bases de datos para apoyar el monitoreo del sistema en general, tales como
Cuéntame y el SUIN del ICBF -Sistema Unico de Informacién de la Nifiez
y mas recientemente el Sistema de Seguimiento Nifio a Nifio administrado
por el MEN. Sin embargo, la evidencia sugiere que son incompletas, poco
relacionadas y de dificil navegacion, especialmente para el ptiblico en general
(Pifieros at al., 2013; Bernal, 2014).

La informacion sobre los resultados de desarrollo y aprendizaje es
importante para asegurar que cada nifio avance satisfactoriamente y que se
identifique oportunamente cualquier necesidad especial. El monitoreo regular
del progreso de los nifios en comparacion con los resultados esperados es

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 2. EDUCACION INICIAL Y ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA — 125

comuin en muchos paises de la OCDE. Los nifios mas pequefios con alto
riesgo de padecer carencias educativas parecen ser quienes se benefician
mas del monitoreo individualizado de su progreso en distintas areas del
aprendizaje, ya que esto permite ofrecer un apoyo mas diferenciado por parte
del personal (Gettinger y Stoiber, 2012). A fin de proporcionar informacioén
sobre la calidad con la que los servicios satisfacen las necesidades de los
nifios, los paises de la OCDE utilizan diversos mecanismos. Por ejemplo,
en México, se monitorea el desarrollo y progreso de los nifios mediante un
cuestionario de edades y etapas. Esta es una herramienta de analisis de nifios
de 1 a 5 afios de edad, la cual mide sus competencias de comunicacion,
habilidades motoras gruesas y finas, solucion de problemas y competencias
sociales. Si bien la herramienta es utilizada en otros paises, esta ha sido
traducida y adaptada especificamente para ser utilizada en México (OCDE,
2015). Una herramienta de estas caracteristicas podria ser muy util en
Colombia, en la medida en que el pais busca mejorar el componente educativo
de la EIAIPI. Al igual que en otros casos, la capacidad de los actores
institucionales, tales como coordinadores del ICBF y personal de la EIAIPI,
sera clave en la implementacion de este tipo de estrategia.

La participacion de los padres de familia es un componente esencial de
un sistema eficaz de monitoreo y rendicion de cuentas. La retroalimentacion
de los padres de familia sobre los servicios de EIAIPI es importante no solo
para el aseguramiento de la calidad, sino para identificar los factores que
influyen en las decisiones de los padres de familia acerca del uso de los
servicios de EIAIPI y abordar los obstaculos de la participacion. Muchos
paises miembros de la OCDE recopilan informacion de los padres de familia
sobre una serie de variables como facilidad de acceso; comodidad de los
horarios; administracion y distribucion eficiente de cupos; sensibilidad frente
a al origen socioeconomico, cultural, religioso, lingiiistico, etc., de la familia;
percepcion de los padres de familia sobre la felicidad y bienestar de los nifios;
alimentacion y atencion normal de salud a los nifios; y relaciones con los
docentes (OCDE, 2012a). En Colombia, se les exige a los proveedores de
la EIAIPI que apliquen encuestas de satisfaccion del usuario cada afio, pero
los resultados no son consolidados ni analizados a nivel regional ni nacional
(MEN, 2015a). Esta es una oportunidad perdida para entender mejor los
puntos de vista, preferencias e inquietudes de los padres de familia y por lo
tanto sus ideas y opiniones sobre como influir positivamente en la toma de
decisiones familiares.

Recomendaciones
Colombia debe mejorar tanto la cantidad como la calidad de su prestacion,

si quiere aumentar los beneficios que podria obtener de la EIAIPI. Si bien
Colombia ha realizado grandes avances en el aumento de la participacion,
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debe prestarle més atencion a la calidad y al valor educativo de la EIAIPL
Si los nifios llegan a la edad de 6 o 7 afios con deficiencia en competencias
verbales u otras competencias fundamentales de aprendizaje, tendran
dificultades para sacar provecho de la escolarizacion. Garantizar que todos
los nifios ingresen al grado de transicion escolar a tiempo sera un primer paso
clave. Para lograr estas reformas se necesitara mayor liderazgo, coordinacioén
y financiacién, especialmente a nivel gubernamental local. La EIAIPI debe
convertirse en la prioridad mas importante para todas las partes interesadas en
la labor de elevar los resultados nacionales del aprendizaje.

Mejorar los beneficios educativos de la EIAIPI

Recomendacion 1.1: desarrollar expectativas claras de enseiianza y
aprendizaje en EIAIPI

Desarrollar expectativas de aprendizaje que establezcan metas, areas
de aprendizaje y competencias que todos los nifilos de Colombia deben
alcanzar desde el nacimiento hasta el inicio de la escolaridad, como un
primer paso para mejorar los beneficios educativos de la EIAIPI. Se pueden
definir expectativas claras sobre el aprendizaje mediante un curriculo que
explique la justificacion, los métodos de aplicacion y la adaptacion a las
distintas necesidades de los nifios. Tales expectativas pueden y deben incluir
competencias sociales y afectivas, asi como competencias cognitivas en areas
criticas del aprendizaje, con impacto demostrado en el desarrollo de los nifios
y en el éxito posterior en la educacion, tales como competencias verbales,
matematicas, motricidad fina y autorregulacién. Se deben desarrollar guias
que incluyan materiales didacticos y ejemplos de actividades como apoyo
al personal de EIAIPI sobre la forma de trabajar con los nifios para lograr
las metas de aprendizaje y competencias deseadas. Dada la diversidad de
los actores y la prestacion de servicios de EIAIPI, sera necesario generar
apropiacion y compromiso frente a estas expectativas, a fin de crear cambios;
esto exigira la consulta con el MEN, el ICBF, la CIPI, las secretarias de
educacion, el personal de EIAIPI y los padres de familia, entre otros. Estas
expectativas de aprendizaje y cualquier curriculo deberan estar alineados con
otras politicas, tales como monitoreo, capacitacion y desarrollo del personal
de EIAIPI y desarrollo de un curriculo de educacion basica.

Recomendacion 1.2: continuar mejorando la educacion inicial y el
desarrollo profesional de la fuerza laboral de EIAIPI

La calidad de la EIAIPI depende en gran medida de las competencias
y practicas del personal de EIAIPI. Esto tiene una importancia especial en
Colombia, donde los indices de pobreza infantil y los entornos deficientes
de aprendizaje en el hogar generan escenarios de EIAIPI desafiantes. La
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formacion inicial de los docentes debe promover practicas pedagogicas
eficaces, a fin de garantizar que todo el personal de EIAIPI sea capaz de hacer
frente a las necesidades de los nifios pequefios y garantizar la preparacion
para la escolarizacion. Esta capacitacion debe ajustarse a las expectativas de
aprendizaje y al curriculo, como se menciona en la Recomendacion 1.1; debe
ser de tipo practico e incluir pasantias supervisadas. El personal pedagogico
existente también debe ser capacitado para apoyar el tipo de interaccion que
permita el mejor aprendizaje y desarrollo infantil, y las iniciativas deben
avanzar hasta poder garantizar que todos aquellos con responsabilidades
importantes sobre nifios de edad preescolar (3 a 5 afios) tengan competencias
pedagdgicas, independientemente del tipo de proveedor o modalidad.
A fin de lograrlo, Colombia tendra que adoptar diversas estrategias para
aumentar las competencias de la fuerza laboral, entre otras, la introduccion
de programas adaptados y practicos de formacion para el trabajo pedagogico,
que garanticen por lo menos un titulo de postsecundaria al mismo nivel de
los docentes de primaria (es decir, el titulo actual de normalista), y reclutar
y volver a capacitar el exceso de personal del sector de primaria. Esto puede
ser implementado como un proyecto piloto en alguna region del pais con alto
grado de escasez de personal de EIAIPIL.

Recomendacion 1.3: informar y apoyar a los padres de familia
sobre como facilitar un entorno eficaz en el hogar.

Informar y apoyar a los padres de familia sobre como facilitar un
ambiente eficaz de aprendizaje temprano en el hogar es altamente beneficioso
para el desarrollo infantil. La modalidad familiar en Colombia es una de
las formas de ayudar a las familias en este sentido y debe ser ampliada y
fortalecida. Otros tipos de prestacion de EIAIPI pueden encontrar en la
modalidad familiar ejemplos de como orientar a las familias para apoyar
el aprendizaje de sus niflos, tales como los materiales didacticos que los
padres de familia pueden utilizar en el hogar. El personal de EIAIPI también
desempefia un papel en el involucramiento de los padres de familia. Como
parte de su formacion, el personal de EIAIPI debe recibir herramientas
practicas y materiales que les permitan trabajar de manera eficaz con las
familias. Esto debe incluir como generar la confianza y el compromiso de
los padres de familia, cobmo asesorar sobre actividades practicas cotidianas
que los padres de familia pueden realizar con sus nifios para estimular su
desarrollo y como lograr una comunicacion reciproca sobre el progreso del
nifo.
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Garantizar el acceso universal a la EIAIPI y una transicion exitosa a la
escuela

Recomendacion 2.1: abordar las inequidades de la participacion en
EIAIPI

Colombia necesita seguir abordando las inequidades en los niveles de
participacion en EIAIPI, especialmente entre los nifios menos favorecidos
que tienen mas probabilidades de sacar el mayor provecho. La modalidad
familiar ha demostrado ser un medio eficaz para llegar a los hogares de las
zonas rurales y remotas. Esta prestacion debe ser ampliada para llegar a un
mayor nimero de familias y zonas —incluidas aquellas un gran nimero
de poblaciones indigenas—, y se debe prolongar y contar con los recursos
apropiados para apoyar a los nifios hasta que alcancen la edad escolar. El
programa Mas Familias en Accion debe ser utilizado para incentivar la
participacion en la EIAIPI, en la educacion basica y media de los nifios en
hogares de escasos ingresos.

Recomendacion 2.2: priorizar el grado de transicion

Es fundamental que Colombia garantice de manera proactiva que todos
los nifios de 5 afios inicien el grado de transicién oportunamente y preparados
para la escolarizacion. Colombia podria establecer una serie de medidas
para aumentar la matricula, tales como ofrecer jornada completa para los
nifios en grado de transicion, aunque esta no esté disponible para grupos de
mas edad en el mismo centro educativo. Esto podria aliviar las inquietudes
que los padres de familia tienen de que sus nifios pequefios pasen el dia sin
supervision y sin recibir la nutriciéon adecuada. Vincular el programa Mas
Familias en Accidn a la asistencia de los nifios al grado de transicion escolar
brindaria un incentivo financiero a los padres de familia para matricular a sus
nifios y a la vez mostraria la importancia de la escolarizacion temprana en la
educacion infantil. Se deben hacer esfuerzos para mejorar la coordinacion
entre los centros educativos y los servicios de EIAIPI para facilitar la
transicion; por ejemplo, mediante esfuerzos conjuntos de formacion
entre personal de preescolar y de EIAIPI, lo cual también podria ayudar a
integrar los curriculos de EIAIPI y educacion basica. Otra opcion incluye la
construccion de nuevos centros de EIAIPI en las escuelas y colegios, y su
inclusion dentro de los nucleos educativos (si los hay) bajo la responsabilidad
de un directivo docente. Dados los beneficios en juego, estas politicas
deberian requerir y requeriran el apoyo de las secretarias de educacion, el
ICBF y otras partes interesadas a nivel local (es decir, las autoridades locales,
el personal de EIAIPI y los directivos docentes). Las campafias en los medios
de comunicacién o la participacion de lideres comunitarios locales podrian
ser usadas para sensibilizar las partes interesadas clave sobre la importancia
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de que los nifios ingresen al grado de transicion de forma oportuna,
especialmente en zonas con bajos indices de matriculas.

Fortalecer la estructura del sistema completo de EIAIPI

Recomendacion 3.1: desarrollar mecanismos claros de liderazgo y
financiacion para el mejoramiento

Ahora que la estrategia De Cero a Siempre estd proxima a cumplir 10
afios, esta puede ser una oportunidad para reflexionar sobre las fortalezas del
pasado y actualizar el enfoque para la EIAIPI. 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 exigird claridad
respecto a qué organismo es responsable de conseguir resultados positivos
de la EIAIPI. En consulta con las partes interesadas en la EIAIPI a nivel
nacional, el gobierno debe considerar la posibilidad de atribuir esta funcion
general al MEN. Asignarle la responsabilidad al MEN permitiria destacar los
beneficios educativos de la EIAIPI y vincular iniciativas de la ETAIPI tales
como expectativas de aprendizaje, curriculo, formacion docente y politicas
de transicion al sector escolar. Al mismo tiempo, los departamentos y
municipios deben desempefiar un papel mas robusto y proactivo respecto a la
coordinacion y apoyo de la prestacion de servicios de EIAIPI. Las autoridades
locales deben priorizar la EIAIPI como parte del sistema educativo, pero
también pueden recibir incentivos por invertir mas en la EIAIPI; por ejemplo,
mediante la extension de proyectos de infraestructura del programa de jornada
completa para incluir la oferta de preescolar. Se deben explorar las opciones
de apoyo adicional del sector privado y de organizaciones filantropicas, no
solo para ampliar la financiacion, sino para construir respaldo para el cambio
y diversificar los enfoques.

Recomendacion 3.2: garantizar rendicion de cuentas y
aseguramiento de calidad

En el largo plazo, Colombia deberia aspirar a mejorar su sistema de
monitoreo, el cual serd fundamental para incentivar el mejoramiento continuo
y evitar practicas deficientes. Se necesita un organismo independiente que
tenga los recursos para realizar evaluaciones rigurosas de los servicios.
Esto requiere metodologias solidas y personal competente. Los marcos de
evaluacion deben ser desarrollados con el sector de EIAIPI y con partes
interesadas como los padres de familia, de ser posible. Tales marcos deben
enfocarse en el bienestar, desarrollo y resultados de los nifos. El proceso
y los resultados también deben ser transparentes, de tal forma que los
servicios aprendan unos de otros, y debe haber consecuencias en caso de mal
rendimiento. Se podria hacer un mejor uso de la informacién disponible, como
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listas de espera y encuestas de padres de familia, para documentar la politica.
Teniendo en cuenta que el objetivo es llegar a los grupos menos favorecidos,
los datos desglosados de matriculas y calidad deben tener un seguimiento mas
preciso y hacerse mas visibles para fortalecer y mantener el impulso para el
cambio. Un mayor enfoque en el seguimiento de los resultados de aprendizaje
de todos los estudiantes, desde una edad temprana, también podria ayudar a
aumentar la sensibilizacion sobre la importancia del aprendizaje temprano.
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Anexo 2.A1

Iniciativas clave de la EIAIPI (1970-2014)

Tabla 2.A1.1 Iniciativas clave de la EIAIPI (1970-2014)

Politicas

Objetivos clave

Ley 75 del 1968

Ley 27 del 1974
Ley 07 del 1979

Ley 89 del 1988

Ley General de
Educacion (Ley
115 de 1994)

Decreto 2247 de
1997

Cddigo de Infancia
y Adolescencia
(Ley 1098 del
2006)

Crea y define el propésito del ICBF, de "proteger a los menores y en general, mejorar la
estabilidad y bienestar de las familias colombianas" (Articulo 53). También establecio el
proyecto piloto Centros de Bienestar Familiar y recomendé enlaces entre grupos comunitarios,
familias y proteccion infantil.

Cre6 los Centros de Atencion Integral al Preescolar (CAIP), y establecié su financiacion con
base en el 2% del valor de la némina mensual de entidades publicas y privadas.

La enmienda a la Ley 27 amplia el acceso a una porcion mayor de la poblacion, adicional a
los hijos de madres trabajadoras.

Introdujo el proyecto de Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB), a fin de abordar la
pobreza y proporcionar servicios de cuidado a los nifios menos favorecidos.

En 1991, el ICBF introdujo el programa Familia, Mujer e Infancia (FAMI), dirigido a nifios
menores de 2 afios de edad y mujeres embarazadas y lactantes en condiciones de pobreza
extrema.

Establecio la educacion preescolar para promover el "desarrollo biolégico, cognitivo,
psicomotor, socioecondmico y espiritual integrado de los nifios a través de experiencias
de socializacion en la ensefianza y la recreacion”. También declard obligatorio el grado de
transicion (Grado 0) (Articulo 15, Ley 115/94).

Establece normas especificas para el MEN respecto a la educacion preescolar.

Establecio la obligacion de disefiar, ejecutar y evaluar las politicas para nifios y adolescentes,
y declaré que todos los nifios en edad de Educacion Inicial y Atencién Integral a la Primera
Infancia tienen el derecho a un desarrollo integral.

Conpes 109 del
2007

Instituy6 la Politica Pablica Nacional de EIAIPI como la forma de promover el desarrollo
integral de los nifios desde el nacimiento hasta los 6 afios de edad, satisfacer sus
necesidades y contribuir a abordar la inequidad en Colombia. Igualmente cre6 una alianza
entre el MEN, el ICBF y el Ministerio de Proteccion Social para implementar el Programa de
Atencion Integral a la Primera Infancia (PAIPI).
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Politicas

Objetivos clave

Ley 1295 del 2009

Plan Nacional de
Desarrollo 2010-
2014 (Ley 1450 del
2011)

Decreto 4875 del
2011

Plan Nacional de
Desarrollo 2014-
2018 (Ley 1753 del
2015)

Reglamentd la EIAIPI como atencion integral a los nifios, en particular para aquellos
clasificados en los niveles 1, 2 y 3 del SISBEN.

Establecio reformas a la estrategia actual de la EIAIPI. También acordd que la financiacion
de servicios integrales de EIAIPI seria prioridad para el ICBF, mientras que otros entes
nacionales proporcionarian los fondos necesarios para su componente de la politica de
EIAIPI.

La Estrategia para la Atencion Integral de la Primera Infancia - De Cero a Siempre fue
introducida como la estrategia de EIAIPI en Colombia (véase el Cuadro 2.1), y se introdujo la
modalidad (de prestacion) institucional, que incluye los centros de desarrollo infantil (CDI) y la
modalidad familiar.

Establecio la Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI), a fin de coordinar politicas,
planes, programas y acciones de los distintos actores nacionales (véase la Figura 2.1) bajo la
coordinacion de la Alta Consejeria Presidencial de Programas Especiales de la Presidencia de
la Republica, la cual garantizara lo necesario para implementar el programa integral de EIAIPI.

Introdujo varias reformas, a fin de garantizar la sostenibilidad legal de la actual estrategia De
Cero a Siempre, mejorar la calidad del personal y sistema de monitoreo y ampliar el programa
de transferencias monetarias condicionadas (Mas Familias en Accion).

Fuentes: UNESCO (2006), “Colombia: Early childhood care and education (EIAIPI) programmes”,
Perfil de pais preparado para el Education for All Global Monitoring Report 2007. Strong Foundations:
Early Childhood Care and Education, Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion y
Diversificacion, la Ciencia y la Cultura; ICBF (2015), “Transparencia y acceso a la informacion publica”,
pagina web del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, www.icbf.gov.co/portal/page/portal/
Portal[CBF/LeyTransparencia (consultado el 15 de octubre del 2015); MEN (2015a), “OECD-Colombia

education and skills accession policy review: Country background report”, Ministerio de Educacion

Nacional, Bogota.
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Notas

Los nifios en condicioén de pobreza y vulnerabilidad son aquellos que pertenecen
al nivel 1, 2 y 3 del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (SISBEN). El SISBEN es un instrumento de evaluacion
indirecta de medios de vida utilizado por el gobierno para identificar las familias
mas desfavorecidas, a fin de que puedan acceder a programas sociales tales como
los servicios de ETAIPI.

El Impuesto sobre la Renta para la Equidad (CREE) es un impuesto nacional
que funciona igual que un impuesto sobre los beneficios y ganancias de las
empresas, que busca ser una contribucion de las empresas para el beneficio de
sus empleados, generacion de empleo e inversiones sociales. También existe un
sobrecargo temporal del CREE, implementado en diciembre del 2014, aplicable
a una tasa absoluta (5% en el 2015) por encima de un umbral determinado de
ingresos sujetos a gravamen (COP 800 millones).

Bernal aplicé la Escala de Calificacion de los Proveedores de Cuidado Infantil en
el Hogar (FDCRS) al entorno familiar de los Hogares Comunitarios; la Escala de
Calificacion del Entorno en la Primera Infancia (ECERS) a las aulas destinadas a
nifios mayores de 2 afios de la modalidad institucional, y la Escala de Calificacion
del Entorno de Bebés y Nifios Menores de 3 Afios a las aulas destinadas a nifios
menores de dos afios de la modalidad institucional. Estas escalas de calificacion
son utilizadas en los estandares internacionales.

Un individuo es considerado "pobre" o que vive en la pobreza si carece de los
ingresos necesarios para cubrir una canasta basica familiar y otras necesidades
basicas (por ejemplo, gastos de atencion de la salud, educacion y vestuario), y
"extremadamente pobre" si carece de ingresos para consumir una cantidad minima
de calorias.
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Capitulo 3

Educacion primaria y basica secundaria en Colombia

Este capitulo estudia los principales desarrollos normativos y tendencias de
desemperio de la educacion basica primaria y secundaria (también conocida
como educacion basica) de Colombia. Durante los ultimos 25 aiios, este
sector ha sido transformado por reformas legislativas que han establecido los
objetivos, principios y estructuras que definen la educacion basica. Colombia
introdujo un sistema descentralizado de gestion con el fin de abordar de
mejor forma las necesidades contextuales de las regiones, escuelas y colegios.
Asimismo, el pais reformé la formula de financiacion con miras a mejorar la
equidad y la eficacia de las asignaciones de fondos. A pesar de que se han
realizado avances importantes, aun se evidencian brechas significativas en el
acceso y la calidad de la educacion: el indice de nifios que no estudian es alto,
y las evaluaciones nacionales e internacionales indican que los estudiantes
colombianos no reciben una educacion de la misma calidad que sus pares en los
demas paises miembros de la OCDE.

El mejoramiento de la educacion basica en Colombia requiere cambios
significativos en la politica y en la practica. Los maestros, escuelas y colegios
deben garantizar que los curriculos, las evaluaciones y el tiempo que se
invierte en los salones de clase sean empleados de forma eficaz para facilitar el
desarrollo de competencias. Igualmente, las competencias del personal docente
deben ser fortalecidas mediante un enfoque en la calidad de su formacion inicial
como profesores, su desarrollo profesional y su apreciacion por la ensefianza.
Un factor esencial para mejorar la educacion es invertir en la gestion escolar.
Las escuelas y colegios y los gobiernos locales necesitan apoyo adicional para
liderar estos esfuerzos de mejora, como los incentivos adecuados, un mejor
equilibrio entre autonomia y rendicion de cuentas, y sistemas de informacion
que faciliten y promuevan las reformas normativas.
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Un sistema escolar basico de calidad garantiza que todos los nifios
alcancen su maximo potencial de aprendizaje y adquieran las competencias
fundamentales que necesitan para su vida y su trabajo. En Colombia, la
educacion basica incluye cinco afios de educacion primaria (edades los 6 y
los 10 afios) y cuatro afios de educacion basica secundaria (edades los 11 y
los 14 afos). Lo anterior, sumado al afio transicional de preescolar, conforma
la fase de educacion obligatoria. El acceso sin costo a la educacion basica
estd garantizado por la ley. Durante las dos ultimas décadas, Colombia ha
avanzado significativamente en la ampliacion de la cobertura de la educacion
basica. El pais introdujo y amplié programas novedosos para llegar hasta
comunidades marginadas, como el programa Escuela Nueva, el cual ha sido
adaptado como modelo por otros paises. Durante los Ultimos diez afios, la
participacion en la educacion basica secundaria ha aumentado en casi un 50%.
Asimismo, Colombia ha adoptado medidas importantes para profesionalizar
al personal docente y construir sistemas de informacion que apoyen el
mejoramiento del aprendizaje. Sin embargo, una gran cantidad de nifios
colombianos atin no cuenta con acceso a la educacion basica. En el afo 2011,
cerca del 15% de los nifios de 6 afios no estudiaban en educacion primaria
(UNICEF, 2014). En el caso de aquellos que si estudian, con frecuencia la
calidad de la educacion es insuficiente para permitir que los nifios adquieran
las competencias basicas. La principal prioridad del gobierno es lograr una
educacion bésica universal de buena calidad. El presente capitulo analiza los
hitos importantes que Colombia ya ha alcanzado en este sentido, asi como las
politicas y las practicas que le permitirian al pais cerrar las brechas que atn
persisten entre la equidad y la calidad de la educacion.

Contexto y principales caracteristicas

Avances normativos actuales y mds recientes

Durante los ultimos 25 afios, el sistema de educacion basica primaria
y béasica secundaria de Colombia ha sido sometido a una transformacion
estructural y sustancial. Desde el afio 1991, el funcionamiento de los servicios
de educacion basica ha sido transferido progresivamente a los departamentos
y los grandes municipios con el fin de mejorar la eficacia de la prestacion de
la educacion y de fortalecer la participacion democratica. En 1994, la Ley
General de Educacion establecid los principales fundamentos de la educacion
basica (es decir, los principios y objetivos de la educacion, la estructura de los
servicios educativos y la distribucion de responsabilidades), y les concedi6 a
las escuelas y colegios una amplia autonomia para que definieran sus propios
curriculos. En el 2001, se realizdo una aclaracion de las responsabilidades
de cada uno de los niveles de gestion, con el fin de abordar algunos de los

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



142 — cAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA

desafios iniciales que surgieron gracias a la descentralizacion. El sistema para
la asignacion de recursos para la educacion en las entidades subnacionales
fue reestructurado, en un intento de mejorar el ajuste entre la financiacion
y las necesidades reales. Durante la primera década del siglo XXI, varias
iniciativas normativas —conocidas en su conjunto como la “Revolucion
en Educacion”— dieron como resultado una ampliacion considerable de la
educacion basica secundaria, e introdujeron mecanismos buscando fortalecer
la rendicién de cuentas e incentivar el mejoramiento. En el afio 2002, se
introdujo un nuevo estatuto para la profesionalizacion de la ensefianza y la
gestion escolar, segun el cual el desempefio y la evaluacion son las bases
para avanzar en la profesion. La introducciéon y mejoramiento continuo de
evaluaciones nacionales centrd la atencion del pais en los resultados del
aprendizaje y proporciond herramientas para cuantificar el desempefio de las
escuelas y colegios, asi como el desempeno del sistema educativo en general.

Las prioridades de la politica actual son el cierre de las brechas existentes
en el acceso a la educacion y el mejoramiento de la calidad. El Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 (PND; véase el Capitulo 1) define seis ejes para
el mejoramiento de la educacion basica primaria y secundaria: 1) fomentar
la excelencia en la ensefianza; 2) ampliar el numero de escuelas y colegios
que ensefian en jornada completa para reforzar las competencias basicas;
3) revisar la distribucion actual de recursos para mejorar la equidad y la
eficacia; 4) combatir el analfabetismo; 5) reforzar la ensefianza del inglés;
e 6) identificar y brindar apoyo a los estudiantes mas talentosos (DNP,
2015). Asimismo, establece tres objetivos para cuantificar los avances en
la educacion basica primaria y secundaria entre los afios 2013 y 2018: un
aumento del 12% en la cantidad de estudiantes de grado 5 que obtienen una
puntuacion superior a la puntuacion de referencia en las pruebas nacionales
SABER; un aumento del 11% al 30% en la cantidad de estudiantes en escuelas
y colegios de jornada completa; y un aumento del 2% al 8% en la cantidad de
estudiantes que alcanzan un nivel B1 de dominio del inglés. Ademas, el PND
incluye iniciativas para mejorar la calidad de la EIAIPI, con el fin de que los
estudiantes comiencen su educacion de mejor forma (véase el Capitulo 2). Las
reformas en la educacion basica primaria y secundaria también buscan influir
en el logro de objetivos ambiciosos que fueron establecidos para la educacion
media y superior.

Gestion y financiacion

Las responsabilidades de gestion y financiacion de la educacion
basica primaria y secundaria estan compartidas a nivel central, regional,
local y escolar (véase el Capitulo 1). A nivel nacional, El Ministerio de
Educacion Nacional (MEN) es responsable de formular las politicas y los
objetivos de desarrollo del sector, regular la organizacion y prestacion de
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servicios (por ejemplo, principios de financiacion, cantidad de profesores,
salarios y competencias pedagdgicas) y supervisar el sistema (por ejemplo,
sistemas de informacion y evaluacion). En los ultimos afios, el gobierno
nacional ha asumido un papel cada vez mas importante en el disefio y la
implementacion de programas de mejoramiento de la prestacion de los
servicios educativos en las escuelas y colegios publicos. A niveles regional
y local, las principales responsabilidades de los departamentos y municipios
certificados —aquellos que tienen el estatus de Entidades Territoriales
Certificadas (ETC, véase el Capitulo 1)— son la gestiéon de los recursos
financieros (transferencias nacionales, ingresos locales y regalias provenientes
de la mineria y la explotacion de petréleo) y del personal docente; el disefio
y la implementacion de planes de mejoramiento de la calidad y del acceso
a la educacion; y la supervision e inspeccion de los servicios educativos.
Asimismo, los departamentos estan encargados de proporcionar asistencia
técnica a los municipios no certificados, los cuales desempefian un papel
limitado en la prestacion del servicio educativo, al carecer de la capacidad
técnica y financiera y recibir solamente una pequefia proporcion de los
recursos que provienen del Sistema General de Participaciones (SGP), el cual
es el mecanismo utilizado para la redistribucion de los fondos nacionales
con el fin de apoyar los servicios de salud y educacion en todo el territorio
nacional (véase el Capitulo 1).

En comparacion con los paises miembros de la OCDE, los directivos
docentes de las escuelas y colegios en Colombia tienen poca autonomia
sobre el personal docente, y sin embargo tienen la gran responsabilidad de
determinar los curriculos y las politicas de evaluacion estudiantil (OCDE,
2013a). Los directivos docentes lideran la definicion de los Proyectos
Educativos Institucionales (PEI), los cuales explican como la escuela o
colegio adoptara las normas nacionales y los lineamientos de los curriculos.
Igualmente, los directivos docentes distribuyen las tareas de docencia
y evaluan el desempefio de los profesores anualmente, pero no tienen
ningin poder de decision en lo relacionado con su contratacion, despido y
remuneracion (MEN, 2015a). Se espera que cada escuela y colegio tenga
un Comité Ejecutivo, el cual reune a los principales grupos de interés de la
institucion y de la comunidad local, con el fin de debatir y orientar los temas
académicos y administrativos.

La financiacion de la educacion es altamente centralizada; la mayor
parte de los recursos para la educacion desde transicion hasta el ultimo
afio de educacion media es transferida por el MEN a los departamentos,
los municipios y las escuelas y colegios por medio del SGP. Entre los afios
2002 y 2013, la cuota de los gastos totales en educacion del SGP se redujo
notablemente, pasando del 80% al 60%, y la proporcion de gastos directos por
parte del gobierno nacional paso a ser casi el doble, del 9% al 17%. Asimismo,
los gastos de las ETC provenientes de sus propios recursos aumentaron; sin
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embargo, representaron solamente el 13% de los gastos totales en el afio
2013 (Alvarez et al., proximo a publicarse). Si bien la relacién entre gastos
totales (publicos y privados) por estudiantes de educacion basica primaria y
secundaria y el PIB (20% y 21%, respectivamente) es cercana al promedio de
los paises de la OCDE (23% y 26%, respectivamente), en términos absolutos,
los gastos por estudiante son muy bajos, de manera que los recursos privados
desempefian un papel mas importante que en la mayor parte de los paises
miembros de la OCDE (OCDE, 2014a; véase el Capitulo 1).

La mayor parte de los recursos del SGP (el 80% en el 2011) es transferida
a las entidades certificadas, con base en cada estudiante, con el fin de cubrir
el costo de profesores y personal administrativo, instalaciones, mantenimiento
y costos operativos generales de las escuelas y colegios. Posteriormente, las
ETC distribuyen los recursos publicos a cada institucion educativa segliin su
propio criterio. La mayor parte —si no la totalidad— de los recursos del SGP
se utiliza para cubrir el salario de los maestros; con frecuencia, el estimado
inicial no es suficiente, y debe ser incrementado al final de afo para asi poder
cubrir el déficit en los costos salariales. La formula, que fue hecha publica,
ha sido modificada al menos cinco veces en la ultima década, con el fin de
mejorar la equidad y la eficacia de las asignaciones. La formula contiene 15
variables relacionadas con 4 componentes (desarrollo educativo, condiciones
locales, econdmicas e institucionales, vulnerabilidad social, y costos) (MEN,
2015a). El MEN estd explorando formas para mejorar la asignacion de
recursos aumentando la precision de los costos por estudiante, aclarando
la distribucion de responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno
y mejorando la fiscalizacion del uso de los recursos (DNP, 2015). Dichas
reformas son criticas, dado que la corrupcion es una preocupacion constante
en el pais (véase el Capitulo 1).

El SGP incluye una asignacion adicional de recursos, basada en el
desempefio, conocida como el componente de calidad, con el fin de brindarles
incentivos a los municipios certificados y no certificados para que mejoren
los resultados del aprendizaje y reduzcan los indices de desercion escolar
y repeticion de grados. Sin embargo, el aumento paulatino de los costos de
personal ha limitado los recursos que estaban disponibles para la inversion
en calidad, los cuales representaron solamente el 8% del SGP en el afio 2013
(Alvarez et al., proximo a publicarse).

Las escuelas y colegios publicos recibieron pocos recursos directamente
del SGP (cerca del 5% en el 2013). Los recursos son distribuidos
principalmente con base en el tamafio de la institucion educativa y el indice
de pobreza del municipio correspondiente. A partir del afio 2011, también se
consideran los criterios relacionados con la eficacia y la calidad de la escuela
o colegio. Aquellas instituciones educativas que fortalecen su desempefio
general y su indice de mejoramiento en relacion con los indicadores clave
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(resultados de las pruebas SABER, repeticion de grados, indices de desercion)
reciben una asignacion adicional de recursos al mes. Las escuelas y colegios
publicos no tienen permitido cobrar matriculas ni tarifas adicionales a los
padres de familia. La politica de educacion gratuita fue implementada en
el afio 2008, dirigida a los estudiantes mas pobres; fue universalizada para
la educacién primaria en el afio 2011; y fue ampliada a la educacion basica
secundaria y otros grados en el afio 2012. El MEN determina los aumentos
maximos anuales en las matriculas de los colegios privados con base en los
resultados de las evaluaciones institucional y nacional.

Objetivos de aprendizaje y curriculos

La caracteristica mas emblematica del sistema de educacion basica de
Colombia es la autonomia que las escuelas y colegios tienen en relaciéon con
sus curriculos. De acuerdo con la Ley General de Educacion de 1994, todos
los centros educativos en Colombia tienen el derecho de definir sus propios
curriculos y planes de estudio mediante sus PEI. Es poco comun que las
escuelas y colegios tengan total autonomia sobre sus curriculos; sin embargo,
en Colombia este es uno de los aspectos fundamentales de la politica de
descentralizacion, y es considerado un factor esencial para garantizar que
los centros educativos satisfagan las necesidades de los diversos grupos y
comunidades del pais.

El MEN ha publicado lineamientos sobre los curriculos (1998) y normas
basicas sobre competencias (2003), junto con directrices pedagdgicas, a fin
de ayudarles a las escuelas y colegios a orientar el disefio de sus propios
curriculos. Los lineamientos sobre los curriculos respaldan el desarrollo y
la planificacion de las asignaturas obligatorias y basicas. Las normas sobre
competencias establecen los criterios que permiten determinar si el sistema
de educacion en su totalidad cumple con las expectativas generales de calidad
en las competencias valoradas en las evaluaciones nacionales externas
(es decir, competencias matematicas, lenguaje, cientificas y competencias
ciudadanas). Estas normas son establecidas por ciclo y no por grado (Grados
1-3, 4-5, 6-7, 8-9 y 10-11). Las pautas pedagogicas orientan la practica
docente de las asignaturas obligatorias y basicas. Por medio de programas
especificos como el Programa de Transformacién Educativa (PTA) “Todos a
Aprender”, el MEN les ha brindado a las escuelas y colegios que tienen bajo
desempefio en las evaluaciones nacionales una orientacion mas prescriptiva
en lo relacionado con curriculos y pedagogia. En el afio 2015, el MEN lanz6
la iniciativa Derechos Basicos de Aprendizaje para informar a los maestros
y a los padres de familia sobre las competencias que los nifios deberian
adquirir en las areas de matematicas y lenguaje en cada grado. Algunos
municipios y departamentos (por ejemplo, Antioquia, Barranquilla, Bogota,
Envigado y Medellin) también han desarrollado sus propios lineamientos en
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lo relacionado con los curriculos escolares y los maestros. En Colombia, se
debate cada vez mas la necesidad de un curriculo nacional que esté definido
con mayor claridad para orientar de mejor forma a las escuelas y colegios, a
la vez que se respete la diversidad sociocultural del pais.

Organizacion de los centros educativos
Red escolar

Un aspecto importante del sistema educativo de Colombia es la existencia
de una amplia gama de modalidades de educacion, las cuales satisfacen
las necesidades de una poblacion que es diversa en términos lingiiisticos,
culturales y geograficos. De los 7,5 millones de estudiantes matriculados
en educacion basica primaria y secundaria en el 2014, el 84% estaban
matriculados en escuelas y colegios tradicionales, y la mayor parte del
porcentaje restante estudia en lo que se conoce en Colombia como “modelos
flexibles” (Tabla 3.1). Existen 23 modelos flexibles, pero el modelo de
educacion flexible mas extendido es la Escuela Nueva, la cual representa
alrededor del 8% de todos los estudiantes matriculados en educacion bésica.
Este modelo brinda educacion mediante clases con multiples grados a las
poblaciones rurales y aisladas (Cuadro 3.4). Otros modelos incluyen el
modelo de educacién posprimaria, en el cual uno o dos profesores de primaria
son responsables de la ensefianza de todas las asignaturas de educacion bésica
secundaria con apoyo adicional limitado; y el modelo de telesecundaria,
en el cual la television es la principal herramienta educativa, basado en
un programa similar para la educacién basica secundaria en México. Las
comunidades étnicas (por ejemplo poblaciones indigenas o afrocolombianas)
cuentan con una autonomia considerable para organizar sus propios curriculos
y centros educativos. En el 2014, estos programas de “educacion étnica”
representaron el 2,3% del total de matriculas. Siempre que es posible, los
estudiantes que tienen necesidades especiales estudian en escuelas y colegios
tradicionales y cuentan con la ayuda de especialistas. Sin embargo, muchos
centros educativos ain carecen de la infraestructura, los profesores y los
especialistas capacitados que son necesarios para crear un ambiente inclusivo
de aprendizaje. Segun la informacion del MEN, el 2% de los estudiantes de
educacion basica de las zonas urbanas y el 1,4% de las zonas rurales tenian
necesidades especiales en el 2014, aunque es probable que esta cifra sea
subestimada, dada la falta de métodos claros para identificar y registrar la
poblacion con necesidades especiales en el pais.
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Tabla 3.1. Numero de sedes escolares y estudiantes (2014)

Sedes escolares Estudiantes
Educacién Educacion Educacion Educacion
publica privada publica privada Total
TOTAL 44.416 6.575 6.434.700 1.065.987 7.500.687
Por nivel de educacion
Basica primaria 43.739 6.399 3.735.902 640.822 4.376.724
Basica secundaria 10.814 3.418 2.698.798 425.165 3.123.963
Por metodologia
Tradicional 16.255 6.542 5.260.949 1.061.978 6.322.927
Tradicional y flexible 1.104 12 298.506 2.571 301.077
Escuela Nueva 25.318 15 569.525 1.282 570.807
Otros modelos flexibles 1.739 6 305.720 156 305.876
Educacion étnica 2.588 1 169.792 1 169.793
Por ubicacion

Urbana 9.718 6.256 4.568.827 1.007.458 5.576.285
Rural 34.698 319 1.865.873 58.529 1.924.402

Nota: la educacion publica incluye las alternativas que reciben financiacion publica (escuelas y colegios
publicos, escuelas concesionadas y matriculas contratadas). No es posible totalizar la cantidad de sedes
escolares por tipo de prestacion y nivel educativo ya que podrian ser incluidas en mas de una categoria.

Fuente: datos del Ministerio de Educacion Nacional.

La educacion publica es impartida directamente a través de escuelas y
colegios de gestion publica o, en los casos donde la capacidad es insuficiente,
a través de escuelas concesionadas —alianzas publico-privadas en las que
la escuela es operada de forma privada con autonomia sobre el uso de
recursos, pero es subsidiada publicamente bajo supervision de la entidad
certificada— o matriculas contratadas —colegios privados con ubicaciones
limitadas, financiados de forma publica y dirigidos a los estudiantes de bajos
recursos. Segun los datos del MEN, el 86% de los estudiantes de educacion
basica estaba matriculado en educacion publica en el 2014: el 80% en centros
educativos completamente publicos, el 4% en matriculas contratadas y el
1,5% en escuelas concesionadas, las cuales han sido utilizadas para facilitar la
ampliacion de las matriculas. El 14% de los estudiantes de educacion privada
representa una medida proporcional al promedio en los paises miembros
de la OCDE, con un 11% en educacioén primaria y un 14% en educacion
basica secundaria (OCDE, 2014a). En Colombia, los colegios privados estan
ubicados principalmente en las zonas urbanas; en el 2014, solo cerca del 5%
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de los estudiantes estudiaba en colegios completamente privados en zonas
rurales, comparado con el 29% de estudiantes que estudiaba en escuelas y
colegios publicos. Los estudiantes en los colegios privados también suelen
tener un origen socioecondémico mas elevado, a pesar de que algunos colegios
privados de bajo costo estan dirigidos a los grupos menos favorecidos. La
brecha entre el origen socioeconomico de los estudiantes en escuelas y
colegios privados (subsidiados o no) y publicos en Colombia fue una de las
mas grandes entre los paises participantes de la encuesta PISA 2012, y fue
mas de dos veces el promedio de los paises de la OCDE, aunque estuvo por
debajo del indicador para otros paises de América Latina como México y
Brasil (OCDE, 2013a).

Desde el afio 2003, el MEN ha promovido la agrupacion de escuelas y
colegios publicos con el fin de garantizar que los estudiantes puedan acceder
a todos los grados —desde el grado de transicion hasta la educacion media—
dentro de una red escolar, en un esfuerzo para hacer mas sencilla la transicion
entre niveles y reducir las tasas de desercion escolar (Pifieros, 2010). En
el ano 2002, el 48% de escuelas y colegios ofrecia solamente educacion
primaria, el 35% ofrecia preescolar y primaria, y solamente el 5% ofrecia el
ciclo completo de preescolar, primaria y secundaria. Durante el afio escolar
2013, cada grupo de escuelas y colegios publicos tenia en promedio 3,37
sedes, aunque esta cifra vario ampliamente de 1 a 30. La mayor parte de las
sedes (el 65%) estaba ubicada en las areas rurales (MEN, 2015a). Los grupos
de escuelas y colegios rurales tienen una mayor cantidad de sedes, las cuales
pueden estar distribuidas a lo largo de distancias considerables, dificultando la
coordinacion; y la transicion aun sigue siendo un desafio para los estudiantes.
Cada una de las agrupaciones es gestionada por un directivo docente, con el
apoyo de los coordinadores de cada sede de la agrupacion, asi como de otro
personal para la atencion de los asuntos administrativos y financieros. Dentro
del sistema de las escuelas y colegios publicos, los padres de familia tienen
la libertad de elegir el lugar en el cual les gustaria que sus hijos estudiaran,
siempre y cuando el centro educativo esté disponible; de lo contrario se les da
prioridad a los estudiantes que tienen hermanos que estudian en la institucion
o0 que viven en las inmediaciones.

Tiempo dedicado a impartir clases

Los alumnos de educacion primaria y secundaria en Colombia estudian
al menos 15 dias mas al afno que el promedio de los paises miembros de la
OCDE. Esto se traduce en una cantidad de horas de ensefianza obligatoria
por encima del promedio durante la educacion primaria y secundaria en
Colombia: 9.800 horas, la segunda carga horaria mas alta de la que se dispone
informacion, y cerca de 2.300 horas mas que el promedio de 7.475 horas para
los paises miembros de la OCDE (OCDE, 2014a). Los planes que buscan

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA - 149

aumentar la duracion de la jornada escolar a 7 horas completas aumentarian
esta cantidad a 12.600 horas. Sin embargo, el tiempo de enseflanza eficaz es
mucho mas corto. Un estudio sobre el uso del salon de clase reveld que los
profesores dedican el 65% de su tiempo a actividades académicas con los
estudiantes, un 25% a las tareas de administracion de la clase (por ejemplo,
instrucciones, disciplina, evaluacion de las tareas y llamado a lista) y casi
un 10% a actividades extracurriculares (por ejemplo, interacciones sociales,
ausencias del salon de clase) (Banco Mundial, 2012). Como resultado, de
una leccion de 50 minutos en educacion primaria, solamente 32 minutos son
invertidos en la educacion de los estudiantes. Estos resultados —similares a
los de otros paises de América Latina— sugieren que se pierde mas del 20%
del tiempo potencial dedicado a impartir clases.

Durante las ultimas décadas, uno de los principales desafios del sistema
de educacion colombiano ha sido la acomodacion de una poblacion estudiantil
cada vez mayor, lo que ha dado como resultado una educacion con multiples
jornadas y salones de clase con muchos alumnos, especialmente en las zonas
urbanas. Segun datos del MEN, en el 2014, el 27% de las sedes escolares
publicas operaba en jornada completa (que estd definida como al menos 7
horas), el 60% operaba en una jornada tinica mas corta, y el 13% operaba en
dos o mas jornadas mas cortas. Cerca del 63% de los estudiantes de escuelas
y colegios publicos estaba matriculado en la jornada de la mafiana, el 26%
estaba matriculado en la jornada de la tarde, y solamente el 11% participaba
en una jornada escolar completa. En comparacion, el 60% de los estudiantes
matriculados en colegios completamente privados gozaba de educacion
en jornada completa. El estudio en jornada completa estd estrechamente
relacionado con el origen socioecondomico; en el 2009, aproximadamente el
27% de los estudiantes cuyas familias tenian ingresos menores a un salario
minimo estudiaban en jornada completa, comparado con el 75% de los
estudiantes cuyas familias tenian ingresos superiores a 10 salarios minimos
(Bonilla, 2011). La proporcion de estudiantes de primaria y secundaria que
asisten a una jornada completa de estudio en Colombia es similar a la que se
evidencia en México (INEGI/SEP, 2013), pero inferior a la que se presenta
en Chile, en donde casi todos los centros educativos funcionan en jornada
completa.

La ampliaciéon nacional hacia una educaciéon en jornada completa
(jornada Unica) es una de las iniciativas emblematicas del gobierno
actual. El objetivo de establecer una jornada Unica se remonta a la Ley
de Educacion del afio 1994, pero esta disposicion fue derogada en el afio
2002 debido al presupuesto ajustado, en una situacion en la que se debid
decidir entre una jornada escolar mas prolongada o la ampliacion de las
matriculas (MEN, 2015b). Actualmente, el MEN esta analizando formas
de aumentar paulatinamente la cantidad de escuelas y colegios en jornada
completa, en un intento de fortalecer las competencias basicas (matematicas,
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ciencias y lenguaje) y reducir la exposicion de los nifios en condiciones de
vulnerabilidad a riesgos presentes fuera de los centros educativos (como la
delincuencia, la drogadiccion y el embarazo) que puedan llegar a afectar
negativamente su educacion y su bienestar (DNP, 2015). El objetivo es que
para el afio 2025 todas las escuelas y colegios tengan jornada completa.
Muchos departamentos, municipios y centros educativos ya implementaron
una variedad de estrategias a fin de prolongar la duracién de la jornada por
medio de actividades curriculares o extracurriculares, lo que se refleja en la
actual iniciativa nacional.

Aun con las jornadas multiples, en términos generales, el promedio de
cantidad de estudiantes en las aulas de clase es bastante mayor al de los
paises de la OCDE. El promedio méaximo para las zonas urbanas es de 35
estudiantes por salon de clase para la educacion primaria y de 40 estudiantes
por salon de clase para la educacion media. Mientras que el promedio en las
zonas rurales es de 25 y 28 estudiantes, respectivamente. De acuerdo con los
informes de los rectores, en las pruebas PISA 2012, la cantidad de estudiantes
por salon de clase en Colombia fue de 33,5, aunque es importante resaltar
que este indicador aumenta de 25.3 estudiantes en las areas escasamente
pobladas, a 34.8 estudiantes en las ciudades. Estas cifras se encuentran por
encima de los promedios de los paises miembros de la OCDE (22.1 Y 26.6
respectivamente), aunque son similares a las cifras de otras economias de
América Latina y Asia que participaron en las pruebas PISA (OCDE, 2013a).

Llegar a los estudiantes fuera del sistema y disminuir las tasas de
desercion escolar

Colombia ha adoptado una gran variedad de iniciativas para mejorar la
cobertura de los grupos menos favorecidos y reducir los indices de desercion
escolar. Ademas de los modelos de educacion flexible, la supresion de
los cobros escolares y los programas de transporte y alimentacion, y las
estrategias de comunicaciéon que buscan concientizar al publico sobre la
importancia de estudiar han permitido que mas estudiantes que provienen
de familias pobres tengan acceso a la educacion. Se han disenado estrategias
especificas para llegar a los estudiantes que son considerados especialmente
vulnerables, como los nifios de las minorias étnicas, desplazados por la
violencia, con necesidades especiales o que trabajan, asi como aquellos
que vienen de comunidades rurales dispersas (véase el Capitulo 1). Se han
redoblado los esfuerzos por identificar a aquellos individuos que nunca
estudiaron en una escuela o colegio, o que dejaron de estudiar. Por ejemplo,
las ETC cuentan con una lista plurianual de estudiantes que abandonaron
sus estudios, a fin de facilitar las iniciativas locales que buscan que los
nifios regresen al sistema de educacion antes de que pierdan el interés
definitivamente. En 1998, el municipio de Armenia introdujo la iniciativa “La
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~ 99

Escuela Busca al Nifio”, con el fin de identificar los estudiantes que no estan
dentro del sistema educativo y brindarles el apoyo integral necesario para que
vuelvan a estudiar. El éxito de esta iniciativa ha llevado a que sea ampliada a
otros municipios y departamentos.

Evaluacion estudiantil

Las escuelas y colegios tienen una amplia autonomia para definir las
politicas con las que se evaluan los resultados del aprendizaje estudiantil, tales
como la seleccion de métodos de evaluacion y los criterios para la promocion
de los estudiantes. En comparacion con la mayoria de los paises miembros de
la OCDE, Colombia no cuenta con evaluaciones externas para los estudiantes
de educacion basica. En Colombia, la funcion principal de la evaluacion
estudiantil —a nivel de colegios— es determinar si los alumnos avanzan al
grado siguiente. Las comisiones de evaluacion y promocion, constituidas por
el directivo docente, tres profesores de cada grado y un representante de los
padres de familia, definen la promocion de los estudiantes y recomiendan
actividades de refuerzo para aquellos estudiantes que tienen dificultades
académicas. En el 2002, el MEN intent6 reducir los niveles de repeticion de
grados al establecer un limite maximo de reprobacion escolar del 5% para
cada escuela y colegio, pero esta medida fue suspendida en el 2009 debido a
la oposicion de los padres de familia y los centros educativos (MEN, 2015a).
En las pruebas PISA del afio 2012, el 41% de los niflos de 15 afios manifestd
haber repetido al menos un grado en bésica primaria, secundaria o educacion
media, comparado con el 12% en promedio de los paises miembros de la
OCDE (OCDE, 2013a) (Figura 3.1). Cerca del 22% de los estudiantes de
educacion primaria ha repetido al menos un grado, al igual que el 29% de
los estudiantes de educacion basica secundaria, en comparacion con los
promedios de los paises miembros de la OCDE, que son del 7% y del 6%,
respectivamente. Aproximadamente el 4% de los estudiantes en primaria y el
6,7% en basica secundaria repitieron al menos dos grados, en comparacion
con los promedios de 0,7% y 0,5% de los paises miembros de la OCDE.
Sin embargo, detras de los indices promedio de repeticion de la OCDE, hay
amplios rangos estadisticos que van desde cero repeticiones de grados en
Japon y Noruega hasta el 28% de repeticion de grados en Espaia, en cuanto
a la educacion basica secundaria. Igualmente, en otros paises de América
Latina, son comunes los altos indices de repeticion de grados.
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Figura 3.1 Proporcion de estudiantes de 15 afios de edad que repitieron por lo menos un
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Fuente: OCDE (2013a), PIS4 2012 Results: What Makes a School Successful (Volumen 1V): Resources,

Policies and Practices, PISA, OCDE Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264201156-en.

Evaluaciones internas y externas de los colegios

Con un énfasis cada vez mayor en la calidad de la educacion, Colombia
ha introducido instrumentos para medir el desempefio de los colegios
en términos de resultados del aprendizaje, asi como para fortalecer las
evaluaciones internas y los procesos de mejoramiento de los colegios. En el
centro del sistema de evaluacion externa de los colegios estan las pruebas
estandarizadas SABER. En el caso de los afios de educacién obligatoria,
estas pruebas consisten en una evaluacion estandarizada de los estudiantes
de grados 3, 5y 9, a la vez que se estd considerando una propuesta para
evaluar también el grado 7. Las pruebas evalian las competencias en
matematicas, lenguaje, ciencias y competencias ciudadanas en los grados
5y 9,y competencias financieras en el grado 9. El instituto nacional para
la evaluacion, el Instituto Colombiano para la Evaluacion de la Calidad de
la Educacion (ICFES), esta encargado del disefio y la aplicacion de estas
pruebas y ha hecho mejoras considerables a las pruebas SABER durante los
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ultimos afios. En el 2009, las pruebas SABER para los grados 5 y 9 fueron
reestructuradas a fin de poder establecer comparaciones anuales. Entre el
2010 y el 2014, la frecuencia y el alcance de las pruebas SABER para los
grados 5 y 9 fueron modificados; ahora son realizadas anualmente en todos
los colegios, en lugar de solo unos cuantos.

En el 2015, Colombia introdujo el Indice Sintético de la Calidad
Educativa (ISCE), un indice multidimensional de la calidad de los colegios
que estd basado en la exitosa experiencia del Indice de Calidad de la
Educacion Basica de Brasil. El ISCE tiene en cuenta el desempefio de los
estudiantes en las pruebas nacionales, el progreso, medido en términos de la
reduccion del porcentaje de estudiantes en el nivel de desempefio insuficiente,
la repeticion de grados y los factores relacionados con el entorno escolar.
A diferencia de la mayoria de paises de la OCDE, Colombia no tiene una
dependencia que se encargue de la inspeccion de la calidad a nivel nacional
para evaluar los procesos a nivel de las escuelas y colegios. Sin embargo,
algunos departamentos y municipios alin cuentan con un pequefio 6rgano
conformado por supervisores escolares, quienes —al igual que la entidad de
supervision nacional que fue disuelta hace una década—, estan encargados
principalmente de verificar el cumplimiento administrativo de los colegios.
Asimismo, se les exige a los directivos docentes que realicen una evaluacion
anual interna de las escuelas y colegios, la cual sirve como fundamento
para desarrollar un plan de mejoramiento. En el 2008 fueron expedidas las
directrices nacionales para apoyar a los centros educativos en sus procesos de
autoevaluacion.

Recursos fisicos y de enserianza

Las cifras indican que muchas escuelas y colegios de Colombia carecen
de recursos fisicos y pedagogicos adecuados. Existe informacion limitada a
nivel de los centros educativos acerca de la disponibilidad y las condiciones
de las instalaciones educativas, pero los datos internos reportados por los
directivos docentes durante las pruebas PISA 2012 sugieren que la carencia
de infraestructura educativa dificulta la ensefianza (OCDE, 2013a). La falta
de instalaciones basicas, incluidas agua potable y sanitarios, fue evidente
para el equipo de revision durante la visita, y asimismo ha sido documentada
en otros informes (Garcia et al., 2014). Las condiciones de la infraestructura
educativa estan relacionadas con los limitados fondos de los que disponen
las autoridades locales, las escuelas y colegios para mejorar las instalaciones.
El gasto general publico y privado en la infraestructura educativa en
Colombia es muy bajo comparado con el de otros paises de la OCDE y
paises vecinos como Brasil y México. La inversion de capital se refiere
al gasto en activos con una duraciéon mayor a un afio, como construccion,
renovacion o reparaciones importantes de edificaciones, y equipos nuevos o
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sustitucion de los mismos. En el 2011, la inversion de capital fue del 1,7% del
presupuesto para educacion primaria y secundaria, comparada con el 7,7%
y el 7,1%, respectivamente, para todos los paises miembros de la OCDE
(OCDE, 2014a). Igualmente, el gasto en servicios subcontratados (el 8,2%
en educacion primaria), que incluye gastos en infraestructura —como el
mantenimiento de edificaciones escolares o el alquiler de instalaciones—, fue
inferior al promedio de los paises de la OCDE del 20% (OCDE, 2014a). Se
estd desarrollando un ambicioso plan para mejorar la infraestructura de los
colegios en todo el territorio nacional, asi como para construir la capacidad
adicional necesaria para prolongar la jornada escolar. Para el afio 2018, mas
de 50.000 aulas seran construidas, gracias a los recursos del presupuesto
nacional, de regalias de la explotacion de petrdleo y mineria, y de los
gobiernos locales (MEN, 2015a).

En Colombia, muchos salones de clase se enfrentan a la escasez de
libros de texto, herramientas de tecnologias de la informacion y otros
materiales pedagogicos. Luego de delegarles a los centros educativos
autonomia sobre sus curriculos, el MEN dejoé de suministrarles libros de
texto, y en su lugar incluyo6 la financiacion de dichos recursos en el Sistema
Nacional de Transferencia. Los pocos fondos disponibles bajo el SGP y
presupuestos locales para invertir en la calidad de la educacion indican que
muchos estudiantes en Colombia no tienen acceso a libros de texto, y que los
materiales de ensefianza que estan disponibles posiblemente sean obsoletos
(OCDE, 2013a; MEN, 2014). En el 2009, menos del 20% de las sedes
escolares utilizaron libros de texto como guia bdsica para los estudiantes
(Alvarez et al., proximo a publicarse). Los gobiernos nacionales y locales
han introducido varios programas para abordar la falta de materiales de
calidad en los colegios. Por ejemplo, como lo contempla el Plan Nacional de
Lectura y Escritura (PNLE), en el 2014, mas de 5,5 millones de libros fueron
distribuidos a mas de 20.000 instituciones educativas desde preescolar hasta
educacion media, con lo que se le suministraron materiales adicionales a mas
de 7,5 millones de nifios (MEN, 2015Db).

Docentes y directivos docentes

El fomento de la excelencia en la docencia es una de las principales
prioridades normativas del Plan Nacional de Desarrollo. Con este objetivo,
existen propuestas para reforzar el programa PTA, las cuales buscan fortalecer
la ensefianza en las escuelas y colegios con bajo rendimiento académico
(Cuadro 3.1), ademas de revisar toda la estructura de la carrera docente,
entre las que se incluyen acciones para reclutar a los mejores egresados
de educacién media en programas de formacion docente inicial, mejorar
las instituciones de formacion docente inicial, reformar los requisitos para
ingresar en la profesion y fortalecer los procesos de induccion para los
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nuevos maestros. Las iniciativas para los profesores en el empleo incluyen
el otorgamiento de becas para participar en programas de maestria, un mejor
procedimiento de ascenso y reubicacion, y aumento de la remuneracion,
ademas de incentivos para la jubilacion anticipada (DNP, 2015). Asimismo,
el MEN planea explorar formas de desarrollar las competencias de gestion
escolar de los directivos docentes y sus equipos, un aspecto que en Colombia
ha recibido muy poca atencion, si se tiene en cuenta el alto nivel de autonomia
que las escuelas y colegios tienen para determinar sus practicas de ensefianza
y aprendizaje.

El alcance del mejoramiento de la profesion docente y de gestion escolar
estd definido por las condiciones estatutarias que regulan el personal docente.
La docencia en Colombia se encuentra en medio de la transicion entre dos
estatutos. Los profesores y directivos docentes de educacion basica que
comenzaron a ejercer después del 2002 estan regulados por el Decreto 1278
del 2002, el cual exige que los maestros y los directivos docentes realicen una
evaluacion para ingresar, permanecer y ascender en la profesion. El estatuto
fue introducido para mejorar la calidad del personal docente por medio de
procesos mas solidos de evaluacion, y ascensos y remuneraciones basados en
el desempefio (mas que en la antigiiedad). Los profesores con mas antigiiedad
estan regulados por el Decreto 2277 de 1979, segun el cual los profesores
ingresan automaticamente a la profesion tras completar su induccién inicial, y
el ascenso en la carrera y la escala salarial estdn determinados principalmente
por la cantidad de afios que lleven ejerciendo la profesion. Una pequefia
cuota de profesores con mas antigiiedad ha optado por unirse al nuevo
sistema, y la cantidad de personal docente que esta regulada por el estatuto
antiguo esta disminuyendo paulatinamente debido a las jubilaciones, pero se
estima que pasaran 25 afios antes de que toda la fuerza laboral docente esté
reglamentada por el decreto del 2002. En el 2014, el 28% de los profesores
estaba reglamentado por el nuevo sistema, mientras que el 53% atn estaba
regido por el estatuto de 1979; el 19% restante ocupaba cargos provisionales
o transitorios que no eran regulados completamente por ninguno de los
dos estatutos, los cuales podrian consistir en puestos creados Unicamente
por breves periodos de tiempo, o cargos permanentes para los cuales no
se postularon candidatos regulados por los estatutos del 2002 ni de 1979.
Asimismo, estas vacantes pudieron haber sido ocupadas por maestros que
no aprobaron el examen de admision o cuyos resultados en dicho examen
no fueron lo suficientemente buenos para optar por un cargo permanente.
El indice de profesores que ocupan puestos provisionales es mayor en los
municipios con altos niveles de pobreza y violencia, lo cual probablemente
esta relacionado con las dificultades para contratar personal en estos contextos
tan desafiantes.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



156 - CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA

Perfil de la fuerza laboral actual

Durante el afio escolar 2014, habia 370.410 profesores y directivos
docentes, lo que representa un aumento en comparacion con la cifra de
321.180 en el 2005. En el 2014, 259.445 profesores y 6.726 directivos
docentes trabajaron en escuelas y colegios de educacidén publica. No hay
indicios de que falten profesores a nivel nacional en la educacién basica
primaria y secundaria, salvo por algunas asignaturas y ubicaciones especificas.
Igualmente, las tendencias demograficas no evidencian ningtn tipo de escasez
nacional en el futuro, lo que permite que mas recursos sean invertidos en el
mejoramiento de la calidad docente. Sin embargo, los distintos indices de
crecimiento de la poblacion a través de las regiones, la urbanizacion y los
avances en el proceso de paz son factores que probablemente conlleven a una
migracion significativa al interior del pais, lo que acarreara la necesidad de
contar con mayor flexibilidad en la asignacion de profesores.

En Colombia, al igual que en muchos paises, la mayoria de los maestros
de educacion primaria son mujeres (el 76%), mientras que solo el 54% de
los profesores en educacion basica secundaria son mujeres. Los profesores
tienden a acumular una larga experiencia en el sector de la docencia, con un
promedio de 23 afios de servicio para aquellos regidos por el estatuto 2277.
A pesar de que los maestros tienen derecho a jubilarse a la edad de 55 afios,
la mayoria decide seguir trabajando, ya que, segun el estatuto antiguo, la
remuneracion por antigiiedad en el empleo genera automaticamente mayores
salarios y pensiones con el transcurso del tiempo (Garcia et al., 2014). Una
gran cantidad de maestros no cuenta con un titulo universitario en pedagogia
ni en otras areas (el 33% en educacion primaria y el 19% en educacion
secundaria y media, para aquellos bajo el estatuto antiguo; y el 37% y el 8%,
respectivamente, para aquellos en el nuevo sistema). En el caso de la mayoria
que cuenta con un titulo en educacion superior, existen indicios de que la
calidad de los programas de formacion inicial en los que participan es baja
(Garcia et al., 2014).

Ingreso en la profesion docente

En Colombia, las personas que aspiren a convertirse en profesores deben
haber completado un programa de formaciéon docente o poseer un titulo en
educacion superior, ademas de haber completado con éxito una evaluacion
competitiva y un periodo de prueba para ingresar en la profesion. Actualmente
existen dos formas principales para obtener una licenciatura en Colombia:
por medio de un titulo postsecundaria (pero no de educacion superior) en
una de las Escuelas Normales Superiores (ENS), lo cual permite ensefar
en grados de 0 a 5; o por medio de un titulo de posgrado universitario, el
cual les permite a los profesores ensefar todos los grados hasta el ultimo
de educacion media. En el 2013, numerosas instituciones —138 ENS y

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA - 157

80 universidades— ofrecian en total 376 programas en formacion docente
(Garcia et al., 2014). La mayoria de las universidades (el 76%) estan ubicadas
en las capitales de los departamentos, mientras que las ENS tienen mayor
presencia en las zonas rurales.

Colombia no tiene definidas normas nacionales claras que estipulen las
capacidades y los conocimientos con los que deberian contar los profesores
y directivos docentes. Las universidades cuentan con autonomia para definir
sus propios programas de formacion docente y definir los criterios de
admision y graduacion. El MEN realizo esfuerzos para mejorar el sistema
de aseguramiento de la calidad de la educacion superior (véase el Capitulo
5) y brindar apoyo técnico a las ENS; sin embargo, la formacion docente
inicial es uno de los pocos aspectos del sistema de educacion basica primaria
y secundaria que no han sido objeto de reformas significativas en los tltimos
25 afios. Lo anterior es reconocido por la actual administracion, la cual ha
declarado su intencion de fortalecer los programas de formacion docente
como parte de su gestion para fomentar la excelencia en la docencia.

Las preocupaciones relacionadas con la calidad de la formacion inicial
han llevado a que el gobierno eleve el nivel de las normas que definen el
ingreso en la carrera docente. Desde el afio 2004, el ingreso en la profesion
requiere que se completen con éxito una evaluacion de competencias y un
periodo de prueba que dura de cuatro a diez meses. Las evaluaciones son
organizadas por la Comisién Nacional del Servicio Civil, y estdn compuestas
por una prueba de dominio de contenidos, una prueba psicotécnica, la
valoracion de la hoja de vida y una entrevista personal. Los candidatos a
los cargos de directivos docentes deben someterse a una evaluacion similar
basada en méritos.

Oportunidades de desarrollo profesional

En Colombia, no hay requisitos a nivel nacional para que los profesores
participen en actividades de desarrollo profesional, ni para que los directivos
docentes emprendan actividades de formacion adicional al asumir sus
nuevas funciones. Es probable que la disponibilidad de oportunidades de
desarrollo profesional varie considerablemente entre escuelas, colegios,
municipios y regiones. Los datos internacionales equiparables sobre la
magnitud real de la participacion y qué tanto las actividades de desarrollo
profesional son valoradas por los profesores estaran disponibles una vez
que Colombia participe, por primera vez, en la proxima edicion (2018)
de la Encuesta Internacional sobre Docencia y Aprendizaje (TALIS) de la
OCDE. La informacién disponible actualmente sugiere que la mayor parte
de los profesores participa regularmente en ciertos tipos de actividades
profesionales, pero en promedio con menos frecuencia que en el resto de
paises miembros de la OCDE, y potencialmente con menores beneficios
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(OCDE, 2013a). En las pruebas PISA 2012, los directivos docentes reportaron
que el 22% de sus profesores de matematicas habian asistido a un programa
de desarrollo profesional enfocado en la asignatura durante los tres meses
antes de las pruebas, comparado con el 39% de profesores en los paises
miembros de la OCDE. La proporcion varid del 13% en las escuelas y
colegios menos favorecidos socioecondmicamente al 28% en aquellos mas
favorecidos, y del 16% en las areas con menos de 3.000 habitantes al 23% en
las ciudades con mas de 100.000 habitantes (OCDE, 2013a).

En todo el pais se encuentra disponible una variedad de actividades de
desarrollo, incluidos cursos breves, cursos universitarios y de posgrado, y
actividades de desarrollo con base en las escuelas y colegios. Sin embargo,
para la mayoria de profesores, la principal oportunidad de formaciéon docente
en el empleo es a través de actividades breves de desarrollo profesional
(por ejemplo cursos, talleres o seminarios), las cuales son organizadas por
multiples instituciones y agencias (gobiernos nacional y locales, el sindicato
nacional de maestros, y las instituciones de educacion superior) y tienen
regulacion y aseguramiento de calidad limitados. Por consiguiente, hace falta
informacion sobre la pertinencia y la eficacia de este tipo de actividades, pero
varios factores, como la falta de normas de docencia que pudieran orientar
dicha formacion, sugieren que probablemente tengan un valor variable, en el
mejor de los casos.

En los ultimos afios se han realizado mayores esfuerzos para mejorar
la disponibilidad y la calidad de las actividades de desarrollo profesional.
Desde el 2010, la principal iniciativa nacional para apoyar el desarrollo
de capacidades de docencia por parte de los profesores en servicio ha sido
los PTA basados en escuelas y colegios (Cuadro 3.1). Asimismo existe
una iniciativa nacional para apoyar a los profesores nuevos a través de un
programa de tutoria que dura dos afos, y el cual es implementado en siete
entidades certificadas (Bolivar, Cali, Choco, Cordoba, Magdalena, Pereira
y Tolima) (MEN, 2015b). A inicios del 2015, el MEN otorgd 3.000 becas a
profesores “excelentes” (es decir, aquellos en las escuelas y colegios cuyos
estudiantes tuvieron una mejora significativa en cuanto a los resultados
de las pruebas SABER 9 y 11), para que se inscribieran en una maestria
en una universidad con acreditacion de alta calidad a fin de fortalecer sus
competencias profesionales. En el 2010, la Fundacion Empresarios por la
Educacion lanzo la iniciativa Rectores Lideres Transformadores, con el
fin de abordar la poca disponibilidad de oportunidades especificas para la
formacion en servicio para los directivos docentes de colegios y escuelas
(Cuadro 3.3). Gracias al apoyo de los gobiernos locales, la iniciativa se ha
extendido paulatinamente y ahora es implementada en ocho municipios y
departamentos.
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Cuadro 3.1. El programa Todos a Aprender

El Programa para la Transformacion de la Calidad Educativa Todos a Aprender (PTA) es la
principal estrategia para mejorar los aprendizajes de los estudiantes de grado transicion a
quinto de primaria en las areas de matematicas y lenguaje, a través del fortalecimiento de las
competencias de los docentes de primaria en los colegios y escuelas que presentan menores
desempefios.

Entre el 2010 y el 2014, el PTA beneficio a 2.345.372 estudiantes de educacion primaria y mas
de 90.000 profesores, en 4.303 escuelas y colegios ubicados en 833 municipios. A través de
un modelo de formacion docente en cascada, 100 formadores les proporcionan herramientas
pedagogicas y didacticas a 4.000 tutores, quienes a su vez les brindan acompafamiento in situ
a los docentes de lenguaje y matematicas, con el fin de transformar practicas en el salon de
clases que mejoren los aprendizajes de los estudiantes.

El programa se desarrolla a través de varios componentes, entre ellos uno pedagogico el cual
incluye el desarrollo de curriculos coherentes y pertinentes, el suministro de textos educativos,
y la medicion anual a través de las pruebas SABER en los grados 30 y 5o, asi como la
aplicacion de estrategias de evaluacion formativa que los docentes pueden utilizar en el aula
para identificar las brechas en el aprendizaje de los estudiantes y fortalecer sus competencias

Los tutores son un componente esencial del PTA, son los encargados de realizar la formacion
situada a los docentes, a través del acompafiamiento a sus practicas de aula y el fortalecimiento
de sus competencias disciplinares en matematicas y lenguaje. De igual forma, los tutores
fomentan el desarrollo de comunidades de aprendizaje en las escuelas y colegios, que buscan
dejar capacidad instalada para al desarrollo de nuevas estrategias que mejoren los aprendizajes
de los estudiantes y procesos constantes de reflexion que permitan generar mejores ambientes
de aprendizaje.

Fuente: MEN (2015b), Informe de Rendicion de Cuentas 2014, Ministerio de Educacion Nacional,
Bogota.

Evaluacion de profesores y directivos docentes

La introduccién de los procesos de evaluacion durante la carrera de los
profesores es uno de los principales avances surgidos del nuevo estatuto
docente del 2002. Se espera que los directivos docentes de los colegios y
escuelas evaliien anualmente si los profesores y otros directivos docentes
cumplen con sus funciones y responsabilidades (evaluacion de desempefio).
Asimismo, los profesores y los directivos docentes pueden participar en
participar en una evaluacion de ascenso y reubicacion, el cual es voluntario,
pero que es requisito en caso de que se busque un ascenso, o ensefiar un
nivel educativo o asignatura diferente. Desde el 2010, se han realizado
cinco rondas de evaluaciones externas, con un indice de éxito cercano al
20% (MEN, 2015b). En septiembre del 2015, se hizo una reforma a la
evaluacion de ascenso y reubicacion de los docentes con el fin de introducir
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la observacion de aula registrada en video, la cual representa el 80% de la
evaluacion y esta enfocada en hacer un diagndstico de las practicas de aula de
los docentes; y aquellos que no aprueben esta evaluacion deben asistir a un
curso de formacion profesional. Los profesores que se rigen por el estatuto
antiguo no estan sujetos a evaluaciones en ningiin momento de sus carreras,
lo que significa que, a menos que decidan ser cobijados por el nuevo estatuto,
existen muy pocos mecanisSmos para apoyar su mejoramiento o recompensar
su desempefio.

Estructura y remuneracion de la carrera docente

El estatuto del 2002 hizo avanzar al pais hacia un sistema de
remuneracion de profesores y directivos docentes basado en el desempeiio.
Con el estatuto antiguo, los profesores eran remunerados de acuerdo con los
afios de experiencia, asi como suplementos en publicaciones, ubicacion en
areas rurales y remotas y responsabilidades de liderazgo. La mayoria de los
profesores en el estatuto antiguo se encontraba en las 3 categorias mas altas
en la escala de 14 grados. La remuneracion de los profesores de acuerdo con
el nuevo estatuto esta basada en su nivel de formacion educativa, dividido
en tres subescalas: 1) titulo de ENS u otro titulo de instituciones que no
sean de educacion superior; 2) profesional o licenciado en educacién o
equivalente; y 3) cualificaciones universitarias o de posgrado. Al interior de
un grado, los profesores pueden ascender a un nivel superior si cuentan con
al menos tres afos de experiencia, el directivo docente de sus instituciones
los ha evaluado positivamente en la evaluacion de desempefio, y completaron
con éxito la evaluacidon nacional. Entre los afios 2008 y 2010, se realizaron
ajustes a la escala salarial establecida en el 2002 con el fin de abordar el tema
de los salarios iniciales bajos y la falta de incentivos relacionados con el
desempefio. Con el nuevo estatuto, el salario inicial aument6 casi un 26%, y el
salario mas alto es 127% superior al anterior; ademas, los profesores pueden
acelerar la consecucion del salario mas alto si participan satisfactoriamente
en las evaluaciones (Barrera, Maldonado y Rodriguez, 2012). En julio
del 2015, se introdujo un sistema de incentivos para el personal cuyas
instituciones educativas y centros educativos participen en las dos iniciativas
emblematicas del MEN (PTA y jornada unica), y a partir de 2016 para todos
los establecimientos educativos oficiales. Con este incentivo se reconoce el
logro del mejoramiento minimo anual (MMA), con base en el ISCE, con un
50% adicional del salario completo de un mes, y el 100% con el logro de la
meta de excelencia (MDE).
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Tendencias en cobertura, rendimiento académico y finalizacion de
estudios

La ampliacion del acceso a la educacion basica primaria y secundaria es
uno de los logros mas importantes que el sistema de educacion colombiano
ha tenido en la tltima década. Si bien no se ha logrado la cobertura total, se
han hecho avances importantes en el aumento de la cantidad de nifios que
inician su educacion a la edad apropiada, reduciendo la proporcion de nifios
que nunca han estudiado, asi como los indices de desercion escolar. Segun los
datos de tendencias nacionales, entre el 2002 y el 2013, el indice de cobertura
neto a nivel de educacion basica secundaria aumentd significativamente,
pasando del 57% al 72%, mientras que el indice de la educacion primaria
disminuy6 ligeramente, del 90% al 85% (MEN, 2015a). La ampliacion
de la cobertura de la educacion basica secundaria pudo haber sido incluso
mayor, tal como lo ha demostrado una auditoria de cobertura total que se ha
venido realizando desde el afio 2012: existe la posibilidad de que los datos de
cobertura de los periodos anteriores no sean confiables, ya que los colegios,
escuelas y las secretarias locales de educacion reportaron una cantidad
excesiva de estudiantes (MEN, 2015b). Esto también explicaria la aparente
disminucion en los indices de cobertura en educacion primaria, lo cual
probablemente refleje una mejora en el método de reporte estadistico en vez
de una disminucion de las cifras reales. En la actualidad, mas del 90% de los
nifios de Colombia entre los 7 y los 13 afios de edad esta estudiando, lo que
quiere decir que han permanecido en el sistema de educacion por al menos
siete afios. Este es un avance importante en comparacion con las generaciones
anteriores. Sin embargo, los nifios colombianos pasan muchos menos afios
estudiando en comparacion con los nifios en los paises miembros de la OCDE,
en los cuales mas del 90% de los nifios entre los 4 y los 16 afos de edad estan
matriculados en el sistema educativo (OCDE, 2014a). Esta breve escolaridad
repercute en el nivel de competencias que los nifios colombianos adquieren
al finalizar la educacion basica, asi como en el grado de preparacion que
adquieren para el aprendizaje posterior, sus trabajos y sus vidas.

Uno de los desafios mas importantes que enfrenta Colombia sigue siendo
garantizar que los estudiantes avancen a través del sistema de educacion.
Solamente el 44% de los estudiantes que reciben educacion publica completa
oportunamente sus estudios de educacion primaria, y solo el 16% completa
sus estudios de educaciéon basica secundaria, ya que la mayoria de nifios
comienza a estudiar a edad tardia, repite grados o abandona los estudios
(Alvarez et al., proximo a publicarse). En el afio 2011, el 22% de los nifios
de 7 afios estaban matriculados en un grado inferior al que corresponde a
su edad, y el 53% de aquellos que estaban en el primer grado de educacion
basica secundaria estan en extra edad (UNICEF, 2014). Cuando se hace la
comparacion con otros paises que realizaron las pruebas PISA, se evidencia
el grado de dificultad que los estudiantes colombianos enfrentan al avanzar a
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través del sistema. Entre los paises que son miembros de la OCDE, el 74% de
los estudiantes se encuentra en el grado modal (el grado esperado de acuerdo
con su edad), el 9% se encuentra en grados superiores, y el 17% se encuentra
en grados inferiores. En comparacion, en Colombia, solamente el 40% de los
nifios de 15 afios de edad esta en el grado modal (Grado 10), mientras que el
39% estan en grados inferiores y el 21% en grados superiores (OCDE, 2013a).
Entre los afios 2002 y 2013, los indices de desercion escolar disminuyeron
del 7,6% al 4,5% en educacion basica secundaria, y del 8,7% al 3,2% en
educacion primaria; sin embargo, aun siguen siendo elevados (MEN, 2015a).
El efecto agregado de la repeticion de grados y la desercion escolar reduce
significativamente la cantidad de estudiantes que permanecen en el sistema
escolar con el paso de los afios (véase Figura 4.2 en el Capitulo 4).

Figura 3.2 Desempeifio en las pruebas SABER 5 y 9 por tipo de colegio/escuela y

ubicacion
(2009, 2012 y 2013)
@ Privado rural W Privado urbano A Publico urbano @ Publico rural
410
o
&
§ 390 P
£ ¢ ¢ ¢ o R ¢
c
[
2 370 ¢ o * ¢
=
c L] ]
'S [ ] [ ]
L]
§ 350 n » [ ] [ ] B ]
5 1]
[~
330
310
A A VN
290| 4 A Y\ A A A
gy [
270 Il o | T —
a N
250
2009 2012 2013 2009 2012 2013 2009 2012 2013 2009 2012 2013
Grado 5 Grado 9 Grado 5 Grado 9
Lenguaje Matematicas

Fuente: MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy review: Country
background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.
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Las evaluaciones nacionales e internacionales sugieren que Colombia atin
debe recorrer un largo camino para garantizar que sus estudiantes disfruten
de la misma calidad de educacion que los nifios en los paises miembros de la
OCDE y de los paises de América Latina con el mejor rendimiento académico
(véase el Capitulo 1). En el 2014, las evaluaciones nacionales mostraron
que cerca de la mitad o mas de estudiantes tienen un desempefio académico
insuficiente o0 minimo en lenguaje (48% en Grado 3, 58% en Grado 5y 59%
en Grado 9) y matematicas (49% en Grado 3, 67% en Grado 5y 73% en
Grado 9). Los resultados a partir del afio 2009 —cuando las evaluaciones
fueron reestructuradas con el objetivo de facilitar la comparaciéon en el
tiempo— mostraron muy pocas mejoras en el rendimiento académico de los
estudiantes en las competencias de matematicas y lenguaje. Desde el 2006,
Colombia ha participado en el Programa Internacional para la Evaluacion
de Estudiantes de la OCDE, un estudio internacional que cuantifica los
conocimientos y las competencias de lectura, matematicas y ciencias de
los estudiantes de 15 afios de edad. En el 2012, la puntuacion media de los
estudiantes colombianos de 15 afios de edad en matematicas —el principal
campo de evaluacion— fue de 376 puntos, muy inferior al promedio de
los paises miembros de la OCDE que fue de 494 (OCDE, 2014b). En otras
palabras, el rendimiento académico de los estudiantes colombianos tiene
un atraso de unos tres afios comparado con el rendimiento promedio de los
estudiantes de los paises miembros de la OCDE. Igualmente, Colombia tiene
un rendimiento inferior en relacion con otros paises participantes en las
pruebas PISA, incluidas otras grandes economias de América Latina como
Chile, México y Brasil.

Se han realizado avances significativos en el cierre de las brechas de
inequidad, pero el acceso y los resultados de la educacion en Colombia siguen
estando estrechamente vinculados con los origenes socioeconémicos y la
ubicacion. En el afio 2008, la tasa neta de matricula para la educacion basica
y media fue 20,1 puntos porcentuales mas alto en las zonas urbanas que en
las rurales; para el afio 2013, la diferencia se habia reducido a 8,53 puntos
porcentuales. Casi el 70% de los cupos nuevos creados en las instituciones
educativas publicas entre el 2010 y el 2013 tuvo lugar en las zonas rurales. Sin
embargo, si bien los estudiantes menos favorecidos tuvieron mayor acceso a
la educacion, también estaban en un riesgo mucho mayor de quedar rezagados
que sus compafieros mas privilegiados. La Figura 3,2 ilustra el rendimiento
académico de los estudiantes por tipo de colegio o escuela y el lugar en las
competencias de lenguaje y matematicas en las pruebas SABER 5y 9. La
diferencia en el rendimiento académico entre los estudiantes de educacion
publica y privada, independiente del puesto y de las competencias evaluadas,
es marcada y ha venido aumentando ligeramente desde el afio 2009. Las
diferencias entre los estudiantes de educacion publica en las zonas urbanas y
rurales son mas pequeias, pero significativas, y también han aumentado en las
asignaturas de matematicas y lenguaje en los grados 5y 9.
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Aspectos clave de la politica educativa

La meta central de Colombia en cuanto a la educacidon basica es lograr
acceso universal y de calidad en los préximos cuatro afios. Durante las dos
ultimas décadas ha tenido lugar un aumento significativo de las matriculas en
educacion primaria y basica secundaria. Sin embargo, cada afio adicional de
educacion ha traido consigo pocos beneficios en las evaluaciones nacionales
e internacionales, lo que genera preocupacion sobre la necesidad urgente
de mejorar la calidad de la educacion, para que asi todos los estudiantes
desarrollen las competencias que ellos y Colombia necesitan. Mejorar la
calidad de los resultados de la educacion en Colombia requerira cambios
importantes en la politica y las practicas educativas. En primer lugar, se debe
dar un giro en las practicas de ensefianza y aprendizaje de las escuelas y
colegios, a fin de garantizar que los curriculos, las evaluaciones y el tiempo
que se invierte en los salones de clase sean empleados de forma eficiente
para facilitar el desarrollo de competencias basicas. En segundo lugar, son
necesarias medidas para mejorar aun mas las competencias de los maestros,
incluido un examen detenido de la calidad de su formacion inicial y su
desarrollo profesional, el uso de evaluaciones con enfoque formativo, a fin
de fomentar un buen desempefio, y una mayor inversion en la direccion de
las escuelas y colegios. Por tltimo, los colegios y escuelas y los gobiernos
locales necesitan apoyo adicional y mejor para liderar estos esfuerzos de
mejora, incluidos incentivos adecuados, un mejor equilibrio entre autonomia
y rendicion de cuentas, y sistemas de informacion que faciliten y promuevan
las reformas normativas a nivel de los colegios y escuelas. Muchas de estas
cuestiones son objeto de politicas gubernamentales; algunas no lo son, y
podrian serlo; asimismo, en varios casos, las politicas podrian mejorarse con
el fin de tener un impacto mas significativo.

Entre estos temas normativos clave existen dos grandes preocupaciones
que deben ser fundamentales para determinar el mejoramiento de la calidad.
La primera de ellas es la inequidad. Los esfuerzos para combatir la inequidad
deben beneficiar a todos los colombianos. Esto significa que se debe prestar
especial atencion al mejoramiento de los resultados del aprendizaje de los
estudiantes, regiones, escuelas y colegios menos favorecidos. Se debe tener
claro que aspirar a conseguir la excelencia es la aspiracion individual de
cada nifio. La segunda preocupacion es la capacidad. Cerrar las brechas en
el rendimiento académico no sera posible sin que exista una mejor capacidad
generalizada, especialmente en las regiones, escuelas y colegios menos
favorecidos. Las politicas mas recientes buscan hacer mucho mas visible el
rendimiento académico de cada escuela y colegio como una forma de generar
demanda y compromisos a favor del cambio. Esto solo tendra el impacto
deseado si las escuelas, colegios y comunidades tienen la capacidad de hacer
que estos cambios ocurran. Si no se atiende a los factores que posibilitan
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el mejoramiento, los incentivos de mejora pueden terminar reforzando la
inequidad y segregando atin mas a los estudiantes y los centros educativos.

Aspecto 1 de la politica: Centrarse en el aprendizaje de los estudiantes

Existen muchas formas de mejorar un sistema educativo, pero una
caracteristica que las reformas exitosas tienen en comun es su enfoque
intensivo en el aprendizaje de los estudiantes. Centrarse en el aprendizaje de
los estudiantes significa tener un entendimiento claro y comun sobre qué es lo
que los estudiantes deberian saber y hacer en diversas etapas de su educacion,
y garantizar que se atinan los recursos de la ensefianza y el aprendizaje para
la consecucion de estas metas. Para facilitar el aprendizaje, los profesores
deben saber de qué forma esta avanzando cada estudiante, asi como contar
con una variedad de ayudas para satisfacer las necesidades de cada uno y
disefiar estrategias efectivas de apoyo para aquellos estudiantes que estan en
riesgo de quedar rezagados. Asimismo, los maestros deben contar con tiempo
suficiente en el salon de clase para desarrollar actividades que promuevan el
aprendizaje, y saber emplear este tiempo de forma eficaz. Es fundamental
garantizar la consistencia entre estas politicas, ya que las innovaciones en los
curriculos y métodos de ensefianza probablemente no tengan éxito a menos
de que estén respaldadas por métodos de evaluacion y practicas adecuados en
el salon de clase.

Aclarar lo que los estudiantes deberian aprender

El alto grado de autonomia que las escuelas y colegios colombianos
tienen para desarrollar sus curriculos representa un desafio significativo
para los esfuerzos nacionales que buscan mejorar el aprendizaje. Muchos de
los grupos de interés entrevistados durante la visita de revision —tanto del
gobierno como docentes— sefialaron la necesidad de que existan estandares
de aprendizaje mucho mas detallados y orientados a mejorar el rendimiento
académico de los estudiantes. Las expectativas sobre lo que los estudiantes
deberian saber y aprender varian considerablemente, no solo a través de
las regiones y municipios, sino también a través de las mas de 20.000
instituciones que conforman el sistema educativo. La preocupacion sobre
esta fragmentacion y las inequidades que podria crear en el aprendizaje ha
tenido como resultado una serie de iniciativas nacionales y locales, con el
fin de aclarar en mayor medida lo que los estudiantes colombianos deberian
aprender en diferentes asignaturas y etapas. El equipo de revision apoya estos
esfuerzos de reforma y recomienda que sean fortalecidos ain mas.

El curriculo es el centro de todo sistema educativo (Kérkkdinen, 2012).
El curriculo establece los objetivos, contenidos y resultados esperados de la
educacion, y define la vision y las aspiraciones que un pais tiene para sus
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ciudadanos, su sociedad y su economia. El curriculo es una herramienta
fundamental para los profesores, ya que especifica la clase de conocimientos,
competencias y valores que deberian ser enseflados a los estudiantes.
Igualmente, el curriculo es la base del desarrollo de muchos otros recursos de
aprendizaje, como libros de texto y materiales de ensefianza, asi como de la
evaluacion de los resultados del aprendizaje de los estudiantes. Un curriculo
de alta calidad puede ser uno de los motores influyentes de una reforma a
través del sistema de educacion. Si es inclusivo y planeado cuidadosamente,
el proceso de desarrollo de un curriculo puede ser un medio valioso para
construir una visiéon compartida del futuro. En Colombia, esto podria
proporcionar un punto de referencia para el pais a medida que avanza hacia
una nueva era de paz y mas equidad.

El grado de autonomia otorgada a las escuelas y colegios de Colombia
con el fin de que definan sus propios curriculos es poco comun entre las
economias que pertenecen a la OCDE. En la OCDE, las practicas relacionadas
con los curriculos varian considerablemente; sin embargo, dada la importancia
y la complejidad del desarrollo de curriculos, ningin pais depende
enteramente de un enfoque basado en las escuelas y colegios o totalmente
centralizado. En Nueva Zelanda, que es tal vez el pais miembro de la OCDE
con el mayor grado de autonomia escolar en relacion con el desarrollo de
curriculos, el gobierno nacional define la direccion del aprendizaje estudiantil
(es decir, vision, valores, competencias clave, areas de aprendizaje, objetivos
a alcanzar y principios) y orienta a las escuelas y colegios sobre el disefio y
revision de sus propios curriculos. Asimismo, la existencia de un curriculo
nacional no significa que no haya espacio para la adaptacion a nivel local.
Por ejemplo, en Italia, los objetivos nacionales de aprendizaje estudiantil
pueden ser desarrollados a nivel de las escuelas y colegios, los cuales
pueden dedicarle hasta un 20% del tiempo de aprendizaje a problemas que
los grupos de interés han definido como relevantes, tales como eventos
historicos locales o competencias especificas necesarias para hacer parte de
la fuerza laboral local (OCDE, 2013b). Estados Unidos, que ha introducido
estandares comunes de aprendizaje en asignaturas fundamentales en un
esfuerzo por mejorar el rendimiento académico de los estudiantes, aun brinda
los espacios para que los estados, escuelas y colegios desarrollen objetivos
locales de aprendizaje. Cada pais debe encontrar su propio equilibrio entre la
consistencia nacional y la diversidad local. Sin embargo, lo que es importante
para todos los paises es que aquellas personas que son responsables de
desarrollar los curriculos tengan la capacidad de hacerlo, y que todos los
estudiantes tengan igualdad de oportunidades para aprender y adquirir las
competencias basicas.

Uno de los desafios que presenta un enfoque altamente descentralizado
hacia el desarrollo de curriculos es que puede llevar a desigualdades en el
aprendizaje de los estudiantes, especialmente en los contextos en los que las
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desigualdades socioecondmicas ya son marcadas y existen preocupaciones
sobre practicas deficientes de ensefianza y gestion en las escuelas y colegios,
como es el caso de Colombia. El desarrollo de un curriculo es una tarea
bastante compleja que requiere una cantidad considerable de conocimientos
especializados, capacidades y tiempo. Si el curriculo que se utiliza en las
escuelas y colegios no desarrolla los conocimientos ni las competencias de los
estudiantes de forma paulatina y consistente, es posible que estos no adquieran
lo necesario para avanzar en su aprendizaje. Esto es un riesgo para los
estudiantes, en especial al momento de la transicion entre diferentes niveles
educativos y distintas escuelas y colegios. La capacidad de las escuelas y
colegios varia ampliamente en Colombia, pero tiende a ser la mas débil en las
areas menos favorecidas en las cuales los estudiantes tienen la necesidad de
contar con un apoyo gradual y bien estructurado para adquirir y reforzar sus
competencias basicas. Las escuelas y colegios rurales que visito el equipo de
revision comentaron que no estaban preparados y que carecian de la ayuda
necesaria para el desarrollo y mejoramiento periddico de sus curriculos, lo
que puede dar a entender que sus curriculos quiza estén desactualizados y
sean de baja calidad. En los paises de la OCDE en los cuales las escuelas y
colegios tienen autonomia para desarrollar sus curriculos, se les brinda apoyo
a los profesores y directivos docentes sobre la forma de disefiar el contenido,
los planes de lecciones y métodos de ensefianza, de forma que faciliten un
aprendizaje mas efectivo. Por ejemplo, Australia, Japoén y Corea animan a las
escuelas, colegios y profesores a que realicen investigaciones como parte de
programas de desarrollo profesional, y asi ayudarlos a desarrollar un curriculo
que responda a las necesidades de los estudiantes y de la comunidad local
(Kéarkkdinen, 2012).

Uno de los hallazgos del equipo de revision es que los profesores que
fueron entrevistados estan de acuerdo en que un curriculo y materiales
pedagdgicos de apoyo bien definidos podrian ayudarles en su trabajo. Los
maestros requieren asesoramiento sobre las competencias y conocimientos
fundamentales que los estudiantes necesitan adquirir para avanzar en el
aprendizaje y en la vida, sobre la manera de comprender y traducir los
estandares de aprendizaje en practicas pedagogicas, y sobre la forma de
diferenciar el curriculo para suplir las ampliamente diversas necesidades de
los estudiantes. El apoyo a la implementacion del curriculo es importante
en las areas menos favorecidas, en las cuales, a menudo, la preparacion de
los maestros no es la mejor. Una de las caracteristicas del programa PTA es
el enfoque integral hacia el aprendizaje, el cual proporciona estandares de
aprendizaje, apoyo para los profesores en relacion con la implementacion y
materiales pedagogicos pertinentes (véase el Cuadro 3.1). Los departamentos
y municipios, como Bogotd, también han desarrollado sus propios curriculos y
materiales pedagdgicos en un esfuerzo por mejorar los estandares y reducir las
desigualdades. Sin embargo, el impacto de estas iniciativas se ve limitado por
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su enfoque en un nivel de educacion o region especifica. Un enfoque nacional
coordinado podria ser mas eficiente, a la vez que conduciria a economias
de escala y definiria estandares comunes en todo el pais, lo que permitiria
reducir las desigualdades y garantizar una mayor consistencia en la calidad
de la educacion.

Asimismo, un curriculo proporciona un marco para desarrollar otros
aspectos clave del entorno de aprendizaje, como enfoques de ensefianza,
libros de texto y practicas de evaluacion. Ante la falta de un curriculo comun,
las autoridades nacionales y locales podrian tener muchas dificultades para
desarrollar estos otros motores del aprendizaje. Un curriculo proporciona una
base fundamental para el desarrollo de libros de texto y otros materiales de
ensefianza y aprendizaje. La carencia de un curriculo oficial podria explicar
por qué solo una pequena parte de las escuelas y colegios colombianos
utiliza libros de texto (Alvarez et al., proximo a publicarse). Igualmente,
un curriculo puede ser una poderosa herramienta para ayudar a transformar
los métodos tradicionales de ensefianza en un enfoque mas centrado en los
estudiantes, 1o que permitiria apoyar de mejor forma el aprendizaje autonomo
y otras competencias del siglo XXI. Esta es una de las prioridades expresas
de Colombia, asi como de todos los paises miembros de la OCDE que estan
conscientes de la necesidad de adaptarse a los cambios econdmicos y del
mercado laboral.

El curriculo es la piedra angular de un enfoque coherente hacia la
valoracion y la evaluacion (OCDE, 2013b). Ante la falta de objetivos
nacionales de aprendizaje detallados, el ICFES ha desarrollado sus propios
estandares para evaluar externamente el desempefio de las escuelas y
colegios. Sin embargo, sin un curriculo comun, existe el riesgo de que
dichas evaluaciones externas se conviertan en una guia predeterminada
para proporcionar los objetivos de aprendizaje, algo para lo cual no estan
disefiadas ni dotadas. La investigacion a nivel internacional ha sefialado los
riesgos inherentes a la prevalencia de pruebas a costa del curriculo, ya que
las primeras no pueden capturar la plena complejidad del segundo (OCDE,
2013b). En Colombia, el bajo rendimiento de la mitad de los estudiantes que
presentaron las pruebas SABER apunta a una falta de coordinacion entre las
expectativas nacionales y los estandares de aprendizaje a nivel de escuelas
y colegios, asi como al grado de orientacion y apoyo que los profesores,
escuelas y colegios necesitan para mejorar los resultados de los estudiantes.
El desarrollo de un curriculo nacional podria permitir que Colombia
garantice que sus estudiantes adquieran la gama completa de conocimientos,
competencias y valores que son fundamentales para todos los ciudadanos.
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Usar evaluaciones para apoyar el aprendizaje y el progreso de los
estudiantes

Es importante evaluar los resultados del aprendizaje de los estudiantes a
fin de cuantificar el progreso hacia los estandares nacionales de aprendizaje
y mejorar aun mas las estrategias de aprendizaje y ensefianza. En la actual
cultura de evaluacion de Colombia, los profesores utilizan las evaluaciones
principalmente de forma sumativa para resumir el aprendizaje llevado a
cabo, a fin de registrar, marcar o certificar los logros. A menudo, cuando los
estudiantes no alcanzan los resultados esperados, la evaluacion conduce a que
se repita el grado. Las evaluaciones raras veces son utilizadas con un enfoque
formativo, como una herramienta para mejorar las practicas pedagdgicas
en las escuelas y colegios, y atender las necesidades de aprendizaje de cada
estudiante desde temprano. Apoyar a los profesores para que acojan practicas
mas efectivas de evaluacion seria un gran avance para animar a todos los
estudiantes a alcanzar su pleno potencial de aprendizaje.

En Colombia, los padres de familia y los maestros aun consideran que
unas de las formas mas efectivas de apoyar a los estudiantes que tienen
bajo rendimiento académico en las evaluaciones de escuelas y colegios es
forzarlos a repetir el grado. Debido a la gran cantidad de estudiantes en los
salones y la falta de formacion y recursos, a menudo los profesores carecen
de herramientas para adoptar un enfoque mas individual y preventivo que
les permita apoyar a aquellos estudiantes con dificultades, y en su lugar
recurren a darles la oportunidad de volver a estudiar las mismas lecciones
una vez mas. Sin embargo, los estudios de investigacion a nivel nacional e
internacional han demostrado que repetir grados no es un medio efectivo para
mejorar el rendimiento académico: los beneficios académicos de la retencion
escolar son pocos y breves, ademas de aumentar el riesgo de desercion
escolar (Sarmiento, 2006; Garcia, Fernandez y Sanchez, 2010; OCDE,
2012). Ademas, aquellos estudiantes que repiten un grado ocupan puestos
que podrian haber sido utilizados para la matricula de otros o para reducir la
cantidad de estudiantes en las clases.

El MEN es consciente de la inefectividad de la repeticion de grados
y ha intentado establecer limitantes legales a la aplicacion de la misma en
las escuelas y colegios (MEN, 2015a). Sin embargo, estas medidas han
encontrado una fuerte oposicion de parte de las escuelas, colegios y padres
de familia ante la falta de estrategias alternativas de apoyo a los estudiantes.
A fin de mejorar el aprendizaje de los estudiantes de forma efectiva, las
medidas legales que limitan la repeticion de grados deben estar acompanadas
por una variedad de ayudas para estudiantes y profesores, incluida la
duracion de las clases y los materiales pedagogicos. Las medidas que buscan
preparar a los maestros para que puedan atender las diversas necesidades de
aprendizaje, asi como detectar las brechas en competencias y conocimientos
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de forma temprana, son particularmente importantes. Es mas eficaz y menos
dispendioso enfocar los objetivos a ayudar a los estudiantes durante los
primeros afnos de educacion, antes de que pierdan el interés y mientras las
brechas en el aprendizaje atn son pequefias (OCDE, 2012).

La evaluacion de los estudiantes puede ser una herramienta importante
para ayudarles a los maestros a identificar desde un principio a aquellos
estudiantes que estdan quedando rezagados, desarrollar intervenciones
efectivas en la ensefianza, e involucrar a los estudiantes y a los padres de
familia en la biisqueda de la mejora. Sin embargo, en Colombia, la evaluacion
en los salones de clase es, en su mayoria, sumativa en vez de formativa, lo que
quiere decir que la evaluacion de los resultados de aprendizaje no es utilizada
efectivamente como un medio para promover ain mas el aprendizaje. Por
ejemplo, a menudo los resultados de las evaluaciones son comunicados
a los estudiantes como una puntuaciéon numérica, cuando deberia ser por
medio de informacion detallada y ejemplos ilustrativos sobre sus fortalezas,
debilidades y recomendaciones para mejorar. Asimismo, los estudiantes no
reciben los resultados discriminados de su participacion en tres evaluaciones
estandarizadas a nivel nacional de educacion basica, lo que quiere decir que
los profesores y los estudiantes carecen de una referencia clara sobre qué tan
alto es su desempefio en comparacién con los estandares nacionales (véase el
Aspecto 3 de la Politica).

A fin de aprovechar al méaximo las herramientas de evaluacién de
los estudiantes, muchos paises han hecho inversiones significativas en el
fortalecimiento de la capacidad de los profesores y los directivos docentes
para asegurar que tengan las competencias necesarias para evaluar el
aprendizaje y, lo que es mas importante, desarrollar intervenciones adecuadas
y comunicarles de forma efectiva los resultados a los estudiantes y padres
de familia (OCDE, 2013b). La combinacion de herramientas de evaluacion
y formacién practica puede ser particularmente util en los contextos en los
que los profesores cuentan con conocimientos y experiencia pedagogicos
limitados. Por ejemplo, Sudafrica creé bancos de recursos de evaluacion con
materiales que son faciles de usar y los cuales pueden ser utilizados por los
profesores para evaluar el aprendizaje de los estudiantes (UNESCO, 2014). Si
se aumenta la capacidad de los profesores, escuelas y colegios para evaluar y
apoyar el aprendizaje individual de los estudiantes, Colombia podria mejorar
los niveles de rendimiento académico y reducir las desigualdades en cuanto a
los logros de los estudiantes.

Utilizar el tiempo de aprendizaje de forma mas eficaz

En Colombia, existe evidencia considerable de que el tiempo podria ser
aprovechado mejor para apoyar el aprendizaje de los estudiantes. Si bien
en Colombia los estudiantes habran acumulado mas horas de educacion
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obligatoria al final de la educacion basica, comparados con los estudiantes en
la mayoria de los paises de la OCDE, una gran parte de este tiempo no habra
sido invertida en un aprendizaje eficaz. Los esfuerzos actuales que buscan
facilitar tiempo de aprendizaje mas eficaz estan enfocados a que las escuelas
y colegios con varias jornadas adopten paulatinamente una sola jornada de
siete horas para el afio 2025. Existe evidencia que indica que el hecho de
que una escuela o colegio contemple dos o tres jornadas tiene un impacto
negativo en los resultados de aprendizaje. Por ejemplo, los resultados de las
pruebas SABER sugieren que el aprendizaje es menos eficaz en la tarde que
en la mafiana (Bonilla, 2011). Sin embargo, existen otros factores que también
le restan valor al aprendizaje en los salones de clase, los cuales deben ser
abordados por Colombia si lo que se busca es que esa inversion significativa
en una sola jornada dé resultados.

El programa de jornada unica nacional, que aprovecha las lecciones
de las iniciativas locales para implementar una sola jornada educativa,
busca cumplir una serie de objetivos sociales y educativos. Su proposito es
mejorar los resultados del aprendizaje al ofrecer mas tiempo para reforzar
las competencias en las areas de matematicas, ciencias y lenguaje, ademas
de mejorar la alimentacion de los estudiantes por medio de almuerzos, y
proteger a los nifios de los riesgos sociales externos. Ademas, el programa
busca mejorar la eficiencia del sistema, alentando a las entidades certificadas
a que aprovechen al maximo sus recursos humanos y fisicos. En el caso de
Colombia, estudios especificos de investigacion muestran que la educacion
en jornada completa tiene el potencial de generar beneficios importantes
en términos de menos repeticiones de grados y disminucion de los indices
de desercion escolar, asi como mejores resultados de aprendizaje (Garcia,
Fernandez y Weiss, 2013; Bonilla, 2011). Estos hallazgos concuerdan con
la investigacion internacional, la cual también sefiala el impacto positivo de
una jornada mas larga al reducir la exposicion de los estudiantes a riesgos
por fuera de la escuela o colegio, tales como la delincuencia, el embarazo,
y el consumo de alcohol y sustancias psicoactivas (Gromada y Shewbridge,
proximo a publicarse).

Si bien son muchos los beneficios potenciales de prolongar la jornada
escolar, la experiencia de paises como Chile muestra que hacerlo es una
iniciativa muy costosa, la cual solo dara resultados si es diseiiada y dotada
con recursos cuidadosamente y, lo mas importante, si el tiempo adicional
es utilizado eficazmente (Bellei, 2009). El plan de implementacion de una
jornada completa incluye disposiciones especificas sobre el uso del tiempo
adicional con miras a fortalecer las competencias basicas, y presenta la
jornada escolar extendida como una oportunidad para reflexionar sobre el
curriculo y las estrategias pedagogicas generales de la escuela o colegio.
Sin embargo, pareciera que el programa no le presta la atencién necesaria
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a algunos temas clave que previenen que los profesores y los estudiantes
aprovechen al maximo el tiempo de aprendizaje.

Las investigaciones y la visita de revision sefialan diversas presiones
que le restan valor a la calidad del tiempo de aprendizaje. Se ha demostrado
que la carga administrativa que recae sobre las escuelas y colegios, asi como
las limitadas capacidades de los directivos docentes para garantizar que los
profesores estan presentes en el salon de clase (por ejemplo, solucionar la falta
de personal docente, sustituir a los maestros que tienen incapacidad y abordar
el ausentismo laboral) reducen de forma significativa el tiempo de aprendizaje
(Banco Mundial, 2012). Esta clase de problemas prevalece especialmente
en las zonas rurales. Al mismo tiempo, son comunes los comportamientos
negativos entre los estudiantes, y a menudo los profesores, escuelas y
colegios carecen de recursos para enfrentar esta problematica. Un problema
que persiste en las escuelas y colegios visitados por el equipo de revision fue
la dificultad que tienen los profesores para abordar los factores sociales que
perjudican el entorno de aprendizaje, tales como la violencia, las sustancias
psicoactivas y la delincuencia. Los maestros reciben muy poca preparacion
antes y durante el ejercicio de la profesion acerca de como manejar estos
factores, o no tienen conocimientos sobre como dirigir un cuerpo estudiantil
numeroso y diverso que tiene diferentes necesidades de aprendizaje (véase
el Aspecto 2 de la Politica). La deficiente formacion pedagodgica y la poca
disponibilidad de los libros de texto o de practica implican que los estudiantes
estan obligados a invertir una cantidad considerable de tiempo copiando
lo que esta en el tablero, en lugar de participar en ejercicios de solucion de
problemas o en otro tipo de actividades de aprendizaje mas eficaces. Un paso
esencial para mejorar el uso eficaz del tiempo de aprendizaje en Colombia
consiste en apoyar mejor a los profesores en el manejo de la realidad de los
salones de clase, al igual que reducir las obligaciones burocraticas que desvian
su atencion de la ensefianza.

Asimismo, Colombia debe considerar de qué manera puede ofrecer
tiempo adicional de aprendizaje de forma que pueda ayudar a aquellos que
mas lo necesitan. Si bien mas tiempo no quiere decir necesariamente que
el rendimiento académico vaya a ser mejor, las investigaciones indican que
los estudiantes que tienen dificultades para progresar parecen beneficiarse
particularmente del tiempo y las oportunidades adicionales de aprendizaje
en las escuelas y colegios, especialmente en casos en que carecen de
apoyo relacionado con el aprendizaje en sus casas (Lavy, 2010; Gromada y
Shewbridge, proximo a publicarse). Los paises miembros de la OCDE tienen
variadas estrategias para brindarles a los estudiantes el tiempo adicional que
requieren para llevar su rendimiento al nivel de sus compaiieros, como clubs
de desayuno, clases de recuperacion y escuela de verano (OCDE, 2012).
Tal como lo ilustra el ejemplo del programa Success for All en los Estados
Unidos, la estrategia de mas horas de tutoria intensiva para los estudiantes con
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bajo rendimiento académico de los primeros grados puede ser particularmente
eficaz para mejorar los resultados de aprendizaje. En Colombia no se han
difundido estas medidas, aunque en el pais existen algunas iniciativas de
pequefia escala que son prometedoras. Por ejemplo, en el municipio de
Manizales, los estudiantes de educacién primaria se benefician de mas
tiempo de ensefianza en las asignaturas basicas, y se ha contratado a mas
profesores y asistentes para apoyar a los estudiantes que tienen dificultades.
Asimismo, el gobierno nacional esté realizando pruebas piloto en las cuales
los aprendices del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) refuerzan las
asignaturas basicas (matematicas y ciencias) durante dos horas adicionales
por semana. Actualmente el programa beneficia a 53.000 estudiantes
de grado 9. Los gobiernos nacionales y locales deben estudiar la forma
de ampliar estas practicas para ofrecerles oportunidades adicionales de
aprendizaje a los estudiantes menos favorecidos, especialmente durante los
primeros afios de educacion. Esto tiene el potencial de generar beneficios
eficaces y rentables para aquellos estudiantes que tienen dificultades de
aprendizaje mas rapidamente que el programa de jornada unica, el cual no
estara generalizado en todas las escuelas y colegios hasta el afio 2025. Al
momento de implementar la jornada educativa completa, el gobierno también
deberia darle mas prioridad a las escuelas y colegios menos favorecidos o que
cuentan con una mayor cantidad de estudiantes que provienen de entornos
con dificultades.

Aspecto 2 de la politica: Desarrollar una fuerza laboral docente y una
gestion escolar mas sélidos

El afio 2002 fue un momento decisivo para la fuerza laboral docente y la
gestion escolar en Colombia. La nueva ley sobre docencia ubico el concurso
de méritos en el centro del desarrollo profesional, e introdujo procedimientos
para el ingreso, el ascenso y la retencion que estan basados en los méritos.
Estos son pasos importantes que le permiten a Colombia ajustarse a las
politicas y mejores practicas de la OCDE. El gobierno estd comprometido
a desarrollar estos avances, y ha hecho de la promocion de la excelencia
en la educacion una de las prioridades de la reforma educativa en el PND.
Algunos de los hitos mas importantes en el camino hacia la excelencia son:
definir la enseflanza y la gestion escolar de calidad en las escuelas y colegios,
y ajustar todas las politicas de ensefianza con esta meta; revisar los procesos
de formacion inicial y acceso a la carrera docente con el fin de elevar los
niveles para el ingreso en la profesion; permitir que los profesores desarrollen
sus competencias a lo largo de sus carreras; reconocer y premiar el buen
desempefio; y empoderar a los directivos docentes para que sean catalizadores
del mejoramiento en las escuelas y colegios.
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Asegurar estandares claros y apoyo eficaz,

El desarrollo de las competencias de ensefianza y gestion escolar debe
ser visto como un continuo que abarca todas las etapas de la carrera de los
profesores, desde la educacion docente inicial hasta la jubilacion. Un punto
de partida importante es contar con estandares profesionales que definan qué
significa ser un buen profesor o directivo docente, ademas de orientar los
distintos aspectos de la politica docente. Asimismo, mejorar la calidad de la
enseflanza requiere mayor atractivo, selectividad y calidad en la formacioén
docente inicial, ademas de garantizar altos estandares de ingreso en la
profesion. Igualmente, a lo largo de la carrera docente deben estar disponibles
oportunidades de desarrollo profesional, especialmente durante los primeros
afios de servicio, los cuales son criticos para consolidar practicas eficaces de
enseflanza.

Definir enserianza y gestion escolar de calidad

La definicién de estandares profesionales claros lograria una mayor
coherencia entre los esfuerzos actuales para reformar la profesion docente.
En Colombia no existe un marco nacional de estandares de ensefianza, ni
una declaracion o perfil que establezca claramente lo que se espera que los
profesores y directivos docentes sepan y hagan. La descripcion formal de las
responsabilidades de los profesores de acuerdo con el estatuto del 2002 no
es suficiente para definir todo el abanico de competencias necesarias para
alcanzar la excelencia en la ensefianza. De igual manera, las competencias
que estan incluidas en la evaluacion de los profesores y directivos docentes
no estan suficientemente detalladas, no son la base sobre la cual se desarrollan
las politicas de ensefanza, y tampoco son reconocidas ampliamente como un
marco de referencia para una buena ensefianza dentro de la profesion.

Cada vez mas paises miembros de la OCDE estan empleando estandares
profesionales como el fundamento de las reformas a las politicas docentes.
Los estandares pueden proporcionar expectativas claras sobre cudles serian
los objetivos de la formacion docente y del desarrollo profesional, presentar
referencias convincentes para emitir opiniones sobre la competencia docente
(como en la evaluacion de profesores), y suministrar una base para la
promocion profesional. La forma y el contenido de los estdndares varian
considerablemente entre los paises miembros de la OCDE, pero se pueden
identificar algunos elementos comunes entre los marcos eficaces (OCDE,
2005). En primer lugar, los estdndares de ensefianza y gestion en las escuelas
y colegios deberian incluir criterios o indicadores de calidad en la practica
de la docencia y de la direccion en las instituciones educativas. En segundo
lugar, los estandares deberian reconocer los distintos niveles de desempefio
y responsabilidades esperados durante las diferentes etapas en la profesion
de los maestros y directivos docentes. En tercer lugar, los estdndares
deberian estar fundamentados en investigaciones y reflejar los objetivos de
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aprendizaje de los estudiantes que el sistema de educacion espera alcanzar.
Por tltimo, los estandares deberian ser desarrollados a través de un proceso
de participacion que involucre a autoridades gubernamentales en todos los
niveles, asociaciones profesionales de maestros y directivos docentes, grupos
de administradores de la educacion, investigadores, y representantes de las
instituciones de formacion docente. Es esencial construir un entendimiento
compartido del proceso y garantizar la legitimidad de los estdndares
acordados. Por ejemplo, en Chile, los estdndares de enseflanza y de gestion
se han convertido en una referencia béasica positiva para la profesion, asi
como en la base para la reforma de otras politicas docentes (Cuadro 3.2).
Si se define una visién comun de lo que representan una buena ensefianza y
gestion escolar en Colombia, los estandares podrian proporcionar una valiosa
herramienta para mejorar las practicas pedagogicas y un marco de orientacion
para otras reformas educativas.

Cuadro 3.2. Estandares profesionales para docentes y directivos docentes en
Chile

Durante la ultima década, Chile desarrolld estandares profesionales para los profesores y
los directivos docentes. El Marco para la Buena Ensefianza (MBE) define los estandares de
desempefio de los profesores y sirve como orientacion para mejorar las practicas profesionales
de los docentes que recién comienzan a ensefiar y aquellos que tienen mas experiencia. El
MBE incluye 21 estandares que se agrupan en cuatro dominios especificos de la labor de
los maestros: 1) crear un entorno favorable para el aprendizaje de los estudiantes; 2) ensefar
para el aprendizaje de los estudiantes; 3) preparar para la docencia: organizar los contenidos
con base en el aprendizaje de los estudiantes; y 4) responsabilidades profesionales. Cada
uno de los estandares de practica esta descrito por niveles de desempefio (sobresaliente,
competente, basico, bajo), y esta escrito en lenguaje conductual, lo que permite que tanto los
profesores como los administradores los traduzcan en eventos reales en el salon de clases o
en planificacion de la ensefianza. Durante su evaluacion, a los profesores se les brinda una
retroalimentacion sobre su desempefio en relacion con los estandares profesionales. El MBE
fue desarrollado por medio de un proceso de tres afios de consultas entre una comision nacional
y el sindicato de maestros.

El Marco para la Buena Direccion fue desarrollado en el afio 2004 para mejorar la direccion e
influir sobre la calidad de la gestion institucional y el aprendizaje de los estudiantes. Asimismo,
proporciona directrices sobre qué se debe esperar de los directivos docentes. El marco esta
organizado en 4 areas de competencia profesional, las cuales agrupan 18 estandares de
desempefio y desarrollo profesional: liderazgo, administracion de los curriculos, administracion
del ambiente y la convivencia escolar, y administracion de recursos. Esto sirve como un marco
de referencia comun para la capacitacion y evaluacion de directivos docentes, otros lideres
escolares y profesores técnicos y pedagogicos.

Fuentes: OCDE (2013b), Synergies for Better Learning: An International Perspective on Evaluation
and Assessment, OECD Reviews of Evaluation and Assessment in Education, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264190658-en; Pont, B., D. Nusche and H. Moorman (2008),
Improving School Leadership, Volume 1: Policy and Practice, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264044715-en.
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Formacion docente inicial

Alcanzar la excelencia en la ensefianza garantiza que aquellos que aspiren
a ingresar en la profesion tengan el potencial y la motivacion para desarrollar
competencias educativas de alta calidad, y estén habilitados para hacerlo por
medio de programas bien disefiados para la formacion docente. En Colombia,
existe evidencia que indica que la profesion docente no es atractiva para
los estudiantes altamente calificados, y que posiblemente la mayor parte de
aquellos que buscan convertirse en profesores carecen de las competencias
basicas necesarias para sobresalir. Los estudiantes que se inscriben en
programas de formacion docente suelen tener los peores resultados de todos
los programas de educacion superior en el examen de ingreso a la universidad
(pruebas SABER 11) (Garcia et al., 2014). En comparacion, una caracteristica
comun de los sistemas de educacion con alto desempefio es que sus profesores
son reclutados entre los estudiantes de secundaria con el mas alto nivel
(Barber y Mourshed, 2007).

En los tultimos afios, Colombia introdujo un programa de becas, a fin
de que los graduados con el nivel mas alto se sientan atraidos hacia la
profesion docente. Actualmente se esta considerando ampliar este programa
por medio de becas especificas para aquellos estudiantes menos favorecidos
que tengan los mejores rendimientos (véase el Capitulo 5). Las becas que
buscan reclutar a los estudiantes con alto rendimiento han tenido resultados
positivos en otros paises. Por ejemplo, en Chile, la cantidad de estudiantes
con puntajes altos que se inscribieron en programas de formacioén docente de
calidad aumento casi dos veces tras la implementacion de becas selectivas
(Alvarado et al., 2012). Colombia podria dar algunos pasos adicionales que
permitirian atraer un mayor numero de estudiantes altamente calificados
a la docencia y disuadir a aquellos que no cuentan con las competencias
ideales. Finlandia es un ejemplo de como unos procedimientos estrictos de
admision —enfocados en las calidades apropiadas y que limitan la cantidad
de cupos de acuerdo con el desempefio—, acompafiados por una sélida
proyeccion de las necesidades de los profesores, podrian orientar el ingreso
hacia la formacién docente inicial. En Finlandia, el proceso de seleccion
estd dividido en dos partes: en la primera, todos los candidatos realizan un
examen nacional de seleccion multiple, con el objetivo de comprobar sus
competencias aritméticas, alfabéticas y de solucion de problemas; y luego, los
candidatos que tuvieron los mejores resultados pasan a la siguiente etapa del
proceso de seleccion, organizada por las universidades, y la cual consiste en
la evaluacion de las competencias de comunicacion, la voluntad de aprender,
las capacidades académicas y la motivacion para ensefiar de los candidatos
(Barber y Mourshed, 2007). A fin de atraer y retener a los graduados con
los mejores rendimientos, Colombia debe hacer una admision mas selectiva
de posibles maestros e introducir mas remuneraciones e incentivos para el
desarrollo profesional.
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Ademas de mejorar los procedimientos de admision, Colombia
debe garantizar que todos los programas de formacion docente preparen
adecuadamente a los estudiantes para su ingreso en la profesion. Existen
varias preocupaciones acerca de la calidad de la formacion docente inicial en
Colombia. Los profesores de primaria solamente necesitan una cualificacion
postsecundaria, pero no de educacion superior, como la que proporcionan las
ENS. La gran mayoria de los paises miembros de la OCDE han aumentado los
requisitos para la formacion docente a una calificacion de educacion superior,
la cual es indicativa de un nivel superior de conocimientos y competencias,
ademas de que puede ayudar a elevar el estatus social de la profesion
(OCDE, 2005). Sin embargo, elevar estos requisitos en Colombia solamente
mejoraria la preparacion de los maestros si la calidad de la formacion docente
suministrada por las instituciones de educacion superior mejora de forma
significativa. Solamente el 19% de las instituciones de educacion superior
que ofrecen licenciaturas en Colombia han sido acreditadas con alta calidad
(Garcia et al., 2014), lo que genera inquictudes sobre los estandares de
formacion de la mayoria de las facultades de educacion. Los resultados de
los examenes de salida de la universidad (SABER PRO) confirman que hay
motivos de preocupacioén en relacion con las competencias de los futuros
profesores. Los graduados de los programas de formacién docente inicial
tienen competencias de lectura y razonamiento cuantitativo, y habilidades de
escritura inferiores a aquellas de los graduados de otras carreras, mientras que
aquellos en las universidades acreditadas obtuvieron mejores resultados que
los de las universidades no acreditadas (Garcia et al., 2014). Si los maestros
tienen pocas competencias aritméticas y alfabéticas, es poco posible que
puedan llegar a desarrollarlas en sus estudiantes. En Colombia, reformar el
sector de la educacion superior, y especialmente el sistema de aseguramiento
de la calidad, podria abordar algunos de estos desafios (véase el Capitulo 5),
pero también seran necesarias acciones especificas para mejorar el contenido
de los programas de formacion docente inicial.

Los programas de formacion docente inicial deben contar con un
enfoque practico a fin de preparar adecuadamente a los profesores en
el involucramiento de los estudiantes en el salon de clase. Sin embargo,
los programas de formacion docente inicial en Colombia suelen tener un
enfoque de aprendizaje mas tedrico que practico, y con frecuencia las
universidades tienen poco contacto con las escuelas y colegios (Alvarez
et al., préximo a publicarse). Como resultado, a menudo los egresados
carecen de competencias y métodos pedagogicos solidos. La investigacion
internacional ha demostrado que las escuelas y colegios que presentan altos
niveles de rendimiento académico pueden ser una forma eficaz de crear
candidatos con un entendimiento generalizado de lo que se requiere para ser
profesores, incluidas competencias criticas para enseflanza y manejo real de
salones de clase, orientacion a los estudiantes, planificacion de curriculos y
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mejoras en las instituciones, autoevaluaciones y evaluacion de los alumnos,
y colaboracion con los padres de familia y terceros (OCDE, 2005). En
Colombia, la falta de un componente practico en los programas de formacion
docente inicial es una gran preocupacion, si se tiene en cuenta que es mas
probable que los maestros trabajen en contextos escolares mas complejos y
cuenten con poco apoyo. Aumentar el enfoque practico de las licenciaturas
en Colombia sera importante para que los profesores estén preparados para
facilitar el aprendizaje de los estudiantes en salones con numerosos alumnos
y una amplia variedad de edades y competencias.

Ingreso a la carrera docente

Uno de los principales avances de la politica docente de Colombia fue
la introduccién de un procedimiento competitivo y de méritos para reclutar
nuevos maestros y directivos docentes en el 2004. Este ha sido un paso
importante en un sistema en el cual el proceso de reclutamiento no era
transparente, y no habia mecanismos que permitieran garantizar la calidad
de los candidatos ni prevenir los casos de corrupcion en los nombramientos.
Con el objetivo de garantizar que se recluta a los mejores candidatos,
el procedimiento podria hacer un mayor énfasis en la evaluacion de las
competencias y cualidades que deberian tener los profesores y directivos
docentes eficaces, en lugar de enfocarse en el dominio de los contenidos. La
definicién de estandares profesionales serviria para orientar esta valoracion.
Ademas, la cantidad de profesores que ocupan puestos temporales debe
mantenerse al minimo, con el fin de garantizar que los puestos temporales no
se vuelvan una forma de entrar indirectamente a la profesion.

Los programas estructurados de induccién son una forma importante
de consolidar las competencias de los nuevos profesores, ya que los pueden
ayudar a adquirir mejores practicas, enfrentar desafios para los cuales no estén
preparados adecuadamente, y dirigir su motivacion hacia el mejoramiento.
En varios paises, las investigaciones han demostrado que las tutorias y la
induccion para los maestros principiantes pueden mejorar el compromiso
y la retencion de maestros, las practicas de ensefianza en el salon de clase
y los logros de los estudiantes (Ingersoll y Strong, 2011). En los paises
miembros de la OCDE se ha implementado una amplia variedad de medidas
para orientar el crecimiento profesional y personal de los nuevos maestros
durante sus primeros afios de servicio (por ejemplo programas de supervision,
entrenamiento e induccidn, asi como menor carga laboral) (OCDE, 2012). En
Colombia, el MEN ha adoptado medidas para implementar un programa de
tutorias de dos afios de duracion, dirigido a los nuevos profesores, pero hasta
el momento la iniciativa solamente ha sido adoptada en 7 de las 95 ETC de
Colombia. La introduccion de programas bien estructurados de induccién
podria garantizarles a los maestros una transicion exitosa desde la formacion
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basada principalmente en la teoria brindada por las instituciones de educacion
docente hasta las realidades practicas del salon de clase.

El periodo de prueba puede ser un mecanismo valioso para garantizar que
los profesores tienen las competencias y los conocimientos necesarios antes
de graduarse y ocupar un cargo permanente. A pesar de que los maestros en
Colombia deben superar un periodo de prueba, hay indicios que demuestran
que este no es tan eficaz como deberia. En primer lugar, el periodo de
prueba no viene acompafiado de un programa de induccion. En segundo
lugar, el periodo de prueba (que va de 4 a 10 meses) no proporciona tiempo
suficiente para evaluar el potencial de los nuevos maestros. De acuerdo
con los estandares internacionales, la duracién ideal es de uno a dos anos
(OCDE, 2005). Por ultimo, la alta cifra de profesores que pasan los periodos
de prueba plantea interrogantes sobre el grado hasta el cual son evaluadas las
competencias de los profesores y es usada esta herramienta de forma eficaz.

Formacion continua

Las oportunidades de desarrollo profesional les permiten a los profesores
enriquecer sus conocimientos y competencias a lo largo de sus carreras. En
Colombia, el acceso a las oportunidades de desarrollo profesional continuo
son particularmente importantes, dadas las inquietudes sobre la calidad de los
programas de formacion docente inicial, la gran cantidad de profesores que
ingresaron a la profesion sin pasar por un proceso de seleccion basado en el
mérito y que no han sido evaluados, y las demandas cambiantes de un sistema
educativo que esta cada vez mas enfocado en los resultados del aprendizaje.
La evidencia en Colombia y la experiencia de los paises miembros de la
OCDE sugieren varias formas en las que se podrian mejorar las oportunidades
de desarrollo profesional, a fin de brindarles a los profesores mas apoyo en
su labor.

El programa PTA, la principal estrategia del gobierno para desarrollar las
competencias de los profesores en servicio desde el 2010, busca aumentar
el impacto del desarrollo profesional por medio de una estrategia basada en
las instituciones educativas (véase el Cuadro 3.1). Dicho enfoque también
se encuentra alineado con las tendencias en desarrollo profesional de los
paises miembros de la OCDE, en los cuales los métodos basados en las
instituciones educativas y en el aprendizaje entre pares son considerados
cada vez mas una de las formas mas eficaces de apoyar a los profesores en
el mejoramiento de la ensefianza. En el 2014, el programa fue ampliado para
que cobijara a la mitad de los profesores del grado transicion y de educacion
primaria (MEN, 2015b). Una de las fortalezas de este programa es el enfoque
en las escuelas y colegios con bajo rendimiento y en los primeros afios de
educacion, que es la etapa durante la cual una mejor ensefianza puede tener
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un gran impacto en los resultados de aprendizaje. Otro aspecto valioso es que
los tutores permanecen en la escuela o colegio asignado al menos durante un
aflo, con el fin de tener mayores oportunidades de penetrar en la cultura de
las instituciones educativas y estimular cambios sostenibles. Sin embargo,
a pesar de estas caracteristicas positivas del disefio, el programa atn no
muestra sefiales de tener un impacto significativo en los resultados de los
estudiantes en las evaluaciones nacionales. Una evaluacion reciente identificd
algunas de las posibles razones para ello, incluidas inconsistencias en la
implementacion, incapacidad para reclutar profesores de alta calidad como
formadores, capacitacion insuficiente y poco apoyo a los tutores, y un enfoque
limitado para cambiar los métodos y practicas de ensefianza en el salon de
clase (UNIANDES, 2014 en Alvarez et al., proximo a publicarse). Estos son
los problemas que deberan ser abordados por la revision del programa PTA,
la cual esta siendo desarrollada actualmente.

Es dificil evaluar la eficacia de las distintas y escasas oportunidades de
desarrollo profesional que componen la forma mas comun de formacion
disponible para los profesores en servicio en Colombia, entre las cuales
estd una amplia variedad de actividades organizadas por muchos actores
diferentes (como el MEN, los gobiernos departamentales y municipales,
las facultades de educacion, el gremio de docentes y las ONG). No existen
regulaciones ni coordinacion para la organizacion de estas actividades. Cada
entidad determina de forma independiente las actividades de desarrollo
profesional que ofrece. La falta de coordinacion impide el aseguramiento
de la calidad. Eso quiere decir, por ejemplo, que no existe una forma de
prevenir el uso de métodos pedagogicos obsoletos. Esta fragmentacion se
ve exacerbada por la falta de estandares de enseflanza. Ademas, las pocas
oportunidades de desarrollo profesional, que por lo general son ofrecidas por
medio de una metodologia de cascada y tienen lugar fuera de las escuelas y
colegios, tienden a ser mas tedricas que practicas y estan desvinculadas de las
necesidades reales de los maestros. Se considera que estas oportunidades no
son eficaces a la hora de ayudarles a los profesores a mejorar sus practicas
en los paises de América Latina (Bruns y Luque, 2014). Un enfoque mas
solido de las oportunidades de desarrollo profesional, con estandares y
objetivos claros para los distintos grados y controles de calidad, podria
tener un mayor impacto en la enseflanza. Asimismo, un mayor nivel de
coordinacion generaria trabajo articulado a gran escala y facilitaria la creacion
de comunidades de practica.

Son importantes el costo y el impacto de distintas alternativas,
especialmente cuando se busca implementar mejoras en todo el sistema.
En Colombia, asi como en otros paises de América Latina donde un titulo
de educacion superior tiene mas estatus, a menudo se utilizan las becas de
programas de posgrado y maestrias dirigidas a los profesores (Bruns y Luque,
2014). Si bien estas iniciativas pueden beneficiar a algunos profesores,

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN cOLOMBIA - 181

escuelas y colegios, y permiten elevar el atractivo de la profesion docente,
se debe hacer un balance entre sus costos elevados y su capacidad de
crear mejoras en todo el sistema educativo. Por lo general, la cantidad de
beneficiarios potenciales es muy pequefia, dados los costos de la educacion
superior. La iniciativa del afio 2015 de otorgar becas de posgrado a
3.000 profesores beneficiaria a cerca del 2% de la fuerza laboral docente, a un
costo estimado de mas de USD 18 millones (agosto del 2015), lo que equivale
a una tercera parte del presupuesto del programa PTA (MEN, 2015b).

Igualmente, los programas de becas deben ser disefiados cuidadosamente
para que atiendan las necesidades reales de los profesores en las escuelas
y colegios, y les ayuden a mejorar los resultados de aprendizaje de sus
estudiantes. La iniciativa actual hace énfasis en el mejoramiento de las
escuelas y colegios, alentando a los profesores involucrados a que aprendan
como liderar los cambios en el salon de clase e incluir actividades con
base en las instituciones educativas. Esto no solo sera ventajoso para los
participantes, sino que ademas ayudara a mejorar las licenciaturas al conectar
a las universidades con la realidad de las escuelas y colegios. Sin embargo,
seria mucho mas eficaz si los programas estuvieran basados en los resultados
de las evaluaciones de los profesores. El no utilizar las evaluaciones de
los profesores para reportar la aceptacion o la oferta de oportunidades de
desarrollo profesional priva a Colombia de una manera de garantizar que las
oportunidades de formacion satisfacen las necesidades de los profesores. Esto
no solo quiere decir que es posible que las oportunidades de desarrollo no
contribuyan a una mejor ensefianza, sino que ademas falta continuidad entre
la formacion docente inicial y en servicio, lo cual dificulta que los profesores
desarrollen gradualmente sus competencias o aspiren a objetivos profesionales
especificos.

Otro aspecto importante en el disefio de los programas de becas es la
forma como se determina quiénes cumplen los requisitos. La iniciativa actual
se enfoca en “profesores excelentes”, con base en la mejora de los resultados
de las pruebas SABER 9 y 11 de sus escuelas y colegios. Si bien esto puede
dar la impresion de que se valora la excelencia en la ensefianza, es mas
probable que los profesores en las escuelas y colegios con poco desempeiio
sean aquellos con mayores necesidades de mejora y quienes puedan lograr
los mayores efectos al recibir mas formacion. Es posible que esta seleccion
tenga un efecto desmotivador si se llega a percibir como injusta, lo cual es un
riesgo, ya que no tiene en cuenta otros factores que influyen en el rendimiento
académico de los estudiantes (como los recursos de las escuelas y colegios y
los origenes de los estudiantes). En resumen, la eficacia en funcion de costos
de los programas de becas debe ser considerada a la par de otras iniciativas
que buscan premiar el desempefio de los profesores, especialmente si se
tienen en cuenta los pocos fondos de los que dispone Colombia para mejorar
la calidad.
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Utilizar las evaluaciones para fomentar una ensefianza de alta
calidad

Otra de las principales ventajas de la reforma del 2002 fue la introduccion
de ciclos regulares de evaluaciones a los profesores por parte de los directivos
docentes de las escuelas y colegios, asi como una evaluacion voluntaria
nacional para el ascenso y la reubicacion. Estos son pasos importantes en
la medida en que envian el mensaje claro de que se valora el mejoramiento
continuo y que la promocion profesional estd basada en los méritos. Sin
embargo, se pueden hacer ajustes adicionales a estas evaluaciones, a fin de
reforzar su potencial para evaluar lo que los profesores saben y pueden hacer,
sus progresos, en qué aspectos se beneficiarian al contar con mas apoyo, y
como se podria mejorar su contribucion a la escuela o colegio. La experiencia
de los paises miembros de la OCDE ha demostrado que un sistema eficaz
de evaluacion requiere que se preste especial atencion a las consecuencias
del mismo, asi como a los elementos clave de su disefio (quiénes son las
personas evaluadas, quiénes son los evaluadores y cuales son los criterios de
evaluacion) (OCDE, 2013b).

La definicion de criterios claros y el uso de una serie de elementos de
prueba son importantes para garantizar que la evaluacion es precisa y que es
aceptada por la profesion. En Colombia, la falta de estandares profesionales
implica que no hay métricas ni entendimiento comun sobre la calidad de
la ensefianza en todo el pais. Otro desafio es que la base informativa de las
evaluaciones es demasiado limitada para emitir un concepto integral sobre
el desempefo de los profesores. Especialmente al evaluar a los profesores,
los directivos docentes no observan las practicas en el salon de clase, y
en cambio utilizan otras fuentes de informacion (por ejemplo portafolios,
resultados de las evaluaciones de los alumnos y entrevistas a los padres de
familia), en gran parte segun su criterio. La reforma a la evaluacion nacional
voluntaria de septiembre del 2015, en la cual se introdujo la observacion
de aula registrada en video como principal fuente de evidencia, es un paso
positivo hacia la apertura de los salones de clase colombianos. Sin embargo,
es necesario adoptar medidas adicionales para garantizar que todo el abanico
de responsabilidades de los profesores sea evaluado con base en evidencias
adecuadas y criterios claros y de comun entendimiento.

Las evaluaciones deben tener consecuencias para que tengan un impacto
positivo en la calidad de la ensefianza y el aprendizaje. La evaluacion
voluntaria nacional puede llevar a remuneraciones mas elevadas para los
candidatos exitosos y a partir de septiembre del 2015, también se exige que
los candidatos que tengan bajo desempefio asistan a un curso de nivelacion.
Sin embargo, las evaluaciones de desempeiio realizadas por los directivos
docentes de las instituciones educativas y los centros educativos no tienen
como resultado retroalimentaciones estructuradas ni oportunidades de
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formacion para mejorar las practicas de ensefianza, y afectan muy poco las
evaluaciones externas. Los resultados consistentemente deficientes en la
evaluacion tienen consecuencias limitadas. En algunos paises miembros de
la OCDE, un bajo desempefio en la evaluacion puede afectar el desarrollo
profesional o el nivel de remuneracion, y se contemplan despidos para
aquellos con competencias docentes muy deficientes o que se ausentan
constantemente (OCDE, 2013Db).

Aprovechar el potencial de todo el personal es una forma importante
de acelerar y profundizar la transformacion del sistema educativo; las
evaluaciones externas también pueden ser utilizadas para ello, al identificar a
aquellas personas que pueden actuar como tutores para los profesores nuevos,
futuros directivos docentes o formadores del programa PTA, y ayudar a
aquellos con competencias docentes mas deficientes a que desempefien cargos
de corte mas administrativo o apliquen a programas de jubilacion anticipada.
Singapur es un ejemplo de como las evaluaciones de los profesores pueden ser
utilizadas para la planeacion y las promociones profesionales a largo plazo, de
forma que beneficien todo el sistema educativo. Los profesores son evaluados
en relacioén con su potencial para seguir tres trayectorias profesionales: 1) la
trayectoria docente, que les permite avanzar hacia el nivel de “profesor
titular”; 2) la trayectoria de liderazgo, que les permite ocupar puestos
administrativos en las escuelas y colegios o en el MEN; y 3) la trayectoria
de especialista superior, que les permite brindar apoyo a otros profesores en
calidad de especialistas en pedagogia (OCDE, 2013b).

Para efectos de equidad y eficacia, todos los profesores deberian
someterse a un proceso de evaluacion. En Colombia, mas de la mitad del
personal docente no se somete a ningun tipo de evaluacion, incluidos a
los profesores que estan cobijados por el estatuto antiguo y aquellos que
ocupan puestos temporales. Sin embargo, esta es precisamente la poblacion
de maestros que podria beneficiarse, ya que la mayoria de ellos no fueron
reclutados mediante procedimientos transparentes ni basados en méritos.
En Colombia, convertir la evaluaciéon en un proceso obligatorio para todos
los profesores podria ser un paso importante para mejorar la calidad de la
enseflanza y aplicar los mismos estandares a todos los profesores.

Premiar la calidad de la enserianza

En los ultimos afios se han introducido varias iniciativas para mejorar los
niveles de remuneracion general, brindar incentivos por el buen desempeio
y mejorar las condiciones laborales de los profesores en Colombia, las cuales
buscan resolver las inquietudes sobre el estatus y atractivo de la profesion, asi
como su capacidad para atraer, retener y promover a los individuos que tienen
un alto desempefo. Actualmente, los profesores en las escuelas y colegios
publicos ganan un 18% menos que los profesionales en otros sectores, como
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los médicos, economistas, abogados o ingenieros; asimismo, la diferencia
salarial entre aquellos con los menores y mas altos sueldos es mas pequeiia
que en otras profesiones (Garcia et al., 2014).

La reforma de la profesion docente del afio 2002 introdujo una nueva
escala de remuneracion con dos aspectos positivos. En el primero, la
evaluacion externa reemplazé a la antigiiedad como uno de los principales
factores decisivos en el desarrollo profesional y la remuneracion, ademas
de los niveles de estudios alcanzados. Esto le otorgd mas importancia al
desempefio real y permitié cuantificar mas eficazmente los factores que
marcan la diferencia en el aula de clase. En el segundo, los niveles generales
de remuneracion y la velocidad de ascenso en la profesiéon aumentaron
significativamente gracias a la participacion de los profesores en las
evaluaciones externas. Sin embargo, a pesar de estos cambios positivos,
la poca participacion y el bajo rendimiento sugieren que la evaluacion de
ascenso y reubicacion podria no estar siendo usada como se previo. Si la
evaluacion es utilizada como un instrumento para gestionar los costos de
personal al fijar niveles de ascenso muy altos, no cumplira con el objetivo
de promover y premiar la excelencia, y probablemente también tenga un
efecto desmotivador en los profesores y debilite la confianza en el sistema de
evaluaciones.

La introduccion de una bonificacion anual para el personal de las
escuelas y colegios que cumpla las metas de mejora del Indice Sintético de
Calidad (ISCE) es uno de los intentos mas recientes de brindar incentivos
para promover el mejoramiento de la ensefianza. Las bonificaciones pueden
ser buenos incentivos para aquellos profesores en paises con bajos niveles
salariales como Colombia; sin embargo, aiin no hay evidencia concluyente
sobre su eficacia a la hora de mejorar la practica docente (Bruns y Luque,
2014). Al momento de redactar el presente documento, atin era demasiado
pronto para evaluar los efectos potenciales que este esquema podria tener en
el desempefio docente y en el sistema educativo, pero vale la pena mencionar
algunos aspectos de su disefio. La bonificacion no estd basada en un proceso
integral de evaluacion, sino en un indicador multidimensional (ISCE), el
cual podria capturar el desempeiio de una mejor forma que los resultados
de las evaluaciones de los estudiantes tomados por si solos, pero que no
tiene en cuenta los esfuerzos reales de mejora realizados por los miembros
del personal docente, ya que esto no se ve reflejado en el indice. El hecho
de que todos los profesores en un colegio o escuela reciban la misma
bonificacion podria servir como incentivo para la realizacion de esfuerzos
colectivos para mejorar, pero asimismo, significaria que las practicas docentes
buenas y deficientes serian recompensadas por igual. Se debe considerar
cuidadosamente si la bonificacion basada en el ISCE es el incentivo mas
eficaz para mejorar el desempefio, en comparacion con otras opciones como
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bonificaciones basadas en evaluaciones individuales de los profesores, tal
como se hace en paises como Chile y Singapur.

Asimismo, un enfoque renovado en la remuneracion de los profesores
podria reducir la necesidad de fuentes adicionales de ingresos, las cuales
podrian llevarlos a asumir demasiada carga laboral, lo que a su vez podria
afectar su desempefio en el salon de clases. A pesar de la falta de informacion
confiable sobre la ocupacion de los profesores fuera del sector de la
educacion publica, la evidencia anecddtica sugiere que algunos profesores
tienen un segundo empleo en educacion (por ejemplo, en un colegio privado
o impartiendo tutorias para las pruebas SABER 11) o en otro sector. Una
carga laboral intensa o un segundo empleo no permiten que los profesores
se involucren en otras actividades en las escuelas y colegios como esfuerzos
colaborativos con sus colegas, ejercicios de reflexion sobre su practica,
asistencia a profesores con menos experiencia, comunicacion con los padres
de familia y oportunidades de desarrollo profesional. El hecho de que se
espere que los profesores permanezcan en las instalaciones educativas durante
seis de sus ocho horas laborales también podria limitar su participacion con
los estudiantes, asi como el tiempo que realmente invierten en sus funciones
docentes. Mayores avances en el campo de la remuneracion docente ayudaran
a garantizar que la ensefianza sea apreciada en Colombia y que aquellos que
tienen la responsabilidad de formar uno de los activos mas importantes de
la nacién —sus nifios— sean recompensados y reconocidos de la manera
apropiada.

Fortalecer la direccion de escuelas y colegios

La gestion escolar ha recibido poca atencion en las ambiciosas reformas
que Colombia ha implementado en las Gltimas décadas, pero esta surgiendo
un debate en el pais sobre los roles que los directivos docentes pueden
desempefiar a la hora de mejorar los estandares de educacion. En los paises
miembros de la OCDE, la gestion escolar es considerada como una de las
formas mas directas de mejorar la calidad de la ensefianza, y por consiguiente,
el aprendizaje de los estudiantes. Los directivos docentes, que actiian como
intermediarios claves entres las politicas y las practicas, pueden ayudarles a
los profesores y a las demas personas de las escuelas y colegios a mejorar
sus practicas y reformar los procesos escolares, las culturas, las actitudes y
los comportamientos (Leithwood et al., 2004; Pont et al., 2008). Asimismo,
los directivos docentes con gestion escolar sélida pueden desempefiar un
papel importante al brindarles asesoria a otros directivos docentes, ampliando
asi las buenas practicas y fomentando un mejoramiento sistematico. En
Colombia, donde muchas escuelas y colegios estan aislados y reciben
poco apoyo del gobierno, los directivos docentes deben tomar la iniciativa
para producir el cambio. Las responsabilidades primordiales que tienen las
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escuelas y colegios de desarrollar sus propios curriculos también hacen que
los directivos docentes, asi como sus capacidades, sean esenciales para el
éxito de las reformas nacionales. Dados los relativamente pocos directivos
docentes que hay y su impacto potencial, invertir en el fortalecimiento de sus
capacidades podria ser una de las formas mas eficaces y eficientes de generar
mejoramientos sistémicos.

Un primer paso importante serd reformular el papel y la distribucion
de la gestion escolar en Colombia. Actualmente, las responsabilidades
de los rectores son en su mayoria administrativas, y no tienen claramente
definidas su rol como lider pedagdgico, sus responsabilidades en cuanto a la
observacion de las practicas en los salones de clase, orientar a los profesores
y promover mejores practicas docentes en las escuelas y colegios (Weinstein,
Hernandez y Mufioz, 2014). En comparacion, cada vez mas paises miembros
de la OCDE le estan dando mas énfasis al aspecto pedagodgico de la gestion
escolar como un motor fundamental de la mejora en la educacion (Pont et
al., 2008). El limitado enfoque sobre como los directivos docentes pueden
apoyar el aprendizaje y la ensefianza en Colombia puede estar explicado en
parte por el hecho de que, a menudo, los directivos docentes supervisan una
serie de sedes escolares separadas, especialmente en las areas rurales en las
que las sedes escolares pueden ser numerosas y estar distribuidas a lo largo
de grandes distancias. Otros factores, como la falta de recursos en muchas
escuelas y colegios, o la gran cantidad de solicitudes administrativas, también
llevan a que en Colombia los directivos docentes se ocupen de las funciones
administrativas.

Los directivos docentes colombianos también tienden a asumir muchas
de las responsabilidades directivas por si solos. Una tendencia en los
paises miembros de la OCDE es reconocer que la direccion estratégica y
pedagdgica no puede ser ejercida solamente por una persona, y que los
equipos de direccion son la base para mejorar la capacidad de liderazgo y
promover mejoras mas sostenibles (Pont et al., 2008). En Colombia, un paso
en esa direccion seria definir expectativas y roles claros para los cargos de
los directivos docentes por medio de estandares profesionales, asi como
el reconocimiento formal a través de estructuras de carrera. Por ejemplo,
Australia, Inglaterra (Reino Unido), Nueva Zelanda y Singapur diferencian
entre varios roles o etapas en la estructura de la carrera de los directivos
docentes. En Inglaterra, por ejemplo, la evolucion de la carrera de un directivo
docente estd dividida en cinco etapas: 1) direccion emergente, que tiene
lugar cuando un profesor asume responsabilidades de gestion y liderazgo;
2) direccion establecida, que incluye a los directivos docentes asistentes y
suplentes; 3) directivos docentes de escuelas y colegios nuevos; 4) direccion
avanzada, que tiene lugar cuando los directivos docentes buscan consolidarse
en sus roles; y 5) direccion consultiva, cuando asumen responsabilidades de
formacion, tutoria y otras (Pont et al., 2008).
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Definir de forma clara las expectativas de los directivos docentes
permitira que Colombia mejore otras politicas determinantes de la profesion,
incluidas las que abarcan el reclutamiento, el desarrollo profesional, las
evaluaciones y la remuneracion. El proceso de reclutamiento y el desarrollo
de las competencias directivas son especialmente importantes, ya que los
buenos profesores no necesariamente podrian convertirse en buenos directivos
docentes. En Colombia, al igual que la seleccion de los maestros, la seleccion
de los directivos docentes se basa en un examen escrito, el cual hace énfasis
en sus conocimientos en lugar de sus competencias de liderazgo. Sin embargo,
el hecho de que tengan conocimientos sobre las leyes y los reglamentos que
rigen las escuelas y colegios no quiere decir automaticamente que serdn unos
buenos lideres pedagogicos. Ademas, a los directivos docentes no se les exige
que participen en ninguna clase de cursos de desarrollo profesional, los cuales
les permitirian mejorar su potencial de liderazgo.

El programa Rectores Lideres Transformadores es una prometedora
iniciativa para fortalecer las competencias de liderazgo por medio de tutorias
y participacion en una comunidad profesional de aprendizaje (Cuadro 3.3).
Esta nueva forma de desarrollo profesional basada en el aprendizaje entre
pares cuenta con el apoyo de cada vez mas paises miembros de la OCDE,
y la evidencia cada vez mayor demuestra la eficacia de las redes y las
comunidades de practica a la hora de ayudarles a los directivos docentes
a desarrollar sus competencias, adquirir conocimientos tacticos sobre las
responsabilidades del cargo, inspirar confianza y romper el aislamiento
profesional tan caracteristico de la ocupacion (Weinstein y Hernandez,
préximo a publicarse). Existen muchas formas de aprendizaje entre pares,
como conversaciones estructuradas en las cuales los directivos docentes mas
experimentados brindan asesoria a aquellos que recién comienzan en el cargo,
o aquellas en las cuales los directivos docentes comparten con frecuencia sus
éxitos y fracasos con un grupo pequefio. Los cursos de desarrollo profesional,
las oportunidades de aprendizaje entre pares, las redes profesionales y otras
iniciativas para desarrollar las competencias de liderazgo podrian ayudar a
que Colombia cree una cultura mas solida de mejoramiento en sus escuelas 'y
colegios, y utilice la autonomia proporcionada por la descentralizacién como
una fuerza positiva para el cambio.
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Cuadro 3.3. Transformar los directivos docentes para transformar las escuelas

En el afio 2010, el sector empresarial se alio con el Ministerio de Educaciéon Nacional y
los académicos para crear un programa innovador: Rectores Lideres Transformadores, a
fin de promover el desarrollo de competencias de liderazgo en las instituciones educativas
publicas. El programa aclara las competencias que los directivos docentes de los colegios y
escuelas necesitan para desempenar exitosamente sus funciones administrativas y cumplir
con sus responsabilidades con la comunidad, y se enfoca en los directivos docentes y en los
equipos de liderazgo. Como parte del programa, los directivos docentes de las escuelas y
colegios participan en cuatro cursos intensivos durante 10 meses, para un total de 40 horas
de capacitacion por semana y 160 en total. Después de la capacitacion, el equipo de liderazgo
elabora un informe sobre las lecciones aprendidas y los planes de transformacion de las
escuelas y colegios. Durante los dos afios posteriores, el equipo recibe directrices técnicas y
apoyo a medida que implementa el plan de transformacion de la institucion educativa. En el
afio 2015, la iniciativa estaba siendo implementada en cinco municipios (8% en Bogota, 100%
en Itagiii, 28% en Manizales, 35% en Medellin y 75% en Cali) y tres departamentos (15% en
Cundinamarca, 38% en Antioquia y 61% en Atlantico).

Fuente: EXE (2013), Rectores Lideres Transformadores: Guia General del Programa, Fundacion
Empresarios por la Educacion, Bogota.

Aspecto 3 de la politica: Mejorar las escuelas para que los estudiantes
tengan igualdad de oportunidades de aprendizaje

Colombia aun debe hacer avances para garantizar que todos los
estudiantes tengan acceso a oportunidades de aprendizaje de alta calidad.
Aun persisten brechas en la matricula y la finalizacién de estudios, y en la
mayoria de escuelas y colegios existe un amplio margen para mejorar la
calidad. Entre los paises de la OCDE, Colombia tiene el indice mas alto de
nifios que no completan la educacion basica ni adquieren las competencias
basicas. La calidad de la educacion es especialmente preocupante en las areas
rurales, en las que el rendimiento de los estudiantes es especialmente bajo
y los indices de desercion escolar son altos. Existen tres maneras en las que
Colombia podria cerrar las brechas en el aprendizaje de los estudiantes. La
primera es por medio de esfuerzos concertados a fin de mejorar la calidad de
la ensefianza y el aprendizaje en las escuelas y colegios menos favorecidos.
Para esto es necesario abordar los factores que empeoran el rendimiento
en las escuelas y de los estudiantes: poco involucramiento de los padres de
familia, segregacion en las escuelas y colegios, y falta de atencion a la calidad
del aprendizaje en las modalidades flexibles. La segunda es entregando a
las escuelas y colegios recursos de forma mas equitativa y eficaz, a fin de
garantizar que todas las instituciones tienen al menos los recursos minimos
necesarios para prestar el servicio de educaciéon, y que las escuelas y
colegios que atienden a los estudiantes menos favorecidos reciben recursos
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adicionales para asi superar los obstaculos en el aprendizaje. Por tltimo, las
evaluaciones externas deben proporcionarles a las escuelas y colegios mejores
herramientas para promover el mejoramiento. Mejorar las escuelas y colegios,
especialmente aquellos que estan en posiciones menos ventajosas, es crucial
para que la educacion sea un motor del crecimiento inclusivo y de cohesion
social en Colombia.

Cambiar el enfoque de la escolarizacion al aprendizaje para todos

No hay duda de que la ampliacion de las matriculas en educacion bésica
ha sido uno de los grandes logros del sistema de educacion colombiano en
las ultimas décadas. También estd claro que la introduccion de modelos
flexibles ha sido una parte importante de esta historia de éxito, y ha permitido
que muchos estudiantes en las areas rurales y marginadas sean los primeros
miembros de sus familias en recibir educacion. Sin embargo, la gran cantidad
de nifios que abandonan sus estudios sin las competencias basicas, sumada
a las diferencias cada vez mayores en el desempefo entre las escuelas y
colegios (de acuerdo con las mediciones de las evaluaciones nacionales ¢
internacionales), sugieren que ain hay un amplio margen para mejorar la
calidad de los servicios de educacion, especialmente en las areas menos
favorecidas, a fin de garantizar que todos los estudiantes tengan igualdad de
oportunidades de aprendizaje. Esto implica que se debe reformular el uso de
las modalidades flexibles y se deben hacer esfuerzos mayores para reducir
la estratificacién socioeconomica en las escuelas y colegios. Las campafias
de concientizacion y los esfuerzos para aumentar la participacion de los
padres de familia en la educacion de sus hijos también pueden beneficiar la
ampliacion de las matriculas y mejorar las expectativas en relacion con los
resultados del aprendizaje. Al mismo tiempo, se deben implementar medidas
mas proactivas para llegar a los nifios que no estan estudiando y superar las
barreras restantes en el acceso a una educacion universal y la finalizacion de
los estudios de educacion basica.

Mejorar la educacion en las areas rurales

Las modalidades flexibles han facilitado una expansion acelerada de
los servicios de educacion, especialmente en las zonas rurales y remotas;
no obstante, han surgido varias preocupaciones acerca de la calidad de la
educacion que brindan. Una reciente revision nacional de los principales
modelos flexibles ha sefialado que la capacidad de implementacion y los
resultados obtenidos por estas modalidades varian considerablemente
(Econometria/SEI, 2014). Una de las preocupaciones tiene que ver con la
capacidad limitada que tienen las entidades certificadas para identificar
el modelo mas adecuado para una poblacidon especifica e implementarlo
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de forma eficaz. La débil administracion local se ve exacerbada por la
proliferacion de modelos y la dificultad de crear canales entre estos, las
modalidades flexibles y la educacion tradicional para que los estudiantes
avancen hacia la educacion formal y trasciendan hacia niveles superiores
de aprendizaje. Otra de las preocupaciones esta relacionada con la poca
preparacion de los profesores y la falta de recursos. El modelo de post-
primaria, en el cual uno o dos profesores de primaria deben impartir todo el
curriculo de educacion basica secundaria, es una muestra de las limitaciones
en la calidad de la educacion que se brinda. El modelo de Escuela Nueva
ha mostrado tener el potencial de fomentar resultados mdas positivos de
aprendizaje que otras modalidades de educacion rural y muchas escuelas y
colegios tradicionales (Cuadro 3.4), pero una de las revisiones encontr6 que
la mayoria de los materiales y actividades de aprendizaje de la metodologia
del programa no estan actualizados, no son pertinentes para los estudiantes
o no permiten el desarrollo de competencias para la solucion de problemas
complejos (MEN, 2014).

En un futuro proéximo, sera importante que Colombia introduzca medidas
para solucionar las debilidades identificadas en los actuales modelos flexibles.
La ampliacion de la red escolar, necesaria para cumplir los planes que buscan
que la educacion media sea obligatoria (véase el Capitulo 4), ofrece una
oportunidad de desarrollar una nueva estrategia educativa en las areas rurales
a largo plazo. Se deben establecer criterios claros en relacion con el tamafio
de las escuelas y colegios, revisar los modelos educativos utilizados, incluir
medidas para promover la colaboracion entre los mismos, y fijar objetivos
con plazos especificos para mejorar los estandares de aprendizaje en las
comunidades rurales menos favorecidas y reducir las inequidades en las zonas
urbanas (véase el Capitulo 4). Como se evidencia en los paises que han dado
grandes pasos en la transformacion de la educacion rural, estas medidas deben
estar integradas dentro del marco de una estrategia regional de desarrollo
socioecondémico y estar respaldadas por los recursos adecuados. El éxito de
Colombia en el mejoramiento de los resultados del aprendizaje en las zonas
rurales sera decisivo para cumplir las metas nacionales en educacion, al igual
que para alcanzar objetivos econdmicos mas generalizados.

Cuadro 3.4. Escuela Nueva, una innovacion colombiana

La Escuecla Nueva, desarrollada a mediados de la década de los setenta, es una de las
innovaciones en educacion mas reconocidas de Colombia. La Escuela Nueva ha buscado
universalizar la educacién primaria rural y ha sido implementada en mas de 20.000 sedes
escolares, llegando a aproximadamente el 40% de los estudiantes en las zonas rurales de
Colombia. Los salones de clase contienen mas de un grado, y los estudiantes avanzan en su
educacion a su propio ritmo, a la vez que los profesores se alejan de la educacion tradicional
para facilitar el aprendizaje de los alumnos. Esta metodologia centrada en los estudiantes
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Cuadro 3.4. Escuela Nueva, una innovacion colombiana (Continuacion)

utiliza una variedad de pedagogias novedosas para promover el aprendizaje activo, cooperativo
y participativo; desarrollar competencias analiticas, creativas e investigativas; y apoyar la
autoestima. Los cuatro componentes clave son: 1) un curriculo que les proporciona a los
educadores una herramienta de planificacion tinica y la oportunidad de adaptarla al contexto
local y a los intereses de los estudiantes; 2) involucramiento activo de las familias y la
comunidad en la vida escolar; 3) la capacitacion para los profesores en el uso de pedagogias
activas mediante redes profesionales, capacitacion durante el empleo y observacion de los
salones de clases; y 4) estimular a los directivos docentes a que asuman mayor responsabilidad
por los resultados y crear una actitud positiva hacia el asesoramiento y el apoyo a los profesores.

Las evaluaciones del modelo han demostrado de forma consistente que puede aumentar el nivel
de asistencia, mejorar los resultados de las pruebas nacionales, reducir los indices de desercion
escolar y repeticion de grados, y mejorar los resultados no cognitivos como un aprendizaje
civico y valores democraticos mas robustos.

Sin embargo, la implementacién y el éxito del programa parecen variar de acuerdo con
la region, debido en gran medida al sentido de pertenencia con respecto al programa y
al compromiso de los nifios, profesores y las comunidades. El departamento cafetero del
Caldas ofrece un ejemplo interesante de coémo una comunidad, en colaboracion con el
Comité de Cafeteros, ha adaptado el modelo de Escuela Nueva para que los estudiantes de
secundaria cumplan las metas locales en educacion. Manizales, la capital de Caldas, ofrecio
otra interesante novedad cuando adaptd el modelo para las areas urbanas en el 38% de las
instituciones educativas publicas en el afio 2015. Con el apoyo de la Fundacion Luker, la
ciudad lanz6 en el afio 2002 la Escuela Activa Urbana (EAU) como una respuesta a los altos
indices de desercion escolar. La EAU se enfoca en orientar la ensefianza hacia las necesidades
y los ritmos de aprendizaje de los estudiantes, fortaleciendo las escuelas y colegios y creando
lazos con la comunidad; algunos datos preliminares sugieren que los resultados se traducen en
mejorias. Eso también puede explicar por qué Manizales obtuvo la puntuacion mas alta entre
las cuatro ciudades colombianas que participaron en las pruebas PISA 2012 (Puryear et al.,
2014). El éxito de la Escuela Nueva en Colombia ha llevado a que programas similares sean
disefiados en otros paises como Brasil, India, México y Vietnam.

Fuentes: Fundacion Escuela Nueva (s. d.), pagina web de Fundacion Escuela Nueva, www.escuelanueva.
org (consultada en julio del 2015); Puryear, J.M, F. Barrera-Osorio y M Cortelezzi (2014), Escuela Activa
Urbana: Informe de Evaluacion Externa, Inter-American Dialogue, www.fundacionluker.org.co/new/
descargas/Informe Preal.pdf.

Reducir la segregacion escolar

Otro factor que contribuye a las desigualdades educativas en Colombia es
la estratificacion socioecondémica de las escuelas y colegios. Esta es una de
las preocupaciones mas comunes en los paises de América Latina, en donde
los niveles de desigualdad en los ingresos y la segregacion residencial son
bastante altos. En Colombia, el sector oficial atiende en su mayoria a los
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estudiantes que provienen de familias con bajos ingresos. Este ejemplo esta
bien ilustrado en la ciudad de Bogota, la cual alberga una sexta parte de la
poblacion colombiana. El Reporte Anual Estadistico indica que practicamente
todos (99%) los estudiantes de educacion publica basica primaria y secundaria
pertenecian a los tres niveles socioecondomicos mas bajos (estratos 1, 2 'y 3,
de un total de seis estratos) en el 2013 (Secretaria de Educacion de Bogota,
2014). Este estudio no report6 los indices equivalentes de estudiantes de
ingresos bajos y altos que asisten a instituciones de educacion privada, ni el
nivel de diversidad socioecondmica en las escuelas y colegios. Sin embargo,
el analisis de una muestra de los estudiantes de educacion media en Bogota
en el afio 2009 reveld que cerca del 80% de los estudiantes de estrato 1, mas
del 50% de estrato 2 y solamente el 30% de estrato 3 estaban matriculados
en educacion publica (Garcia y Quiroz, 2011). Estos datos demuestran que la
decision de estudiar en las instituciones publicas esta fuertemente relacionada
de manera inversa con el origen socioeconémico de los estudiantes.

La evidencia internacional ha demostrado que la segregaciéon no
solamente reduce el desempefio académico de los estudiantes, sino que
ademas afecta negativamente la cohesion social (OCDE, 2012). La
concentracion de los estudiantes menos favorecidos en las mismas escuelas
y colegios agrava factores que obstaculizan el rendimiento académico (como
la pobreza y el bajo nivel educativo de los padres de familia) y reducen sus
oportunidades de aprendizaje atin mas. Las escuelas y colegios en los que
estudia una gran cantidad de nifios menos favorecidos tienen un entorno
de aprendizaje menos positivo, en el cual los estudiantes que tienen mas
capacidades reciben menos apoyo y motivacion de los padres de familia,
y son mas vulnerables a presiones sociales negativas como la violencia, la
delincuencia y el embarazo juvenil. A menos que se implementen politicas
solidas para contrarrestarla, la segregacion socioecondémica probablemente
conduzca a un acceso desigual a los mejores profesores y otros recursos
(Lupton, 2004). Las escuelas y colegios menos favorecidos, los cuales tienen
la mayor necesidad de contar con profesores bien capacitados y motivados,
tienen dificultades para atraer y conservar personal bien calificado. Asimismo,
la segregacion priva a los estudiantes de los efectos positivos del aprendizaje
entre nifios mdas favorecidos, quienes podrian ampliar sus horizontes
educativos y profesionales.

Sin embargo, parece que la reduccion de la segregacion escolar no es una
prioridad en los planes educativos nacionales y locales de Colombia. Algunas
medidas que han sido tomadas para mejorar el entorno de aprendizaje en
las escuelas y colegios publicos (menor cantidad de nifios por salon, mas
recursos, proyectos educativos especificos) podrian aumentar el atractivo de
las instituciones para las familias que tienen mas recursos, lo que reduciria
la necesidad percibida de colegios privados. Se han utilizado cupones
para que los estudiantes que vienen de familias de bajos ingresos estudien
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en colegios privados, con el objetivo de ampliar el acceso a la educacion
en varias ciudades como Bogota, Cartagena y Medellin durante la rapida
ampliacion de las matriculas. Esta iniciativa tiene la ventaja de que reduce
la segregacion escolar. En el contexto de la educacion publica, los paises
miembros de la OCDE adoptan medidas para equilibrar los criterios de
equidad y el derecho de los padres de familia de elegir en qué escuelas y
colegios quieren que sus hijos estudien, entre las que se encuentran areas
de captacion, el uso de limites en los cupos o sorteos para la cobertura, la
prohibicion a las escuelas de seleccionar a sus estudiantes o de cobrar tarifas
adicionales, y mayor informacidn y opciones de transporte para los padres de
familia menos favorecidos (OCDE, 2012). Asimismo en Colombia, a fin de
aumentar significativamente el equilibrio social en las escuelas y colegios,
se debe abordar la problematica de la desigualdad en los ingresos y la fuerte
segregacion residencial que se observa en las zonas urbanas. Igualmente, los
indicadores locales del nivel de segregacion en las escuelas y colegios podrian
ser difundidos ampliamente a fin de generar una discusion sobre sus efectos
negativos en el aprendizaje de los estudiantes y en la inclusion social.

Reducir el numero de nifios que no estan estudiando

Mejorar el acceso a la educacion para los estudiantes menos favorecidos y
mejorar la calidad de la educacion que reciben serd esencial para los esfuerzos
nacionales que se concentren en cerrar las brechas en términos de matriculas
y retencion. Las iniciativas que buscan ampliar los indices de matriculas
han hecho especial énfasis en las medidas financieras a fin de disminuir los
costos de los estudios y brindar incentivos para permanecer en el sistema de
educacion. Las evaluaciones muestran que estas iniciativas han aumentado
de forma eficaz la asistencia a clases. Por ejemplo, una evaluacion sobre
el impacto de suprimir los gastos escolares en Bogota dio como resultado
que la probabilidad de que los nifios mas pobres se matriculen en educacioén
basica aumentara en un 3%, y este efecto fue mayor para aquellos que no se
encuentran estudiando (Barrera, Linden y Urquoila, 2007). El programa de
transferencias monetarias condicionadas Més Familias en Accion también ha
tenido un impacto positivo y significativo en los indices de cobertura (véase
el Cuadro 1.3 en el Capitulo 1). Sin embargo, el suministro de incentivos
financieros consume muchos recursos, y la eficacia de dichos programas
debe ser reevaluada periddicamente a fin de garantizar que tienen el maximo
impacto (Slavin, 2010). Por ejemplo, la evidencia sugiere que existe un
alcance considerable para mejorar la eficiencia del programa Mas Familias en
Accion (véase el Aspecto 2 de la Politica en el Capitulo 4).

Ademas de los programas generales, se necesitaran esfuerzos concretos y
mas proactivos para llegar al gran nimero de nifios que no estan estudiando.
En el 2011, esta cantidad representaba el 15% de los nifios de 6 aflos y el
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12% de los nifios de 14 afios (UNICEF, 2014). El programa La Escuela Busca
al Nifio es una iniciativa prometedora que busca garantizar que los nifios
se matriculen y sigan estudiando. Comprende una serie de estrategias a fin
de hallar aquellos nifios que no se encuentran en el sistema (por ejemplo,
visitas residenciales y actividades recreativas), apoyar y hacer seguimiento de
aquellos que deciden entrar o regresar a estudiar, ayudarles a los profesores
a promover un entorno incluyente de aprendizaje, y generar consciencia
en las familias acerca del valor de la educacion. La iniciativa ha crecido
progresivamente en cuanto a escala e impacto, con mas de 10.000 nifios
identificados y 5.500 matriculados en 5 departamentos en el 2014 (MEN,
2015b). Los esfuerzos para ampliar esta y otras iniciativas similares, asi
como para mejorar los sistemas de informacion y fortalecer la movilizacion
social en las escuelas y colegios, probablemente faciliten la identificacion
de aquellos estudiantes que no estan estudiando, asi como la adopcion de
medidas mas eficaces para que se matriculen y sigan estudiando. Los nimeros
de identificacion personal pueden ser una herramienta 1til para identificar los
estudiantes que se encuentran en riesgo de abandonar sus estudios con base
en factores de prediccion clave (por ejemplo, mal rendimiento académico,
ausentismo, origen socioecondémico) en las escuelas y colegios en los cuales
la informacion puede ser registrada de forma electrénica. También permitirian
hacer seguimiento de los registros de los estudiantes, teniendo en cuenta la
gran cantidad de personas desplazadas que hay en Colombia. Por ejemplo,
en los Paises Bajos, el Numero de Identificacion Personal ha desempefiado
un papel clave en estrategias ambiciosas que buscan disminuir los indices
de desercion escolar, al proporcionar informacion oportuna y confiable a las
escuelas y colegios, municipios y regiones, para que estas entidades prioricen
sus acciones a favor de aquellos que se encuentran en riesgo, ademas de
hacerlas responsables del cumplimiento de los objetivos de reduccion de la
desercion (OCDE, 2012).

El éxito de las estrategias que buscan aumentar la participacion en
la educacion dependera considerablemente de la medida en la cual los
padres de familia aprecien y se involucren en la educacion de sus hijos. Las
percepciones sobre la calidad y el valor de la educacion son consideradas
un factor importante que influye en los indices de permanencia y desercion
escolar en Colombia (Ricardo, 2014). En la Encuesta Nacional de Calidad
de Vida del afio 2014, el 37% de los nifios de 10 a 17 afios de edad que no
estaban estudiando argument6 que se debia a su falta de interés o expectativas
en relacion con la educacion (Sarmiento, 2015). Es muy probable que estas
percepciones estén influenciadas por las opiniones de sus padres de familia,
quienes en su mayoria no estudiaron o no completaron sus estudios. En
Colombia, al igual que en los paises miembros de la OCDE, los padres de
familia menos favorecidos tienden a estar menos involucrados en la educacion
de sus hijos. Sin embargo, las investigaciones muestran que los padres de
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familia involucrados alientan las actitudes mas positivas en relacion con
la educacion; mejoran los habitos de tarea en casa; reducen el ausentismo,
el desinterés y la desercion escolar; y mejoran el rendimiento académico
(OCDE, 2012).

Varias iniciativas buscan generar consciencia en el publico sobre la
importancia de la educacion en Colombia, como por ejemplo la campana del
Dia de la Excelencia Educativa - Dia E. Sin embargo, el equipo de revision
tuvo la impresion de que aun existen oportunidades para aumentar en mayor
medida el apoyo de los padres de familia, asi como su interés en la educacion
de sus hijos, especialmente a nivel de las escuelas y colegios. Quiza Colombia
pueda considerar algunas iniciativas que han sido desarrolladas por los paises
miembros de la OCDE (OCDE, 2012). Por ejemplo, en Francia, los padres
reciben un conjunto de herramientas que les proporcionan lineamientos claros
sobre la educacion que sus hijos recibiran y la mejor manera de apoyarlos, y
estan invitados a participar en tres reuniones que se llevan a cabo en la escuela
o colegio durante el afo académico, en las cuales se tratan temas como la
organizacion de la institucion educativa, la ayuda con las tareas y los habitos
de suefio. En Irlanda, los coordinadores de los enlaces entre instituciones
educativas, hogares y comunidades organizan actividades locales a fin de
fomentar un mayor contacto entre los padres de familia, los profesores y los
grupos locales, con el objetivo de abordar problemas en la comunidad que
afectan el aprendizaje, con un enfoque particular en los estudiantes menos
favorecidos. En los Paises Bajos existen iniciativas especificas a nivel de
las instituciones educativas que estan dedicadas a los padres de familia que
pertenecen a grupos migrantes, entre ellas visitas residenciales por parte de los
profesores, la creacion de una sala para los padres de familia en la institucion
educativa, a veces combinada con la imparticion de cursos para los padres,
asi como la creacion de puntos de informacion para los padres dentro de
las escuelas y colegios. Los programas para mejorar las competencias de
alfabetizacion en adultos, que en el caso de Colombia estan siendo ampliados
como un motor para erradicar el analfabetismo en adultos, proporcionan una
plataforma adicional para mejorar la capacidad de los padres de familia de
apoyar la educacion de sus hijos.

Asignar recursos de manera mds equitativa y eficiente

La manera como los recursos estdn asignados a las escuelas y colegios
esta estrechamente relacionada con la calidad de la educacion y el rendimiento
académico. Colombia ha adoptado medidas para canalizar recursos
adicionales hacia las regiones e instituciones educativas menos favorecidas,
con el fin de mejorar el acceso y elevar el nivel de la educacion. Esta seccion
examina estas politicas y la forma como podrian ser mejoradas, a fin de
cerrar las brechas en términos de recursos que siguen dificultando el progreso
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educativo de muchos estudiantes. Nos enfocaremos en particular en la
asignacion de recursos humanos (profesores y directivos docentes), los cuales
representan la mayor parte de los gastos de la educacion y asimismo tienen
el mayor impacto en el aprendizaje. Si bien el equipo de revision considera
que, en el caso de Colombia, la mejora en todo el sistema de educacioén
probablemente requiera mayores gastos en educacion (véase el Capitulo 1),
el enfoque presente se centra en las ganancias que podrian obtenerse con el
presupuesto actual a través de una mayor equidad y eficacia.

Las investigaciones internacionales indican que la falta de recursos
basicos para la educacion afecta negativamente el rendimiento académico
de los estudiantes. Este es especialmente el caso de aquellos estudiantes que
vienen de familias muy pobres, quienes probablemente reciben menos apoyo
en su entorno familiar. Un estudio que involucrd a 15 paises de América
Latina encontré que la infraestructura y servicios basicos (agua, electricidad
y alcantarillado) sumados a las instalaciones y materiales para la educacion
(por ejemplo, instalaciones deportivas, laboratorios y bibliotecas) estaban
correlacionados con el rendimiento académico de los estudiantes, incluso si
se hacia un control del estatus socioeconomico de los estudiantes, escuelas
y colegios (Murillo y Roman, 2011). En Colombia, existen indicios de que
una gran cantidad de escuelas y colegios carecen de los recursos minimos
para la educacion, pero la poca informacion disponible sobre las escuelas
y colegios limita la capacidad de las autoridades locales y nacionales de
abordar este desafio. Los datos reportados por los directivos docentes de
las escuelas y colegios durante las pruebas PISA 2012 sugieren que un gran
nimero de estudiantes de 15 afios de edad esta estudiando en instituciones
educativas donde la falta o limitacion en los recursos obstaculiza la capacidad
de las instituciones de brindar educacion: mas de un tercio de los directivos
docentes reporta falta de profesores cualificados, dos tercios reportan falta
de materiales pedagogicos, y la mitad reporta falta de infraestructura, en
comparacion con menos del 20%, 33% y 35%, respectivamente, en los paises
miembros de la OCDE (OCDE, 2013a). Sin embargo, la disponibilidad de
la informacion relacionada con los recursos educativos en las escuelas y
colegios se ve limitada por los multiples sistemas de financiacion, gobierno
y seguimiento de Colombia; asimismo, se han planteado inquietudes sobre
la precision y oportunidad de los datos recopilados mediante las encuestas
nacionales y locales a las escuelas y colegios (véase el Capitulo 1). Se han
adoptado algunas medidas para mejorar la calidad de la informacion sobre las
escuelas y colegios, por ejemplo, evaluaciones sobre las condiciones actuales
de la infraestructura de las escuelas y colegios, y auditorias de la cantidad
de estudiantes y personal. Sin embargo, sera dificil mejorar la equidad y la
eficiencia de la financiacion en Colombia sin contar con mejores datos sobre
los recursos y las necesidades en las escuelas y colegios, especialmente en las
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regiones rurales y menos desarrolladas del pais en las cuales las brechas de
informacion son mayores.

Garantizar que todos los estudiantes tienen acceso a oportunidades
iguales de educacion requiere esquemas de financiacion que sean sensibles
ante los distintos perfiles socioeconomicos y las diversas necesidades de
los estudiantes, las escuelas y los colegios (OCDE, 2012). Colombia ha
buscado refinar la férmula de distribuciéon de los recursos nacionales entre
los departamentos y municipios para reflejar de mejor forma los costos de
la educacion en los colegios, escuelas y regiones menos favorecidas. Sin
embargo, un estudio reciente sugiere que los efectos redistributivos del
Sistema General de Participaciones (SGP) en realidad ha disminuido con
el tiempo, y la diferencia entre los recursos que reciben los departamentos
mas ricos y los mas pobres pasé del 27% al 13% entre los afios 2005 y 2013
(Alvarez et al., proximo a publicarse). Ademas, el alcance de la utilizacion del
SGP para mejorar la distribucion de los recursos esta limitado por el hecho de
que la mayor parte de los fondos es absorbida por los costos de personal. A
menos de que pueda reflejar los costos reales por estudiante, no es probable
que un sistema de financiacién por alumno conduzca a mayor equidad y
eficiencia. De igual manera, el equipo de revision tuvo conocimiento de
que una gran cantidad de recursos esta siendo distribuida a las entidades
certificadas por medio de concursos y fondos estructurales, lo cual aumenta
la desigualdad en las regiones ante la falta de criterios de equidad, ya que las
areas menos favorecidas no pueden competir en igualdad de condiciones.

Las entidades certificadas tienen bajo su responsabilidad una autonomia
considerable para decidir cobmo asignar entre las escuelas y colegios los
recursos que reciben. Los criterios para la distribucion de fondos a nivel
departamental o municipal no se han hecho publicos, y por consiguiente, es
dificil para el gobierno nacional o los ciudadanos locales supervisar si los
recursos son distribuidos equitativamente entre las escuelas y colegios. El
gobierno ha buscado aumentar la eficacia de los recursos nacionales con el fin
de potenciar mejoras a nivel de escuelas y colegios, haciendo una asignacién
adicional mensual del SGP para aquellas instituciones que presenten el mejor
desempeifio en ciertos indicadores clave. Sin embargo, salvo que se tenga en
cuenta el contexto escolar al momento de conceder recursos debido a un buen
desempefio, existe el riesgo de que esta asignacion adicional tenga un efecto
desmotivador sobre las escuelas y colegios menos favorecidos y en realidad
agrave la desigualdad. El enfoque en una distribucion de recursos eficiente es
bienvenido, dadas las limitaciones de recursos que Colombia padece, pero la
equidad debe ir a la vanguardia de este esfuerzo para garantizar que todos los
nifios tienen oportunidad de aprender.

Los programas selectivos son una forma de asignar recursos adicionales
a grupos especificos de escuelas. En Colombia es comtn el uso de programas

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



198 — CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA

selectivos, a menudo combinados con el apoyo para aprovechar los recursos
al maximo. El Plan Nacional de Lectura y Escritura (PNLE) es un ejemplo
de una iniciativa integrada de este tipo, la cual distribuye materiales de
aprendizaje a las escuelas y colegios y ademas les brinda capacitacion a los
profesores sobre como usar dichos materiales. Usar los programas selectivos
para apoyar a las escuelas y colegios menos favorecidos también es comun
en los paises miembros de la OCDE. Por ejemplo, la evidencia del Programa
Enfocado de Intervenciéon en Ontario (Canadd) y el éxito del programa
"Success for All" en Estados Unidos muestran cémo los programas selectivos
bien disefiados pueden ser una forma efectiva de mejorar el desempefio de
las escuelas y colegios (OCDE, 2011; Slavin y Madden, 2010). Analizando
la experiencia internacional, hay ciertas medidas que Colombia podria
adoptar a fin de aumentar el impacto de los programas selectivos, algo que
también deberia estar basado en una evaluacidbn mas rigurosa. Asimismo,
Colombia podria considerar hacer una revision del nimero y el alcance de
los programas actuales. Contar con menos programas, pero mas integrados
y mejor orientados, podria tener un mayor impacto. Por ejemplo, unir el
PNLE vy la iniciativa PTA “Todos a Aprender” podria aumentar la cantidad de
recursos disponibles en las escuelas y colegios, a la vez que se reduce la carga
administrativa. También se requiere de especial consideracion al momento de
definir el objetivo del programa, ya que un enfoque muy generalizado reduce
su impacto, especialmente cuando los presupuestos son limitados. EI PTA
busca beneficiar a la mitad de los estudiantes en las escuelas y colegios de
primaria de Colombia; se podria tener un mayor impacto con un enfoque mas
especifico, que se centre en las escuelas y colegios menos favorecidos en las
regiones con menos capacidad local.

Los salarios del personal representan la mayor parte del gasto, y la
distribucion de los profesores y los directivos docentes en las escuelas
y colegios es uno de los factores mas importantes que influyen en el
rendimiento académico de los estudiantes. La mayoria de los paises miembros
de la OCDE trata de asignar como minimo un numero igual —si no mayor—
de profesores por estudiante en las escuelas y colegios menos favorecidos
(OCDE, 2013a). Por ejemplo, en los Paises Bajos, las escuelas y colegios
con un alto indice de estudiantes menos favorecidos tienen en promedio 58%
mas profesores por estudiante, ademas de contar con mas apoyo para los
maestros (Ladd y Fiske, 2009). La evidencia internacional también sefiala
la importancia de asignar profesores de alta calidad para que apoyen a los
estudiantes, escuelas y colegios mas pobres y menos favorecidos (OCDE,
2012). En Colombia, los municipios rurales, con niveles elevados de pobreza
y violencia, cuentan con los profesores con los menores niveles de educacion,
el menor escalafon en la profesion, los peores resultados en los concursos
profesionales docentes y la menor experiencia (Garcia et al., 2014). Es decir,
que los estudiantes que tienen las mayores necesidades y se encuentran en los
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contextos mas desafiantes reciben el apoyo de los profesores que tienen la
menor preparacion y menos capacidades. Hay varios factores que influyen en
la distribucion dispareja e inequitativa entre las escuelas y colegios, incluida
la capacidad de gestionar los recursos a nivel local y la voluntad de los
profesores de ensefiar en contextos mas desafiantes.

La costumbre entre los profesores con los mejores resultados en los
concursos profesionales docentes de elegir la escuela o colegio que prefieren
también agrava la escasez de profesores bien cualificados en las escuelas y
colegios menos favorecidos, al igual que los limitados incentivos financieros
para la enseflanza en las é4reas rurales y remotas. Otro de los desafios
comunes entre los paises miembros de la OCDE consiste en atraer profesores
de alta calidad a las escuelas y colegios menos favorecidos. Los datos de
Estados Unidos muestran que se necesitan grandes incentivos financieros
para los profesores en las escuelas y colegios menos favorecidos (entre el
20% y el 50% de los salarios) para que se pueda evidenciar una diferencia
(Hanushek, Kain y Rivkin, 2004). Los incentivos no financieros pueden ser
igualmente eficientes, y mas rentables, a la hora de atraer profesores altamente
cualificados a las escuelas y colegios menos favorecidos, como por ejemplo,
mas oportunidades de desarrollo profesional, menos tiempo de clase o la
posibilidad de elegir la préxima escuela en la que trabajaran. Asimismo, las
acciones para reclutar profesores y mejorar las instituciones de formacion
docente inicial en las regiones donde la falta de maestros es mdas grave
también son opciones para mejorar la calidad de la ensefianza en dichas areas.

Cuando los presupuestos son ajustados, la gestion eficiente de los
recursos humanos es esencial. Esto implica hacer las concesiones correctas;
por ejemplo, entre la calidad de la ensefianza y el total de personal docente.
El éxito que las economias de Asia tuvieron en las pruebas PISA se explica
a menudo por su enfoque permanente en cultivar la calidad de los profesores
mas que en reducir la cantidad de estudiantes por salon de clases (OCDE,
2011), la cual es igual o mayor que en Colombia. Durante los tltimos afios,
Colombia ha adoptado medidas para gestionar la cantidad de profesores a fin
de aumentar la inversion en la capacitacion, desarrollo y remuneracion de los
maestros. La definicion de numeros maximos de personal, las autorizaciones
que son necesarias para la creacién de nuevos puestos y la auditoria en curso
de la fuerza laboral buscan garantizar que Colombia tenga los profesores
que necesita en términos de cifras y competencias. Sin embargo, también
existe la necesidad de alinear los incentivos que influyen en el apoyo y el
reclutamiento de profesores por parte de las entidades certificadas y brindarles
a éstas ultimas mayor flexibilidad y capacidad para gestionar sus recursos
humanos. Las entidades certificadas no tienen incentivos para reducir sus
costos de personal e invertir en otras mejoras a la calidad, ya que no pueden
conservar los ahorros potenciales (Barrera, Maldonado y Rodriguez, 2012).
Ademas, requieren la aprobacion nacional si desean reasignar los profesores
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a otros puestos donde quiza tengan un impacto mas significativo. Esto limita
su capacidad de aumentar el personal en las escuelas y colegios menos
favorecidos, conservar la diferencia en profesores cuando los cambios
demograficos generan disminuciones en las matriculas y solucionar las
deficiencias en asignaturas especificas o en otros niveles educativos. Estas
barreras de la inversion en educacion de calidad deben ser superadas.

Usar la informacion y la evaluacion para potenciar la mejora de la
educacion

Durante los ultimos 20 afos, Colombia ha hecho una inversion
significativa en herramientas para monitorear y evaluar el desempefio de las
escuelas y colegios. Con tres estudios externos estandarizados (y un cuarto en
desarrollo), es uno de los paises con el mayor nimero de encuestas nacionales
sobre estudiantes en educacion primaria y basica secundaria. Estos estudios
proporcionan informacion valiosa para hacer seguimiento de las escuelas y
colegios, asi como del desempefio nacional y regional. Sin embargo, mejorar
los estudios y el marco general de evaluacion de la educacion podria aumentar
su potencial para impulsar el mejoramiento de la educacion. Con eso en
mente, escuelas, colegios, padres de familia y estudiantes deben mejorar y
fortalecer su capacidad de entenderlos y usarlos.

Revisar el sistema externo de evaluacion

El componente central del sistema de evaluacion de la educacion en
Colombia son las pruebas estandarizadas estudiantiles SABER, en las cuales
se evaltian los resultados del aprendizaje en los grados 3, 5 y 9, ademas de
la posibilidad de una evaluacion para grado 7 que esta siendo estudiada. Las
pruebas SABER han sido un factor de cambio en las escuelas y colegios,
ya que han ayudado a que el enfoque pase de centrarse en el rendimiento
académico de los estudiantes hacia la creaciéon de una cultura mas enfocada
en los resultados. El equipo de revision observéd que los directivos docentes
y profesores se enfocan en los resultados del aprendizaje de los estudiantes y
estan conscientes de los resultados de sus escuelas y colegios en las pruebas
SABER, asi como de su comparacion a nivel nacional. Las pruebas SABER
han pasado por procesos de ajuste durante los afios, por ejemplo, para permitir
comparaciones historicas y aumentar su fiabilidad, lo que representa avances
positivos. Sin embargo, aiin hay oportunidad de revisar mas a profundidad
el objetivo y el disefio de las pruebas SABER, con el fin de garantizar que
sean lo mas valiosas posible para desarrollar politicas y mejorar la educacion.
Varios aspectos del sistema actual merecen especial atencion.

En primer lugar, las evaluaciones nacionales estandarizadas para
educacion basica en Colombia no miden el rendimiento académico de
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cada estudiante ni hacen seguimiento historico del mismo. Actualmente las
pruebas SABER ofrecen un panorama general del desempefio de las escuelas
y colegios en las asignaturas basicas cada dos grados. Esto puede ser 1til a
la hora de identificar a las escuelas y colegios que necesitan ayuda especial,
ademas de que sirve para ver como han progresado con el paso del tiempo.
No obstante, este sistema no proporciona el nivel de informacion sobre el
rendimiento académico de cada estudiante que les permitiria a los profesores
comprender las fortalezas y debilidades de sus alumnos —en relacién con
los estandares nacionales esperados— y enfocarse en la ensefianza y su
mejoramiento. Se podria redisefiar al menos una de las pruebas SABER para
proporcionarle a cada estudiante informacion sobre sus resultados.

En segundo lugar, se debe reconsiderar la frecuencia con que se realizan
las pruebas SABER. Hacerlas con intervalos de dos afios podria tener la
ventaja de sefialar donde radican las dificultades de progreso en las escuelas
y colegios, en caso de que estos o las autoridades locales tengan la capacidad
de analizar ¢ interpretar los resultados. Sin embargo, se deben considerar los
beneficios de esta informacion adicional comparandolos con los costos de
un diseno e implementacion adecuados de las pruebas, ademas del tiempo
que le podrian restar a la imparticion eficiente de clases. En los paises
miembros de la OCDE, las evaluaciones externas son aplicadas generalmente
al finalizar los estudios de educacion basica primaria y secundaria (OCDE,
2013b). Menos y mas eficaces pruebas podrian brindar mejor informacion de
diagnoéstico para ayudarles a las escuelas, colegios y formuladores de politicas
a mejorar los resultados educativos.

En tercer lugar, si bien las pruebas SABER de educacion bésica fueron
disefiadas en principio para hacer seguimiento del desempefo escolar y del
sistema sin consecuencias formales para los profesores o las instituciones
educativas, con el paso de los afos han adquirido grandes implicaciones. Por
ejemplo, los resultados de las pruebas SABER son un indicador fundamental
a la hora de distribuir el componente de calidad del SGP a las escuelas y
las bonificaciones a los profesores. Es arriesgado utilizar una sola prueba
para varios propdsitos, ya que podria no capturar de forma adecuada las
necesidades que deben ser cuantificadas y podria generar distorsiones,
como ensefar para obtener buenos resultados en las pruebas, lo cual podria
menoscabar e invalidar todo el sistema de educacion (OCDE, 2013b). La
reciente experiencia de México con su evaluacién nacional externa sirve
como moraleja sobre los riesgos de que las evaluaciones externas tengan
altas implicaciones (Martinez, 2015). Usar una variedad de enfoques para
evaluar el desempefio puede ayudar a reducir las implicaciones ligadas a un
s6lo método de cuantificacion, ademas de minimizar los efectos secundarios
no deseados. Ademas, esto puede proporcionar un panorama mas completo y
preciso de la calidad de la educacion y de las escuelas y colegios, algo que una
evaluacion externa no puede capturar por si sola. La introducciéon del ISCE
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€s un paso positivo en este sentido, ya que trata otros indicadores relevantes
de la calidad de las escuelas y colegios, tales como retencion de estudiantes
y entorno escolar, al tiempo que permite que profesores, estudiantes y padres
de familia puedan acceder facilmente a los resultados.

En cuarto lugar, es esencial que los resultados de las pruebas SABER
o el ISCE sean contextualizados adecuadamente, con el fin de hacer
comparaciones correctas ¢ impulsar una cultura constructiva de mejora. Un
aspecto positivo de las pruebas SABER en educacion basica es que el estrato
socioecondmico de las escuelas y colegios es incluido en la difusion de los
resultados y no se publican las clasificaciones. Sin embargo, esto no ocurre
con los resultados de las pruebas al finalizar la educacion media (SABER 11)
ni los resultados iniciales del ISCE. Sin datos del contexto, es posible que
las comparaciones entre instituciones educativas sean injustas y equivocas,
ya que el rendimiento académico bruto de los estudiantes refleja el impacto
de muchos factores, incluidos el contexto familiar de los estudiantes, los
aprendizajes previos y los recursos de la escuela o colegio (OCDE, 2013b).
De esta manera, se puede generar un efecto desmotivador y enajenante
sobre los profesores, los padres de familia y los estudiantes, lo cual es
particularmente preocupante en un sistema educativo que ya se encuentra
altamente segregado y en el cual los recursos son distribuidos de forma
desigual. Dada la gran cantidad de datos contextuales que se recoge en estas
pruebas, se podria disponer de y analizar mas informacion a fin de facilitar la
interpretacion de los niveles de desempefio y facilitar una mejor comprension
de los factores que influyen en el éxito. Este es el caso, por ejemplo, del
Indice de Calidad de la Educacion Basica de Brasil (IDEB) en el cual esta
inspirado el disefio del ISCE. Una de las fortalezas del IDEB —y una de las
razones por las cuales fue aceptado por los educadores— es que el indice es
determinado en cada una de las escuelas y colegios, y el progreso se mide
comparandolo con los valores de referencia de la misma instituciéon y no con
lo que podria ser percibido como un valor arbitrario para todas las escuelas y
colegios (OCDE, 2011; Alvarez et al., proximo a publicarse).

Apoyar a las escuelas y colegios para hacer un mayor uso de las
evaluaciones con el fin de mejorar

Mediante incentivos financieros e importantes campafias de
comunicacion, el MEN contintia apoyando a las escuelas y colegios para que
lleven a cabo iniciativas que les permitan mejorar sus resultados. Por ejemplo,
como parte del Dia Nacional de la Excelencia en la Educacion del afo 2015,
se fomentd en las escuelas y colegios una discusion sobre sus resultados en
el ISCE, la definicion de metas de desempefo y un plan estratégico para
alcanzarlas. Sin embargo, estas discusiones solamente promoveran mejoras si
las escuelas y colegios reciben orientacion y soporte adicional sobre la forma
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de transformar los resultados en cambios en el salon de clases. En Colombia,
muchas escuelas y colegios carecen de una sélida direccion en educacion
(véase el Aspecto 2 de la Politica) y de la capacidad de analisis para actuar en
relacion con los resultados de las pruebas SABER, del ISCE y otros. Si bien
el ICFES ofrece capacitaciones sobre como analizar y utilizar los datos de
las evaluaciones, pocos profesores y directivos docentes participan en estas
iniciativas. La evidencia de los esfuerzos exitosos para mejorar las escuelas
en los paises miembros de la OCDE demuestra que en el camino hacia las
reformas no existe una alternativa al desarrollo de capacidades escolares y de
direccion (OCDE, 2015).

Dados los tamafios y las necesidades tan diversas de las escuelas y
colegios en Colombia, el desarrollo de capacidades para mejorar requiere
un enfoque bien estructurado y a largo plazo. Muchas autoridades locales
carecen de la capacidad de apoyar a las escuelas y colegios debido a que su
personal se encuentra enfocado principalmente en la administracion de los
recursos financieros y humanos, en lugar de la promocion de los esfuerzos
de mejora. La reintroduccion de organismos supervisores podria servir
para apoyar el mejoramiento de las escuelas y colegios, siempre y cuando
se enfoquen en evaluar los procesos de aprendizaje en las instituciones
educativas y no solamente en asuntos de cumplimiento, como fue el caso de
la anterior dependencia. Estos organismos pueden recopilar informacién muy
valiosa sobre las escuelas y colegios, sumada a los indicadores cuantitativos
actualmente disponibles. De este modo, los evaluadores externos podrian
brindar orientacion sobre y dar cuenta del desempefio con base en un conjunto
integral de pruebas, incluida la observacion directa de los salones de clases.
Asimismo, podrian validar y dar orientacidon sobre procesos internos clave
como la evaluacion del personal, la autoevaluacion de la escuela o colegio,
y el desarrollo y la implementacion del curriculo. Un organismo supervisor
también podria difundir ejemplos de mejoras exitosas en las escuelas y
colegios, y ayudar a que las instituciones mas fuertes se alien con las mas
débiles. En resumen, podria ayudar a que las autoridades locales y nacionales
se conecten con las escuelas y colegios y desarrollen capacidades para
mejorar, a la vez que le brindan a las instituciones orientacion y apoyo valioso
a sus esfuerzos. Por ejemplo, Chile introdujo la Agencia para la Calidad de
la Educacion en el afio 2011, con el fin de asumir algunas de estas funciones
(OCDE, 2013b).

Recomendaciones

La principal prioridad de los esfuerzos de reforma de la educacion basica
en Colombia debe ser garantizar que todos los nifios tengan la oportunidad
de alcanzar su pleno potencial de aprendizaje. El pais ha hecho grandes
avances en la ampliacion del acceso a la educacion basica primaria y
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secundaria. Sin embargo, la calidad de la educacion es sumamente desigual,
y muchos estudiantes abandonan la educacion obligatoria sin contar con las
competencias basicas que necesitan para tener éxito en la vida, en el trabajo y
en la continuacion de sus estudios. Lograr mejoras en la educacion requiere un
enfoque integral y a largo plazo que aborde los obstaculos para el aprendizaje
que existen al interior y afuera de los salones de clases de Colombia. Tres
conjuntos de politicas podrian catalizar una reforma generalizada en el
sistema: garantizar que el aprendizaje de los estudiantes sea el enfoque de las
précticas educativas en las escuelas y colegios; reclutar, preparar y desarrollar
profesores y directivos docentes para que desempefien sus funciones
exigentes; y garantizar que las escuelas estdn dotadas con los recursos que
necesitan para apoyar a todos los estudiantes, particularmente a aquellos
que son menos favorecidos. Lograr esta clase de transformacion fortaleceria
el sistema educativo de Colombia, al garantizar que aquellos que entren a
estudiar aprendan y progresen hacia niveles mas altos de estudios alcanzados.
Garantizar que la educacion basica les proporciona las capacidades basicas
a todos los estudiantes también podria generar grandes beneficios sociales
y econdmicos, fortalecer la cohesion social, la productividad y el desarrollo.

Centrarse en el aprendizaje de los estudiantes

Recomendacion 1.1: establecer un marco nacional de curriculos
para la educacion

Establecer un marco nacional de curriculos podria ayudar a definir
expectativas altas e iguales para todos los nifios de Colombia, y orientar a los
profesores sobre lo que los estudiantes deberian aprender en cada una de las
etapas de su escolarizacion. A fin de garantizar la apropiacion, sera importante
avanzar por medio de una comunicacion amplia que involucre a los grupos
de interés, especialmente los profesores. Asimismo, dada la considerable
diversidad de Colombia, serd esencial brindar el espacio adecuado para la
adaptacion local y basada en la escuela o colegio. También sera sumamente
importante alinear la implementacion del curriculo con un nuevo curriculo
para la formacion de los docentes, evaluaciones, materiales pedagogicos y
otras politicas relevantes, las cuales requieren un horizonte de planificacion
a largo plazo.

Recomendacion 1.2: alentar y apoyar a los profesores para que
hagan un uso mas eficaz de las evaluaciones de los estudiantes

Los profesores y las escuelas en Colombia requieren mucho apoyo
para ayudar a los estudiantes —especialmente los menos favorecidos— a
desarrollar las competencias basicas. Los profesores requieren mayor ayuda
sobre la forma de evaluar si los estudiantes estan aprendiendo, identificar de
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forma temprana a aquellos que estan en riesgo de quedar rezagados y disefiar
estrategias efectivas de apoyo. Para ello, se les deben proporcionar ayudas
adecuadas a los profesores, como herramientas de evaluacion, materiales
pedagdgicos, maestros asistentes y recurrir a cursos de nivelacion. El uso de
la repeticion de grados debe ser desaconsejado mediante restricciones legales,
combinadas con incentivos y camparfias de sensibilizacion a fin de cambiar la
opinion favorable que se tiene sobre este método en Colombia.

Recomendacion 1.3: apoyar a los profesores para que aprovechen
el tiempo en el salon de clases de forma mas eficaz y aumentar la
jornada para aquellos menos favorecidos

Se debe brindar apoyo adicional a los profesores sobre como usar
eficazmente el tiempo en el salon de clases para respaldar el aprendizaje.
Se requieren mejoras en la educacion y el desarrollo profesional de los
profesores para desarrollar las competencias de los maestros y que asi puedan
administrar salones con diversidad y grandes cantidades de nifios. Asimismo,
se deben explorar medidas para reducir la carga administrativa de las escuelas
y colegios, el ausentismo de los docentes y la falta de materiales pedagdgicos
basicos. Los recursos destinados a aumentar el tiempo de ensefianza deben
ser canalizados hacia el apoyo del aprendizaje durante los primeros afios de
educacion, en el caso de los estudiantes menos favorecidos. En particular, la
iniciativa de jornada completa deberia tener como prioridad a los colegios y
escuelas menos favorecidas o con los peores desempefios durante los primeros
grados.

Desarrollar una fuerza laboral docente y una gestion escolar mas
solidas

Recomendacion 2.1: desarrollar estandares profesionales

El impulso de Colombia hacia la excelencia debe comenzar por una
aclaracion de lo que significa ser un excelente maestro y un excelente
directivo docente. La definicion de estandares profesionales ayuda a
elevar el estatus y el atractivo de la profesion, mejora la eficacia de otras
politicas docentes, y lo mas importante, garantiza que los profesores cuenten
con los conocimientos, habilidades y valores necesarios para apoyar el
aprendizaje de los estudiantes. Los estdndares deben ser el resultado de
un proceso participativo que incluye una amplia variedad de grupos de
interés (por ejemplo sindicatos, asociaciones profesionales, investigadores e
instituciones de formacion docente) con el fin de garantizar que desarrollen
los conocimientos y evidencia existente sobre lo que representa una buena
ensefianza y lo que es util para los maestros.
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Recomendacion 2.2: mejorar la formacion docente inicial y el
desarrollo profesional

Los programas de formacion docente inicial deberian estar alineados con
el marco nacional de curriculos y los estandares profesionales, y tener un
enfoque practico mas amplio para fortalecer las competencias pedagdgicas
y facilitar un aprendizaje mas centrado en los estudiantes. En toda la nacion
deberian estar disponibles programas de induccion que les proporcionen
apoyo intensivo y de calidad a los nuevos profesores. Se deben reforzar y
diseminar en todo el pais las iniciativas que buscan formar comunidades
profesionales mas robustas al interior y fuera de las escuelas y colegios, tales
como el programa Todos a Aprender. Las evaluaciones de los profesores
deberian ser utilizadas mdas sistematicamente a fin de notificar sobre las
actividades de desarrollo profesional.

Recomendacion 2.3: utilizar las evaluaciones para impulsar el
mejoramiento y recompensar de forma mas eficaz a los profesores

El sistema de evaluaciones debe ser reformado a fin de promover y
recompensar el buen desempefio. Se debe reducir la dependencia de las
pruebas escritas para la contratacion de maestros, y se debe hacer mas énfasis
en la motivacién y las competencias docentes. La evaluacion al final del
periodo de prueba deberia garantizar que solo a aquellos con el potencial para
convertirse en excelentes profesores y directivos docentes se les otorguen
puestos permanentes. Las evaluaciones deberian ser obligatorias para
todos los profesores, incluidos aquellos cobijados por el estatuto antiguo o
que ocupen puestos temporales. Se deben considerar en mayor medida un
conjunto mds amplio de evidencias y las observaciones de los salones de
clase, y se debe brindar retroalimentacion y apoyo a todos los profesores
sobre las maneras en las que pueden mejorar sus clases. Asimismo, se debe
reformar la estructura de la carrera y de remuneracion de los profesores, a fin
de mejorar el atractivo de la profesion y recompensar al personal de forma
adecuada por su trabajo.

Recomendacion 2.4: construir una profesion de gestion escolar mds
solida

El fortalecimiento de la gestién escolar serd importante para garantizar
que las reformas de los curriculos y de la educaciéon generen mejoras en
el salon de clases. La introduccion de estdndares profesionales para los
directivos docentes podria ayudar a que el enfoque pase de centrarse en la
administracion a los procesos de ensefianza y aprendizaje en las escuelas y
colegios. Este nuevo rol requiere que se definan estructuras profesionales
y papeles de liderazgo concretos, y que se reformen los procesos de
reclutamiento y de evaluacion, con el fin de considerar en mayor medida su
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potencial de direccion y proporcionarle el apoyo adecuado para desarrollar
plenamente sus competencias directivas. En particular, las comunidades de
tutoria y de aprendizaje profesional, tales como el programa de Rectores
Lideres Transformadores, podrian ser alentados a diseminar buenas practicas,
ayudar a que los directivos docentes hagan uso de su autonomia para impulsar
mejoras en la educacion y superen su aislamiento.

Mejorar las escuelas para que los estudiantes tengan igualdad de
oportunidades de aprendizaje

Recomendacion 3.1: enfrentar las desigualdades en el acceso a
oportunidades equitativas de aprendizaje

Uno de los desafios mas grandes que enfrenta Colombia es la reduccion
de las marcadas desigualdades geograficas y socioecondmicas en el sistema
educativo. Serd necesaria una ambiciosa estrategia nacional, respaldada
por los recursos financieros adecuados, para garantizar que todos los
nifios en las zonas rurales entren a estudiar a tiempo y tengan igualdad de
oportunidades para aprender. Se deben incluir acciones para mejorar la
calidad de los modelos flexibles de educacion; por ejemplo, reduciendo la
cantidad de los mismos y asociandolos con la correspondiente poblacion
estudiantil, mejorando la calidad de los recursos de ensefianza y aprendizaje, y
construyendo enlaces hacia la educacion tradicional. En las zonas urbanas, la
prioridad normativa debe ser la disminucion de la segregacion escolar a nivel
nacional y local. Con este objetivo, merecen mayor consideracion las medidas
para evitar la seleccién de estudiantes y para garantizar que las familias
menos favorecidas tengan acceso a escuelas y colegios, publicos o privados,
de alta calidad. Las campafias de sensibilizacion y los esfuerzos a nivel de
las escuelas para que los padres de familia se involucren y se informen sobre
como pueden apoyar el aprendizaje de sus hijos podrian ayudar a abordar
muchos de los factores que debilitan las escuelas y colegios en Colombia,
incluidos el retiro, la disrupcion en las aulas y el ausentismo.

Recomendacion 3.2: promover una distribucion de recursos mds
eficaz y equitativa

Se requiere aumentar la financiaciéon general a fin de transformar
significativamente las escuelas colombianas y alcanzar la ambiciosa meta
de convertir a Colombia en el pais mejor educado de América Latina para el
afio 2025. Asimismo, se deben adoptar medidas adicionales para distribuir
los recursos disponibles de una forma mas eficaz y equitativa. El Sistema
General de Participaciones (SGP) deberia garantizar que las escuelas reciban
al menos los recursos minimos necesarios para proporcionar oportunidades
de aprendizaje de calidad, y se debe dar mayor importancia al nivel de
desventaja de los estudiantes y las escuelas o colegios, para brindarles a los
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maestros en los contextos mas desafiantes mas recursos con los que puedan
apoyar a sus estudiantes. Teniendo en cuenta las inquietudes sobre la calidad
de la educacion, los gobiernos nacionales y locales deberian darle prioridad
a las inversiones para mejorar la calidad de la educacion —especialmente en
las escuelas y colegios menos favorecidos— antes que aumentar la cantidad
de maestros o de otros recursos. Sera importante reforzar los sistemas de
informacion y de rendicion de cuentas, especialmente a nivel local, para
garantizar que los recursos son invertidos en los asuntos en los cuales pueden
tener el mayor impacto.

Recomendacion 3.3: usar la evaluacion para potenciar la mejora de
la educacion

Se debe revisar el marco general de evaluacion a fin de medir
adecuadamente y generar el mejoramiento de la educacion. Colombia
podria considerar reducir la cantidad de pruebas estandarizadas SABER y
redisefiar al menos una de ellas para brindar informacion sobre el desempefio
de cada uno de los estudiantes. Se debe prestar especial atencion cuando se
relacionen implicaciones con los resultados de las pruebas, a fin de evitar
distorsiones; si se usa una gran variedad de enfoques coherentes de evaluacion
del desempefio, se puede disminuir el riesgo de que una evaluacion tenga
implicaciones de peso para los profesores, las escuelas o colegios y los
estudiantes. Se debe apoyar a los profesores y las instituciones educativas
en la interpretacion de los resultados de las pruebas SABER y del ISCE,
y se les debe orientar sobre el uso de esta informacion para mejorar las
escuelas y colegios, al igual que las practicas educativas. La informacion
del contexto, como el nivel de desventaja y los recursos disponibles en las
escuelas y colegios, debe ser incluida en la publicacion y en el uso de los
resultados, a fin de facilitar que se hagan comparaciones ecuanimes entre las
instituciones educativas. La creacién de un organismo supervisor dedicado
podria servir para orientar y asistir a las escuelas y colegios en sus esfuerzos
por mejorar. Dicho organismo podria enfocarse en evaluar los procesos
escolares esenciales para el aprendizaje (por ejemplo curriculos, evaluacion
de profesores, uso de evaluaciones formativas, autoevaluaciones) e identificar
y diseminar buenas précticas en todo el sistema educativo.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA - 209

Bibliografia

Alvarado, M., F. Duarte y C. Neilson (2012), Efectos Beca Vocacion de
Profesor, Centro de Estudios del Ministerio de Educacion, Santiago,
www.mineduc.cl/usuarios/mineduc/doc/201201111603490.EstudioEfectos
preliminaresBecaVocaciOndeProfesor.pdf

Alvarez Marinelli, H., A. Nury Martinez, M. Pinzon Caicedo y L.J. Pifieros
(préximo a publicarse), Nota de Politica: Oportunidades y Desafios en
el Sector Educativo Colombiano, Banco Interamericano de Desarrollo,
Bogota.

Banco Mundial (2012), “Reporte del uso del tiempo en el aula: evidencia
para Colombia utilizando el método de observacion de Stallings”, Banco
Mundial, Washington, DC.

Barber, M. y M. Mourshed (2007), How the World's Best-Performing
School Systems Come Out on Top, McKinsey & Company, http://
mckinseyonsociety.com/downloads/reports/Education/Worlds School
Systems_Final.pdf.

Barrera-Osorio, F., D. Maldonado y C. Rodriguez (2012), “Calidad de la
educacion basica y media en Colombia: Diagndstico y propuestas”, Serie
Documentos de Trabajo, No. 126, Facultad de Economia, Universidad del
Rosario.

Barrera-Osorio, F.; L. Linden, y M. Urquiola (2007), The Effects of User
Fee Reductions on Enrollment: Evidence from a Quasi-Experiment,
Universidad de Columbia, Facultad de Economia, Nueva York.

Bellei, C. (2009), “Does lengthening the school day increase students’
academic achievement? Results from a natural experiment in Chile”,
Economics of Education Review, Vol. 28/5, pags. 629-640.

Bonilla, L. (2011), “Doble jornada escolar y calidad de la educacién en
Colombia”, Documento de Trabajo sobre Economia Regional, No. 143,
Banco de la Republica, Cartagena, www.banrep.gov.co/es/contenidos/
publicacion/doble-jornada-escolar-y-calidad-educaci-n-colombia.

Bruns, B. y J. Luque (2014), Great Teachers: How to Raise Student Learning
in Latin America and the Caribbean (edicion preliminar), The World Bank
Group, Washington, DC.

DNP (2015), Bases Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, Departamento
Nacional de Planeacion, Bogota.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



210 - CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA

Econometria/SEI (2014), Colombia — Evaluacion Institucional y de
Resultados de la Estrategia Modelos Educativos Flexibles (MEF),
Departamento Nacional de Planeacion y Ministerio de Educacion
Nacional, Bogota.

EXE (2013), Rectores Lideres Transformadores: Guia General del Programa,
Fundacion Empresarios por la Educacion, Bogota.

Fundacion Escuela Nueva (s. d.), pagina web de la Fundacion Escuela Nueva,
www.escuelanueva.org (consultado en julio del 2015).

Garcia, M. y L. Quiroz (2011), “Apartheid educativo: Educacion, desigualdad
e inmovilidad social en Bogotd”, Revista de Economia Institucional, Vol.
13/25, pags. 137-162.

Garcia Jaramillo, S., C. Fernandez Monsalve y C. Weiss (2013), “Does
lengthening the school day reduce the likelihood of early school dropout
and grade repetition: Evidence from Colombia”, Documentos de Trabajo
EGOB, No. 7, Universidad de los Andes, Bogota.

Garcia Jaramillo, S., C. Ferndndez Monsalve y F. Sanchez Torres (2010),
Desercion y Repeticion en los Primeros Grados de la Basica Primaria:
Factores de Riesgo y Alternativas de Politica Publica, Educacioén
Compromiso de Todos, Bogota.

Garcia Jaramillo, S., D. Maldonado Carrizosa y C. Rodriguez Orgales
(2014), “Propuestas para el mejoramiento de la calidad de la educacion
preescolar, basica y media en Colombia”, Cuadernos Fedesarrollo,
No. 49, Fedesarrollo, Bogota, Colombia.

Garcia Jaramillo, S. et al. (2014), Tras la Excelencia Docente: Como Mejorar
la Calidad de la Educacion para Todos los Colombianos, Fundacion
Compartir, Bogota D.C.

Gromada, A. y C. Shewbridge (proximo a publicarse), “Student learning
time: A literature review”, OECD Education Working Papers, OECD
Publishing, Paris.

Hanushek E., J. Kain, y S. Rivkin (2004), “Why public schools lose teachers,”
Journal of Human Resources, Vol. 39/2, pags. 326-354.

INEGI/SEP (2013), Censo de Escuelas, Maestros y Alumnos de Educacion
Basica y Especial, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia/Secretaria
de Educacion Pablica, México.

Ingersoll, R. y M. Strong (2011), “The impact of induction and mentoring
programs for beginning teachers: A critical review of the research”, Review
of Education Research, Vol. 81,/2, pags. 201-233.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA - 211

Karkkéinen, K. (2012), “Bringing about curriculum innovations: Implicit
approaches in the OECD area”, OECD Education Working Papers, No.
82, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/5k95qw8xz18s-en.

Ladd, H. y E. Fiske (2009), “The Dutch experience with weighted student
funding: Some lessons for the U.S.”, Working Papers Series, SAN09-03,
Duke Sanford School of Public Policy.

Lavy, V. (2010), “Do differences in schools’ instruction time explain
international achievement gaps? Evidence from developed and developing
countries”, NBER Working Paper Series, No. 16227, National Bureau of
Economic Research, Cambridge, MA.

Leithwood, K., et al. (2004), Review of Research: How Leadership Influences
Student Learning, Wallace Foundation.

Lupton, R. (2004), “Schools in disadvantaged areas: Recognising context
and raising quality ”, CASEpaper, No. 76, Centre for Analysis of Social
Exclusion, London School of Economics.

Martinez, F. (2015), Las Pruebas ENLACE y Excale: Un Estudio de
Validacion, Cuadernos de Investigacion, Instituto Nacional de Evaluacion
Educativa, México.

MEN (2014), Evaluacién de Materiales de las Areas de Ciencias, Lenguaje
v Matemdticas de los Modelos Educativos Flexibles en Zonas Rurales
en Colombia: Consolidacion de los Estudios Realizados por Expertos,
Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.

MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy
review: Country background report”, Ministerio de Educacién Nacional,
Bogota.

MEN (2015b), Informe de Rendicion de Cuentas 2014, Ministerio de
Educacion Nacional, Bogota.

Murillo, F.J. y M. Roman (2011), “School infrastructure and resources do
matter: Analysis of the incidence of school resources on the performance
of Latin American students”, School Effectiveness and School
Improvement, Vol. 22/1, pags. 29-50.

OCDE (2005), Teachers Matter: Attracting, Developing and Retaining
Effective Teachers, Education and Training Policy, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264018044-en.

OCDE (2011), Lessons from PISA for the United States, Strong Performers
and Successful Reformers in Education, OECD Publishing, Paris, http://
dx.doi.org/10.1787/9789264096660-en.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



212  CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA

OCDE (2012), Equity and Quality in Education: Supporting Disadvantaged
Students and Schools, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264130852-en.

OCDE (2013a), PISA 2012 Results: What Makes a School Successful
(Volumen 1V): Resources, Policies and Practice, PISA, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264201156-en.

OCDE (2013b), Synergies for Better Learning: An International Perspective
on Evaluation and Assessment, OECD Reviews of Evaluation and
Assessment in  Education, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264190658-en.

OCDE (2014a), Education at a Glance 2014: OECD Indicators, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/eag-2014-en.

OCDE (2014b), PISA 2012 Results: What Students Know and Can Do
(Volumen I, edicion revisada, febrero del 2014): Student Performance in
Mathematics, Reading and Science, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264208780-en.

OCDE (2015), Education Policy Outlook 2015: Making Reforms Happen,
OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264225442-en.

Pifieros, L. (2010), Una Mirada a las Cifras de la Educacion en Colombia
2002-2009, Educacion Compromiso de Todos, Bogota.

Pont, B., D. Nusche y H. Moorman (2008), Improving School Leadership,
Volumen 1: Policy and Practice, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264044715-en.

Puryear, J.M, F. Barrera-Osorio y M Cortelezzi (2014), Escuela Activa
Urbana: Informe de Evaluacion Externa, Inter-American Dialogue, www.
fundacionluker.org.co/new/descargas/Informe Preal.pdf.

Ricardo, R. (2014), Una Mirada a la Inclusion Educativa en Colombia,
Ministerio de Educacion Nacional, Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia, Consejo Noruego de Refugiados, Bogota.

Sarmiento, A. (2006), “Una estrategia para aumentar la retencion de los
estudiantes”, Ministerio de Educacién Nacional y Departamento Nacional
de Planeacion, Bogota D.C.

Sarmiento, A. (2015), Mision Calidad para la Equidad: Educacion para el
Desarrollo Humano, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Bogota.

Secretaria de Educacion of Bogota (2014), Bogota Caracterizacion Sector
Educativo 2013, Secretaria de Educacion del Distrito, Bogota.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 3. EDUCACION PRIMARIA Y BASICA SECUNDARIA EN COLOMBIA - 213

Slavin, R.E (2010), “Can financial incentives enhance educational outcomes?
Evidence from international experiments”, Educational Research Review,
Vol. 5/1, pags. 68-80.

Slavin, R.E., y N.A. Madden, (2010). “Success for all: Prevention and early
intervention in school-wide reform”, en J. Meece and J. Eccles (eds.),
Handbook of Research on Schools, Schooling, and Human Development,
Routledge, Nueva York.

UNESCO (2014), Teaching and Learning: Achieving Quality Education for
All, Education for All Global Monitoring Report 2013/4, Organizacién de
las Naciones Unidas para la Educacion y Diversificacion, la Ciencia y la
Cultura, Paris.

UNICEF (2014), “Caracterizacion del perfil de la exclusion al afio 20117,
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, Colombia, Bogota D.C.

Weinstein, J., M. Hernandez y G. Mufioz (2014), El Liderazgo Escolar en
Ameérica Latina: Un Estado del Arte con Base en Ocho Sistemas Escolares
de la Region, UNESCO Oficina Regional de Educacion para América
Latina y el Caribe y Universidad Diego Portales, Santiago.

Weinstein, J. y M. Hernandez (préximo a publicarse), “Mentoring and
networks among school principals: evidence and policy orientations for
strengthening peer learning”, OECD Education Working Papers, OECD
Publishing, Paris.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



214 — cAPITULO 4. EDUCACION MEDIA EN COLOMBIA

Capitulo 4

Educacion media en Colombia

Este capitulo estudia el sistema de educacion media en Colombia, el cual tiene
una duracion de dos afios y esta dirigida a estudiantes entre los 15 y 16 afios
de edad (grados 10 y 11). Desde el aiio 2012, la educacion media es gratuita
en Colombia y el objetivo es que, para el aiio 2030 sea universal y obligatoria.
El acceso y la participacion han ido aumentando constantemente y cada vez
mas jovenes colombianos han logrado obtener el titulo de educacion media.
Sin embargo, muchos estudiantes permanecen fuera del sistema de educacion
formal, particularmente en las zonas rurales. Adicionalmente, los resultados
de aprendizaje son bajos segun los estandares nacionales e internacionales.
Los estudiantes colombianos no estan logrando alcanzar las competencias
necesarias para trabajar o seguir estudiando.

Colombia debe reformar la educacion media para crear una experiencia de
aprendizaje que cumpla con las diversas necesidades de todos los estudiantes
en una sociedad y economia que cambian con rapidez. Para ello, sera necesario
ampliar significativamente el acceso, a la vez que se modifique la calidad y la
importancia de la educacion media. Un enfoque general de la educacion media
sera de vital importancia para consolidar las competencias basicas, mientras
que un amplio aprendizaje con base en el trabajo y una orientacion profesional
mas eficaz mejoraran la importancia de la educacion media y una transicion
mads sencilla de los estudiantes al mercado laboral. El progreso hacia el acceso
universal y la finalizacion de los estudios significardan que se cierran las brechas
en el aprendizaje de los estudiantes antes de que ellos lleguen a la educacion
media, reduciendo los costos de oportunidad de educacion y desarrollando
un ambiente escolar positivo. Finalmente, este capitulo examina coémo
Colombia puede desarrollar un liderazgo nacional eficaz, y fomentar un solido
compromiso local para dirigir la reforma de la educacion media, garantizando
que la educacion media sea importante para los estudiantes y para el contexto
en el cual viven y apoyando las mejoras a nivel educativo.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 4. EDUCACION MEDIA EN COLOMBIA - 215

La finalizacion de la educacion media (CINE 31) es considerada
cada vez mas como el requisito minimo para una completa participacion
socioecondmica, tanto en los paises de la OCDE como a nivel mas general
(OCDE, 2015a). La educacion media permite a los estudiantes consolidar
y profundizar las competencias necesarias para continuar con la educacion
superior o ingresar en el mercado laboral. Ademas contribuye a un circulo
virtuoso de mayores tasas de empleo, generacion de ingresos, recaudamiento
de impuestos e inversidon y a mejores condiciones de salud, menos
criminalidad y mayor compromiso civico. El mejoramiento de la calidad y la
cobertura de la educacion media en Colombia podria crear grandes beneficios
para las personas, la economia y la sociedad en general.

En Colombia, la educacion media tiene una duracion de dos afios y en
teoria esta dirigida a los estudiantes entre los 15 y 16 afios (grados 10y 11).
Esto ubica a Colombia en el extremo inferior del espectro; en la mayoria
de paises de la OCDE, la educacion media dura entre tres y cuatro afios y
generalmente, esta dirigida a estudiantes hasta los 17 y 18 afios. La cobertura
estd aumentando permanentemente, a pesar de que los niveles de acceso y
la calidad siguen siendo bastante inferiores comparados con la mayoria de
paises de la OCDE. Aproximadamente el 40% de adultos jovenes (entre 25
y 34 afios) han obtenido el titulo de educacion media respecto a solo el 16%
de personas entre los 55 y 64 afios de edad (UNESCO-UIS, 2015a; OCDE,
2015b). Entre los afios 2002 y 2012, la tasa neta de cobertura aument6 en un
10% y el acceso a la educacion media en todas las instituciones publicas es
gratuito desde el 2012, en un intento de ampliar la participacion. No obstante,
el 41% de tasa neta de cobertura es un indicador bajo en comparacién
con la mayoria de paises de la OCDE, y las evaluaciones nacionales e
internacionales sugieren que los estudiantes no estan adquiriendo las
competencias necesarias para el mercado laboral ni para seguir estudiando.
Aproximadamente el 36% de los jovenes entre 15 y 19 afios no recibe
educacion formal alguna; cifra que representa mas del doble del promedio de
la OCDE el cual es el 13% (OCDE, 2015b). Ningtn pais puede permitirse la
exclusion de tanta poblacion joven de su banco de talentos.

Si bien, el Ministerio de Educacion Nacional (MEN) ha propuesto
reformas para la educacion media, existe una falta de acuerdo respecto a la
direccioén de cambio y los recursos para apoyar las mejoras son limitados. El
desafio que enfrenta Colombia es como transformar un sistema que ha sido
creado para brindar acceso a la educacion superior a una pequefia cantidad
de estudiantes, en un sistema que provea una experiencia de aprendizaje
que cumpla las diversas necesidades de todos los estudiantes, dentro de una
sociedad y economia que cambian rapidamente.
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Contexto y principales caracteristicas

Objetivos de politica y desarrollos recientes

Colombia muestra brechas significativas en la legislacion y las normas
encargadas de la educacion media (Gomez et al., 2009; MEN, 2013a). La
constitucion del afio 1991 garantiza la educacién como un derecho para todos
los colombianos y proporciona el marco legal de la educacion media, asi
como de los demas niveles educativos. La constitucion y la legislacion del
afio 2001 que descentralizaron el sistema de educacion, le atribuyen al estado
a nivel central, departamental y municipal la responsabilidad de la educacion
en todas las instituciones publicas, incluida la educaciéon media, pero no
definen claramente las funciones de los diferentes actores involucrados,
particularmente del sector privado. La Ley General de Educacion del aiio
1994 define la educacion media como el tercer nivel de educacion formal
que deberia durar dos afios y representar la consolidacion y desarrollo de lo
que se ha alcanzado en el educacion basica (CRECE, 2012). Dicha ley carece
de claridad en lo concerniente a las diferencias entre la educacion media y la
educacion basica, particularmente su funcion como puente hacia el trabajo,
la continuacion del aprendizaje y una vida adulta productiva. Ademas, la
legislacion en los ultimos 20 afios no ha sido modificada para reflejar las
nuevas demandas de educacion media creadas por el aumento en el nimero de
matricula y el desarrollo socioecondémico. Como resultado, la mayoria de los
estudiantes, padres de familia y maestros consideran la educacion media como
una etapa opcional de la educacion bésica secundaria con un valor limitado y
uso especifico.

Durante los ultimos afos se han evidenciado algunos desarrollos
normativos fundamentales en dicho subsector, a pesar de que muchos cambios
llevados a cabo en la educacion basica también han producido efectos en
la educacion media. Por medio del Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014, el MEN patrocindé multiples estudios y consultas para comprender y
responder a los retos a los que se enfrenta la educacion media y crear una
"linea de pensamiento estratégico para fortalecer este nivel de educacion"
en colaboracion con los actores sociales (MEN, 2013a, 2014a; Cuadro 4.1).
Sin embargo, el proceso parece haber perdido impulso. El Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 (PND) sugiere un intento renovado, pero prudente para
modernizar la educacion media. En particular, el PND propone un progreso
paulatino para lograr una educacion media obligatoria para el afio 2030. Este
proceso prioriza el acceso a la educacion media en las zonas rurales. Otras
iniciativas para el sistema educativo afectaran la educacion media, tales como
ampliar la jornada tnica, las reformas docentes y el fomento de la educacion
bilingiie (véanse los Capitulos 3 y 5). Es importante que todos los colegios
que participan en la iniciativa de jornada tnica incluyan los grados 10 y 11.
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Para dirigir el progreso por medio del PND, el gobierno ha establecido
metas para aumentar el porcentaje de colegios publicos que han mostrado
el mayor rendimiento en las pruebas nacionales SABER 11 (definido como
alto, superior y muy superior, de acuerdo con la escala SABER) del 33% en
el 2014 al 45% en el 2018. Asi como, aumentar el indice bruto de cobertura
en educacion media, del 77% al 83%, durante el mismo periodo (DNP, 2015).
El PND también incluye iniciativas para cambiar la estructura general de la
educacion media y mejorar los procesos de seguimiento y evaluacion. No
obstante, atin no queda claro cémo se llevara a cabo esto; durante la visita
de evaluacién y posteriormente, se ha brindado muy poca informacion
respecto a estos temas. Ademads, el PND solo serd valido hasta el afio 2018,
cuando se elija un nuevo gobierno, y no se prevén cambios constitucionales
que permitirian las reformas de gran alcance que la mayoria de las partes
interesadas, incluyendo este equipo de revision, consideran necesarias.

Cuadro 4.1. Modernizacion de la educacion media en Colombia

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: “Prosperidad para todos”, el
gobierno busca desarrollar un nuevo programa de politicas para la educacion media, en el
cual se comprenda la importancia que esta tiene para la educacion de los individuos y para
el desarrollo nacional. El gobierno ha financiado multiples estudios y consultas con actores
sociales clave, como las secretarias locales de educacion, expertos nacionales e internacionales,
el sector privado, instituciones de educacion superior, el Servicio Nacional de Aprendizaje, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, profesores, rectores y jovenes. Los estudios se han
enfocado en una amplia variedad de temas que incluyen el curriculo, la orientacion vocacional,
la financiacion y la educacion rural.

Como resultado, se adelantd la propuesta de Modernizacion de la Educacion Media, la cual
tiene como objetivo general mejorar las oportunidades de los jovenes en cuanto a educacion
y sociedad. Uno de los aspectos mas significativos de la propuesta fue la recomendacion de
que este nivel de educacion fuera obligatorio y de que se implementara un grado 12, dado
que los estudiantes en Colombia abandonan el sistema de educacion con menos edad y afios
de escolarizacion que sus pares en los paises de América Latina y miembros de la OCDE.
La iniciativa también busca: 1) mejorar las condiciones para garantizar el acceso de los
estudiantes, la permanencia y los buenos resultados en la educacién media por medio de mejor
infraestructura, entornos de educacion y la focalizacion en grupos especificos de estudiantes;
2) garantizar la calidad de los programas de educacién media al redefinir el contenido docente
y pedagogico, con un enfoque en cuatro pilares (competencias basicas y sociales-afectivas,
estudios practicos y aplicados, servicio civico y orientacion profesional); 3) fortalecer la
docencia de educacion media por medio de mejores cualificaciones y desarrollo profesional; y
4) mejorar la gestion de este nivel mediante la coordinacion entre el ministerio, las secretarias
de educacion y las instituciones, modificando las normas y la legislacion que rigen este nivel
de educacion.
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Cuadro 4.1. Modernizacion de la educacion media en Colombia (Continuacion)

Unos pocos aspectos de la propuesta se reflejan en el actual Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018, tales como los esfuerzos adelantados para que los grados 10 y 11 sean obligatorios para
el afio 2030 y la ampliacion del acceso a la educacion media en las zonas rurales por medio del
mejoramiento de la infraestructura.

Fuente: MEN (2014), “Modernizacion de la educacion media: Establece los propositos, estrategias
y orientaciones para el mejoramiento de la educaciéon media”, documento sin publicar, Ministerio de
Educacion Nacional, Bogota; MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy
review: Country background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.

Gestion y financiacion

Mientras la mayoria de aspectos de la gestion y financiacion de
educacion media son similares a los de la educacion basica y comprenden
la misma legislacion y normas que figuran en los Capitulos 1 y 3, algunas
caracteristicas distintas deben ser consideradas. Como primer punto, las
funciones y responsabilidades de los actores de nivel local y educativo son
particularmente importantes en la educacion media. Las secretarias locales de
educacion son legalmente responsables de crear instituciones de educacion
media con base en la demanda de la comunidad y la disponibilidad de la
infraestructura escolar. A pesar de que este es el caso en todos los niveles, el
criterio para establecer o ampliar los colegios es particularmente importante
para uno de los subsectores que aun sigue en desarrollo y que atn no es
obligatorio. Los colegios también tienen responsabilidades adicionales,
en particular en términos de fomentar relaciones con instituciones de
educacion superior y el sector productivo. Su capacidad para llevarlo a
cabo y la habilidad de las secretarias de educacion para apoyarlos afectan
considerablemente la calidad de la ensefianza y varian bastante en todo el pais
(CRECE, 2012).

Como segundo punto, una gran amplia gama de grupos de interés se
dedica a la gestion, financiacion y la ensefianza de la educacion media mas
que en el nivel basico. Desde la década de los noventa, el Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA), ha desempefiado una funcion sumamente importante
en la educacion media, sobre todo en las zonas rurales, por medio del envio
de profesores para impartir cursos en los colegios. El1 SENA forma parte
de Ministerio de Trabajo y es el mayor proveedor de educacion técnica y
capacitaciones de Colombia, incluyendo programas técnicos y tecnologicos
de nivel superior, asi como la educacioén no formal, conocida como educacion
para el trabajo y el desarrollo humano (ETDH). Mediante la introduccion del
Programa de Fortalecimiento de la Educacion Técnica y Tecnologica en el
afio 2006, las instituciones de educacion superior (IES) han asumido un papel
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cada vez mas importante en la educacién media, especialmente al momento
de brindar cursos con mayor orientacion técnica. Tanto el SENA, como las
instituciones de educacion superior cuentan con una autonomia considerable
en relacion con el gobierno nacional y local y, hasta la fecha, atin no existe un
sistema de calificacion nacional que pudiera ayudar a alinear los estandares y
garantizar el reconocimiento mutuo de las competencias y créditos adquiridos
por los estudiantes en las diversas instituciones (véase el Capitulo 5). El MEN
ha buscado crear un enfoque mas sistematico para lograr una cooperacion
entre las escuelas y colegios de educacion media, el SENA y las IES. Sin
embargo, sigue siendo responsabilidad de cada escuela y colegio gestionar las
relaciones con los diferentes proveedores, y garantizar la calidad, relevancia
y reconocimiento de las competencias ensefiadas (MEN, 2014). Si bien el
aumento de la diversidad de proveedores puede traer mejoras en el acceso y el
aprendizaje, la carencia de una planificacion estratégica y de estandares claros
puede causar un riesgo de fragmentacion, una calidad educativa desigual y
sefales contradictorias para los estudiantes y empleados.

Como tercer punto, no existe un objetivo a nivel nacional, ni se asignan
recursos para la educacion media. Con respecto a la educacion basica, la
mayor parte de los gastos para la educacion media proviene del gobierno
nacional y es distribuida por medio del Sistema General de Participaciones
(SGP), una formula compleja disefiada para tomar en cuenta los costos
adicionales de la educacién a diferentes niveles y con distintas necesidades
(véase el Capitulo 1). De acuerdo con los recursos de gobierno, el 10% de los
COP 34,2 billones (aproximadamente USD 11,25 mil millones)? en gastos
publicos para la educacion en 2014/2015 fue asignado a la educacion media.
El hecho de que la educacion media no sea obligatoria puede dificultarles aun
mas a las autoridades locales la priorizacion de fondos para este subsector,
especialmente en caso de que la demanda de inversiones en educacion basica
siga siendo considerable.

Casi todos los recursos provenientes del SGP (89% en 2009) se utilizan
para cubrir los salarios del personal, asi como los costos administrativos
(MEN, 2010). Las inversiones para las mejoras de calidad, tales como el
desarrollo profesional de los maestros, las bibliotecas y los laboratorios,
depende en su mayoria de los recursos adicionales recaudados por las
secretarias de educacion, escuelas y colegios. La escasez de fondos
para las mejoras de calidad es un reto en todos los niveles, pero tiene
consecuencias especificas para la educacion media, donde el acceso a los
equipos correspondientes y la oportunidad para los profesores de mejorar
sus conocimientos son vitales, a fin de que los estudiantes alcancen altos
estandares de aprendizaje. EI MEN ha utilizado fondos nacionales de
contrapartida para incentivar a las Entidades Territoriales Certificadas
(ETC) (véase el Capitulo 1), con el fin de invertir en objetivos especificos;
por ejemplo, al priorizar la creacion de escuelas y colegios rurales para
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educacion media. El compromiso del SENA y de las IES en la ensefianza de
educacion media también le ha brindado valiosos recursos adicionales a un
sector secundario el cual, respecto a los estandares internacionales, parece
estar bastante desfinanciado. No obstante, los hechos dan a entender que
la infraestructura, los equipos y materiales educativos de las instituciones
de educacion media en Colombia son obsoletos y no les proporcionan a los
estudiantes experiencias de aprendizaje de calidad, particularmente en las
zonas menos favorecidas y aquellas vulnerables al conflicto (CRECE, 2012;
OCDE, 2013a).

Los gastos generales y por estudiante en la educacién media en Colombia
son mucho mas bajos que en la mayoria de paises de la OCDE y muchos de
los demds paises de América Latina. El gasto total en la educacién media
tanto de fuentes publicas como privadas alcanz6 un 0,6% del PIB, lo que
representa la mitad del promedio de la OCDE que es 1,2% (OCDE, 2014).
Los gastos anuales por estudiante consisten en el 23% del PIB per cépita, en
comparacion con el 27% promedio en los paises de la OCDE (OCDE, 2014).
Sin embargo, en términos absolutos, los gastos por estudiante en Colombia
comprendieron solo USD 2.326 (tanto de fuentes publicas y privadas), cifra
que es mas baja que el promedio de la OCDE (USD 9.506) y también esta
por debajo de paises como México, que tiene un nivel similar en ingresos per
capita a Colombia, pero donde los gastos por estudiante de educacion media
son casi el doble (OCDE, 2014).

Las instituciones privadas son una caracteristica importante del panorama
de educacion media en Colombia, a pesar de que faltan datos precisos sobre
el nivel de gastos privados. La matricula privada consiste aproximadamente
el 17% de la participacion total (179.554 estudiantes de 1,1 millones en
2014), y mas de una cuarta parte de los colegios de educaciéon media son
privados (2.802 de 10.334 instituciones de educacion media). En promedio,
los colegios privados obtienen mejores resultados que los colegios ptblicos en
las pruebas SABER 11, a pesar de que el rendimiento es mas variado. Estos
resultados se ven fuertemente influenciados por el perfil socioeconémico de
los estudiantes en los colegios privados, la mayoria de los cuales provienen
de familias con ingresos medios o altos. En los tltimos afios, el gobierno ha
fomentado las alianzas publico-privadas para facilitar una mayor participacion
por parte de los estudiantes menos favorecidos en las instituciones privadas.
Como en el caso de la educacion bésica, los recursos publicos llegan a los
colegios privados por dos medios: 1) colegios concesionados, los cuales son
gestionados por una organizacion privada sin animo de lucro con autonomia
para usar recursos, tales como maestros, bajo la supervision del gobierno
local (127 escuelas y colegios de educacion media con 9.775 estudiantes); y
2) contratos publico-privados que proporcionan acceso gratuito a instituciones
privadas a los estudiantes que no asisten a escuelas y colegios publicos (641
escuelas y colegios de educacion media con 41.318 estudiantes). Durante
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los ultimos afios, el gobierno también ha intentado regular la matricula en
la educacion privada con base en una evaluacion de calidad de la institucion
(MEN, 2010). No obstante, la informacion sobre la matricula, asi como otros
aspectos de financiacion privada, es limitada.

Colombia ha establecido medidas adicionales para abordar el tema de
los costos de acceso a la educacion media para estudiantes en situacion de
pobreza. Como se ha mencionado anteriormente, en el 2012, Colombia
aboli6 el costo de la matricula escolar para la educacion media. Desde el afio
2001, Colombia ha implementado un programa de transferencias monetarias
condicionadas (Mas Familias en Accion), que ofrece pagos a las familias
mas pobres * con la condicion de que las familias cumplan con los criterios
de salud y educacion, incluyendo la participacion en la educacion media. El
MEN Yy el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en
el Exterior (ICETEX) implementaron el Fondo de Fomento de la Educacion
Media (FEM) en el 2008, con el fin de ofrecerles a los colegios menos
favorecidos (con poblacion estudiantil en niveles socioeconémicos SISBEN
1 y 2) subsidios que les permitan a los estudiantes menos favorecidos el
acceso a cursos de instituciones de educacion superior (MEN/ICETEX, 2011).
La alianza con el SENA, cuyos cursos técnicos son gratuitos, también ha
ampliado la capacidad de los colegios para proporcionarles matriculas a las
familias que no pueden cubrir los costos de acceso.

Opciones de aprendizaje, curriculos y certificacion

La educacién media marca el limite de la educacion obligatoria y en la
mayoria de los paises les ofrece a los estudiantes su primera oportunidad para
comenzar una trayectoria de aprendizaje mas personalizada y la posibilidad de
buscar areas de interés nuevas y mas variadas. Colombia ofrece dos opciones
de aprendizaje principales: una opcidén académica y una opcion técnica. En la
mayoria de los casos, el mismo tipo de institucion ofrece ambas opciones y
los alumnos estudian la mayoria de las mismas asignaturas, diferencidndose
mas en el énfasis que en los temas por separado. Sin embargo, para la mayoria
de los estudiantes que dependen del sistema de instituciones publicas, la
verdadera eleccion disponible se encuentra limitada. Los datos recibidos del
MEN demuestran que, en el afio 2014, alrededor de dos terceras partes de
los colegios ofrecian unicamente cursos académicos generales, y solo 113 de
mas de 7.500 colegios ofrecian tanto la opcién académica como la técnica.
Los colegios que ofrecen solo una opcidn técnica se concentran sobre todo
en las zonas rurales, donde la capacidad de los gobiernos locales es poca, y
es posible que el SENA sea la unica institucion con los recursos disponibles
para ofrecer cursos a nivel de educacion media (CRECE, 2012; Econometria,
2012a).
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Del total de 1,1 millones de estudiantes de Colombia matriculados
en educacion media, mas de tres cuartas partes (76%) siguen programas
generales (OCDE, 2014). El programa de bachillerato académico dura dos
afios y se enfoca en profundizar los conocimientos en las areas principales
de arte, humanidades y ciencias, las cuales son ofrecidas por la educacioén
basica. A los estudiantes también se les exige estudiar economia, politica y
filosofia. Como es el caso en la educacion basica, los colegios cuentan con la
autonomia para disefiar sus propios curriculos respecto a estas areas generales.
Asimismo, podran ofrecer cursos adicionales; por ejemplo, para cumplir
las necesidades de la comunidad local y el mercado laboral. Al igual que
muchos otros paises, Colombia también anima a los estudiantes a participar
en actividades comunitarias y en servicio social, con el fin de crear conciencia
sobre los valores éticos y preparar a los estudiantes para la participacion
civica (Congreso Nacional, 1994).

A pesar de que no existe un curriculo nacional, en lo que respecta a
la educacion basica, el MEN ha buscado brindarle mas orientacion a los
colegios en relacion con lo que deberian aprender los estudiantes durante
esta importante etapa de formacion profesional. Desde el afio 1998, el MEN
ha publicado 12 volimenes sobre orientaciones educativas para un niimero
de asignaturas, incluyendo ciencias sociales, ciencias naturales, matematicas
y fisica; asignaturas que los colegios no tienen la obligacion de impartir,
pero que son importantes para las evaluaciones externas. En el afio 2003,
el MEN publico las normas de competencia para la educaciéon media en
comprension lectora y escritora, matematicas, ciencias, inglés y educacion
civica y ciudadana (MEN, 2006). Estas orientaciones y normas guian a los
colegios en los conceptos y temas que los estudiantes deberian aprender en
la educacion media, a pesar de que la gran cantidad de estudiantes ha traido
como consecuencia que los colegios tengan un programa de aprendizaje
fragmentado y sobrecargado (véase el Aspecto 1 de la politica).

El 24% de los estudiantes en Colombia matriculados en bachillerato
técnico estudia las mismas asignaturas principales que aquellos que realizan
cursos académicos generales, a la vez que asisten a cursos practicos y
tedricos en otros ambitos técnicos especificos (OCDE, 2014). La mayoria de
los estudiantes ha decidido centrarse en el comercio (28%), seguido por la
agricultura (20%), industria (18%), pedagogia (6%) o servicios sociales (2%)
(CRECE, 2012). La agricultura tiende a predominar en las regiones rurales,
mientras que en las urbanas los estudiantes eligen una amplia gama de cursos.
El SENA es el mayor proveedor de cursos técnicos y ofrece su asistencia
a aproximadamente la mitad de las instituciones de educacion media
(Econometria, 2012a). Como ya se ha mencionado, los cursos del SENA son
particularmente importantes en las zonas rurales y en los ambitos especificos
(por ejemplo, en la agricultura y crianza de ganado, en la mineria, la industria,
la ecologia, el medioambiente, la informatica, la sanidad, la recreacion, el
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turismo y el deporte). Las instituciones de educacion superior ofrecen cursos
técnicos en aproximadamente todos los colegios de educacion media y su
importancia sigue aumentando (Econometria, 2012a).

La informacion sobre los resultados del mercado laboral respecto
al programa de bachillerato técnico es limitada. Sin embargo, lo que
demuestran varios estudios es que la calidad de los cursos técnicos varia
considerablemente en todas las instituciones y regiones (CRECE, 2012).
Si bien los programas individuales preparan adecuadamente a algunos
estudiantes para trabajos especificos, en general, la opciéon de educacion
y capacitacion técnica permite el acceso a los estudiantes con menores
competencias y un nivel socioecondmico mds bajo. Con un menor
compromiso por parte del empleador en lo concerniente al disefio y prestacion
de la mayoria de programas de educacion y capacitacion técnica y la falta de
un marco nacional de cualificaciones que permitiria facilitar el entendimiento
comun de las competencias adquiridas durante dichos cursos, existen indicios
que prueban que los estudiantes de programas de bachillerato técnico se
enfrentan a retos considerables en la transicion a un empleo formal o a una
educacion o capacitacion posterior (CRECE, 2012; MEN, 2014; véase el
Aspecto 1 de la politica).

Colombia también tiene alrededor de 137 Escuelas Normales Superiores
(ENS), 129 publicas y 8 privadas, las cuales capacitan a los maestros de
preescolar y de primaria. Dichas escuelas ofrecen dos afios de educacion
media y dos afios adicionales, a veces conocidos como grado 12 y 13, a nivel
de educacion superior. El curriculo de las ENS ofrece las mismas asignaturas
principales que el bachillerato general y técnico, pero también brinda cursos
adicionales especificamente orientados a la pedagogia. Los estudiantes que
finalicen los primeros dos afios en las ENS obtienen el titulo de educacion
media haciendo mencion del enfoque educativo y pueden seguir estudiando
dos afios adicionales para recibir el diploma de normalista superior para poder
ensefiar en preescolar o primaria.

Al finalizar la educacion media con éxito, los estudiantes obtienen
el diploma de bachiller, haciendo menciéon al programa en el cual se
especializaron. Las escuelas y colegios tienen la libertad de determinar sus
propios requisitos de graduacion, y es posible que algunos exijan requisitos
adicionales, tales como la participacion en servicio/voluntariado social, o en
el caso de los estudiantes de bachillerato técnico, una pasantia o cualquier
otra forma de experiencia en el mercado laboral (CRECE, 2012). Los
estudiantes que seleccionan programas ofrecidos por el SENA y por las IES
deben obtener los créditos académicos necesarios segin lo determine el
colegio de educacion media para poder graduarse, pero tanto el SENA como
las IES otorgan el diploma final. En caso de que los estudiantes reciban una
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capacitacion por medio del SENA, podran recibir un certificado de aptitud
profesional (CAP) adicional.

En teoria, un diploma de finalizacion es suficiente para permitirles a
los estudiantes en Colombia el acceso a la educacion superior y al mercado
laboral. No obstante, en la practica, el pasaporte hacia una futura carrera en
la educacion y el empleo formal es el examen nacional de finalizacion del
bachillerato, SABER 11. Estos son los medios principales para certificar
las competencias adquiridas por los estudiantes al final de su vida escolar,
y sus resultados correspondientes son importantes para los legisladores,
secretarias de educacion, empleadores e instituciones de educacion superior,
y no son menos importantes para los estudiantes mismos. El resultado de los
estudiantes en la prueba SABER 11 es un factor determinante para ingresar
en la educacion superior y acceder a los préstamos de educacion superior, a
pesar de que muchas instituciones de educacion superior solicitan requisitos
adicionales de admision y algunas puedan tener su propio examen de admision
(véase el Capitulo 5). En el afio 2014, la estructura de la prueba SABER 11
fue modificada, a fin de que sus resultados pudieran ser comparables con otras
evaluaciones nacionales (SABER 3, 5, 9 y 11 y SABER PRO). EI nimero
de asignaturas fue reducido de ocho a cinco, incluyendo: lectura critica,
matematicas, ciencias naturales, ciencias sociales y civica e inglés; ademas,
por primera vez se incluyeron preguntas abiertas. Debido a la falta de un
curriculo nacional y al gran riesgo para los estudiantes, la estructura y enfoque
de la prueba SABER 11 tienen una importante influencia en lo que se ensefia
en los colegios de educacion media en Colombia.

Organizacion de los colegios de educacion media

La mayoria de instituciones publicas de educacion media forman parte
de un grupo de establecimientos de educacion basica bajo la autoridad de un
solo directivo docente y coordinador (véase el Capitulo 3). Aproximadamente
el 56% de los colegios de educacion media se encuentra en las zonas urbanas,
con la amplia mayoria de estudiantes matriculados (84%). Su tamafio varia
considerablemente, oscilando entre 16 y 550 estudiantes, dependiendo
de la region. En promedio, los colegios de las zonas rurales tienden a ser
significativamente de menor tamafio que aquellos de las zonas urbanas, con
una capacidad limitada para ofrecer diferentes programas (CRECE, 2012).
De acuerdo con la Ley General de Educacion, la finalizacion de la educacion
basica es suficiente para ingresar en la educacion media, pero algunos
colegios solicitan requisitos de admision adicionales. Por ejemplo, hay
instituciones que pueden imponer una edad maxima y minima de admision
o evaluar el rendimiento académico y disciplinario de los estudiantes de
educacion basica.
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Al igual que en la educacidon bésica, Colombia ha desarrollado varios
modelos sobre educacion flexible para ampliar el acceso a la educacion media
a los estudiantes de las zonas rurales o de grupos menos favorecidos. Entre
aquellos programas reconocidos por el MEN estan el modelo de Educacion
Media Académica Rural que cuenta con el mayor nimero de estudiantes
(13.579 en 2014), el Programa de Educacion Continuada (CAFAM), el
Servicio de Educacion Rural y el Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT). A
pesar de utilizar diferentes enfoques pedagdgicos, estos programas se centran
en incluir a los estudiantes dentro de su contexto local y con frecuencia,
les animan a que usen tutores de la comunidad local. Asimismo ofrecen un
horario y un entorno de aprendizaje mas flexibles que la mayoria de colegios
tradicionales. Colombia ha incluido diversos programas de aprendizaje a
distancia, entre ellos estan la telesecundaria, un modelo desarrollado por
México para la educacion basica secundaria que utiliza la television para
complementar las clases Transformemos y la Modalidad virtual. A pesar de
que se permite un mayor acceso, las evaluaciones han demostrado que los
modelos flexibles tienden a ser de una calidad menor a la de los colegios
formales (CRECE, 2012). EI PND propone fomentar los modelos de
educacion flexible como un aspecto importante de los esfuerzos nacionales
para ampliar el acceso y aumentar la retenciéon de estudiantes en las zonas
rurales junto con las medidas para crear una nueva infraestructura, fortalecer
las alianzas con el SENA y las IES y ampliar los programas de nutriciéon y
transporte escolar.

Dado el alto nimero de jovenes que no ingresan en la educacion media
después de pasar por un colegio de basica secundaria, o que abandonan los
estudios antes de finalizarlos, Colombia ha desarrollado una variedad de
segundas oportunidades para estos jovenes, a fin de que reingresen al colegio
de educacion media o realicen cursos en otras instituciones de un nivel
equivalente. Muchos de los modelos flexibles mencionados anteriormente
han sido ajustados para facilitar la admision a lo largo del afio escolar y se
encuentran disponibles para los estudiantes de diversas edades y niveles de
estudios alcanzados. Ademas, existen iniciativas especificas, tales como el
Programa para Jovenes en Extraedad y Adultos, el cual ofrece un horario
flexible, incluidas opciones a distancia para permitir que las personas jovenes
y los adultos consoliden sus competencias basicas. Dependiendo del nivel de
educacion de los estudiantes, la participacion exitosa en el programa puede
validar su educacion basica o media; esta ultima les facilitara el acceso a la
educacion superior.
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Docentes y directivos docentes

Los docentes de educacion media constituyen el 20% del total del
personal escolar y entre los anos 2002 y 2013 su nimero aumentd de 46.007
a 59.309 (UNESCO-UIS, 2015b). La cantidad de estudiantes matriculados
(39%) ha tenido un mayor crecimiento que el de docentes (30%) y la cantidad
de estudiantes por salon de clases, en promedio, aumenté de 20,5 a 22,7
estudiantes en el 2013 (UNESCO-UIS, 2015b). Las zonas rurales tienen, en
promedio, una baja proporcion estudiantes-docentes (18,7) en comparacion
con las zonas urbanas (23,7); mientras que el bachillerato técnico de la
educacion media tiene una proporcion mayor (23,4) al programa académico
general (14,9) (CRECE, 2012). En promedio, en todos los paises de la OCDE,
los colegios publicos de educacién media tienen una proporcion estudiantes-
docentes de 13 (OCDE, 2014).

Los docentes en la educacion media en Colombia estan sujetos a las
mismas politicas que el personal de educacion basica (véase el Capitulo 3)
y se enfrentan a los mismos retos, a pesar de que en algunos aspectos estos
son mas acentuados. Tal y como es el caso en la educacion basica secundaria,
los docentes de educacion media deben haberse graduado de una licenciatura
(CINE 6), y en el aiio 2013, el 98% de los docentes de educaciéon media
fueron considerados cualificados. En los paises de la OCDE, la mayoria de
los docentes de educacion media deben tener una maestria, aunque Chile
y México unicamente requieren que sean graduados de una licenciatura.
Muchos paises de la OCDE, como Inglaterra (Reino Unido) y Corea, también
ofrecen cursos especificos y una practica de enseflanza para preparar a los
docentes para este nivel (OCDE, 2014). Sin embargo, Colombia no les exige
a los profesores de educacion media que realicen una capacitacion especifica
o actividades de desarrollo profesional que pudieran prepararlos para
comprometerse con las necesidades y los objetivos de aprendizaje especificos
de los estudiantes de esa edad. En términos de preparacion y competencias,
los docentes de educacion media son reemplazables por aquellos de la
educacion basica secundaria y en muchos colegios los profesores cambian
entre los varios grados de educacién secundaria. Sin embargo, algunas
asignaturas especializadas son generalmente impartidas por docentes de
educacion media. En muchos paises de la OCDE, los profesores de educacion
media reciben mayor salario que aquellos que imparten clases en educacion
basica. Este no es el caso en Colombia, donde tienen, segtn la legislacion, el
mismo estatus que los docentes de educacion basica secundaria.

En Colombia, no existen exigencias especificas respecto a las
competencias o experiencias que requieren los docentes o formadores para
impartir cursos técnicos; no obstante, algunas instituciones pueden establecer
sus propias normas. La evidencia sugiere que ante la falta de exigencias
claras de cualificacion, muchos docentes y formadores de cursos técnicos
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carecen de las principales competencias pedagogicas y conocimientos
técnicos (CRECE, 2012). Las instituciones del SENA establecen normas mas
claras. A los formadores del SENA se les exige un nivel de conocimientos
y competencias mas alto que aquellos del curso que impartiran, ademas de
poseer competencias pedagdgicas. Todos deben haber participado en una
capacitacion de formacion docente de al menos 140 horas. Adicionalmente,
se les exige tener experiencia en su area ocupacional de entre seis meses y un
afio, asi como seis meses de experiencia como docentes. E1 SENA posee un
colegio nacional para preparar y mejorar el conocimiento de sus instructores,
los cuales, en parte, utilizan el aprendizaje a distancia. También cuenta con
un grupo de instructores compuesto por graduados del SENA los cuales
sobresalieron en su ambito. El desempefio de los instructores es evaluado y
sus competencias y capacidades son debidamente certificadas. En todos estos
aspectos el SENA actla independientemente del MEN.

Una persona clave en cualquier institucion educativa es el directivo
docente. Debido al sistema de agrupaciones escolares, en Colombia es comtin
que un mismo directivo docente supervise tanto la educacion basica como
media con el apoyo de los coordinadores (CRECE, 2012). Los directivos
docentes son responsables del desarrollo de las opciones de aprendizaje y del
curriculo de la educacién media. Ellos son elegidos de acuerdo a sus méritos
y una vez elegidos, reciben muy poca capacitacion, la cual es en su mayoria
tedrica y se centra en la legislacion y asuntos formales. No existe regulacion
alguna para definir el perfil ni las competencias que requiere un directivo
docente, ya sea en educacion media o educacion basica, y la capacitacion que
reciben no fomenta el liderazgo pedagdgico ni el tipo de competencias que
requieren los directivos docentes de los colegios de educacion media, como
la manera de entablar relaciones con instituciones de educacion superior y de
capacitacion, asi como con el mercado laboral local (Weinstein, Hernandez y
Muiioz, 2014; véase el Capitulo 3).

Los funcionarios y orientadores profesionales también son importantes
en la educacion media, ofreciendo apoyo a los estudiantes al momento de que
se presenten muchas dudas durante estos afios de transicion. Dicho personal
y servicios no estan disponibles en la mayoria de los colegios de educacion
media en Colombia, aunque hace falta informacién nacional fiable y no hay
un marco o normas claras de orientacion y asesoria, al contrario de muchos
otros paises (CRECE, 2012). Durante la visita de evaluacion, se reporto
que hay aproximadamente un asesor por 10.000 estudiantes, lo cual sugiere
que hay una necesidad imperiosa de personal capacitado para orientar a los
estudiantes durante la educacion media con vistas a oportunidades futuras. En
el afio 2006, Colombia lanz6 la iniciativa. ;Buscando Carrera? como parte
de "Movilizacion de la Demanda", una campafia mas amplia en educacioén
superior, a fin de mejorar la transicion y la participacion. Esta iniciativa les
brinda a los estudiantes acceso a una pagina web que ofrece orientacion en
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cuatro etapas: buscando carrera, en una carrera, comenzar a trabajar y en
busca de un posgrado.

Tendencias en indicadores clave de educacion
Acceso y participacion

El porcentaje de estudiantes colombianos admitidos en educacion media
ha ido aumentando constantemente desde el afio 2000; sin embargo, las tasas
de cobertura siguen siendo bajas y un gran porcentaje de estudiantes supera
la edad méaxima. Entre el ano 2002 y 2012, la tasa neta de cobertura* aumentd
del 30% al 41% (UNESCO-UIS, 2015b y Figura 4.1). Una serie de medidas,
desde la prestacion de educacion publica gratuita hasta grandes inversiones
en infraestructura y recursos educativos, han permitido este incremento
de la cobertura en educacion secundaria. La mayoria de los estudiantes en
educacion media tiene entre 15 y 16 afios (54%); sin embargo un 7% es menor
de 15 afos y el 38% tiene 17 afos o mas (MEN, 2014). En el afio 2012, la tasa
bruta de cobertura (76%) de Colombia en educacion media fue mas alto que la
de México (62%), y poco mas baja que la de Costa Rica (79%), pero mas baja
que el promedio de los paises de la OCDE (106%), que los Estados Unidos
(90%), Alemania (105%) y Francia (114%) (UNESCO-UIS, 2015b). El
ingreso tardio a la educacion, asi como las altas tasas de repeticion de grados
son factores importantes que explican esta diferencia entre los indices neto y
bruto de matriculados, lo cual resulta en una gran cantidad de estudiantes que
superan la edad maxima en Colombia y un proceso de ensefianza y un entorno
de aprendizaje dificiles.

La tasa de cobertura muestra diferencias considerables dependiendo la
region, niveles socioecondmicos y géneros. Si bien la diferencia de la tasa de
cobertura neta entre las zonas urbanas y rurales ha disminuido 7% entre los
afios 2010 y 2013, tnicamente el 26% de los estudiantes de las zonas rurales
fueron matriculados en educacion media en el 2013, comparado con el 48%
de matriculados en las zonas urbanas (DNP, 2015). En el afio 2012, la tasa
de cobertura neta oscil6 entre el 52% en Bogota y el 48% en Boyaca, con
solo el 9% en Vaupés y el 8% en Guainia (MEN, 2015b). Estas diferencias
de cobertura evidencian grandes diferencias en el ritmo de expansion en
los distintos departamentos durante la Gltima década: mientras la tasa de
cobertura neta en Casanare crecid hasta el 28%, la participacion en Guainia
crecid poco menos del 3% (MEN, 2015b). Respecto al nivel socioecondémico,
entre los matriculados de la educacion media predominan los estudiantes
de niveles econdmicos mas altos. En Colombia, como en muchos paises de
América Latina, las disparidades de género en educacion media favorecen a
las estudiantes (UNESCO-UIS, 2015b). Las mujeres comprendieron el 54%
de la tasa de cobertura neta de matriculados en el 2012 en relacion con el 46%
para los hombres (UNESCO-UIS, 2015b).
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Figura 4.1 Nimero de matriculados en educacion media en Colombia (2002-2012)
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Nota: el indice neto de matriculados comprende a los estudiantes que pertenecen a la edad escolar
correspondiente de la educacion media, mientras que el indice bruto de matriculados comprende aquellos
estudiantes que estan en educacion media, sin importar la edad.

Fuente:: MEN (2015b), “Estadisticas sectoriales de educacion basica y media”, pagina web del
Ministerio de Educacion Nacional, http://menweb.mineducacion.gov.co/seguimiento/estadisticas/.

En Colombia, una cantidad significativa de estudiantes combina el
trabajo y el estudio. A pesar de que la legislacion laboral limita el empleo de
los jovenes menores de edad (que tengan menos de 18 afios), el 12% de los
jovenes entre 15 y 19 afios estudiaron y trabajaron durante el 2013 (OCDE,
2015b). Los costos de oportunidad de la educacién media son altos para
los estudiantes de familias de bajos ingresos, y el mercado laboral informal
atrae personas constantemente. El gobierno ha implementado varias politicas
para facilitar la matricula de los estudiantes de familias menos favorecidas,
mejorar la relevancia de la educacion media y, donde sea necesario, ayudar
a los estudiantes a seguir con su educacion mientras trabajan. No obstante,
la Encuesta Nacional de Desercion Escolar del afio 2010 identificd que las
presiones financieras y el bajo valor percibido de la educacion media estan
entre los mayores factores que causan desercion escolar (MEN, 2013a).

La desercion es un problema crénico en Colombia después de finalizar la
educacion primaria. El punto mas débil del sistema educativo es la transicion
de primaria a basica secundaria, en el momento que un gran numero de
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estudiantes, particularmente en las zonas rurales, comienza a abandonar
el sistema educativo, pero continua hasta finalizar la educacién media
(MEN, s. d.; UNC, 2010 y Figura 4.2). En el afio 2013, aproximadamente
437.782 jovenes quienes debian haber asistido a la educacion media no lo
hicieron (MEN, 2014). En las zonas rurales, el porcentaje de estudiantes que
abandonan el sistema educativo es considerable. Unicamente el 57% llega a
grado 10 y menos de la mitad (48%) finaliza la educacion media. En las zonas
urbanas, aproximadamente el 82% de los estudiantes finaliza la educacion
media (MEN, s. d.). Los factores que causan que los estudiantes abandonen la
escuela son varios y son complejos; ademas, varian segun la region y entre las
zonas rurales y urbanas. Junto a los altos costos de oportunidad, los factores
que desempefian un papel particularmente importante a nivel de educacion
media incluyen: embarazo de adolescentes, violencia (dentro y fuera de los
salones de clase) y la distancia hacia el centro educativo.

Figura 4.2 Indices de supervivencia escolar de un grupo de estudiantes colombianos, por
edad y ubicacién
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Fuente:: MEN (s. d.), “La desercion escolar”, documento sin publicar, Ministerio de Educacion Nacional,
Bogota, www.mineducacion.gov.co/1621/articles-293659 _archivo_pdf abc.pdf.

Rendimiento académico

La mayoria de estudiantes en Colombia que ingresan en la educacion
media tiene competencias basicas insuficientes y a pesar de los avances en el
mejoramiento de los niveles de desempefio, existen indicios de que la mayoria
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de los estudiantes que finalizan la educacion media estan mal preparados,
ya sea para el mercado laboral o la educacion superior. Los resultados de la
prueba nacional SABER 9 demuestran que una cuarta parte de los estudiantes
de grado 9 —el tltimo afio de educacion basica secundaria— tuvo un muy
bajo rendimiento en el afio 2014 y demostré que no habia adquirido las
competencias basicas en matematicas, comprension lectora y escrita, ni
educacion civica y ciudadana (MEN, datos suministrados por las autoridades).
Los resultados del Programa Internacional para la Evaluacion de Estudiantes
(PISA) del afio 2012 muestran que, segun los estandares internacionales,
el 74% de los estudiantes de 15 afios de edad en Colombia (que incluye
estudiantes entre grados 8 y 11) logréo un nivel inferior al nivel 2 de
matematicas, siendo este el nivel basico de las competencias necesarias para
participar de manera productiva en la sociedad (véase el Anexo 1.Al en el
Capitulo 1). Esto demuestra los retos que afrontan los colegios de educacion
media para compensar los bajos fundamentos de aprendizaje brindados por la
educacion basica.

Los resultados nacionales de aprendizaje ocultan disparidades
significativas entre todas las regiones, grupos socioecondémicos y tipos de
colegios, factores que con frecuencia coinciden. La Figura 1.6 en el Capitulo
1 brinda un desglose de los resultados de la prueba SABER 11 por region.
Los resultados de la prueba SABER 11 indican que los estudiantes de los
colegios privados —quienes en su mayoria provienen de familias con ingresos
altos— obtienen muchos mejores resultados que los estudiantes de colegios
publicos, quienes provienen de familias de bajos niveles socioecondémicos.
En el afio 2013, el 68% de los estudiantes de los colegios privados obtuvo
un rendimiento superior al promedio (niveles alto, superior y muy superior),
comparado con el 32% de los estudiantes en colegios publicos, que mostro un
rendimiento inferior al promedio (niveles bajo e inferior) respecto al 16% en
los colegios privados. Un analisis de los resultados de la prueba SABER 11
indica que en las zonas urbanas, los estudiantes que participan en las alianzas
con el SENA o las IES demuestran un rendimiento mucho mas bajo que sus
pares en la opcion académica general o de un colegio técnico sin alianzas, a
la vez que, en las zonas rurales, las diferencias son irrelevantes o favorecen
levemente a aquellos que participan en las alianzas (Econometria, 2012a). Las
diferencias mas pequefas que se observaron en las zonas rurales —donde los
estudiantes tienen probablemente origenes pobres— se pueden explicar por
los altos incentivos que los programas del SENA les ofrecen a los estudiantes
por medio del acceso a la educacion superior gratuita.

A pesar de los bajos resultados de aprendizaje, la educacion media brinda
una importante via de acceso a la educacion superior y al empleo formal. De
acuerdo con la informacién del gobierno, en el 2014, alrededor de un tercio
(29%) de los estudiantes de las instituciones educativas publicas hizo la
transicion de la educacion media hasta la educacion superior. Una encuesta
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de estudiantes en centros educativos asociados con los programas del SENA
o las IES indicdé que algunos estudiantes de las zonas urbanas (45%) y
rurales (43%) graduados de estos programas continuaron su educacion en los
institutos técnicos; este porcentaje fue mayor a los de sus pares en el grupo
de control (39% y 37%, respectivamente). Los estudiantes graduados de
los programas del SENA o las IES también tuvieron mayor probabilidad de
continuar estudiando en las universidades (21%) comparados con aquellos del
grupo de control (13%); sin embargo la tasa de graduados de las zonas urbanas
de estos programas que también ingresaron a las universidades fue mas baja
(28%) que la de estudiantes del grupo de control (32%) (Econometria, 2012a).
La informacion sobre los resultados del mercado laboral respecto al programa
de educacion media es limitada. Los resultados de la Gran Encuesta Integrada
de Hogares (GEIH) del afio 2011 indican que aquellos individuos cuyo nivel
de estudios alcanzados mas alto fue educacion media ganaron 45% mas que
aquellos que solo cursaron hasta educacion basica. Esta diferencia disminuye
al 18% cuando se toman en cuenta Unicamente los individuos en empleos
formales. No obstante, la prima salarial de la educacién media es mas baja en
las zonas rurales (Econometria, 2012b).

Aspectos clave de la politica educativa

La educacion media en Colombia se enfrenta al doble reto de ampliar
significativamente el acceso a la vez que modifica la calidad y la importancia
de la educacion brindada. Una serie de estudios de diagndsticos integrales
llevados a cabo durante los Ultimos afos a peticion del gobierno ha instado
una gran reforma para cumplir con las aspiraciones de los estudiantes de
Colombia y las necesidades del pais. Las tres principales prioridades de
reforma identificadas por el MEN son: 1) mejorar la calidad de la educacion
media, a fin de que esta cobre mas importancia para los estudiantes, la
sociedad y el mercado laboral; 2) dirigirse de manera progresiva y equitativa
a un acceso universal y la finalizacion de los estudios; y 3) crear capacidades
a todos los niveles para lograr esta transformacion (MEN, 2014). La OCDE
apoya la seleccion de estas prioridades. El reto principal es cémo modificar un
sistema creado para preparar a una minoria de estudiantes para la universidad
y transformarlo en un sistema de inclusion que responda a las diversas
aspiraciones y capacidades de los estudiantes, y le ofrezca a cada joven de
Colombia la oportunidad de éxito a lo largo de su camino elegido el colegio o
escuela y sus estudios posteriores.
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Aspecto 1 de la politica: mejorar la calidad y la relevancia

La definicion de la funcion de la educacion media en Colombia, tal como
se estipula en la Ley General de Educacion y en sus revisiones posteriores,
es ampliamente considerada como vaga y muy similar a la de la educacion
basica en cuanto a la gestion del aprendizaje durante estos afios formativos
(Nieto et al., 2013). Por consiguiente, los estudiantes y los padres de familia
no comprenden claramente por qué deben matricularse; los profesores y
los directivos docentes reciben muy poca orientacion respecto al tipo de
conocimientos, competencias y valores que deberian ser fomentados; y es
complicado para las instituciones de educaciéon superior y los empleadores
saber lo que los estudiantes graduados pueden hacer y lo que se deberia
esperar de ellos. Esta seccion analiza algunas de las cuestiones principales
que deberian ser tomadas en cuenta a la vez que Colombia sigue progresando,
con el fin de clasificar las metas y la estructura de la educacion media. La
ampliacion de los cursos técnicos y vocacionales en la educacion media les
ofrece a los estudiantes mas opciones; sin embargo, ain se requiere un sistema
integral de educacion media para permitir que todos los estudiantes consoliden
sus competencias principales, incluyendo altos niveles de comprension lectora
y escrita y competencias numéricas. Esta seccion examina como cada vez mas
se pueden brindar cursos practicos y relacionados con el trabajo para mejorar
la empleabilidad, sin arriesgar el desarrollo de una carrera técnica que pueda
ser considerada como la segunda mejor opcidén o como un camino sin salida.
Ademas, examina los factores adicionales: el titulo, la orientacion profesional
y las exigencias del mercado laboral, capacitacion y legislacion que permiten
que la educacion media proporcione una via eficaz para que los estudiantes
lleguen de manera facil al mundo laboral o a la educacion superior.

Establecer expectativas de ensefianza y aprendizaje

Esta revision ha identificado la falta de normas claras nacionales de
aprendizaje como un obstaculo para mejorar los colegios en Colombia y
destacar los beneficios que podria traer un marco de curriculo nacional en
términos de mejora de igualdad y calidad de los resultados del estudiante
(véase el Capitulo 3). Estos hallazgos aplican a todo nivel del sistema
educativo, pero tienen implicaciones especificas para la educacion media, la
cual se enfrenta a diversos retos en relacion con la eficacia de las practicas de
enseflanza y aprendizaje.

Como primer punto, los siguientes intentos para modernizar el contenido
de la educacion media han tenido como consecuencia varias exigencias, las
cuales se espera que los colegios cumplan al elaborar su propio curriculo (diez
asignaturas obligatorias, cinco proyectos transversales, distintas competencias
clave, habilidades empresariales, etc.). Dichas exigencias se definen con
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frecuencia de manera vaga y estan muy poco vinculadas, dejandoles a los
profesores una orientacion poco estructurada sobre como deben gestionar
un grupo muy diverso de estudiantes para lograr altos niveles de estudios
alcanzados en un plazo de dos afios (Qualificar, 2012). En consecuencia, los
estudiantes frecuentemente se enfrentan a una serie de cursos independientes
entre si que no se diferencian mucho de la educacion basica, abordados con
poca profundidad y con poco enfoque aplicado (Qualificar, 2012). Toda
reforma futura de la educacion media necesitara garantizar que el curriculo
no esté tan cargado con asignaturas y que ofrece el tiempo y la orientacion
correspondientes para fomentar las competencias cognitivas y no cognitivas
que preparen de mejor forma a los estudiantes para una educacién y empleo
exitosos. Lo anterior incluye competencias basicas como las comprensiones
lectora y escrita y numérica, las cuales se desarrollan muy poco entre los
estudiantes que ingresan a la educacion media en Colombia, asi como
aquellas competencias que se consideran importantes en la economia del siglo
XXI, tales como el aprendizaje autonomo, la resolucion de problemas y el
pensamiento critico.

Como segundo punto, en ausencia de un marco nacional de curriculos,
la prueba estandar principal para ingresar a la educacion superior (SABER
11) desempefia un papel muy importante en el curriculo escolar. Si bien
este también es el caso de las evaluaciones nacionales en educacion bésica
(SABER 3,5y 9), la influencia de la prueba SABER 11 es mayor, debido a
que las implicaciones son mucho mayores tanto para los estudiantes como
para los colegios. A nivel internacional, se puede evidenciar que las pruebas
de alto riesgo se enfocan posiblemente en la ensefianza y aprendizaje de las
competencias evaluadas y restringen el curriculo brindado por los colegios
(OCDE, 2013a). En Colombia, la prueba SABER 11 ha tenido una influencia
positiva al centrar la ensefianza en un conjunto comuin de normas de
aprendizaje y reducir la fragmentacion curricular, evaluando las competencias
principales en todas las cinco asignaturas clave. Sin embargo, el riesgo es
que a los estudiantes no se les anima a desarrollar otras competencias y
valores importantes necesarios para la vida y el empleo, particularmente
dada la funcion primordial que tiene la prueba SABER 11 como via de
acceso a la educacion superior. Un marco nacional de curriculos podria
ayudar a garantizar que los estudiantes finalicen el colegio con las diversas
competencias y valores necesarios para la participacion socioecondémica
y también para gestionar el desarrollo futuro de la prueba SABER 11, a
fin de que lo que se evalte al final de la educacion media refleje las metas
nacionales de aprendizaje.

El tercer asunto tiene que ver con el grado en que el curriculo y las
practicas de ensefianza se comprometen con los intereses de los adolescentes y
las maneras en las que ellos aprenden. La evidencia destaca la importancia de
enfoques centrados en los estudiantes que les permiten sentirse autdbnomos y
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los animan a participar activamente en los ejercicios de solucion de problemas
mediante aplicaciones reales (Dumont, Istance y Benavides, 2010). Lo que se
ensefla en Colombia se aleja mucho de la vida cotidiana de los estudiantes;
los asuntos que les interesan son raras veces abordados o incluidos en las
principales asignaturas (Qualificar, 2012). Esta desconexién se acentia
debido a la capacitacion limitada que reciben los profesores en lo referente a
como satisfacer las necesidades especificas de los adolescentes o gestionar su
comportamiento en el salon de clases. La ensefianza en la educacion media
sigue enfocada en la memorizacién como forma de transmitir conocimientos.
Predomina la ensefianza centralizada en el profesor, y pocos colegios en
Colombia trabajan en proyectos, realizan trabajos practicos o excursiones o
promueven actividades relacionadas con los intereses de los estudiantes o de
la comunidad local (Qualificar, 2012; CRECE, 2012). Esto se debe, en parte,
a la falta de recursos financieros y materiales en los colegios, pero también
debido a que las politicas de ensefianza no han logrado prestarle suficiente
atencion a los estilos de ensefianza centrados en los estudiantes (véase el
Aspecto 1 de la Politica en el Capitulo 3). Los profesores de educacion media
generalmente siguen la misma formacién inicial y durante el empleo que
los profesores de basica secundaria; ellos disponen de pocas oportunidades
para adquirir competencias distintas a las necesarias para enseflarles a
los adolescentes. Atender estas deficiencias en la educacién y formacion
docente serd un punto central al momento de implementar un curriculo para
la educacion media que establezca altos estindares de aprendizaje, motive
a los adolescentes en los colegios y sea importante para los estudiantes
colombianos, asi como para la sociedad en la que viven.

Consolidar competencias principales y desarrollar la empleabilidad

Una de las principales problematicas a la cual se enfrentan los paises al
organizar la educacion media es el grado de diferenciacion entre educacion
general y técnica. La practica varia considerablemente en todos los paises de
la OCDE en cuanto a la eleccion que los estudiantes deben hacer entre los
programas, cémo tomar dicha decision y si esa decision es brindada por un
colegio diversificado que ofrece varias opciones o por colegios generales o
técnicos independientes, cada uno con programas bastante diferentes (OCDE,
2010; Sahlberg, 2007). La naturaleza de dicha diferenciacion con frecuencia
se basa tanto en la tradicion historica como en el disefio intencionado. Lo mas
importante, independientemente de la estructura organizacional, es que todos
los estudiantes adquieran una serie de competencias necesarias para una total
participacion socioecondmica; que los programas de bachiller técnico no sean
la eleccion de bajo nivel para los estudiantes de bajo rendimiento en relacion
con trabajos de poca calidad, sino que ofrezcan acceso al aprendizaje continuo
y a un trabajo decente; y que, al reconocer que los estudiantes cambian
y se desarrollan, todas las opciones sean tan fiables como sea posible,
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permitiéndoles a los estudiantes cambiar a opciones mas acordes, y evitando
tener una sola opcion profesional, lo cual elimina las oportunidades para una
educacion y formacion posterior.

En Colombia, hoy en dia, la mayoria de los estudiantes de educacion
media cursa programas académicos generales. Sin embargo, durante los
ultimos afos, se ha hecho énfasis en la ampliacion de los programas de
bachillerato técnico mediante alianzas con el SENA y las instituciones de
educacion superior. A pesar de que este hecho le ha ofrecido a una poblacion
diversa de estudiantes mas posibilidades, existe el riesgo que, sin un curriculo
en comuin ni un marco nacional de cualificaciones, los estudiantes que
buscan mas opciones técnicas no puedan adquirir las competencias esenciales
necesarias para continuar su formacion. Esto podria representar un obstaculo
tanto en el desarrollo profesional como en el ingreso a la educacion superior.
A medida que la ampliacion de opciones técnicas (probablemente) continue,
es importante garantizar que esto sea parte de un enfoque general y no gira en
torno a un sistema paralelo de baja calidad.

Un enfoque general para consolidar las competencias basicas

En un sistema de educacion media, los estudiantes generalmente estan
sujetos a un curriculo basico, pero cuentan con oportunidades para mejorar
sus conocimientos mediante asignaturas académicas o técnicas electivas.
En dicho sistema, los programas de aprendizaje no evidencian grandes
diferencias y los estudiantes tienen la opcion de acceder ya sea a diversos
posgrados o a programas técnicos de postsecundaria. La falta de competencias
basicas de los estudiantes para ingresar a la educacion media en Colombia,
sumada a su edad, las necesidades cambiantes del mercado laboral y las
limitaciones financieras que sufre el sector educativo indican que Colombia
se beneficiaria de intentar alcanzar un enfoque integral como el mencionado.

Cuando los estudiantes de Colombia ingresan en la educacion media,
normalmente pasan menos tiempo en los colegios y muestran menores
niveles de competencias que sus pares en los paises miembros de la OCDE
(véase Figura 1.4 en el Capitulo 1). Tal y como se mencion6 anteriormente,
las pruebas PISA 2012 demostraron que, en Colombia, el 74% de los jovenes
de 15 afios tienen un nivel menor al considerado minimo necesario para
lograr una completa participacion socioecondémica. Para la mayoria de estos
estudiantes, la educacion media serd la ultima oportunidad que tengan para
consolidar las competencias académicas bdsicas, las cuales no solo son claves
para su educacion superior posterior, sino también para sus aspiraciones de
trabajo inmediato y su desarrollo profesional. De acuerdo con la Encuesta
de Empresas del Banco Mundial, en el 2010, cerca del 45% de las empresas
colombianas considerd que la mano de obra con una formacion inapropiada
fue la mayor limitaciéon en su funcionamiento; un porcentaje mayor al de
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Chile (41%) y Meéxico (31%) (Banco Mundial, 2015). Las encuestas a
empleadores indican que las competencias mas solicitadas en el area de
trabajo colombiano son sélidas competencias basicas cognitivas junto con
competencias no cognitivas (pensamiento critico, resolucion de problemas
y comunicaciéon) y competencias sociales y afectivas (perseverancia,
autocontrol y la capacidad de entablar buenas relaciones con los demas)
(Cunningham y Villasefior, 2014). En lugar de restringir las competencias
técnicas, dichas competencias basicas no solo son valoradas en el mercado
laboral actual, sino que también ayudan a que los estudiantes se adapten
mejor a los significativos cambios estructurales y tecnoldgicos que Colombia
sufrira durante este periodo, y a brindarles mejores oportunidades laborales a
un plazo mas largo (Smits, 2007).

En Colombia, no existen mecanismos formales para evaluar el talento,
las aptitudes ni las vocaciones de los estudiantes antes de que ingresen a
la educacion media, y estos no reciben o reciben muy poca orientacion
respecto a las opciones disponibles (Nieto et al., 2013). En lugar de ello, el
programa al cual asisten los estudiantes esta fuertemente moldeado por su
ubicacion, historia y recursos financieros. Los paises que logran una clara
diferenciacion entre las opciones de educacion general y técnica deben
prestar particular atencioén para garantizar que esta tltima no sea considerada
como la segunda mejor opcidén o un camino sin salida que no conduce a
una educacion o formacion posterior. En Colombia, las autoridades locales
poseen con frecuencia recursos limitados y la regiéon puede tener un deficiente
sector comercial o productivo. Debido a ello, las autoridades locales deberan
esforzarse para conseguir el desarrollo de dos opciones por separado; una
sumamente general y otra técnica, a la vez que garantizan que los estudiantes
de origenes menos favorecidos no sean apartados de la posibilidad que podria
llevarles a tener mejores perspectivas. Una reciente evaluacion llevada a
cabo en Indonesia —pais se enfrenta a limitaciones similares que Colombia
en términos de competencias basicas deficientes, insuficiente capacidad
local y poco apoyo por parte de los empleadores en cuanto a capacitacion—
destaca los retos de buscar el desarrollo de un sistema dual, particularmente
las dificultades de reclutar formadores bien cualificados y mejorar el estatus
de los programas de bachillerato técnico (OCDE/ADB, 2015). Un enfoque
integral en Colombia podria evitar que las diferencias socioecondmicas
empeoren mds y a la vez brindaria una introducciéon al mundo laboral,
y prepararia a los estudiantes para programas vocacionales o técnicos
posteriores.

Un enfoque general hacia la educacion media no significa que ya no
exista espacio para los cursos practicos que ofrecen una introduccion al
area y vida laborales. En Colombia, donde los cursos académicos integrales
con frecuencia son definidos superficialmente y tienen un enfoque poco
implementado, los cursos técnicos pueden ofrecer medios significativos
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para mantener a los estudiantes comprometidos con el sistema educativo,
mejorando su rendimiento y ayudandoles con el proceso de transicion al
mercado laboral (Econometria, 2012a). Es posible que los cursos técnicos
aborden los asuntos practicos, tales como la administracion de empresas, el
uso de herramientas manuales o competencias informaticas y se enfoquen en
un sector especifico (agricultura, salud), pero también pueden ser ofrecidos
como elementos modulares en un curriculo mas integral, en lugar de
mantenerlos por separado en programas de tiempo completo disefiados para
brindar una especializacion técnica mas profunda. Dentro de dicho enfoque
integral, la educacion y formacion técnica orientadas al mundo laboral serian
pospuestas a un nivel de posgrado, reconociendo que en Colombia dicho nivel
deberia comenzar a la temprana edad de 16 afios. Este es un enfoque muy
similar al empleado por los Estados Unidos, donde la mayoria de escuelas
secundarias (de educacion media) ofrecen una educacion integral, pero con
una disposicion modular de formacion practica, a la vez que la formacion
enfocada al mercado laboral se lleva a cabo en colegios universitarios,
proveedores privados y universidades.

Aumentar las oportunidades de aprendizaje enfocado en el mundo
laboral para mejorar la empleabilidad

La mayoria de los cursos técnicos ofrecidos a los estudiantes de educacion
media en Colombia son brindados por instituciones de educacion superior y
el SENA. Esto ha permitido a Colombia diversificar los programas ofrecidos
por los colegios que anteriormente se habian esforzado mucho para brindar
opciones de educacion técnica, debido a la falta de profesores especializados
y a los limitados recursos (Nieto et al., 2013). Sin embargo, existen indicios
de que dichas alianzas deberian estar mejor estructuradas para mejorar la
empleabilidad de los estudiantes. Tal y como se ha mencionado en el Capitulo
5, las instituciones de educacion superior, en particular, solo tienen vinculos
débiles con las empresas y empleadores, y el valor del mercado laboral
de muchos programas técnicos de educacion superior ha demostrado ser
limitado. El personal y los cursos para estudiantes de educacion superior son
formados y disefiados, respectivamente, con muy poca o ninguna inclusion de
los empleadores. Ademas, tanto el SENA como las instituciones de educacion
superior tienen una autonomia considerable y los mecanismos para garantizar
la calidad de los programas técnicos y vocacionales prueban ser débiles. Este
es un problema, dada la limitada capacidad de los gobiernos y colegios locales
en Colombia para evaluar la calidad de los proveedores de programas y la
ausencia de toda informacion de los resultados en el mercado laboral de los
cursos técnicos de segundo nivel. También se ha podido observar el riesgo de
que las instituciones de educacion superior y el SENA puedan aprovechar su
presencia en los colegios para garantizar la matriculaciéon en sus programas
(Qualificar, 2012).
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La evaluacion de los programas de bachillerato técnico de la educacion
media en los programas de la OCDE sefiala algunas medidas que Colombia
podria tomar para mejorar la calidad e importancia de los cursos técnicos
(OCDE, 2010). Una medida efectiva para mejorar la educacion media es
mediante la experiencia en el area laboral, la cual puede estar o no vinculada
a los cursos técnicos y que también es importante para aquellos que eligen
mas opciones académicas. En el contexto del sistema integral propuesto, dicha
experiencia podria tomar muchas formas, pero puede incluir visitas a las areas
de trabajo, aproximadamente una semana de observacion profesional o mas
practicas sustantivas y puestos de trabajo para el verano, particularmente para
aquellos que buscan cursos técnicos particulares que se enfocan en una carrera
determinada. Dichas experiencias pueden cumplir multiples funciones, pero
en la mayoria de los casos su papel dentro del sistema general es formar a
los estudiantes respecto al mundo laboral y como este funciona, y brindarles
conocimientos practicos y experiencias que puedan orientarles en su decision
final al seleccionar una carrera.

Hoy en dia, la dotacién de practicas de trabajo en Colombia es
responsabilidad de las iniciativas de los colegios y existe evidencia de que
algunas instituciones educativas realmente les brindan a los estudiantes dichas
oportunidades (Qualificar, 2012). Dada la gran economia informal, existe
la posibilidad de que haya menos oportunidades para realizar practicas y
pasantias mas sustanciales que en muchos paises miembros de la OCDE. No
obstante, se podria hacer mas para motivar y permitirles a los empleadores
locales, incluidas las PyMES, brindarles a los estudiantes experiencia en el
area de trabajo. La Federacion Nacional de Cafeteros es un ejemplo exitoso de
una industria importante en Colombia que ha ayudado a crear alianzas entre
los colegios y pequefios productores locales para desarrollar cursos técnicos
que profundizan en las competencias basicas y brindan oportunidades para
aplicar este conocimiento en situaciones laborales reales. Cualquier avance
hacia un mayor empleo de practicantes requeriria un marco normativo mas
robusto, incluyendo el establecimiento de las normas de calidad, asi como
atencion para garantizar que todos los puestos de trabajo sustanciales no
remunerados no exploten a sus practicantes, cuya contribucion debe ser
equilibrada con las oportunidades de aprendizaje. Toda regulacion del
aprendizaje con base en el empleo requiere un equilibrio entre la necesidad
de los puestos necesarios para los estudiantes y la necesidad de ofrecerles
beneficios visibles a los empleadores correspondientes (OCDE, 2010).
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Facilitar la transicion hacia una educacion posterior y al mercado
laboral

La calidad e importancia de la educacion media estan estrechamente
ligadas a los beneficios que los estudiantes puedan obtener posteriormente.
Si la educacion media sirve de via de acceso a una educacidon posterior
y al mercado laboral, entonces se deberan utilizar los mecanismos
correspondientes para ayudar a los estudiantes a realizar esta transicion. En
Colombia, las mejoras de evaluacion y certificacion ayudarian a garantizar
que lo que los estudiantes aprendan en la educacion media sea reconocido por
las instituciones de educacion superior y los empleadores. Una orientacion
profesional adecuada, reforzada por una experiencia mas practica del mundo
laboral, podria aumentar las aspiraciones de los estudiantes y ayudarles a
tomar las decisiones correctas. Muchos estudiantes de educacion media en
Colombia son menores de 15 o 16 afios al momento de graduarse. Debido
a que son los primeros en su familia que avanzan mas alla de la educacion
basica, pueden carecer de una orientacion y/o sufrir presiones en el hogar
(incluidas las presiones financieras), lo cual limitan las opciones laborales.
El mercado laboral colombiano también presenta obstaculos para el empleo
con altos niveles de informalidad y oportunidades de formacion limitadas.
Abordar dichos retos del mercado laboral contribuiria a que la educacion
media se vuelva mas significativa para los estudiantes y mas valiosa para la
economia.

Evaluar y certificar el aprendizaje

Los estudiantes colombianos no requieren una prueba externa central para
graduarse de educacion media. Sin embargo, en la practica, muchos realizan la
bien establecida prueba SABER 11, utilizada desde el afio 1968 y actualmente
empleada por mas del 70% de las instituciones de educacion superior para
facilitar la admision (ICFES, 2013). Dadas las altas implicaciones que tiene
esta prueba, es necesario que sea justa y que esté bien disefiada. Desde una
perspectiva técnica, la prueba SABER 11 ha sido mejorada constantemente
para aumentar su fiabilidad y validez, y alinearla mediante una buena
practica internacional (ICFES, 2013). No obstante, tal y como se sefiala
anteriormente, las normas nacionales de aprendizaje son necesarias como
contrapeso a la influencia inevitable que la prueba ejerce sobre el curriculo
de educacion media. Ademas, se requieren medidas para garantizar que los
estudiantes en Colombia cuenten con las mismas posibilidades para realizar
esta prueba, debido a que la desigualdad en la calidad educativa observada
durante los primeros afios y a lo largo de la educacion basica persiste en
la educacion media. Los estudiantes que pueden permitirse atender a los
cursos de preparacidon, ensayar examenes escritos o asistir a los colegios
que ofrecen un afo adicional con el fin de prepararse para la prueba SABER
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11 tienen claramente mas probabilidades de éxito. Si bien abordar estas
desigualdades requiere una reforma amplia del sistema, existen medidas que
podrian ser adoptadas a nivel de educacion media para mitigar su influencia
en los resultados de la prueba SABER 11. Por ejemplo, la priorizacion de
los programas jornadas escolares completas y de recuperacion después de
las clases para los estudiantes desfavorecidos les ayudaria a compensar por
el tiempo perdido. Ademas, en vista de que el mercado de tutorias para las
pruebas SABER 11 ha venido creciendo inevitablemente, el ICFES podria
lograr una mayor transparencia e imparcialidad al momento de brindar
informacion completa sobre el contenido que serd evaluado, la estructura
del examen y los tipos de preguntas, asi como sobre examenes y respuestas
anteriores. Dichos pasos ayudarian a garantizar que todos los estudiantes se
familiaricen de la misma manera con la prueba. A pesar de que la publicacion
de los examenes previos puede hacer que el desarrollo de las pruebas se
vuelva mas costoso y afecte las comparaciones historicas, esto beneficiaria
el objetivo primario de la prueba SABER 11, que consiste en evaluar los
resultados de aprendizaje de los estudiantes.

También se requieren mejores practicas de evaluacion y certificacion de
las competencias adquiridas por los estudiantes que quieren tomar cursos
técnicos. Hoy en dia, las instituciones colaboradoras que brindan estas
practicas son las que las definen, y no existen mecanismos para establecer la
consistencia entre los métodos de evaluacion para, de esta manera, garantizar
que todos aquellos que tengan una cualificaciébn cuenten con el mismo
conjunto de competencias a un nivel similar. El riesgo que ello conlleva
es que los estudiantes reciban un servicio de baja calidad, lo cual dificulta
que los empleadores y las instituciones de educacion superior juzguen sus
competencias. Colombia también carece de un sistema de reconocimiento
y transferencia de créditos, lo cual permitiria que las demas instituciones de
formacion y de educacion superior reconozcan las competencias adquiridas
en los cursos técnicos de educacién media. Por ejemplo, los estudiantes que
asisten a un curso en un colegio vinculado al SENA solo pueden obtener
reconocimiento por su aprendizaje si deciden cursar estudios relacionados en
esa institucion.

El gobierno se encuentra en el proceso de desarrollar calificaciones
nacionales y un sistema de transferencia de créditos (véase el Capitulo
5), y algunos gobiernos locales ya han adoptado medidas en este sentido.
Bogota, por ejemplo, ha establecido acuerdos para garantizar que todas las
instituciones de educacion superior que participan en las alianzas con los
colegios de secundaria cuentan con créditos reconocidos por todas las demas
instituciones, no solo por aquella encargada de la formacion. Un sistema bien
disefiado de calificaciones y de transferencia de créditos, con un adecuado
compromiso por parte de los empleadores, puede elevar los estandares, ayudar
al progreso de los estudiantes para alcanzar mayores niveles de aprendizaje
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y mejorar la transicion al mercado laboral (OCDE, 2010). Dichos sistemas
también podrian ayudar a facilitar el reingreso a la educacion media de la
gran cantidad de estudiantes que abandona el sistema educativo y permitir el
reconocimiento de las competencias que pueden haber adquirido en el puesto
de trabajo.

Ofrecer orientacion y asesoria efectivas

La disponibilidad de orientacion profesional es un componente central
de la calidad de la educacion media. Colombia no cuenta con una politica
clara de orientacion para los estudiantes respecto a la educacion posterior
y a las oportunidades del mercado laboral (Nieto et al., 2013). El sistema
educativo ofrece mecanismos limitados para ayudarles a los estudiantes a
comprender mejor sus intereses, aptitudes y objetivos, y brindarles asesoria
sobre las posibilidades y oportunidades de aprendizaje disponibles. El
equipo de revision tuvo conocimiento de que es posible que haya solamente
un orientador por cada 10.000 estudiantes; y de que estas personas pueden
ser responsables de una amplia gama de asuntos, entre ellos brindar apoyo
psicoldgico, lo cual es una funcion bastante disimil. Al momento de explorar
las opciones de educacion postsecundaria, existe un mayor acceso al soporte
en linea mediante el desarrollo reciente de una serie de fuentes de informacion
en toda la nacién (por ejemplo, Buscando Carrera OLE y MIDE; véase el
Capitulo 5). Sin embargo, su valor para los estudiantes estd limitado por
su inaccesibilidad, poca facilidad de uso y el hecho de que se requieren
estudiantes para tener un buen entendimiento de las opciones disponibles. La
exploracion de los procesos de solicitud de ingreso a la educacion superior es
particularmente dificil para los estudiantes (véase el Capitulo 5).

Sera importante para Colombia ofrecerle mas orientacion a los estudiantes
en lo referente a los empleos, formacion o cursos de educacion superior
que podrian coincidir con sus competencias e intereses, cOmo aumentar sus
posibilidades de ser aceptados en los programas de su eleccion y qué opciones
tienen disponibles para superar las limitaciones financieras. Sin orientacion ni
informacion completa, los estudiantes tienden a basarse en fuentes informales
de asesoria, como los parientes o amigos, lo cual limita sus posibilidades a
las experiencias familiares. La orientacion profesional puede abrir nuevos
horizontes, lo cual puede beneficiar a los estudiantes con origenes menos
favorecidos y ayudarles a aquellos que estan a punto de abandonar el colegio
a encontrar razones significativas para seguir estudiando. Los costos de tomar
una decision equivocada pueden resultar muy altos, financieramente y en
cuanto a las posibles aspiraciones incumplidas y frustradas.

La orientacion y asesoria profesionales son consideradas una parte
esencial de la educacion secundaria en los paises de la OCDE (OCDE, 2004).
Dado que puede resultar costoso brindar orientacion individual, la mayoria
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de los paises miembros de la OCDE incluyen en el curriculo programas
obligatorios de educacioén profesional. El contenido de dichos programas
puede variar, desde brindar una introduccion al mundo laboral hasta la
concientizacién y la capacidad de gestionar transiciones. También existe
diversidad en la prestacion, desde los cursos independientes hasta el contenido
integrado dentro de un desarrollo profesional mas generalizado o en todas
las asignaturas. Algunas autoridades, como aquellas en Alemania y Escocia
(Reino Unido), han establecido agencias especializadas de orientacion
profesional fuera de los colegios, a fin de brindar un acceso mas fiable y
objetivo a la informacién sobre las oportunidades en el mercado laboral y
contrarrestar el posible sesgo respecto a opciones académicas de maestros y
psicélogos escolares (OCDE, 2010). Asimismo, las plataformas innovadoras
que buscan ampliar el acceso a la orientacion profesional son utilizadas cada
vez mas y de forma mas rentable, tales como el desarrollo de las herramientas
de autoevaluacion y la creacion de centros de recursos de acceso libre.

Es esencial cerrar las brechas entre los colegios y el mundo laboral
para ayudarles a los estudiantes a tomar las decisiones correctas. Todavia
hay muchas cosas que Colombia puede hacer a nivel educativo, municipal
y departamental para facilitar el contacto directo entre los estudiantes y
empleadores, ya sea mediante colocacion laboral de los estudiantes o las
visitas de los empleadores a los colegios, a fin de que los estudiantes puedan
ver con sus propios 0jos y escuchar de aquellos directamente involucrados
las diferentes opciones laborales y profesionales. Ademas, los sistemas
de informacion del mercado laboral —los cuales desempefian un papel
importante en la mayoria de paises de la OCDE para garantizar que la
orientacion profesional sea respaldada adecuadamente por la evidencia—
deben ser mejorados. Existe informacion limitada sobre la formacion y
opciones de empleo local, asi como sobre los resultados del mercado laboral
de aquellos que optan a entrar directamente en el mundo laboral después
de graduarse de la educacion media. La informacion esta distribuida entre
las distintas encuestas y estd consolidada a tal nivel que no les brinda a los
estudiantes informacion util ni de facil acceso.

Mejorar las oportunidades laborales

En Colombia, es importante superar algunos obstaculos fuera del sistema
educativo, de manera que los graduados de educacion media ingresen al
mercado laboral de manera exitosa. Estos obstaculos incluyen el alto nivel
de informalidad del mercado laboral, las diferencias en la legislacion entre
el empleo y los sectores educativos y el acceso limitado a la formacion
postsecundaria y las segundas oportunidades. Estos desafios deben ser
destacados mas alla del alcance de este estudio, debido a que influiran en los
esfuerzos que se hagan para aumentar la participacion y finalizacion de la
educacion media.

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



244  CAPITULO 4. EDUCACION MEDIA EN COLOMBIA

A pesar de ser limitada, la informacioén del mercado laboral indica la
existencia de un niamero reducido de vacantes para graduados de educacion
media en la economia formal, comparados con aquellos que tienen mejores
cualificaciones. Por lo general, los estudiantes graduados de educacion media
obtienen puestos de pocas competencias y con baja remuneracion (MEN,
2014). Esto resalta la importancia de motivar a los empleadores no solo a
disefiar cursos técnicos, sino de forma mas general a disefiar una estrategia
general para la ampliacion de la educacion media. Asimismo, resalta la
necesidad de conectar planes para la implementacion de la educacion
obligatoria, adoptando medidas para reducir los niveles de informalidad
y fortalecer la actividad econdémica. Esto es particularmente importante
en las zonas rurales y de posconflicto, en las cuales la participacién en
educacion media puede ser menor al 10%, y es muy poco probable que este
porcentaje aumente significativamente, a menos que se combine con mejores
oportunidades de mercado laboral.

Un segundo desafio es la desigualdad entre las leyes de educacion y de
empleo, lo que dificulta que los graduados de educacion media ingresen en
la economia formal. Los estudiantes en Colombia que no han repetido grados
finalizan la educacion media con edades entre los 16 y 17 afios, pero la
legislacion laboral retrasa el ingreso al mercado laboral hasta cumplir los 18
afios, o los 16 afios en caso de que se cuente con un permiso por escrito de los
padres (Nieto et al., 2013). A menos de que los estudiantes puedan acceder
las oportunidades de capacitacion o asistir a un colegio que ofrezca un afio
adicional de educacion —Ilo cual ha sido recomendado por varios estudios a
fin de facilitar la transicion hacia el empleo o la educacion posterior (Gomez
et al., 2009)—, tendran oportunidades limitadas para ingresar en la economia
formal y se enfrentaran a grandes presiones para unirse a la economia
informal.

Los altos indices de desercion escolar, asi como la calidad difusa y
desigual en educacion basica y media, dificultan la transicion del colegio hasta
el mundo laboral y destacan la importancia de las segundas oportunidades
para aquellos que han abandonado sus estudios. La educacion y formacion
técnicas de postsecundaria podrian actuar como un medio para reducir las
diferencias entre la educacion integral y las carreras y trabajos especificos. Se
podrian fortalecer las modalidades de estudio flexibles, con una prestacion a
tiempo parcial, nocturna y modular, las cuales les permiten a los estudiantes
combinar el empleo con el estudio y les brindan un soporte integral (por
ejemplo, orientacion psicologica, financiera y profesional), con el fin de
motivar a los jovenes a permanecer en el sistema de educacion y formacion
—incluso si ellos también estan trabajando en la economia informal— y
promover el regreso de otros. Estos programas son de particular importancia
para muchos jovenes involucrados en el conflicto y que necesitan reintegrarse
a la sociedad, a la vez que el pais contintia su camino para conseguir la paz.
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Las mejoras en la educacion y formacion técnicas también son necesarias
para permitir que aquellos que finalizan su educacion media integral —con
edades entre 16 y 17 ailos— reciban una formacion especializada, con el fin
de prepararlos para una ocupacion o empleo particular a la edad de 18 afios.
El gobierno ha reconocido que el sector de Educacion para el Trabajo y el
Desarrollo Humano (ETDH) se enfrenta a varios retos, incluida la falta de
compromiso por parte de los empleadores, estatus y reconocimiento limitados,
una proliferaciéon de programas, aseguramiento insuficiente de la calidad y
vinculos inadecuados con el sistema de educacion formal (MEN, 2015a).
Superar estos desafios serd importante para garantizar que la inversion
adicional en las escuelas y colegios tenga como resultado mejoras en la
productividad y el crecimiento financiero.

Aspecto 2 de la politica: avanzar hacia el acceso universal y la finalizacion
de los estudios

El compromiso de hacer que la educacion media sea obligatoria para
el afio 2030 es un paso importante hacia la ampliacion de la participacion.
Sin embargo, al igual que lo han descubierto muchos paises miembros de la
OCDE que han promulgado medidas similares, aumentar la edad obligatoria
de escolarizacion no garantiza la asistencia universal ni la finalizacion de los
estudios (OCDE, 2012). Se requeriran medidas adicionales para motivar y
permitirles a mas estudiantes en Colombia el acceso a la educacién media.
Estas politicas requieren que se aborden los factores relacionados con la
demanda y la oferta que actualmente impiden que muchos cursen estudios
mas alla de la educacion basica o que los llevan a abandonar sus estudios
de educacion basica antes de graduarse. Igualmente, dichas politicas deben
prestar atencioén sobre todo a las zonas rurales —donde los obstaculos de
participacioén son significativamente altos— y centrarse en la calidad del
aprendizaje, si lo que se busca es que los estudiantes sigan comprometidos
y evidencien los beneficios de finalizar sus estudios. Colombia se enfrenta
a un camino dificil para alcanzar una educacién media de acceso universal.
No obstante, la experiencia de los paises de la OCDE, como Finlandia y
Corea, muestra que con las politicas correspondientes, es posible un aumento
acelerado de la participacion, a la vez que se crean sistemas educativos de
alto rendimiento. En una economia basada en conocimientos mas globales,
Colombia se enfrenta a grandes imperativos para avanzar en esta direccion;
sin embargo, posiblemente el pais también se beneficiaria de los grandes
beneficios implicados.
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Eliminar los obstdculos de la matriculacion de estudiantes y
finalizacion de los estudios

Muchos factores influyen en la decision de los jovenes para matricularse
en la educacion media. En Colombia, las encuestas muestran que las
preguntas de acceso, los costos y el valor percibido son claves y estan
estrechamente relacionados (Sarmiento, 2015). Por ello, son pertinentes las
medidas que Colombia estd adoptando para hacer que la educacion media sea
obligatoria y gratuita e introducir incentivos financieros especificos para los
estudiantes de familias muy pobres. Asimismo, serd igualmente importante
cerrar las brechas en el aprendizaje desde el principio, facilitar la transicion
de la educacién basica hacia la educacion media, apoyar a los estudiantes que
se encuentran en riesgo de abandonar sus estudios y promover un entorno
escolar positivo, a fin de aumentar el compromiso estudiantil.

Cerrar las brechas en el aprendizaje desde el principio y apoyar a
aquellos que se encuentran en riesgo de abandonar sus estudios

Los avances hacia el acceso universal y la finalizacion de los estudios en
educacion media en Colombia dependeran significativamente de las mejoras
en la educacion preescolar y basica. Tal y como lo indica la Figura 4.2, los
altos indices de repeticion de grados y de desercion escolar representan
un cuello de botella significativo para mantener un alto nivel de estudios
alcanzados en Colombia, particularmente en las zonas rurales. Si todos los
estudiantes estuvieran en los grados correspondientes a su edad, cerca del 80%
de colombianos estaria matriculado en educacion media; pero el 46% de los
estudiantes entre 15 y 16 aflos de edad permanecen matriculados en educacion
basica secundaria (Econometria, 2012b). Esto no solo aumenta los costos,
sino que ademas hace que el aprendizaje eficaz sea mas dificil y previene que
los estudiantes adquieran progresivamente mejores competencias.

Los fracasos académicos y la desercion escolar no son espontaneos;
tienden a ser el resultado de un proceso prolongado de desinterés que puede
evitarse por medio de intervenciones tempranas, para apoyar a los estudiantes
rezagados o que estan en riesgo de abandonar sus estudios. Los capitulos
anteriores de este reporte han sugerido maneras de facilitar la progresion en
el aprendizaje y la transicion a través de todo el sistema educativo (véase el
Aspecto 1 de la Politica en el Capitulo 3). Ademas, es necesario que haya
mas contacto entre los profesores de todos los niveles educativos, con el
objetivo de anticipar y abordar las necesidades de los estudiantes. Se supone
que el sistema de agrupaciones educativas facilitara dicha colaboracion,
pero este método no ha sido empleado lo suficiente. Como segundo punto,
los profesores requieren informacion sobre el rendimiento individual de los
estudiantes para hacer un mejor seguimiento y apoyar su progreso a través

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 4. EDUCACION MEDIA EN COLOMBIA - 247

de todo el sistema educativo. Esto también proporcionaria la base para el
didlogo constructivo sobre las opciones de aprendizaje y los modulos que
mejor se ajustan a los intereses y capacidades de los estudiantes, mientras
estos ingresan en la educacion media. En muchos paises de la OCDE, los
profesores se reunen con los estudiantes y los padres de familia hacia el final
de la educaciéon basica secundaria para discutir su camino de aprendizaje
futuro. Finalmente, se deberan realizar mayores esfuerzos para matricular
a los estudiantes en escuelas y colegios a tiempo y evitar la repeticion de
grados, a fin de garantizar que la mayoria de estudiantes estén en un grado
acorde a su edad. Esto es especialmente importante en el grado 10, donde
el bajo rendimiento académico puede estar relacionado con las dificultades
en ajustarse al nuevo entorno de educacion media y cualquier necesidad
de repetir un grado puede tener como consecuencia que los estudiantes
abandonen los estudios. Todas estas son medidas que traerian beneficios
importantes en términos de participacion estudiantil y logros en la educacion
media.

Lograr que la asistencia sea posible y reducir los costos de
oportunidad

Los altos costos de la educacion media pueden desalentar a las familias
que tienen bajos ingresos. La supresion de los gastos escolares para la
educacion media en el 2012 ha sido reconocida como un paso positivo hacia
la reduccion de algunos de los costos de participacion. Antes de la supresion,
los gastos escolares eran comunes y mucho mas altos que en el caso de la
educacion basica, creando un obstaculo en la matriculacion de los de grupos
con bajos ingresos (Gomez et al., 2009). Sin embargo, unicamente eliminar
los gastos sea probablemente insuficiente para garantizar el acceso a los
estudiantes mas pobres. La evaluacion de una iniciativa anterior que buscaba
reducir los gastos escolares en Bogota indica que la matricula no aumento
significativamente para los estudiantes de familias con bajos ingresos
(SISBEN 1), a pesar de que mejord (6%) para los estudiantes del segundo
grupo mas pobre (SISBEN 2) (Barrera-Osorio et al., 2007). Esto sugiere que
se requeriran medidas adicionales para superar los obstaculos financieros que
sigue enfrentando la mayoria de estudiantes menos favorecidos, en especial
los altos costos de oportunidad de ingresos perdidos y otros gastos indirectos,
como articulos escolares, uniformes y costos de transporte.

El programa de transferencias monetarias (Més Familias en Accidn)
—el cual estd condicionado a la asistencia a clases— ha demostrado ser
un instrumento de gran importancia para reducir la pobreza y animar a las
familias pobres con nifios entre los 5 y 18 afios a acceder a la educaciéon y
otros servicios sociales (OCDE, 2015¢; véase Cuadro 1.3 en el Capitulo 1).
Las evaluaciones del programa han demostrado algunos resultados positivos
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al aumentar la asistencia a clases, asi como otros ajustes importantes durante
los afios, incluido el aumento en el 2013 de las asignaciones para aquellos
que estan cursando grado 11 en las regiones mas pobres. La diferenciacion
adicional podria mejorar el impacto positivo del programa en la matriculacion
y finalizacion de estudios de educacion media. La OCDE, en su Revision para
Colombia de Adhesion al Mercado Laboral y la Politica Social y Migratoria,
recomienda aumentar los montos para aquellos con mayores costos de
oportunidad de permanecer estudiando, y diferenciar las tasas de pago segin
los grupos de ingresos u otros niveles de vida (OCDE, 2015¢). Un enfoque
mas diferenciado podria justificar el hecho de que los efectos del programa
en las zonas urbanas son menores que en las zonas rurales, debido a que los
jovenes tienen acceso a empleos mejor remunerados. Otra posible mejora
consistiria en que los pagos estén condicionados por los indicadores de logros
académicos de los estudiantes. La iniciativa Mas Familias en Accion requiere
asistencia a clases y cuenta con un limite de dos afos para la repeticion de
grados, pero podria incluir incentivos en caso de buen rendimiento académico
o finalizacion de estudios. No obstante, los efectos potenciales de estos
cambios necesitan ser equilibrados en funcion del objetivo principal de la
politica del programa: mitigar la pobreza.

Promover un entorno escolar positivo

La adolescencia es un periodo, en el cual los estudiantes experimentan
importantes cambios biologicos, fisioldgicos y sociales, y estdin mas
expuestos a los factores que pueden llevar a un comportamiento antisocial
y arriesgado. Las pandillas, las drogas, el acoso escolar y el embarazo
adolescente predominan en muchas escuelas y colegios colombianos, y han
sido bien documentados (Alzate, 2014). Un problema particular son los
niveles relativamente altos de violencia que viven los estudiantes dentro y
fuera de las escuelas y colegios. Este es un fendomeno comun en los paises de
América Latina y tiene un efecto negativo sobre el compromiso y rendimiento
académico de los estudiantes (Roman y Murillo, 2011). La violencia escolar
aviva un circulo vicioso que tiene un impacto trascendental (Chaux, 2013).
Las victimas tienen mayor probabilidad de desvincularse de la educacion,
ademas de los efectos a largo plazo derivados de altos niveles de ansiedad
y depresion. Los agresores tienden a ser estudiantes que muestran un menor
rendimiento, quienes pueden abandonar el colegio prontamente e involucrarse
en comportamientos criminales y antisociales. Ademads, los colegios en
los cuales hay violencia experimentan grandes niveles de interrupcion de
clases y tienen menos rendimiento académico, ademas de una percepcion de
inseguridad que dificulta la contratacion y retencion de docentes de alto nivel
y genera mayor segregacion escolar.
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Atacar la raiz de la violencia escolar es un reto complejo que se extiende
mas alla del sistema educativo. No obstante, hay medidas importantes que las
escuelas y colegios pueden adoptar para reducir la violencia y otros factores
antisociales. En los ultimos afios, Colombia ha hecho esfuerzos significativos
para promover un ambiente de aprendizaje mas positivo. El pais ha adoptado
medidas como la evaluacion de competencias civicas en las pruebas SABER,
la introduccion de directrices y proyectos curriculares que promuevan el
desarrollo general (por ejemplo, concientizacion, justicia y paz, respeto
por el medioambiente y educacion social) y el desarrollo de una legislacion
nacional en el entorno escolar (MEN, 2015a). Un objetivo significativo de la
iniciativa que busca ampliar la jornada escolar es reducir la exposicion de los
estudiantes a las influencias negativas fuera del salon de clases.

Un analisis de las practicas internacionales para promover las
competencias sociales y emocionales sugiere formas de fortalecer dichos
esfuerzos (OCDE, 2015g). Particularmente, los estudiantes, escuelas
y colegios en Colombia se beneficiarian si los profesores estuvieran
mas capacitados sobre como motivar a los adolescentes y mejorar sus
competencias sociales y afectivas; si se contratara a mas psic6logos y otros
especialistas y existiera mayor coordinacion con los servicios sociales; y si
se hicieran esfuerzos para involucrar a los estudiantes de manera proactiva,
gestionando y creando un entorno seguro e inclusivo en sus escuelas y
colegios. Sera importante que dichas iniciativas sean adoptadas en aquellas
escuelas y colegios con los entornos mas complicados y sean combinadas
con las medidas que buscan reducir la segregacion general en los centros
educativos, la cual representa un obstaculo para los estudiantes que buscan
superar su origen socioecondémico y mejorar sus perspectivas de vida.

Ampliar el sistema escolar

La presion en Colombia para la ampliacion del sistema de educacion
media es considerable y estd en aumento. Los indices de participacion
son bajos, comparados con los de los paises miembros de la OCDE y
los estandares mundiales emergentes, lo cual dificulta la competitividad
econdmica. A medida que la ventana demografica de Colombia se cierra
y la proporciéon de la poblacion en edad de trabajar comienza a disminuir,
las competencias superiores comienzan a ser cada vez mds importantes
para sostener el crecimiento. Ampliar las oportunidades relacionadas con la
educacion media en las regiones y los grupos menos favorecidos sera esencial
para la consecucion de la paz y de una mayor equidad. Al declarar que la
educacion media serd obligatoria y que la participacion en las escuelas y
colegios publicos no tendra costo, Colombia se ha comprometido a ampliar
de forma considerable su red escolar publica. Serd importante enfocar esta
ampliacién en los grupos de poblacion que actualmente no tienen acceso a
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la educacion media, a fin de reducir las disparidades presentes y fomentar
el desarrollo en las partes menos favorecidas del pais, especialmente en
las zonas rurales. Dados los altos costos de la ampliacion y las multiples
demandas en los presupuestos de la educacion, Colombia también debera
mejorar la eficiencia de su sistema de educacioén si quiere cumplir sus
objetivos de calidad y de cobertura.

Garantizar que los recursos sean usados eficientemente y eficazmente

El gasto publico general en educaciéon media deberd aumentar
significativamente para darles cabida a mdas estudiantes y financiar las
mejoras que son tan necesarias. En el afio 2012, se estimé que, para cubrir
completamente a los niflos de 15 y 16 aflos, seria necesaria una inversion
de COP 3 billones (equivalentes a USD mil millones a la tasa de cambio de
octubre del 2015) en infraestructura y gastos recurrentes, lo que ascenderia
a aproximadamente el 10% del presupuesto total del MEN en el afio 2015
(Econometria, 2012b). Esta estimacion no incluye la inversion considerable
que se requiere para mejorar la calidad, por ejemplo, suplir la necesidad de
contar con profesores mas especializados y mejor cualificados, desarrollar
materiales pedagogicos que fomenten mejores estandares, y superar la grave
falta de bibliotecas, infraestructura de tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, laboratorios y otra clase de infraestructura de las aulas.

La dimensién de la financiacion necesaria subraya la importancia de
garantizar que los recursos sean usados eficientemente y eficazmente. La
principal prioridad de la inversion debe ser limitar las marcadas diferencias
en cuanto a cobertura, finalizacion de estudios y rendimiento académico
en todo el pais. En algunos departamentos de Colombia, la tasa neta de
cobertura en educacion media fue tan baja como el 10% (MEN, 2015b). Para
resolver esta situacion sera necesario realizar mejoras en el impacto de la
redistribucion de los diferentes mecanismos de financiacion (es decir, Sistema
General de Participaciones, regalias, transferencias asignadas y fondos de
contrapartida). Los recursos deben ser enfocados mejor en los departamentos
y en los municipios que tienen los indices mas bajos de cobertura, sumados al
apoyo técnico adicional y a mecanismos mas solidos de rendicion de cuentas,
con el fin de garantizar que los fondos adicionales son gastados de manera
correcta. Al mismo tiempo, se deberia alentar a las ETC que tienen una
mayor capacidad fiscal a utilizar en mayor medida sus propios recursos para
financiar la ampliacion de la cobertura en educacién media. La experiencia
de Brasil sirve como ejemplo de cdmo una mayor responsabilidad financiera
conjunta entre los gobiernos nacionales y locales puede ayudar a mejorar la
cobertura y cerrar las brechas en la equidad (Di Gropello, 2006). En Brasil,
se requiere que cada nivel de gobierno asigne una parte de los ingresos a la
financiacion del gasto en educacion (el 18% para el gobierno federal y el 25%

REVISION DE POLITICAS NACIONALES DE EDUCACION: EDUCACION EN COLOMBIA



CAPITULO 4. EDUCACION MEDIA EN COLOMBIA - 251

para los gobiernos estatales y municipales) y contribuya a un fondo comun
para garantizar que todos los gobiernos locales tienen al menos los niveles
minimos especificados de gastos por estudiante.

Contar con mejor informacion y mejores sistemas de informacion serd
esencial para garantizar que los recursos sean enfocados en la atencion de las
necesidades actuales y estimadas. Actualmente no se cuenta con datos exactos
sobre la cantidad de profesores que trabajan en educacion media —el mayor
gasto— o sobre la disponibilidad y el estado de la infraestructura escolar y
los recursos para la educacion (Econometria, 2012b). La evidencia recopilada
durante la visita de revision sugiere que los sistemas de informacion sobre
la educacidn, establecidos para cumplir con los requisitos nacionales de
presentacion de informes, no abordan las necesidades de los departamentos,
municipios, escuelas y colegios en cuanto a planificacion y operacion. Tal
como se evidencio a nivel de la educacion basica, ampliar la educacion media
sin contar con la informacién adecuada y sin hacer una valoracion de las
necesidades puede crear un gran gasto irrecuperable y una inercia institucional
que seran dificiles y costosos de compensar.

Diseriar un enfoque rentable para prestar servicios de educacion
media de calidad en las zonas rurales

La ampliacion de la educacion media probablemente sea un desafio
en las muchas zonas rurales y remotas del pais, las cuales actualmente
carecen de sedes educativas y en las que el costo de la prestacion puede ser
particularmente alto. Una de las decisiones mas importantes que los paises
deben tomar en relacion con las zonas rurales es si optan por escuelas y
colegios mas pequefios y dispersos para facilitar el acceso a la educacion,
o por escuelas y colegios mas grandes que podrian aumentar la calidad y
reducir los costos por estudiante. En Colombia, la tendencia actual en las
zonas rurales es preferir las escuelas y colegios grandes en lugar de los mas
pequetios, con el objetivo de acomodar a la creciente poblacion de educacion
media. Las escuelas y colegios grandes pueden facilitar que se proporcione un
curriculo mas diversificado y se les ofrezcan mas opciones a los estudiantes.
Sin embargo, es importante establecer criterios transparentes para decidir
la ubicacion de las nuevas escuelas y colegios, o si se deben fusionar las
instituciones educativas que ya existen. Los efectos de optar por menos y mas
grandes escuelas y colegios en una region especifica deben ser considerados
meticulosamente, incluidos los riesgos de que con ello se impida la asistencia
de los estudiantes o de que el bienestar de los mismos y de la comunidad local
se dificulte de alguna manera. Esto es especialmente importante en un pais
donde la infraestructura de transporte no se encuentra bien desarrollada y los
tiempos y costos de desplazamiento pueden ser significativos.
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Los modelos de educacion flexible han demostrado ser una alternativa
para llevar la educacion mas cerca de los estudiantes, a un costo mas bajo
que las escuelas y colegios convencionales en las areas remotas y aisladas.
Colombia podria basarse en su larga historia de experimentacion con una
amplia variedad de modalidades para adaptar la educacion a las necesidades
locales y de los estudiantes, y ampliar las matriculas en la educacion media.
En este contexto se debe priorizar la disponibilidad y calidad de los aportes
clave para el proceso de aprendizaje, como los facilitadores y los materiales
pedagdgicos. Los modelos de educacion flexible basados en las nuevas
tecnologias podrian abrir nuevas oportunidades de aprendizaje y reducir
el aislamiento de las escuelas y colegios rurales. Sin embargo, los costos
podrian ser relativamente altos en los paises como Colombia, en donde los
costos laborales son bajos y la infraestructura y la conectividad son limitadas,
y en donde no existe evidencia de que las nuevas tecnologias puedan mejorar
los resultados educativos de los estudiantes, ya que los profesores a menudo
carecen de entrenamiento sobre el uso de la tecnologia.

Una manera valiosa de mejorar la calidad y la rentabilidad de la
educacion rural es la creacion de redes escolares solidas. En Colombia, las
“escuelas y colegios” a menudo son agrupaciones de varias entidades que
fueron amalgamadas durante la primera década del siglo XXI, pero que
aun son percibidas como unidades separadas con pocas interacciones entre
ellas. Una mayor colaboracion entre las escuelas y colegios puede dar como
resultado no solo més ahorros en costos gracias a los recursos compartidos,
sino ademas la superacion del aislamiento de los profesores y los estudiantes
(Ares Abalde, 2014). En Inglaterra (Reino Unido), donde también se ha
promovido la creacion de agrupaciones de escuelas y colegios, los profesores
y el personal se retnen con regularidad para planear las actividades futuras,
analizar asuntos de importancia local y desarrollar materiales docentes
especificos. En Quebec (Canadd), donde se ha hecho una gestion particular
para mantener las ultimas escuelas y colegios de los pueblos pequefios, se han
creado mecanismos de red especificos para las escuelas y colegios rurales con
el fin de revitalizar y profesionalizar al personal. Algunos paises como Corea
han creado escuelas y colegios “excelentes” en las zonas rurales, en los cuales
los profesores de las instituciones educativas cercanas pueden observar clases
de demostracion y compartir las buenas practicas. Colombia tiene un gran
potencial para fortalecer la red entre las distintas sedes escolares como una
forma eficaz de mejorar la calidad.

Gestionar los proveedores privados

A menudo, Colombia ha empleado las alianzas publico-privadas —como
las escuelas y colegios de gestion privada pero con financiacion publica y la
entrega de cupos— para aumentar el acceso cuando la capacidad de la red de
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escuelas y colegios publicos es limitada. Estas alianzas probablemente sigan
siendo un componente importante durante la ampliacion de la educacion
media, de modo que es esencial garantizar que proporcionan educacion de
alta calidad y que no conllevan a profundizar la segregacion socioecondomica.
Existen indicadores de que la calidad de la educacion proporcionada por el
sector privado, en su totalidad, es muy variable y de que algunas escuelas
y colegios han reducido los costos de prestacion a expensas de la calidad.
Los variados resultados entre los colegios privados que tomaron las pruebas
PISA sugieren una variabilidad considerable en términos de calidad y
equidad, lo que sefiala la importancia de fortalecer los mecanismos que
permitan garantizar estdndares y acceso mas equitativo en el sector privado
(OCDE, 2013a).

En la gestion de la prestacion privada, lo que cuenta es que la normativa
sea implementada con el fin de garantizar la calidad, que haya una supervision
estricta, que exista la capacidad de actuar cuando no se cumple con los
estandares y de que las medidas sean adoptadas con la finalidad de prevenir
una mayor segregacion socioecondémica. En Colombia, estos mecanismos
no parecen ser solidos. Existen salvaguardas legales (como contratos
por resultados y limites en las matriculas), pero se cuenta con muy poca
informacion sobre como funcionan realmente y si son exigibles o no. Atn
hay oportunidad de fortalecer la normativa para prevenir que las escuelas
y colegios privados que reciben financiacion publica seleccionen a los
estudiantes con base en sus competencias o sus ingresos (Bonilla, 2011). En
los Paises Bajos, en donde la mayor parte de las escuelas y colegios son de
gestion privada, se han implementado rigurosos mecanismos de supervision
con el fin de hacerle seguimiento intensivo a las escuelas y colegios, y hacer
recomendaciones para mejorar y seguir de cerca a las instituciones que son
consideradas débiles (Van Twist et al., 2013). Asimismo, México ha adoptado
algunas medidas para establecer un conjunto comun de estandares minimos
de calidad en una gran cantidad de proveedores de educacion media mediante
la introduccion del Sistema Nacional de Bachillerato.

Aspecto 3 de la politica: Crear sinergias para mejorar

Mejorar la cobertura, la calidad y la pertinencia de la educaciéon media
en Colombia solo sera posible si se cuenta con liderazgo s6lido en todos los
niveles de gobierno y la plena participacion de todos los grupos de interés.
Se necesita un liderazgo nacional eficaz para establecer una direccion
concreta para la reforma, alinear los esfuerzos e implementar los mecanismos
necesarios para orientar la reforma —legislacion, estandares y seguimiento—
y garantizar que han sido bien adaptados para apoyar la equidad y la calidad.
Es importante un mayor compromiso —y una mayor capacidad local de
compromiso— para garantizar que la educacion media sea relevante para
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los estudiantes y el contexto socioecondmico en el que viven, asi como
para apoyar las mejoras a nivel escolar. Sera necesario llegar a los grupos
de interés mas alla del gobierno, con el fin de darle impulso a la reforma y
movilizar la variedad de recursos necesaria para crear un sistema de educacion
media de buena calidad.

Fortalecer el liderazgo nacional

Un conjunto de informes de evaluacion y consultas ha suministrado un
panorama integral sobre las principales fortalezas y desafios enfrentados por
la educacion media en Colombia y ha sentado los cimientos para una reforma
que fue lanzada en el afio 2014 (véase el Cuadro 4.1). En esta propuesta se da
a conocer el compromiso del Plan Nacional de Desarrollo de crear una nueva
estructura de educacion media y de mejorar la calidad y la cobertura de la
misma. El objetivo general definido por el plan es avanzar paulatinamente
hacia la consecucion de la educacion media obligatoria universal para el afio
2030. Alcanzar esta meta, y transformar fundamentalmente a un subsector que
ha sido pasado por alto durante mucho tiempo y que no cuenta con recursos
suficientes requerird un sélido liderazgo nacional en los siguientes aspectos:

e El desarrollo de una nueva vision de la educacién media, la cual
aclare su posicion y su objetivo dentro del sistema de educacion y
aborde los cambios socioecondémicos fundamentales que han ocurrido
en las ultimas dos décadas, asi como aquellos que ocurriran en el
futuro. Esta vision deberd ser traducida en forma de legislacion y
difundida de forma generalizada, a fin de garantizar que todos los
grupos de interés estén conscientes de lo que implica para sus metas,
estructura, gestion y requisitos de prestacion de educacion media.

* Una enmienda constitucional que conceda pleno reconocimiento
juridico a la obligatoriedad de la educacién media para el afio 2030.
Esto obligaria a las autoridades locales y nacionales a adoptar las
medidas necesarias para prestar la educacion media y ofrecer un
horizonte de planificacion a largo plazo. Esto les daria a entender de
forma clara a los adolescentes y sus familias que tienen el derecho
—v la obligacién, cuando la prestacion esté disponible— de estudiar
en la educacién media. Asimismo, les enviaria un mensaje claro a
los empleadores y a toda la sociedad de que alcanzar un nivel de
estudios de educacion media es imperativo para el futuro del pais,
ademads de cambiar las percepciones y movilizar a todos los actores
en respaldo de esta iniciativa. Otros paises de América Latina que han
convertido en obligatoria la educacion media, como Chile (2003),
Argentina (2006) y México (2011), han reflejado este compromiso en
sus constituciones.
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La fijacion de hitos claros y realistas a nivel nacional y local para
garantizar que se cumplen los objetivos de cobertura del ano 2030
y se reduzcan las brechas en equidad. La ampliacion debe ser
implementada en fases y de forma paulatina; un programa de reforma
demasiado ambicioso probablemente sea menos eficaz para mejorar
los niveles de educacion y de estudios alcanzados, que una estrategia
que desarrolle las reformas desde los primeros afios de escolaridad
y de educacion basica. Fijar objetivos provisionales en el trayecto
hacia la meta del 2030 podria ayudar a impulsar los esfuerzos de
ampliacion, y se deberian incluir metas para delimitar rapidamente
las disparidades en cuanto al acceso y los logros de las regiones y los
grupos de ingresos.

Compromiso colectivo: la participacion universal en la educacion
secundaria de calidad, solamente sera posible si el pais se moviliza
hacia ese objetivo. El MEN desempena un papel fundamental en el
aseguramiento de la ampliacion y en la definicion de los estandares de
seguimiento. Si bien los estandares nacionales tienen implicaciones
en términos de costos, pueden ser valiosos a la hora de garantizar
la calidad minima en todas las escuelas y colegios y prevenir que
las instituciones educativas en las areas mas pobres reciban menos
recursos. Asimismo, el MEN tiene una responsabilidad importante
en la politica de financiacion, especialmente en la exploracion de
medidas que mejoren la eficacia y formas de potenciar recursos
adicionales. Sin embargo, la implementacion de la reforma dependera
principalmente de un liderazgo local mas solido. E1 PND estipula que
los planes de implementacion deberian ser creados en conjunto por
el MEN vy las ETC; otros grupos de interés, como los empleadores
y las instituciones de educacion superior, también deberian estar
involucrados. Esto es esencial para garantizar que la ampliacion
de la educacién media cumpla las metas sociales y econdomicas y
aborde la marcada diversidad en Colombia. Los padres de familia,
los estudiantes y la sociedad civil desempefian un papel fundamental
en la creacion de la demanda que impulsa la reforma. La experiencia
de paises miembros de la OCDE como Corea (Cuadro 4.2), donde la
educacion media fue ampliada significativamente en el lapso de una
generacion, muestra que cuando todos los actores se unen, es posible
un progreso acelerado.
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Cuadro 4.2. Lecciones de la ampliacion de la educacion media en Corea

En Corea, la ampliacion de la educacion media comenzo a inicios de la década de los cincuenta
con una vision de construir un sector educativo mas fuerte como parte importante de las
estrategias de desarrollo econémico. Impulsadas por las implicaciones que tiene la ampliacion
de la educacion, las instituciones serias y motivadas implementaron las politicas educativas.
De forma simultanea, el gobierno se enfoco en el acceso y la calidad con el propdsito de
atraer a trabajadores educados y competentes a la fuerza laboral. Asimismo, la sociedad
coreana desempend un papel fundamental en la ampliacion de la educacion media, ya que
valora en gran medida la educacion y ayudo a impulsar la gestion de la ampliacion asumiendo
parte de los costos. Por consiguiente, las politicas de educacion coreanas, que en su mayoria
se enfocaron en las limitaciones de los proveedores de secundaria, obtuvieron resultados
considerablemente mejores que los de cualquier otro pais que adopté medidas similares.
De igual forma, el pais amplié paulatinamente los ciclos de educacion, comenzando con la
educacion bésica.

Fuente:: Di Gropello, E. (ed.) (2006), Meeting the Challenges of Secondary Education in Latin America
and East Asia: Improving Efficiency and Resource Mobilisation, Banco Mundial, Washington DC.

Desarrollar capacidades a nivel local y fomentar alianzas con
grupos de interés clave

Las grandes diferencias en los indices de matriculacion en educacion
media y de desempefio en las pruebas SABER 11 reflejan profundas
disparidades en los niveles de desarrollo, asi como las necesidades que existen
en toda Colombia (véase la Figura 1.6 en el Capitulo 1). En este contexto,
es probable que un enfoque uniforme hacia la ampliacion fracase o que
sea menos eficaz que un enfoque en donde los departamentos y municipios
locales puedan moldear sus propias politicas. Sin embargo, los gobiernos
locales le han dado a la educacion media menos prioridad politica y financiera
que a la educacién obligatoria. La capacidad local de dirigir la ampliacién
también varia enormemente, y a menudo es menor en aquellas areas del
pais que enfrentan los desafios mas grandes (Nieto, Acufia y Casas, 2013).
Ante la falta de una estrategia nacional y de estructuras adecuadas de apoyo
y rendicion de cuentas, las iniciativas locales tienden a ser discontinuas y
fragmentadas debido a los cambios politicos y la financiacién imprevisible,
lo que con frecuencia no da tiempo a que las reformas surtan efecto (CRECE,
2012).

Atender a la capacidad local y a las brechas en términos de rendicion de
cuentas sera esencial para la ampliacion de la educacion media. La necesidad
de contar con una mayor capacidad local para recopilar, analizar y utilizar
la informacién no solo se aplica a las estadisticas sobre la educacidn, sino
también a la informacidn sobre la poblacion, la migracion y otros factores
que influirdn en el desarrollo de la educacion media. Muchos gobiernos
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locales requieren apoyo considerable en la planificacion y formulacion de
politicas; sin embargo, la capacidad y el liderazgo permanecen concentrados
en su mayoria a nivel nacional. Igualmente, los gobiernos locales deberan
desempefiar un papel mucho mas proactivo para facilitar la cooperacion
entre las escuelas secundarias, con el fin de crear eficiencias (por ejemplo,
el intercambio de equipos y de orientadores) y crear redes de directivos
docentes y de maestros quienes puedan mejorar la calidad de la educacion.
Actualmente, la mayoria de los departamentos y municipios cuentan con
muy poco personal disponible que ayude a las escuelas y colegios, ya que
se encuentra principalmente enfocado en tareas de inspeccion y supervision.
Se presta poca atencion a ayudar a las escuelas y colegios a que mejoren la
calidad de los servicios educativos (CRECE, 2012). El MEN trabaja para
fortalecer la capacidad técnica de las ETC por medio de capacitaciones,
herramientas de planificacion y sistemas de informacion; es importante que
estas ayudas estén disefiadas para apoyar la formulacion de politicas locales y
nacionales (CRECE, 2012). También existe un amplio espacio para organizar
discusiones sobre las politicas entre los gobiernos locales como una forma de
fortalecer las capacidades y motivar el liderazgo local. Una de las ventajas de
un sistema descentralizado es el potencial para la innovacion local; atn falta
mucho por hacer para aprovechar este potencial en Colombia.

Un desafio —y oportunidad— importante de los departamentos y los
municipios es la forma de crear alianzas locales con los grupos de interés
clave, entre los que se encuentran el SENA, una gran cantidad de instituciones
de educacion superior, un sector productivo en rapido aumento, una variedad
de fundaciones y organizaciones de la sociedad civil muy activas, asi como
varios organismos y patrocinadores internacionales. Actualmente existen
muy pocas plataformas para reunir a estos grupos de interés a fin de articular
la prestacion de la educacion media. En los lugares donde estan presentes,
tienden a ser especificas y estar limitadas a ciertas escuelas y colegios, lo
que significa perder una oportunidad valiosa para ampliar la prestacion de
educacion media y mejorar su pertinencia en relacion con las necesidades
de desarrollo local (Qualificar, 2012). Por ejemplo, México ha promovido
la creacién de plataformas locales para permitir que todos los grupos de
interés analicen y colaboren en politicas para ampliar la educacién media
(Cuadro 4.3). Estas plataformas pueden ayudar a mejorar los resultados
en educacion superior y en el mercado laboral de la educacién media,
proporcionando recursos financieros, técnicos y materiales adicionales a las
escuelas y colegios, ademas de abrirles nuevos horizontes a los estudiantes.
Antioquia es un ejemplo de un departamento con plataformas bien definidas
para conectar las instituciones de educacion superior, las empresas y las
autoridades publicas (véase el Capitulo 5). Colombia deberia considerar la
implementacion de dichas plataformas en todos los departamentos, y usarlas
para desarrollar alianzas locales a fin de apoyar la modernizacion de la
educacion media.
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Cuadro 4.3. Promocion de la participacion de partes interesadas clave en
México

Desde el afo 2008, México ha llevado a cabo ambiciosas reformas a fin de que la educacion
media sea obligatoria, asi como de mejorar la calidad y relevancia de la misma. A fin de
garantizar la consistencia nacional en la ampliacion de los servicios de educacion media, un
aspecto importante de las reformas ha sido la promocion de dialogos entre el gobierno federal,
los gobiernos estatales, las universidades y los proveedores de las escuelas y colegios de
secundaria por medio de la creacion de organismos especificos a nivel estatal. Por ejemplo, en
el estado de Puebla, estos organismos también incluyeron a los empleadores e investigadores
locales, quienes bajo la direccion del gobierno local analizaron temas de interés comin como
la capacidad de la red escolar, las estrategias para reducir los indices de desercion escolar,
el desarrollo profesional de los maestros, la implementacion de reformas nacionales y los
mecanismos para facilitar las transferencias entre sistemas, con el fin de desarrollar estrategias,
proyectos, programas y politicas comunes.

Fuente:: OCDE (2013b), Improving Education in Mexico: A State-level Perspective from Puebla, OECD
Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264200197-en.

Recomendaciones

Colombia ha fijado el objetivo de que la educacion media sea universal
y obligatoria para el afio 2030. Al tiempo que se amplia progresivamente
la participacion, Colombia también busca transformar la prestacion de
educacion media para hacerla mas acorde a las condiciones de un pais
emergente. Cumplir con este programa de reforma requiere cambios en tres
niveles: mejorar su calidad y pertinencia, aumentar los indices de matriculas
y finalizacion de estudios, y crear sinergias para el mejoramiento.

Mejorar la calidad y la pertinencia de la educacion media

Recomendacion 1.1: reorientar la ensefianza y el aprendizaje hacia
las competencias bdsicas y las aplicaciones en la vida real

Colombia reconoce la necesidad de mejorar la calidad y la relevancia
de la educacion media. Una mejor orientacion a los estudiantes, profesores,
escuelas y colegios sobre los conocimientos, competencias y valores que
deben ser adquiridos en este nivel sera de vital importancia para este esfuerzo.
Colombia ya ha implementado medidas para reducir la fragmentacion
del curriculo de las escuelas y colegios de educacion media y enfatizar la
consolidacion y profundizacion de las competencias basicas cognitivas y no
cognitivas. Estos esfuerzos se beneficiarian de un marco comun de curriculos
que defina expectativas claras sobre qué deberian aprender los estudiantes
en este nivel y oriente a los profesores sobre la forma en que pueden mejorar
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los resultados de los alumnos que tienen una gran diversidad de necesidades
y grados de preparacion. En Colombia, antes y durante el servicio, los
profesores de educacion media requerira una formacion personalizada sobre
como ensefiar en este nivel e involucrar eficazmente a los adolescentes en el
aprendizaje. Mas concretamente, requieren estar mejor preparados sobre la
manera de motivar el autoaprendizaje en sus estudiantes y guiarlos para que
apliquen el conocimiento en la solucion de problemas de la vida real. Los
estandares docentes deberian reconocer las competencias especificas que se
exigen a los profesores de educacion media.

Recomendacion 1.2: mantener un enfoque integral

Para redisefiar la estructura de la educacion media, Colombia deberia
consolidar su actual enfoque integral y evitar la creacién de rutas técnicas
y académicas fuertemente diferenciadas. Un sistema integral de educacion
media les proporcionara oportunidades iguales a los estudiantes, reducird
el riesgo de segregacion y creard una base de competencias mas amplia y
flexible para una economia de rapido crecimiento. Los empleadores deben
estar mucho mas involucrados en el disefio de los programas, los curriculos y
la certificacidn, especialmente —mas no exclusivamente— en el caso de los
cursos técnicos. Con la participacion de mas grupos de interés en la prestacion
de la educacion media, se debe fortalecer el aseguramiento de la calidad y se
deben mejorar los sistemas de informacion. Una mayor transparencia a nivel
departamental y municipal en relacion con los resultados de las escuelas
y colegios en términos del aprendizaje, el mercado laboral y la educacion
superior podria ayudar a mejorar la calidad de los programas ofrecidos.

Recomendacion 1.3: fortalecer los mecanismos para una transicion
sin complicaciones hacia una educacion continuada y el mercado
laboral

Todos los estudiantes deberian abordar las pruebas SABER 11 en
igualdad de condiciones. En Colombia, esto requiere programas focalizados
de nivelacion que les brinden a los estudiantes menos favorecidos una
oportunidad justa de tener éxito, al igual que las acciones para garantizar la
igualdad de condiciones en cuanto al acceso a los resultados de la prueba,
los cuales han influido de forma significativa en el aprendizaje y las
oportunidades de empleo posteriores. Ademas, Colombia deberia fortalecer
y armonizar la evaluacion de las competencias adquiridas en los cursos
técnicos e involucrar al sector productivo en este proceso. Se deben fortalecer
los sistemas de informacion de educacion superior y del mercado laboral,
ademas de hacerlos mas accesibles, con el fin de ayudarles a los estudiantes a
tomar las decisiones correctas para su futuro. Se deben llevar a cabo gestiones
especificas orientadas a conectar a los estudiantes, escuelas y colegios
menos favorecidos con los empleadores y las instituciones de educacion
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superior, por ejemplo, por medio de visitas a las escuelas y colegios, ademas
de informacion consolidada sobre las oportunidades locales. Dada la gran
cantidad de estudiantes en Colombia que son demasiado mayores para los
grados que cursan, que abandonan sus estudios o que combinan el estudio con
el trabajo, sera esencial mejorar la calidad de los modelos flexibles, los cuales
les ofrecen a estos estudiantes mayor flexibilidad, ademas de una educacién
técnica postsecundaria y la capacitacion necesaria para apoyar la transicion de
las personas jovenes hacia una economia formal.

Aumentar los indices de las matriculas y finalizacion de estudios,
especialmente para los estudiantes menos favorecidos

Recomendacion 2.1: adoptar un enfoque integral hacia la
eliminacion de barreras para la matriculacion y la finalizacion de
estudios

Luego de adquirir el compromiso de tener educacion media universal
y obligatoria, Colombia necesitara abordar los factores que previenen que
la mayor parte de los jovenes del pais completen los estudios de educacion
media. Se podria mejorar el programa de transferencias monetarias
condicionadas (Mas Familias Mas Accion) para darles incentivos a los
estudiantes si siguen estudiando y mejoran su desempefio, asi como para
abordar los variados costos de oportunidad que tienen los estudiantes
de diferentes edades, grupos de ingresos y ubicacién regional. Si un
mayor numero de estudiantes matriculados conduce a mayores indices de
finalizacion de estudios y mejores resultados de aprendizaje, los profesores,
escuelas y colegios de Colombia necesitaran mas apoyo para abordar las
brechas en el aprendizaje desde etapas tempranas y desarrollar estrategias
de apoyo para aquellos alumnos en riesgo de desertar. Introducir cantidades
fijas de estudiantes para poder monitorearlos durante su ciclo educativo
podria ser un instrumento util en este sentido. Se deberia contar con mayor
disponibilidad general de servicios de apoyo (como psicdlogos y orientadores)
y actividades extracurriculares en las escuelas y colegios menos favorecidos,
y se deberia orientar mas a los profesores y directivos docentes sobre como
manejar el comportamiento de los adolescentes y fomentar un entorno escolar
positivo.

Recomendacion 2.2: mejorar la equidad y eficiencia de la
asignacion de recursos

Si bien la ampliacion de la educacion media probablemente requiera
un aumento general de los gastos en educacion, siempre hay maneras
en las se podrian redistribuir los recursos actuales para lograr mejores
resultados. Hay que darles impulso a los gobiernos locales para que lleven
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a cabo una financiacion conjunta, en caso de que cuenten con la capacidad
fiscal para hacerlo, apoyados por una mayor flexibilidad en la asignacion
local de recursos. Invertir desde un principio en mejorar la calidad de
la informacion local sobre capacidad educativa, la demanda y el uso de
recursos podria respaldar la eficiencia a largo plazo. Esto deberia ser una
prioridad en las areas rurales, asi como en los departamentos y municipios
menos desarrollados, para asi orientar la asignacion de mayores recursos a
las regiones que mas lo necesitan. En las zonas rurales, es probable que las
escuelas y colegios mas grandes faciliten una educaciéon de mejor calidad
a mas estudiantes y a menor costo. Sin embargo, las escuelas y colegios
pequetios seguirdn ocupando un lugar importante en el sistema educativo
rural, y se podria mejorar la calidad y viabilidad de estos centros educativos
mediante un mayor trabajo en red e intercambio de recursos. En las ocasiones
en las que se requieran enfoques flexibles, garantizar que los profesores y
los facilitadores estan bien capacitados y que los estudiantes cuenten con los
materiales pedagogicos apropiados es esencial para asegurar que un mejor
acceso tenga mejores resultados. Se necesitan medidas de supervision mas
estrictas a fin de garantizar los estandares en los colegios publicos.

Crear sinergias para mejorar

Recomendacion 3.1: fortalecer el liderazgo nacional para la
reforma

El compromiso nacional de tener educacion media obligatoria para el afio
2030 debe estar reflejado en una legislacion mas solida, y traducirse en planes
nacionales y locales que especifiquen las funciones y responsabilidades que
los diferentes grupos de interés tienen para el logro de esta meta. A fin de
orientar esta ampliacion, se deben emplear objetivos provisionales e incluir
metas claras para la reduccion de las brechas de equidad entre y al interior de
las regiones y grupos socioeconomicos.

Recomendacion 3.2: reforzar la capacidad y las alianzas locales

Los gobiernos locales son los responsables primordiales de la
ampliaciéon de la educacion media y en conjunto con otros grupos de
interés deberian desarrollar planes sobre como avanzardn progresivamente
hacia una participacion universal en educacion para el afio 2030. El MEN
debe proporcionar la capacitacion, las herramientas de planificacion y los
sistemas de informacion que faciliten la planificacion e implementacion
local, especialmente en donde la capacidad es menor. Se deberian adoptar
mas medidas para fortalecer las discusiones sobre la politica y el aprendizaje
entre los gobiernos locales. De igual forma, los gobiernos locales deben
desempefiar un papel proactivo en el apoyo a las escuelas en sus territorios,
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facilitando la cooperacion y el intercambio de recursos entre ellos, y creando
redes de directivos docentes para mejorar el desempefio. Los gobiernos
locales, las escuelas y colegios necesitan mas apoyo para crear y gestionar las
alianzas, especialmente con los empleados. La creacion de plataformas locales
dedicadas en las que los grupos de interés clave puedan discutir y coordinar
reformas planeadas de la educacion media podria ayudar a movilizar recursos
adicionales y garantizar que todas las partes trabajen juntas para alcanzar los
mismos objetivos.

Notas

1. El nivel 3 de la CINE se refiere a la Clasificacion Internacional Normalizada de
la Educacion de la UNESCO (CINE-11), que es el marco de clasificacion de los
programas educativos y las cualificaciones relacionadas por niveles y campos
de educacion. Especificamente para la educacion media, el nivel 3 se refiere
a los programas de educacion media que buscan preparar a los individuos que
completan este nivel educativo para la educacion superior (niveles mayores de
la CINE) o para la vida laboral. Los programas de nivel 3 de la CINE tienen dos
categorias: general y técnica. Los programas en estas categorias se diferencian en
su duracion, finalizacion y acceso a niveles mayores de la CINE.

2. Se usa la tasa de cambio del 13 de septiembre del 2015.

3. El Nivel 1 del Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (SISBEN), una herramienta de evaluacion indirecta de
medios de vida utilizada por el gobierno para identificar las familias colombianas
menos favorecidas para que puedan acceder a programas sociales (SISBEN,
2015).

4. Los porcentajes de matriculados se pueden expresar en indices netos de
matriculados o en indices brutos de matriculados. El indice neto de matriculados
hace referencia al porcentaje de estudiantes en el grupo etario teorico en un nivel
de educacion determinado, matriculados en ese nivel, expresado como porcentaje
de la poblacion total de ese grupo. El indice bruto de matriculados hace referencia
al nivel general de participacion en un nivel de educacion determinado. Como
los estudiantes repiten grados, el indice bruto de matriculados puede ser superior
al 100%. La tasa neta de matriculacion es igual a la cantidad de estudiantes
de la edad escolar esperada dividida por la poblacion en edad escolar, y por
consiguiente siempre es menor que el 100%.
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Capitulo 5 Educacion superior en Colombia

Este capitulo analiza la educacion superior y los problemas claves de politica
que Colombia enfrenta en su esfuerzo por transformar el sector de educacion
superior, enfocandose en la educacion académica, en un sistema integrado que
incluya todas las instituciones, entre ellas las de educacion técnica, tecnologica
v profesional. El sistema de educacion superior en Colombia ha progresado
notoriamente durante la década pasada. La tasa de matriculas se ha duplicado
y un numero creciente de jovenes de hogares de bajos ingresos ha ingresado a
la educacion superior gracias a programas como la iniciativa Ser Pilo Paga.
Se han adoptado medidas importantes para desarrollar el aseguramiento de
calidad y los sistemas de informacion. Colombia se ha posicionado como
pionera en la evaluacion del valor agregado que representa la educacion
superior para las competencias de los estudiantes.

El pais debe continuar mejorando la calidad y pertinencia de la educacion
superior y a la vez atraer y acoger un alumnado cada vez mdas cuantioso
y diverso. Esto implicard mayores esfuerzos para orientar y apoyar a los
estudiantes a lo largo del desarrollo de su educacion superior, especialmente los
Jjovenes de origenes menos favorecidos, y abordar los obstdculos economicos y
geogrdficos para el acceso. Al mismo tiempo, Colombia debe reforzar el sistema
de aseguramiento de calidad para garantizar un minimo de calidad en la
prestacion para todos los estudiantes y promover una cultura de mejoramiento.
Este sistema debe reconocer las necesidades y mandatos especificos de las
instituciones técnicas y tecnologicas. Se necesitard un cambio en todo el
sistema para impulsar satisfactoriamente las reformas, incluida la revision
en profundidad de la financiacion para la educacion superior y una gestion
local mas solida para conectar las instituciones de educacion superior con la
economia y el mercado laboral.
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La educacion superior hace referencia a toda educacidon postsecundaria
formal, universitaria y no universitaria, con una duracion de al menos dos
afios (niveles 5 a 8 del CINE).1 En Colombia, asi como en los paises de la
OCDE, la diversificacion de los proveedores de servicios de educacion y la
cambiante demanda de competencias del mercado laboral han generado un
panorama de educacion superior cada vez mas complejo, donde las fronteras
institucionales tradicionales empiezan a ser difusas. Una prioridad importante
del pais es gestionar la transicion desde un sector de educacion superior
—-centrado principalmente en la educacion académica— hacia un sistema
mas diverso, pero integrado, que abarque todas las formas de educacion
conducentes a obtener titulos de educacion superior, incluida la educacion
técnica, tecnoldgica y profesional.

La educacion superior es vital para el éxito y prosperidad de una nacion.
Cada vez hay mas evidencia del impacto positivo de alcanzar niveles mas
altos de estudios, en un amplio rango de resultados sociales y economicos,
desde el aumento de ingresos y productividad hasta el compromiso politico y
la igualdad social (OCDE, 2015b; Arango y Bonilla, 2015). La importancia
cada vez mayor de la educacién superior se ve reflejada en la demanda
creciente, especialmente en economias emergentes como la de Colombia,
donde las competencias requeridas evolucionan con rapidez. Hoy en dia, la
tasa neta de matriculados en educacion superior en Colombia es cercano al
50%, el doble que hace una década, y el 21% de las personas entre 25 y 64
afios de edad ha alcanzado niveles de educacion superior. De estos, cerca
de la mitad se han graduado de programas de licenciatura o su equivalente,’
mientras que el resto han alcanzado titulos de programas técnicos superiores
mas cortos® (UNESCO-UIS, 2015; OCDE, 2015a). Cerca del 84% de
las personas con educacion superior estan empleadas, comparado con el
72% entre aquellos con un nivel de educacion media (OCDE, 2015a). Es
importante mencionar que los graduados de educacion superior colombianos
tienen mas posibilidades de conseguir empleo formal, mejor remunerado y
mas seguro que aquellos que no superaron el nivel escolar (Castafio, 2012).
Una reciente consulta nacional indico que cerca del 98% de colombianos
consideran que la educacion superior es importante para el futuro del pais,
y el fortalecimiento del sistema de educacidn superior es un pilar central del
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 (PND) (CESU, 2014; DNP, 2015).

En el 2012, la OCDE y el Banco Mundial realizaron una revision
detallada de la politica de educacion superior en Colombia por solicitud
del gobierno (OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013). En ella se identificaron
muchos logros, pero también muchos retos y problemas (Cuadro 5.1), los
cuales estan reflejados en el informe final del Acuerdo por lo Superior 2034,
correspondiente a una extensa evaluacion consultiva realizada entre los afios
2012 y 2014 por el Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU) (Cuadro
5.4). El informe concluyo lo siguiente:
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"El sistema actual de educacion superior (principalmente estructurado
en torno a la Ley 30 de 1992, aunque no totalmente), enfrenta
enormes retos de calidad, necesita un modelo de financiacion mas
equitativo y universal y un disefio de sistema menos confuso para el
pais, requiere mayor fiabilidad y transparencia y mayor eficiencia en
la gestion institucional de la educacion superior, a fin de proporcionar
una educacion consistente con el contexto nacional y regional y
en consonancia con el mundo. Existe conciencia de la necesidad
de eliminar las barreras al acceso para incentivar la interaccion, la
integraciéon y la movilidad entre instituciones y entre los distintos
actores de la educacion superior (CESU, 2014: 24).

1.

Cuadro 5.1. Principales hallazgos en la revision de la OCDE y del Banco

Mundial en 2012 sobre la educacién superior en Colombia

Aunque el principio de acceso justo y equitativo a las oportunidades de educacion
superior goza de un apoyo amplio, en la practica su logro todavia esta por alcanzar.

Cuadro 5.1. Principales hallazgos en la revision de la OCDE y del Banco

Mundial en 2012 sobre la educacion superior en Colombia (Continuacion)

2.

Los egresados bachilleres en Colombia se encuentran mucho menos preparados para
ingresar y triunfar en la educacion superior que sus pares en paises competidores, ya
que son mas jovenes y han alcanzado estandares educativos mas bajos, a excepcion de
quienes estudiaron en colegios privados elitistas. Esto genera inequidad en el acceso de
los estudiantes menos favorecidos y altas tasas de desercion.

Los sistemas de asignacion de recursos publicos entre las instituciones de educacion
superior (IES) no estan correctamente alineados con las necesidades econdomicas del
pais y las aspiraciones de los estudiantes. Tampoco tienen suficientemente en cuenta las
diferencias entre instituciones en cuanto a calidad, desempefio y rentabilidad.

El sistema de aseguramiento de calidad de la educacién superior aun necesita
considerables mejoras, especialmente en lo que corresponde a instituciones y programas
no universitarios.

Los estudiantes, sus familias y los proveedores de educacion superior por igual perciben
la educacion tecnologica y técnica profesional —que es vital para la economia del
pais— como el "pariente pobre" del sector universitario. Muchos proveedores de
educacion técnica y tecnologica preferirian subir al nivel de universidad en vez de
enfocarse en convertirse en excelentes instituciones técnicas y tecnoldgicas; muchos de
sus estudiantes quieren pasar a la universidad —y no al mercado laboral— después de
su graduacion.

Colombia atn tiene mucho por hacer para abrir caminos y trampolines a través del
sistema para los estudiantes que quieren avanzar a otros niveles de educacion superior.
Seria util contar con una jerarquia mas simple y clara de titulaciones de educacion
superior y cualificaciones.
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Cuadro 5.1. Principales hallazgos en la revision de la OCDE y del Banco
Mundial en 2012 sobre la educacion superior en Colombia (Continuacion)

7. También hay margen para mejorar los vinculos entre instituciones, especialmente
universidades publicas y empleadores; el nivel de la inversion en investigacion; la
transparencia de muchos procesos y decisiones importantes, entre ellos los acuerdos
financieros de las instituciones privadas; rendicion de cuentas sobre resultados y
utilizacion de recursos, y la internacionalizacion del sistema de educacion superior.

Fuente: OCDE/BIRF/Banco Mundial (2013), Reviews of National Policies for Education: Tertiary
Education in Colombia 2012, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264180697-en.

Este capitulo examina el progreso de Colombia en la reforma de la
educacion superior desde el 2012 y coémo las prioridades de la politica
han evolucionado. Asimismo, ofrece una vision general de las principales
caracteristicas de la educacion superior e identifica tres aspectos de la
politica que el sector necesita abordar para alcanzar su potencial de desarrollo
nacional: acceso equitativo, mayor y mas consistente calidad, y gestion y
financiacion eficaces.

Contexto y principales caracteristicas

Avances recientes y objetivos actuales de la politica

El sistema de educacion superior en Colombia ha progresado
notoriamente durante la ultima década. Cada vez mas jovenes, especialmente
estudiantes de hogares de bajos recursos, han ingresado y han obtenido
titulos de educacion superior (OLE, s. d.; DNP, 2015 y Figura 5.1). La gama
de programas se ha ampliado, dando acceso a una poblacion estudiantil
creciente y cada vez mas diversa. Las mejores universidades de Colombia
estan alcanzando estdndares internacionales y mucha mas gente joven ha
obtenido las competencias y conocimientos técnico, tecnologico y profesional
necesarios para expandir la economia colombiana. El pais tiene un excelente
sistema de crédito estudiantil, el Instituto Colombiano de Crédito Educativo
y Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX) es el primero en el mundo y
les ofrece a estudiantes de familias menos favorecidas oportunidades mas
claras y justas para alcanzar una educacion superior. El Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) del pais es generalmente reconocido como un proveedor
de educacion técnica y tecnologica util y abierto al mundo empresarial. Se
han establecido sistemas de informacion sorprendentes para recopilar datos
de instituciones educativas, analizar los motivos de desercion estudiantil y
evaluar el desempefio escolar. Con la introduccion en el 2009 de la evaluacion
estandarizada nacional —las pruebas SABER PRO—, Colombia se constituyo
como pionero en la evaluacion del valor agregado de la educacion superior
para las competencias estudiantiles.
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El PND 2014-2018 describe como Colombia prevé aprovechar estos
logros en el futuro, y reconoce que si se espera que la educacion superior
contribuya con las metas de desarrollo nacional, ésta debe ofrecer mayor
acceso a los estudiantes de regiones y grupos desfavorecidos, mejor calidad
y programas mas pertinentes, asi como una mejor integracion entre niveles
para eliminar las barreras interpuestas a la adquisicion progresiva de mayores
competencias. Con el fin de alcanzar estos objetivos generales, el PND 2014-
2018 introduce las siguientes politicas principales:

» Establecer el Sistema Nacional de Educacion Terciaria (SNET) para
reestructurar toda la educacion y formacion posterior a la educacion
media con base en dos pilares; el pilar de la universidad y el pilar de
la educacion y formacion técnica superior.

*  Completar e implementar el Marco Nacional de Cualificaciones
(MNC) para clasificar y estructurar los conocimientos, competencias
y actitudes por niveles. El MNC también les permitird a todos los
graduados demostrar sus competencias y habilidades a sus futuros
empleadores.

* Establecer un Sistema Nacional de Acumulacion y Transferencia
de Créditos (SNATC), con lineamientos definidos por el Ministerio
de Educacion Nacional (MEN). Junto con el MNC, este sistema
busca facilitar la movilidad entre instituciones educativas, niveles de
formacion y programas.

Figura 5.1 Graduados de educacién superior (2002-2013)
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Fuente: OLE (s. d.), “Estadistica de interés”, sitio web del Observatorio Laboral Para la Educacion,
www.graduadoscolombia.edu.co.
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* Apoyar las instituciones de educacién superior en el mejoramiento
de la calidad y mejorar la eficiencia y pertinencia del sistema de
aseguramiento de calidad. Se establecera un Sistema Nacional
de Calidad de la Educacion Superior (SISNACES), con el fin de
combinar las estrategias y entidades de calidad actuales.

* Disefiar e implementar el "Plan Maestro de Regionalizacion" del
gobierno para ampliar la cobertura con calidad: el objetivo de este
plan es cerrar las brechas de acceso, equidad y calidad entre zonas
rurales y urbanas y entre las regiones o departamentos de Colombia.

* Apoyar la formaciéon avanzada de los docentes, y en particular,
fortalecer la formacién a nivel de maestrias y doctorados,
garantizando que los programas cumplan con los estindares de
calidad necesarios y promoviendo la investigacion desde esos niveles.

Gestion

La educacién superior esta reglamentada por la Ley 30 de 1992,* y las
libertades de ensefianza, aprendizaje e investigacion en las instituciones
de educacion superior estan garantizadas por la constitucion. El gobierno
nacional, a través del MEN y del Viceministerio de Educacion Superior, tiene
la responsabilidad principal sobre la formulacion, gestion y supervision de
politicas de educacién superior, al igual que sobre cada etapa de desarrollo
de capital humano en Colombia. Sin embargo, muchos otros entes y
organismos apoyan el trabajo del MEN, ocasionando una estructura de gestion
particularmente compleja. La gestion se vuelve incluso mas difusa debido a la
autonomia considerable de las instituciones de educacion superior en el pais.

El Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU), un organismo
con funciones de planificacion y coordinacion, le brinda asesoria y hace
recomendaciones al MEN sobre el desarrollo y el aseguramiento de calidad de
la educacion superior. EI CESU esta presidido por el Ministro de Educacion
y sus integrantes son miembros de la comunidad académica, cientifica,
empresarial y de otros entes publicos. El sistema de gestién y administracion
del MEN estd complementado por la Comisiéon Nacional Intersectorial de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (CONACES), la cual
evalta los requisitos basicos para la creacion de instituciones y programas
académicos, y el Consejo Nacional de Acreditacion (CNA), el cual evalua
el sistema voluntario de "acreditacion de alta calidad" (véase mds abajo).
Asimismo, la Asociacion de Universidades Colombianas (ASCUN) representa
y actia como interlocutor de las universidades colombianas ante el gobierno
para la promocion de la calidad, autonomia y responsabilidad social de la
educacion superior.
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El SENA, el cual forma parte del Ministerio de Trabajo —pero no del
MEN—, también desempeia un papel significativo en la determinacion del
desarrollo y prestacion de la educacion superior. EIl SENA, un proveedor cada
vez mas importante de cursos técnicos a nivel de educacion media, ya domina
la prestacion de programas de educacion y formacion técnica superior y es
el proveedor mas importante de educacion y formacion técnica no formal,
conocida como Educacién para el Trabajo y Desarrollo Humano (ETDH). El
SENA tiene considerable autonomia respecto al gobierno nacional, aunque los
nuevos sistemas de acreditacion y certificacion buscan mejorar su integracion
con el sector de la educacion superior.

Los acuerdos de gestion de las instituciones de educacion superior estan
marcados por una autonomia considerable, aunque varian segun la clase de
institucion. Todas las instituciones de educacion superior son organismos
autébnomos con personeria juridica y menos restricciones y controles que en
la mayoria de los paises desarrollados, aunque su grado de autonomia puede
compararse con el de las universidades del Reino Unido. En Colombia, las
instituciones de educacion superior pueden crear y modificar sus propios
estatutos; crear, organizar y desarrollar sus propios programas académicos;
definir y organizar sus propias actividades académicas, pedagogicas,
cientificas y culturales; otorgar sus propios titulos; seleccionar sus propios
profesores; definir sus propios criterios para admision de estudiantes y decidir
como ejecutar sus recursos institucionales.

Las instituciones de educacion superior del sector privado pueden ser
corporaciones, fundaciones o instituciones solidarias privadas sin dnimo
de lucro; y estan regidas por la ley y por las normas contables aplicables a
otras organizaciones de su categoria. El informe de la OCDE-Banco Mundial
2012 sefala que las normas y requisitos colombianos para las corporaciones
privadas sin animo de lucro no son suficientes para garantizar la transparencia
de las instituciones de educacion superior requerida por sistemas eficaces y
centrados en el estudiante en cuanto a disposiciones financieras, procesos,
toma de decisiones y rentabilidad del apoyo estudiantil financiado con
recursos publicos (OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013).

A nivel institucional, la mayoria de instituciones de educaciéon superior
posee una estructura tradicional de gestion en la cual el directivo docente y el
consejo directivo son los principales responsables de la toma de decisiones.
Los consejos directivos incluyen una serie de partes interesadas, en particular
el directivo docente y su personal, el profesorado, los estudiantes y algunas
veces, representantes del gobierno. Las entrevistas realizadas durante la visita
de revision sefialaron la falta de representantes de interés publico general, en
particular del sector privado y empresarios, y la incorporacion limitada de
metas de desarrollo nacional y regional en la toma de decisiones institucional,
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una inquietud también expresada en el informe de la OCDE-Banco Mundial
2012 (OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013).

Financiacion

En el 2013, el gasto publico total de la educacion superior ascendid a
COP 5,6 billones (USD 2.000 millones, a octubre del 2015), de los cuales
cerca de la mitad (47%) correspondi6 a transferencias directas del gobierno
nacional a las instituciones de educacion superior (MEN, 2015a y Figura
5.2). Un 20% adicional fue entregado en forma de créditos estudiantiles a
través del ICETEX, el ente gubernamental nacional de crédito educativo. La
mayor parte de los créditos del ICETEX estan destinados a estudiantes menos
adinerados, aunque también apoyan a los graduados colombianos que estudian
fuera del pais y a visitantes del extranjero por periodos breves. EI SENA
aporto el 18% de la financiacion total de la educacion superior y los gobiernos
regionales (departamentos y municipios) Unicamente el 2,4%.

Figura 5.2 Gasto publico en educaciéon superior (2013)
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Fuente: MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy review:
Country background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.

Otras entidades que financian la educacion superior son el Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon (COLCIENCIAS), el
cual dirige y coordina la politica nacional de ciencia, tecnologia e innovacion;
y el Fondo de Desarrollo de la Educacion Superior (FODESEP), el cual ayuda
a financiar proyectos especiales de las instituciones de educacion superior a
través de diversas opciones de crédito, directamente y a través de la banca
comercial, las cuales incluyen créditos a instituciones de educacion técnica
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y tecnologica para el desarrollo de redes informaticas y adquisicion de
equipos. E1 PND 2014-2018 tiene previsto integrar el FODESEP al ICETEX.
Las instituciones publicas también imponen tarifas y generan ingresos de
contratos de investigacion y donaciones. La autogeneracion de ingresos
constituye cerca del 47% del ingreso total de las instituciones de educacion
superior publicas colombianas (CESU, 2014).

La mayor parte de las transferencias nacionales a las instituciones de
educacion superior estd basada en asignaciones histdricas establecidas
hace dos décadas. Si bien la matricula se ha quintuplicado durante este
periodo, las asignaciones no han evolucionado y no reflejan el niimero
de estudiantes ni abordan los cambios o diferencias importantes en los
costos por estudiante en todas las instituciones y programas. Se asigna
una cantidad de recursos publicos mucho mayor a las universidades que a
otras instituciones publicas de educacion superior. En el 2012, se asignaron
USD 2.385 por cada estudiante universitario, USD 130 por cada estudiante de
institucion universitaria y USD 520 por cada estudiante de institucion técnica
o tecnoldgica. Algunas universidades publicas reciben un subsidio mucho
mayor por estudiante que otras: en el 2012, el subsidio gubernamental varid
de USD 5.682 para la Universidad Nacional de Colombia a USD 294 para
la Universidad Distrital Francisco José de Caldas (MEN, 2015a). Como se
observd en el informe de la OCDE y del Banco Mundial:

"Conforme a la Ley 30 de 1992, los principales criterios de
referencia para la distribucion de las contribuciones gubernamentales
directas a las universidades e instituciones publicas son los costos y
presupuestos registrados en 1993, ajustados por inflacion. El modelo
actual de asignacion no tiene en cuenta los costos unitarios; [...] no
se prevén subsidios para la distribucion de estudiantes por niveles y
programas académicos. El modelo no recompensa a las instituciones
por su eficiencia (minimizar la deserciébn o maximizar las tasas de
finalizacion de estudios) ni pertinencia (resultados de los graduados
en materia de empleo), y ni siquiera cubre los costos adicionales en
los que incurren las instituciones como resultado del aumento en el
numero de estudiantes matriculados" (OCDE/BIRF/Banco Mundial,
2013: pags. 278-279). 278-279

En el afio 2011, el gobierno colombiano present6 propuestas favorables de
reforma al sistema de asignaciones, pero estas fracasaron cuando se elimind el
proyecto de ley encaminado a reformar la Ley 30. A pesar de los esfuerzos por
mejorar la eficacia de la asignacion de recursos a través de créditos educativos
y otras medidas, el sistema actual no reformado de transferencias nacionales
tiene implicaciones serias en la calidad y alcance de la prestacion en las
distintas instituciones (véase el Aspecto 3 de la politica).
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Las instituciones privadas son financiadas por las matriculas de los
alumnos. El informe de la OCDE y el Banco Mundial 2012 encontrdé que
las matriculas en las instituciones privadas son casi seis veces mas altas que
las de las instituciones publicas (OCDE/BIRF/Banco Mundial, 2013). Los
estudiantes en las instituciones privadas también pueden acceder a créditos
del ICETEX, si sus instituciones han establecido acuerdos con dicha entidad.

Durante el periodo del 2007 a 2013, el gasto privado en educacion fue
un tanto superior que la contribucién del sector publico, pero la diferencia
disminuy6 con el aumento de la contribucion del sector publico (Figura 5.3).
El gasto total en educacion superior expresado como porcentaje del PIB
alcanz6 un méaximo valor del 1,9% en 2010, descendiendo al 1,7% en 2011 y
aumentando de nuevo al 1,8% en 2013.

Figura 5.3 Gasto en educacion superior proveniente de fuentes privadas
y publicas, porcentaje del PIB (2007-2013)
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Fuente: MEN (2015a), “OECD-Colombia education and skills accession policy review: Country
background report”, Ministerio de Educacion Nacional, Bogota.

Como lo indica la Figura 5.4, en 2011, Colombia gastdé mds en educacion
superior como porcentaje del PIB que el promedio de los paises de la OCDE,
América Latina y el Caribe, y mas que la mayoria de los paises de la OCDE
sefalados, a excepcion de Canada, Chile, Corea y Estados Unidos. Colombia
se asemeja a Chile, Japon, Corea y Estados Unidos en contar con mayor
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participacién de inversion privada en educacién superior que inversion
publica. El gasto publico por estudiante expresado como porcentaje del PIB
per cépita, aunque es inferior al promedio de la OCDE, América Latina y el
Caribe, es similar a los niveles de Australia y Estados Unidos y superior a los
de Chile y Corea (OCDE, 2014b).

Figura 5.4 Gasto en instituciones de educacion superior proveniente de
fuentes privadas y publicas, porcentaje del PIB (2011)
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Fuente: OCDE (2014b), Education at a Glance 2014: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/eag-2014-en.

Recientemente se han establecido nuevas fuentes de inversion para la
educacion superior. Desde el 2012, el 10% de las regalias provenientes de
la mineria y la explotacion de petrdleo han sido destinadas a financiar la
ciencia, tecnologia e innovacion. La Ley 1607 de diciembre del 2012 cred
una asignacion especial para las instituciones publicas que son financiadas
a través del Impuesto sobre la Renta para la Equidad (CREE)’, la cual
podria ser utilizada para complementar los proyectos de fortalecimiento
institucional. El CREE fue reformado en el 2014 a fin de convertirse
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en un impuesto permanente y aumentar los fondos para la educacion
superior del 0,4% al 0,6% de la base tributaria a partir del 2016. En el
2013, el gobierno ratifico la Ley de Estampilla Pro-Universidad Nacional,
ampliando el impuesto de timbre a la Universidad Nacional de Colombia y
a otras universidades publicas a fin de apoyar mejoras a la infraestructura,
el desarrollo de investigacion e innovacion, los programas de bienestar
estudiantil y la reduccién de matriculas para los estudiantes mas pobres
—aquellos en estratos 1, 2 y 3 (de seis existentes). Mas recientemente, el
gobierno cred 10.000 nuevas becas por afio para cuatro afios a partir del 2014,
conocidas como Ser Pilo Paga, que han aumentado de forma significativa
la financiacion crediticia para estudiantes de grupos de escasos ingresos que
obtienen buenos resultados en la evaluacion final nacional de educacion
media (pruebas SABER 11). En el 2015, el gobierno también introdujo un
nuevo crédito educativo del ICETEX conocido como Tu Eliges, el cual ofrece
esquemas de pago mas flexibles para los estudiantes menos favorecidos de
niveles 1 a 3 del SISBEN® que obtengan mas de 280 puntos en las prucbas
SABER 11.

Instituciones de educacion superior

El sistema de educacién superior colombiano es mas complejo que la
mayoria. Consta de cuatro categorias de instituciones de educacion superior
que ofrecen seis niveles diferentes de cualificacion superior. Las instituciones
de las categorias mdas altas pueden ofrecer programas adecuados para
categorias inferiores, pero no a la inversa.

1. Las universidades ofrecen programas académicos de pregrado y
programas de posgrado para obtener titulos de maestria y doctorado
(CINE 2011 niveles 6, 7 y 8; véase la nota al final 1), y para participar
en investigacion cientifica y tecnoldgica.

2. Las instituciones universitarias y las escuelas tecnolégicas ofrecen
programas de pregrado hasta el nivel de titulo profesional (CINE
2011 nivel 6) y un tipo de programa de posgrado conocido como
especializacion, una cualificacion asociada a una profesion, superior
a un titulo de pregrado e inferior a un nivel de maestria.

3. Las instituciones tecnolégicas ofrecen programas hasta el nivel de
tecnologo (CINE 2011 nivel 5), el cual se diferencia del nivel técnico
profesional por su base cientifica. Los estudiantes pueden continuar
para obtener un nivel de titulo profesional, siempre que los programas
sean impartidos como "ciclos propedéuticos"; es decir, que los
estudiantes procedan a obtener su titulo profesional primero a través
de cualificacion técnica y posteriormente tecnoldgica, cada una de
las cuales confiere conocimientos y competencias progresivamente
mas amplios y de un mayor nivel en la misma area de conocimientos.
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4. Las instituciones técnicas profesionales ofrecen formacion de nivel
técnico para trabajos u ocupaciones especificas (CINE 2011 nivel 5).

Los ultimos dos grupos se conocen en conjunto como instituciones
técnicas y tecnologicas. Cada una de las cuatro categorias incluye
instituciones publicas y privadas. En el 2013, existian 82 instituciones
publicas y 206 privadas (Tabla 5.1). La cantidad de instituciones se ha
mantenido estable en los Gltimos afios, con un crecimiento de 281 a 288 entre
2009 y 2015.

Tabla 5.1. Instituciones de educacién superior, por tipo (2013)

Sector/nivel Publico Privado Total
Universidad 32 50 82
Institucion universitaria/escuela tecnoldgica 29 92 121
Instituto tecnolégico 12 39 51
Instituto técnico profesional 9 25 34
Total 82 206 288

Fuente: MEN (s. d. d.) (2015) "SNIES: Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior”,
sitio web del Ministerio de Educacion Nacional, www.mineducacion.gov.co/sistemasdeinformacion/1735/
w3-propertyname-2672.html.

En julio del 2015, las instituciones de educacion superior colombianas
ofrecieron 10.765 programas distintos, de los cuales el 2% correspondia
a programas doctorales, el 17% a titulos de maestria, el 25% a
especializaciones, el 35% a titulos universitarios y el 21% a titulos no
universitarios (MEN, s. d. d.). Las universidades ofrecieron el 67% de todos
los programas, las instituciones universitarias ofrecieron el 21%, los institutos
tecnologicos el 8% y las instituciones técnicas profesionales el 4% (CESU,
2014). De los 10.765 programas, el 63% fue ofrecido por instituciones
privadas (MEN, s. d. d.).

El SENA provee mas de la mitad de todos los programas de educacion
técnica profesional y tecnologica en Colombia —el 58% en el 2013—,
aunque formalmente no es considerado una institucion técnica y tecnologica.
Financiado originalmente mediante un impuesto del 2% sobre la némina
de los empleadores, y ahora a través del CREE, el SENA esta en capacidad
de ofrecer una amplia gama de programas de formacion gratuitos para los
aprendices, por lo cual sus cursos son muy populares, pero sufren de exceso
de demanda.
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Sistemas de informacion y aseguramiento de la calidad

Colombia se encuentra en el proceso de reformar su sistema de
aseguramiento de calidad. La adopcion de la Ley 1740 del 23 de diciembre
del 2014 ha incrementado la capacidad del MEN para recopilar informacion
sobre las instituciones, garantizar el uso razonable de ingresos y activos
institucionales, y ejecutar funciones de inspeccion y supervision. La Ley 1740
también le exige al gobierno nacional que presente, en el plazo de un afo,
una propuesta de ley al Congreso a fin de establecer una Superintendencia
de Educacion, para supervisar el cumplimiento de procedimientos
administrativos y financieros. Se estdn adelantando esfuerzos para definir
el papel de esta nueva entidad, cuyas funciones probablemente incluyan
garantizar el derecho a la educacion, las metas constitucionales y juridicas de
la educacion, la autonomia universitaria, los derechos de los distintos grupos
que conforman la comunidad académica y la calidad, eficiencia y continuidad
de servicios educativos. No existe claridad sobre como esta entidad va a
encajar en la estructura ya compleja de gestion en Colombia.

El sistema colombiano de aseguramiento de calidad de la educacion
superior esta basado en dos instrumentos principales. El primero, administrado
por CONACES, busca garantizar que todos los programas e instituciones de
educacion superior cumplan unos estandares minimos. CONACES verifica
que los programas cumplan una serie de condiciones de calidad. De hacerlo,
reciben la autorizacion del MEN y son agregados al Registro Calificado. Los
programas e instituciones nuevos deben ser autorizados antes de que puedan
reclutar estudiantes. Los programas en el registro deben renovar su estatus
de cualificacion cada siete afios. El informe de la OCDE-Banco Mundial
2012 sefial6 que los estandares minimos garantizados mediante la admision a
Programas del Registro Calificado fueron bastante bajos.

El segundo instrumento es conocido como Acreditacion Voluntaria de Alta
Calidad (AAC). La AAC es un proceso de revision de pares, diseniado para
incentivar la autoevaluacion y autorregulacion continua, asi como la mejora
institucional y de programas. Las instituciones deciden si aplican como
instituciones y a qué programas aplican. E1 CNA, compuesto por miembros
representantes de la comunidad académica y cientifica, establece los criterios
de calidad, ejecuta el proceso de evaluacion y hace recomendaciones al MEN
sobre si otorgar la acreditacion o no, y de hacerlo, por cuanto tiempo. Con qué
frecuencia las instituciones aplican a la renovacion de la acreditacion depende
de la extension de la acreditacion original, la cual puede durar de tres a diez
afios.

Como se muestra en la Tabla 5.2, a partir de diciembre del 2013 solo el
12% de las instituciones y el 9% de los programas habian alcanzado la AAC.
En la lista predominan las universidades, las cuales constituyen el 28% de
todas las instituciones de educacion superior, pero poseen el 82% de todas las
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acreditaciones institucionales y ofrecen el 67% de todos los programas