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Este trabajo hace una propuesta de politica educativa para Colombia que permita
mejorar la calidad de la educacion basica, secundaria y media y asi convertirla
en una herramienta efectiva de movilidad social. Se muestra que Colombia ha
tenido avances importantes en cobertura. Sin embargo, las mejoras en términos
de calidad han sido marginales e inequitativas. Las propuestas de politica son:
i) fortalecimiento de la evaluacion de la calidad de la educacion; ii) fortalecimiento de
la capacidad institucional de los colegios publicos; iii) implementacion de la jornada
escolar completa; iv) implementacion de una politica de docentes que permita atraer
mejores profesionales y mejorar los instrumentos de evaluacion de los docentes;
v) participacién del sector privado en la provision de educacion.
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Quality of Basic and Secondary Education in Colombia:
Diagnosis and Proposals®
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This paper makes a proposal of the education policies needed in Colombia in order to improve
its quality of basic and secondary education and thus allow it to become a tool of poverty
reduction and increase in social mobility. We show that Colombia has attained significant
progress in enrollment rates. However, improvements in terms of quality have been marginal and
not equitable. The policy proposals revolve around five elements: i) strengthening the evaluation
of the quality of education; (ii) strengthening the institutional capacity of public schools; (iii)
implementation of a complete school day; (iv) implementation of a policy of teachers that attract
best professionals and improve their evaluation instruments; (v) participation of the private sector
in the provision of education.
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1. Introduccion

La importancia de la educacion genera consenso. Desde distintas esferas de la sociedad y desde
distintos enfoques académicos se ha argumentado que aumentar los niveles de educacion y la
calidad de la misma es fundamental para lograr objetivos sociales muy diversos. Se sabe que
la educacion es importante para reducir los niveles de pobreza®, generar mayores niveles de
crecimiento’®, mejorar los salarios, la salud de los nifios, las tasas de fertilidad y las tasas de
innovacion en diversos sectores entre otros." La educacion ademas permite una participacion
activa en la sociedad'? y garantiza el acceso a bienes publicos.

La educacion también juega un papel determinante en la movilidad social. Los estudios que
miden la movilidad social comparan los niveles de educacion de los padres y sus respectivos
hijos (ver el documento de diagndstico sobre equidad y movilidad social que hace parte de
esta misma mision). La escogencia de esta variable como medida de movilidad social es clara.
La cantidad de educacion determina no solo las oportunidades laborales del individuo sino
también la ocupacion y el nivel de salario que obtendra en el mercado laboral.

Sin embargo, la cantidad de educacion no es la Unica variable relevante. Recientemente, gracias
a una mayor disponibilidad de informacion, se ha podido analizar el impacto de la calidad de la
educacion sobre algunos de los objetivos mencionados. Estudios internacionales como Mulligan
(1999), Murnane et al. (2001) y Lazear (2003) han demostrado que en paises desarrollados
incrementos en una desviacion estandar de pruebas cognitivas estandarizadas aumentan
los ingresos laborales en un 12% en promedio. Hanushek y Woessmann (2007) reportan que
este efecto es mucho mayor para paises en via de desarrollo llegando a encontrarse entre un
12% y un 40%. Estimaciones recientes han mostrado que la calidad de la educacién es un
mejor predictor del crecimiento econémico que medidas de cantidad como el nimero de afios
promedio o las tasas de cobertura. Por ejemplo Hanushek y Woessman, (2009a) muestran que
mientras el numero de afnos promedio de educacion solo explica el 25% de la varianza en las
tasas de crecimiento, si se usa también medidas de desempefno académico se puede explicar
75% de la misma varianza. Es interesante notar también que estos mismos autores encuentran
que la relacion entre calidad de la educacién y crecimiento es mas débil para los paises de
América Latina que para otros paises del mundo. Aunque esto hace sospechar que en nuestros
paises esta variable puede no tener la rentabilidad que en el resto del mundo es importante
notar que para Colombia la relacion entre estas dos variables coincide exactamente con la del
resto del mundo segun el mismo trabajo citado™.

Asi, tanto la cantidad como la calidad de la educacién se convierten en herramientas de politica
que pueden reducir los niveles de pobreza de un pais y aumentar la movilidad social de sus
individuos. El presente capitulo busca dar recomendaciones claras de politicas que el pais
deberia adoptar en este momento en relacion con la educacién basica y media para lograr
ambos objetivos. Aunque expondremos brevemente temas de cobertura educativa, el mayor

9 Banerjee, y Duflo (2011).

1 Barro (1991) y Mankiw et al. (1992).

" Glewwe (2002) y Hanushek y Woessmann (2007).
2 Sen (1992).y Helliwell, J. y R. Putnam (1999)

8 Hanushek y Woessman, 2009b, figura 5.



rezago del pais se encuentra en estos momentos en la baja calidad educativa. Por esta razén
el tema de calidad es el eje central del capitulo.

El enfoque de este capitulo es el de la Economia de la Educacion. Esto implica que el analisis y
las propuestas se concentran en como organizar la provision de educacion de forma que todos
los actores que intervienen en ella den lo mejor de si mismos para conseguir una educacion
de la mejor calidad posible y que sea equitativa. El capitulo no se ocupa de asuntos como las
técnicas de pedagogia o el curriculo, no porque no las consideremos importantes, sino porque
hacen parte de enfoques complementarios al de este texto. Esto también implica que el texto
no se concentra en el gasto en educacién. Si bien algunas de las propuestas que se hacen
implican aumentos en el gasto destinado a la educacion el objetivo central del capitulo es dar
recomendaciones de como hacer que ese gasto se haga de la forma mas eficiente para mejorar
la movilidad social.

El capitulo se divide en seis secciones siendo esta introduccion la primera. La segunda seccion
hace un diagndstico corto sobre la situacion actual de la educacién en Colombia con énfasis en
la calidad de la educacion. La tercera seccion trata sobre la organizacién del sector y las politicas
mas recientes llevadas a cabo por el gobierno. La seccidn cuatro analiza casos particulares de
politicas exitosas y no exitosas alrededor del mundo en diferentes frentes encaminadas a la
busqueda de la mejora en la calidad educativa. La seccion cinco, usando elementos planteados
en las secciones anteriores la uUltima seccion presenta recomendaciones de politicas concretas
que deben tenerse en cuenta con el objetivo de reformar el sector educativo y alcanzar disminuir
la pobreza y aumentar la movilidad social en el pais. La ultima seccién concluye.

2. Diagnéstico de la situacion actual de la educacion en Colombia

En esta seccion se muestran alguna cifras que describen la situacion de cobertura y calidad
de la educacién basica y media en Colombia. El andlisis de estos datos hace evidente cuatro
conclusiones importantes. La primera es que si bien la cobertura educativa ha avanzado de
forma importante en los ultimos afos, aun hace falta completar el esfuerzo para que deje de ser
un tema de preocupacion. Segundo, los indicadores internacionales de aprendizaje muestran
que los estudiantes colombianos tienen, en promedio, niveles de aprendizaje comparativamente
menores a los de paises similares a Colombia; esto implica que hay razones de preocupacion
sobre la baja calidad de la educacion en el pais en general. Tercero, los indicadores de calidad
nacionales indican que existen importantes desigualdades en la calidad de la educacion al
interior del pais que hacen mas relevante la preocupacién por este tema. Por ultimo, es evidente
que existe también una alta inequidad en las horas de instruccién que reciben los estudiantes
en nuestro pais, factor que puede estar altamente correlacionado con la calidad de educacion
que terminan adquiriendo.

2.1 Avances en cobertura educativa: cobertura bruta y neta en educacion
basica y media

En los ultimos anos Colombia tuvo avances importantes en cobertura educativa y es importante
reconocer que ese esfuerzo era necesario. La Figura 1 muestra los promedios de anos de



educacion para personas mayores a 25 afnos en 6 paises de América Latina entre 1950y 2010.™
La Figura muestra que aunque Colombia habia tenido aumentos en esta cifra, en los ultimos
afnos habia perdido dinamismo; la razéon mas probable de esto eran bajas tasas de cobertura.

La Tabla 1 muestra las tasas de cobertura bruta, neta total y por niveles. Entre el afo 2002
y el afo 2009 en Colombia se dieron aumentos importantes en la tasa de cobertura bruta y
aumentos un poco mas moderados en la tasa de cobertura neta. La tasa de cobertura bruta
total pasé de un poco mas de 90% a un poco mas de 105%, la tasa de cobertura neta total pasé
de un poco mas de 84% a 90%. La diferencia entre estas dos tasas muestra que los avances
mas importantes fueron en cubrir rezagos educativos. Este aumento ha generado niveles
apropiados de cobertura actuales en educacion basica pero, como lo muestra la misma tabla,
la cobertura en grado cero, educacion secundaria y media aun es baja alcanzando unicamente
un 62%, 70% y 40% respectivamente.

Existen diferencias regionales importantes en cobertura educativa. Por ejemplo, mientras que
en la zona urbana la cobertura bruta en basica en 2009 llegaba a 110% en rural llegaba al 90%.
De manera similar, existen diferencias aun mas marcadas entre departamentos; mientras los
cinco departamentos con coberturas mas bajas tenian coberturas inferiores al 88% (Arauca,
Guaviare, San Andrés, Vaupés, y Vichada) los cinco departamentos con coberturas mas altas
tenian coberturas brutas superiores al 112% (Bolivar, Cesar, Cérdoba, Magdalena y Sucre).'®
La Tabla 2 muestra los promedios de cobertura neta y bruta totales departamentales para las
cinco regiones de Colombia. La Tabla deja ver diferencias que son de ordenes de magnitud
similares a las diferencias entre zonas rural y urbanas. Estas diferencias regionales ademas
estan intimamente correlacionadas con diferencias étnicas.

Vale la pena resaltar las diferencias entre las tasas de cobertura bruta y neta en el pais. La
diferencia es resultado de la extraedad, que, a su vez, esta explicada por la entrada tardia de
estudiantes al sistema escolar y por las altas tasas de repeticién en los distintos grados. Los
datos basicos sobre repitencia en el pais se encuentran en Sarmiento (2006) y un analisis
completo sobre el problema y los factores asociados en Garcia et al. (2010). Usando datos de
1996 al 2002 Sarmiento (2006) muestra que la tasa de repeticion promedio en el pais en el
sector oficial es considerablemente mas alta que la del sector no oficial y que en el sector oficial
la mayor desercién se presenta en primero y sexto grados. Garcia et al. (2010) hacen un analisis
de las variables correlacionadas con la repitencia y muestran que la extraedad y la repeticion
son riesgos importantes para la desercion.

Las diferencias entre coberturas brutas y netas, las altas tasas de repitencia y desercion y
los pasos que hacen falta para alcanzar niveles de cobertura totales en el pais tienen una
implicacion clave en la pobreza y la movilidad social. Una estadistica simple que muestra
el resultado de estas falencias a nivel nacional es la inequidad entre el numero de anos de

4 Los paises que se escogieron para la comparacién son los mismos que participaron en las dos ultimas rondas de
la prueba PISA. Escogimos estos paises para poder hacer comparaciones consistentes de Colombia con paises
similares a lo largo del documento.

5 Datos del Ministerio de Educacion Nacional disponibles en: http://menweb.mineducacion.gov.co/seguimiento/
estadisticas/principal.php?seccion=9&id_categoria=2&consulta=coberturab_nivel&nivel=9&dpto=&mun=&ins=&
sede=

6 Datos del Ministerio de Educacién Nacional, ver nota 7.



educacién que alcanzan los adultos de acuerdo a su estrato socioeconémico. Datos de la ENH
de 2010 indican que mientras el promedio de afos de educacion de personas en el estrato 1 es
de 5.2 afnos para las personas de estrato 6 este numero llega a 12.7 anos.

2.2 Calidad de la educacion en Colombia

Los instrumentos que utilizamos en este capitulo para hacer un diagndstico de la calidad de la
educacion en Colombia son las pruebas PISA (Programme for International Student Assesment)
y las distintas pruebas Saber."” Las primeras son desarrolladas a nivel internacional por la OECD
y aplicadas a los paises de la OECD y a paises que voluntariamente quieren participar en el
instrumento. La prueba permite hacer comparaciones internacionales respecto del desempeno
de estudiantes de 15 afos en tres areas: lectura, matematicas y ciencias. Los resultados de la
prueba permiten ver cémo estan los estudiantes colombianos que tienen 15 afios con respecto
a estudiantes de la misma edad de otros paises. Las pruebas Saber son desarrolladas por el
ICFES, su origen es la prueba que se conoce hoy como Saber 11 y que hoy es el unico examen
de Estado del pais (esta prueba antes se conocia como Examen del ICFES). Recientemente el
ICFES instaurd otras dos pruebas, Saber 5y 9, que son tomadas por estudiantes de los grados
5y 9 de todo el pais. La prueba Saber 11 evalua conocimientos en diversas areas; las pruebas
Saber 5y 9 se concentran en Matematicas, Lenguaje y Ciencias. La prueba Saber 11 es anual
y las pruebas Saber 5 y 9 se hacen cada tres anos, aunque se esta analizando la posibilidad
de volverlas anuales también.

2.2.1 Situacion de los estudiantes Colombianos respecto a los de otros paises

Para entender los resultados de la prueba PISA es importante entender que esta prueba no
se lleva a cabo en todos los paises del mundo; solo la responden estudiantes de paises que
voluntariamente deciden participar y financiar la aplicacion de la prueba. Adicionalmente, PISA
fue implementado por la OECD para sus paises por lo que la muestra de paises que participan
en la prueba esta compuesta principalmente por lo paises de la OECD. Esto significa que
los paises que participan en la prueba son en su mayoria paises de desarrollo medio y alto.
Dentro de cada pais la prueba tiene un disefo estadistico riguroso; la prueba es por lo menos
representativa para el total del pais pero en algunos paises se usan muestras mas grandes
de forma que es representativa para ciertos entes regionales. En Colombia, la muestra fue
disefada para ser representativa a nivel nacional, de zona (rural/urbano), y para el sector del
colegio (publico/privado).

La calificacion que da como resultado la prueba PISA es un numero que puede ser comparado
entre individuos y que tiene una interpretacion clara respecto de los conocimientos y
competencias de la persona que resuelve la prueba. Un estudiante con una calificacion menor
a otro tiene peores conocimientos y competencias. Ademas la calificacién dice en qué nivel esta
el estudiante de 6 niveles posibles; una persona que esta debajo del nivel 2 es una persona
a la que le faltan herramientas para desenvolverse en actividades de la vida cotidiana. En
lectura, estar por debajo del nivel 2 significa incapacidad de comprender un texto de forma
global ni hacer inferencias sobre este. En matematicas, estar por debajo del nivel 2 significa no

7 Colombia también ha participado en las pruebas internacionales TIMMS y SERCE. En este capitulo nos centra-
mos en las pruebas PISA. Las conclusiones generales utilizando las otras pruebas son muy similares.



estar en capacidad de hacer inferencias simples o hacer interpretaciones simples de resultados
matematicos. En ciencias, estar por debajo del nivel 2 significa que el estudiante no puede
relacionar resultados cientificos simples con elementos de su cotidianidad.

Entre 65 paises que participaron en la prueba PISA 2009, Colombia esta en la posicion 58 en
Matematicas, 52 en lenguaje y 54 en ciencias. Esto claramente muestra brechas significativas
entre los estudiantes colombianos y estudiantes de paises con mayores niveles de ingreso.
Dado que la prueba PISA es una prueba en la que la participaciéon de paises es voluntaria 'y en
la que participan principalmente paises desarrollados es importante considerar la posibilidad
de que estas comparaciones sean sesgadas. Para evitar este problema hacemos dos tipos de
comparaciones: primero tenemos en cuenta el PIB per capita en la comparacion y después
hacemos comparaciones mas detalladas entre Colombia y los paises de América Latina que
participaron en las pruebas en el 2006 y el 2009 por ser paises similares a Colombia.

Las Figuras 2, 3y 4 muestran la relacion entre el PIB per capita y los resultados en Matematicas,
Lenguaje y Ciencias en la prueba PISA para todos los paises que participaron en la prueba en
2009. Los puntos corresponden a cada pais, la estrella sefala a Colombia; la linea corresponde
a la regresion entre las dos variables. La Figura deja ver que en efecto hay una relacion positiva
entre las dos variables pero que Colombia esta por debajo de la linea de regresion lo que dice
que esta por debajo del puntaje que se podria predecir segun su PIB per capita.

La Tabla 3 muestra los resultados promedio en la prueba PISA de 2009 de los seis paises
de América Latina que participaron en PISA en el 2006 y el 2009. Se escogen estos paises
porque como se menciond anteriormente, son los mas similares a Colombia que presentaron
la prueba y hacen que sea una comparacion mas adecuada. En el 2009 el pais con mayor
puntaje promedio de la regién fue Uruguay que ocupo los puestos 48, 47 y 48 respetivamente
para matematicas, lectura y ciencias. La Tabla deja ver también que se puede dividir estos seis
paises en dos grupos, un grupo con resultados considerablemente mayores que el otro; en el
primero estan Chile, México y Uruguay en el segundo estan Brasil, Colombia y Argentina.

Las columnas 2, 5y 8 de la Tabla 3 muestran la diferencia entre el puntaje promedio de Colombia
y el de los otros cinco paises, las diferencias son estadisticamente significativas lo que dice que
si hay un rezago de Colombia frente a algunos de los otros paises de la region. En particular
Uruguay, México y Chile estan siempre mejor posicionados que Colombia.

La Tabla 4 muestra que la gran mayoria de los estudiantes colombianos que participaron en PISA
2009 estuvieron por debajo del nivel de competencia 2. Este resultado muestra que la inversion
en educacion y el cambio en la forma en que se estéa ofreciendo la educacion en Colombia son
temas urgentes. De acuerdo con PISA una proporcién muy alta de los jovenes escolarizados
que tienen 15 anos en Colombia carece de conocimientos y competencias basicas para
desenvolverse en una sociedad moderna. Son jévenes que no estan en capacidad de entender
un texto (47%), no son capaces de tomar resultados cientificos simples y relacionarlos con su
cotidianidad (55%) y que no son capaces de hacer inferencias simples a partir de resultados
matematicos (71%).



Colombia participé en PISA en el 2006 y en el 2009, esto permite ver como fue el cambio entre
los dos afnos en los niveles de conocimiento y competencias de los estudiantes que tomaron
el examen. El dato importante es que Colombia se encontrd entre los paises que mostraron un
mayor aumento en las tres pruebas. De los 65 paises que participaron en PISA en los dos afios
Colombia es el pais 12 en el ordenamiento de mejora entre los dos afos. El pais logré mejoras
en las tres areas de conocimiento, algo que no ocurrio para todos los paises latinoamericanos
que participaron en la prueba.

2.2.2 Inequidades en la calidad de la educacion

Para que el sistema educativo sea de buena calidad y sea un mecanismo a través del cual pueda
aumentar la movilidad social debe cumplir requisitos de equidad en la calidad. De ser posible,
el sistema ideal deberia estar organizado de forma que se limpien las desigualdades con las
que los ninos y nifas vienen de sus hogares. La distribucion de la calidad de la educacion
en Colombia se puede estudiar usando los resultados de las pruebas PISA y Saber. La Tabla
5 usa datos de la prueba PISA y las Tablas 6, 7 y 8 de la prueba Saber. Como en la seccion
anterior, los resultados de la prueba PISA permiten comparaciones internacionales; los datos
de la prueba Saber permiten mayor detalle y permiten mejores comparaciones naciona

La Tabla 5 muestra los resultados en la prueba PISA para 2006 y 2009 segun el tipo de colegio
y segun la educacion de la madre del estudiante. Los resultados muestran que para todos
los paises los estudiantes de colegios privados tienen puntajes promedio superiores a los de
los colegios publicos y el puntaje promedio aumenta con el nivel educativo de la madre del
estudiante. La Tabla 5 también muestra indicadores de los cambios recientes en la distribucion
de la calidad de la educacion.™

Las conclusiones que se pueden obtener de la Tabla 5 sobre la evolucion de la distribucion del
aprendizaje en Colombia son las siguientes: Primero, para todos los grupos considerados hubo
mejoras en la prueba PISA entre el 2006 y el 2009; la unica diferencia que no es estadisticamente
significativa es en la prueba de Matematicas para los hijos de mujeres con el nivel mas bajo
de educacion. Segundo, el cambio es mas grande para los estudiantes de colegios privados
que para los de colegios publicos. En las pruebas de Matematicas y Ciencias se ve una mayor
mejoria para los estudiantes hijos de mujeres de mayor nivel educativo; no es posible afirmar
algo parecido en la prueba de Lectura.

Cuando se comparan estos resultados con los de los otros paises de América Latina que
participaron en las dos rondas de PISA se ve que, aunque los otros paises no tuvieron aumentos
promedio tan importantes como los de Colombia, en la mayoria de esos paises los aumentos
mas importantes fueron para los estudiantes de colegios publicos (la excepcion es Brasil en la
prueba de lectura para la diferencia entre estudiantes de colegios publicos y privados). La Tabla
5 también muestra que hay otros paises que lograron mejoras importantes en los puntajes de
hijos de mujeres menos educadas (Argentina y Brasil).

'8 Las categorias corresponden con las que usa PISA para estandarizar niveles educativos en paises diferentes;
una categoria mayor corresponde a niveles educativos mas altos.

' En Gamboa y Waltenberg (2011) se encuentra un andlisis comparativo de la desigualdad en calidad de la edu-
cacion para los paises de América Latina que participaron en PISA 2006 y 2009.



Las Tablas 6, 7 y 8 muestran también cifras sobre la distribucion de la calidad de la educacién
pero usa resultados de las pruebas Saber. La Tabla 6 muestra los promedios en la prueba
Saber 5, 9 y 11 para las zonas rural y urbana; la tercera columna de cada panel corresponde a
la diferencia entre los promedios de las dos zonas. Las Tablas 7 y 8 muestran el resultado de
la prueba segun estratos socioecondémicos, en el primer panel estan los promedios para cada
estrato en el segundo las diferencias entre estratos consecutivos. La diferencia entre estas dos
Tablas se debe a que el disefio de las pruebas implica formas diferentes de medir el estrato.
En las pruebas Saber 5y 9 el estrato es calculado para el colegio y no para el individuo, es
un numero que va de 1 a 4 siendo 4 el estrato mas alto. En la prueba Saber 11 el estrato es
calculado a nivel individual y corresponde con la estratificacion oficial nacional, es un nimero
que va de 1 a 6 siendo 6 el mas alto.

Los resultados de las tablas dan un mensaje claro: los conocimientos y competencias de los
estudiantes colombianos estan distribuidos de forma bastante desigual. Los estudiantes de
zona rural tienen peor desempeno que los de las zonas urbanas y los estudiantes de estratos
s0cio econdmicos bajos tienen peores desempefos que los de estratos socio econémicos altos.
Todas estas diferencias son estadisticamente significativas. Un mensaje similar se obtiene al
calcular los resultados promedio en estas pruebas por departamentos: la desigualdad entre
departamentos también es importante.°

3. La organizacion de la provision de educacion en Colombia: estado actual,
reformas y programas recientes

Esta seccién describe de manera breve la organizacion del sector educativo en Colombia
centrandose en tres grandes temas. Primero, se describen las organizacion de la financiacion y
las competencias en la provision de educacion teniendo en cuenta las reformas llevadas a cabo
en el 2011. Segundo, se muestran algunas estadisticas sobre la plata docente y se describe la
regulacion de la carrera docente. Tercero se discute la situacion actual sobre la jornada escolar.
Finalmente, se describen los resultados de las evaluaciones de impacto de los principales
programas educativos implementados en los ultimos afos en el pais.

3.1 Financiacion y distribucion de recursos
3.1.1. Fuentes de financiacion y competencias del sector

Las bases de la financiacion y organizacion de la educacion en Colombia se encuentran en la
ley 715 de 2001. Con respecto al financiamiento la ley describe el origen de los recursos y los
lineamientos generales que deben guiar su distribucion en el territorio nacional. Con respecto

20 La Tabla 5 requiere una explicacion adicional. La diferencia entre los promedios en Saber 5y 9 parecen ser
mayores que las de Saber 11. En efecto las primeras son del orden de media desviacion estandar del puntaje en
el sector urbano y las segundas varian entre un cuarto y un octavo de la desviacion estandar del sector urbano.
No puede, sin embargo, concluirse a partir de estos datos que las brechas en calidad de la educacion se cierran
en la educacién media; la razén es que la cobertura en educacion media aun es baja como se ve en la Tabla 1y
no esta distribuida de forma homogénea entre el sector rural y el urbano. De acuerdo con esto, la explicacién mas
probable de este resultado esta en la baja cobertura por culpa de la cual en la educacion media puede haber una
sobre representacion de estudiantes con altas habilidades.



a la organizacion del sector la ley establece las responsabilidades de distintos actores en la
provision de la educacion.

El articulo 16 de esta ley sefnala que el sector educativo estara financiado a través del Sistema
General de Participaciones (SGP), el cual distribuira los recursos entre municipios y distritos
basado en la poblacién atendida y la poblacion por atender en condiciones de eficiencia y
equidad.?" En lo referente al primer criterio, la ley determina que la distribucion debe llevarse a
cabo a través de tipologias educativas que tengan en cuenta los niveles educativos (preescolar,
basica y media) y las zonas urbana y rural. La formula especifica para la distribucion de recursos
esta presentada en los documentos CONPES y ha variado a lo largo de los afos. El ultimo
cambio en esta férmula se informé en el aio 2011 en el CONPES 137.

Bajo esta nueva tipologia la distribucion de recursos del SGP para poblacion atendida se
basa en tres dimensiones de analisis: i) condiciones socioecondmicas e institucionales de las
Entidades Territoriales Certificadas (ETC) (indice de desarrollo municipal y departamental,
indice de desempefio fiscal, ruralidad de la ETC); ii) condiciones de atencion y vulnerabilidad de
la poblacién (alumnos por docente, atencidn a poblacién rural y atencion a poblacion vulnerable);
iii) condiciones de desarrollo educativo (cobertura neta basica y cobertura neta media). Con
base en estas dimensiones se construye un indice sintético para cada una y se agrupan las
ETC con condiciones similares en nueve grupos distintos. Los recursos luego se reparten entre
los nueve grupos siguiendo una féormula que garantiza la progresividad. En el afio 2011 estos
recursos fueron equivalentes al 80% de los recursos del SGP destinados a educacion lo que
muestra su importancia dentro del presupuesto del sector. De acuerdo al MEN, esta distribucion
corrige la sostenibilidad a futuro de las ETC y permite un superavit para invertir en conectividad,
expansion de gratuidad en primaria y pago de deuda provisoria.

El MEN también modificé el mecanismo a través del cual se reparten los recursos de calidad,
que son girados directamente a los municipios. En el pasado éstos se distribuian de acuerdo a
la matricula atendida en instituciones oficiales ponderada por el indice de necesidades basicas
insatisfechas (NBI). Este mecanismo generaba brechas significativas segun condiciones
socioeconomicas.?? Con el objeto de revertir esta situacion, el Decreto 1122 de 2011 reglamentd
cambios importantes en la distribucion de dichos recursos. De acuerdo a lo informado en el
documento CONPES 141 estos se distribuiran de acuerdo a un criterio que tiene en cuenta
cuatro elementos especificos: i) la matricula total atendida; ii) el numero de sedes con matricula
reconocida; iii) las condiciones de buen desempefio académico (medido con las pruebas
Saber, tasa de repitencia y desercion) y; iv) mejoras en el desempeno académico (basados
en variaciones en los mismos indicadores).? La Figura 5 muestra que esta nueva metodologia
permite que la distribucion de recursos de calidad sea mas equitativa. En la figura se presentan
la asignacién per capita y el NBl municipal para las tres formas mas recientes de hacer esta

21 De acuerdo a la ley los distritos y municipios certificados recibiran directamente los recursos de la participacion
para educacion. Los recursos para municipios no certificados y los corregimientos departamentales seran trans-
feridos directamente al departamento.

22 Por ejemplo, de acuerdo al MEN (2011b) el decil mas rico de municipios recibia el 28% de los recursos para cali-
dad.

23 Para los ultimos dos criterios los establecimientos educativos se comparan en grupos homogéneos que com-
parten caracteristicas similares de NBI y condiciones socioecondémicas e institucionales como ruralidad, nimero
de sedes, tipo de oferta e indice socioecondémico de la matricula (MEN, 2011b).
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distribucion. Es claro que la pendiente ha aumentado en el tiempo con los cambios en la férmula
lo que significa que la distribucion se ha hecho mas progresiva entre el 2007 y el 2011 en la
medida en que se da mayores recursos a los departamentos con mayor indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas.?*

Los capitulos I, Il y lll de la ley 715 de 2001 definen las competencias para la Nacion, las
entidades territoriales, las instituciones educativas y rectores respectivamente. De acuerdo
con esta ley, la Nacion esta encargada de formular las politicas y objetivos de desarrollo del
sector, regular la prestacion de los servicios educativos estatales y no estatales, establecer las
normas técnicas y curriculares en todos los niveles educativos, y reglamentar los concursos y la
carrera docente. De igual manera, esta encargada de distribuir los recursos del SGP, establecer
incentivos para el logro en metas de cobertura y calidad, y definir, establecer y diseiar un
sistema de informacidén del sector, entre otras cosas.

Los departamentos estan encargados de distribuir entre sus municipios no certificados los
recursos del SGP, administrar las instituciones educativas y su personal docente y administrativo
(incluyendo nombramientos, ascensos y traslados), evaluar el desempefo de rectores y
directores docentes, y distribuir entre los municipios las plantas departamentales de personal
docente. Las competencias de distritos y municipios certificados son muy similares a las de los
departamentos con la diferencia de que la distribucién de los recursos del SGP y de personal
se da unicamente entre sus propios establecimientos educativos. Los municipios no certificados
unicamente tienen la competencia de administrar y distribuir los recursos del SGP que se le
asignen para el mantenimiento y mejoramiento de calidad, trasladar plazas y docentes entre
sus instituciones educativas, participar con recursos propios en la financiacion de los servicios
educativos y suministrar informacion al departamento y a la Nacion. Segun el articulo 23 de esta
ley, los municipios no certificados no podran vincular o contratar docentes o directivos docentes
para la prestacion del servicio ya que dicha funcion es exclusiva del respectivo departamento.

Por ultimo, la ley establece que los rectores o directores de las instituciones educativas tienen
la competencia de dirigir la preparacion del Proyecto Educativo Institucional (PEI), dirigir y
distribuir el trabajo de docentes y directivos docentes a su cargo, realizar la evaluacioén anual
de desempefio de cada uno de ellos, imponer sanciones disciplinarias propias del sistema de
control interno y administrar los recursos que por incentivos se le asignen.

A diferencia de la asignacion de recursos por parte del SGP, las competencias de los diversos
actores no han cambiado en los ultimos afos y siguen siendo aquellas plasmadas por la ley
715 (que son las mismas de la ley 30 de 1993). Adicionalmente, es importante notar que, en
Colombia el nivel de autonomia escolar y la participacion de los padres en la toma de decisiones
es bastante bajo con excepcién del curriculo que si estd en manos de los colegios.

24 En las gréficas a las que se hace referencia se usa el indice de NBI de cada municipio que corresponde con el
porcentaje de personas con Necesidades Basicas Insatisfechas; podria discutirse si es apropiado juzgar este
método de acuerdo con la relacién entre los recursos recibidos y el numero de personas con NBI pero eso de-
beria hacerse en un trabajo diferente a este.
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3.1.2. Regionalizacion y agrupaciéon de ETCs

Dada la heterogeneidad y las brechas existentes entre las diferentes ETC, el MEN considerd
importante afinar los criterios para descentralizar las politicas educativas y enfocarlas de
acuerdo a las verdaderas necesidades de cada region. Para esto decidio crear categorias de
municipios de acuerdo a sus principales caracteristicas basado en dos criterios. El primero
es la regionalizacion en funcion del desarrollo endégeno donde se tiene en cuenta el NBI,
analfabetismo, densidad poblacional, densidad financiera, cobertura educativa y el indice de
desempeno integral del municipio entre otros. El segundo criterio es una tipificacion de las ETC
segun énfasis de politica educativa teniendo en cuenta indices de cobertura, calidad, gestion,
pertinencia y primera infancia.

Basado en estos dos criterios el MEN dividi6 las entidades territoriales en tres grupos; ellos
conocen esta agrupacion como el semaforo debido a los nombres de cada grupo. El primer
grupo, grupo rojo, esta compuesto por las ETC que tienen los peores indices y que necesitan
intervenciones integrales por parte del MEN. El segundo grupo, grupo amarillo, esta conformado
por las ETC que estan rezagadas en indicadores especificos y por lo tanto el tipo de ayuda que
necesitan de parte del MEN es mucho mas concreta. Por ultimo, el tercer grupo, de color verde,
esta compuesto por ETC que cuentan con indicadores positivos que requieren unicamente
una politica de sostenibilidad en el tiempo. Adicionalmente, vale la pena mencionar que esta
regionalizacién coincide con la nueva tipologia de distribucién de recursos del SGP explicada
anteriormente (Figura 6).

3.1.3 Incentivos basados en resultados

El MEN en estos momentos es consciente de la importancia de otorgar y crear incentivos
basados en resultados de eficiencia y calidad de los establecimientos educativos. Teniendo en
cuenta la disponibilidad de informacién existente en el pais y la organizacion y estructura basica
del sector, durante el 2011 se introdujeron dos reformas importantes que van encaminadas en
el sentido adecuado.

La primera de ellas es el decreto 1055 de 2011 que, en el articulo 6 establece que los rectores
cuyas instituciones educativas cumplan con un indicador de permanencia y calidad recibiran
un reconocimiento adicional equivalente a la ultima asignacién basica mensual que devengd
el ano lectivo. En el componente de permanencia el porcentaje de desercion intra anual del
establecimiento educativo no podra ser superior al tres por ciento (3%). El componente de
calidad sera medido de forma diferente para cadatipo de establecimiento. Los establecimientos
educativos que se encuentren en las categorias muy inferior, inferior, bajo, medio y alto
en la clasificacion del examen de Estado aplicado por el ICFES deberan mejorar en esta
clasificacién con relacion al ano inmediatamente anterior. Los establecimientos educativos
qgue se encuentren en la categoria superior y muy superior deberan mantener o mejorar dicha
clasificacion.

La segunda reforma introducida esta relacionada con la fijacion de matriculas de acuerdo a
calidad de la educacion prestada en el sector privado. De acuerdo al MEN, la fijacidon de tarifas
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de matricula y pension dependen de los resultados de la evaluacion institucional sobre la
calidad del servicio ofrecido. Estos resultados permiten la clasificacién de los establecimientos
educativos privados en tres grupos (de los mejores a los peores): Libertad Regulada, Libertad
Vigilada y Régimen Controlado. Aunque esta clasificacion existia con anterioridad la calidad de
la educacion de los estudiantes no era tenida en cuenta. A partir de la Resolucién 7884 de 2011,
dentro de cada régimen los establecimientos educativos tendran limites superiores en el aumento
de estas matriculas que estaran basados en los resultados de sus alumnos en las pruebas de
Estado. Especificamente, los aumentos dependeran si los establecimientos se encuentran en los
rangos de alto, superior y muy superior. Obviamente, aquellos establecimientos educativos con
un mejor nivel de resultados en estas pruebas estan autorizados a un porcentaje de incremento
mayor en sus matriculas.

3.2 Los Docentes en Colombia

Segun el MEN la planta docente de los colegios publicos esta conformada por cerca de
314,000 profesores, divididos en educacion preescolar, basica y media. Esta seccién analiza las
caracteristicas educativas de los docentes que buscaran entrar al sistema y el régimen laboral
que los cobija. La evidencia que existe al respecto, permite concluir que las habilidades de los
docentes son bajas comparadas con las de otros profesionales del pais. Ademas, es posible
observar las grandes ventajas que trajo el nuevo estatuto docente y los riesgos que podria traer
la reforma de unificacion que se esta llevando a cabo en estos momentos.

3.2.1 Caracteristicas educativas de los futuros docentes

De acuerdo a datos del MEN, cerca del 75% de la planta docente en Colombia esta conformada
por bachilleres normalistas o por licenciados en educacién mientras que el 25% restante lo
conforman profesionales de otras areas. En consecuencia, la calidad de los docentes depende,
en gran medida, de la calidad educativa de los programas de licenciatura del pais.

Gracias a la informacion contenida en el sistema de SPADIES, que incluye datos de todos los
alumnos que entran al sistema de educacion superior desde el afio 1996 hasta el 2009, es posible
tener una idea de qué tipo de estudiante pertenece a las diversas areas del conocimiento. La
Figura 7 muestra el puntaje promedio que tienen los alumnos en la prueba Saber 11 al momento
de entrar a las diferentes areas del conocimiento. Como es posible observar los alumnos con el
menor puntaje promedio de todas las carreras son aquellos pertenecientes a las licenciaturas.

Esto es un claro indicio de que las personas que se estan formando para ser los docentes de
las nuevas generaciones son estudiantes con un menor nivel de preparacién académica. El
problema se agrava aun mas al analizar los patrones de desercion de estos estudiantes. Segun
datos de SPADIES, mientras en todas las otras areas del conocimiento los estudiantes que
tienen un mayor puntaje en la prueba de estado tienen una tasa de desercion significativamente
menor, en el caso del area de licenciatura esto no ocurre. En particular, la tasa de desercion
de alumnos con un puntaje alto es casi igual a aquella de alumnos con un puntaje de nivel
medio. Lo que sugieren estas estadisticas es que no solo estan entrando a prepararse como
docentes los estudiantes mas débiles en términos académicos, sino que adicionalmente los
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mejores dentro de este grupo estan o bien saliendo del sistema educativo o, lo mas probable,
transfiriendose a otras carreras.

Las caracteristicas arriba descritas no serian preocupantes si de alguna forma el sistema de
educacion superior lograra igualar la calidad educativa de los estudiantes. Una forma de analizar
si esto ocurre es a través de los datos de la prueba Saber Pro, el examen que presentan todos
los alumnos de educacion superior al final de sus carreras. A pesar de evaluar conocimientos
en diferentes areas todos los estudiantes deben responder una prueba comun sobre lenguaje.
El uso de esta prueba permite tener un indicador de la calidad de los distintos profesionales
al menos en su capacidad lectora. La Figura 8 muestra las 10 carreras con los mejores y
peores resultados promedio en esta prueba. En el 2009 la prueba no era obligatoria para todos
los programas de educacion superior pero si era obligatoria para todos los estudiantes que
estaban cerca a graduarse en los programas que escogian presentar la prueba; esto explica,
por ejemplo que en la prueba solo aparecen programas con nombres “tradicionales” El resultado
es que puede haber un sesgo de seleccién en la comparacion de resultados en la prueba. El
mensaje es que las diferencias en calidad medidas a través de esta prueba se mantienen por lo
menos en el grupo de graduados de programas que escogen presentar la prueba. Al comparar
los puntajes en comprension lectora en las pruebas Saber Pro 2009 es claro que los futuros
docentes del pais estan concentrados en los programas con menores resultados promedio,
entre los que programas que presentan la prueba, y que hay una concentracién muy alta de
estos programas en el grupo con peores resultados. El sesgo de seleccion en la prueba no
permite decir que los resultados en la prueba sean los mas bajos de todos los graduados del
pais pero si permite decir que, eventualmente, en el pais hay espacio para mejorar la calidad
de la educacion atrayendo mejores profesionales a la docencia.

3.2.2 Estatutos Docentes en Colombia

La carrera docente en Colombia esta cobijada por un régimen laboral especial llamado el
Estatuto Docente. Dos terceras partes de la planta docente se rige bajo el decreto 2277 de
1979 y el tercio restante se rige bajo el decreto ley 1278 de 2002; el decreto 2277 cobija a los
profesores de mayor antigliedad que entraron a la carrera antes de la promulgacién del decreto
1278. Ambos regimenes presentan grandes diferencias en cuanto al ingreso a la carrera,
ascensos, retiros, remuneracion y evaluacion del desempefio.

En el Estatuto antiguo, el Unico requisito para ingresar a la carrera docente era tener una
profesion vinculada a la educacién (bachiller pedagdgico, perito o tecnélogo en educacion,
licenciado). Una vez dentro de la carrera, tanto el ascenso como la remuneracién del educador
son regulados por el escalafén docente que clasifica a los profesores de acuerdo con la
preparacion académica, experiencia y méritos (estudios adicionales o publicaciones) en 14
niveles. Para ascender dentro del escalafén los uUnicos requisitos son haber cumplido con un
tiempo de permanencia minima en el nivel anterior, generalmente 3 anos, y haber participado
en capacitaciones internas. Es importante resaltar que el decreto no contempla la evaluacion
del docente en ninguna de las etapas del proceso de ingreso, ascenso o retiro, lo cual impide
tanto incentivar a los mejores docentes como retirar del servicio a aquellos de peor desempeno.
El salario de los docentes regidos bajo este estatuto se determina de acuerdo al nivel en que se
encuentren dentro del escalafon.
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Con lafinalidad de que el ingreso, ascenso y permanencia de los docentes estuvieran asociados
a su desempefio y no solo al tiempo en el cargo, se expidio el decreto 1278 de 2002. Bajo este
nuevo estatuto, la evaluacion pasa a ser un elemento fundamental tanto para el ingreso como
para el ascenso y permanencia en la carrera docente. Para ingresar, el aspirante debe aprobar
el concurso docente, que esta constituido por una prueba de competencias y conocimientos
aplicada por el ICFES.?® Adicionalmente debe presentar una prueba psicotécnica, la evaluacion
de antecedentes y de la hoja de vida, una entrevista y, en caso de aprobar lo anterior, superar
con éxito la evaluacion del periodo de prueba.

Una vez aprobado el proceso, el educador es inscrito en el escalafon docente, que también sufrid
modificaciones. El nuevo escalafén establecido por el decreto 1278 remplaza los 14 niveles
anteriores por 3 grados (normalistas y tecndlogos en educacion, licenciados y profesionales,
maestria y doctorado), cada uno de ellos con 4 niveles de remuneracién.?® Para ascender de
nivel es necesario llevar por lo menos 3 ainos dentro de la carrera, haber aprobado dos de las
evaluaciones de desempefo que anualmente realiza el rector de la institucidon y superar una
prueba estandarizada de competencias.?’” Para ascender de grado se necesita, ademas de lo
anterior, contar con el titulo correspondiente.

Bajo el nuevo esquema, en otro esfuerzo por disminuir la influencia politica, la escogencia del
puesto de trabajo se hace siguiendo la orden de mérito. El profesor con la calificacién mas
alta en el concurso escoge de primero entre las plazas disponibles y asi sucesivamente. Este
decreto también permite que profesionales diferentes a los licenciados puedan acceder a la
carrera docente si tienen estudios en educacién o un titulo de maestria o doctorado. Aunque
el sindicato de educadores temia que estos profesionales desplazaran a los licenciados, el
resultado es que esto no ha sucedido. Del total de profesores que entraron en el 2010, sdlo el
21% estudié programas distintos a las licenciaturas y de éstos el 80% esta conformado por
psicélogos que ensefian en primaria, ingenieros que entran a trabajar como profesores de
matematicas e ingenieros de sistemas para ensenar informatica.

A pesar de la relevancia que tiene la evaluacion y el mérito dentro del nuevo estatuto, su
aplicacién no ha sido del todo exitosa en todos los aspectos. El proceso de ascenso y reubicacion,
disefnado para incentivar a los profesores, se hace mediante un concurso publico que se realizé
por primera vez en el aino 2010 a pesar que los primeros docentes contratados bajo el nuevo
decreto entraron al sistema en el afno 2004. Esto implicaria que, de acuerdo a la reglamentacion,
las primeras pruebas debieron llevarse a cabo en el aino 2008 y deberian en principio llevarse
a cabo anualmente para que todas las cohortes tengan la oportunidad de ascender en los
tiempos establecidos. Asi, aunque en lo relacionado con las pruebas de competencias aun
faltan esfuerzos adicionales por parte del MEN los avances han sido importantes y vale la pena
resaltarlos.?®

25 Desde la expedicion del decreto 1278 se han realizado 6 concursos docentes que han permitido el ingreso de
cerca de 94,000 educadores.

26 Los cuatro niveles de remuneracion van de A a D, siendo D el de mayor salario. Al ingresar o cambiar de grado
se entra al nivel A.

27 Mientras que la prueba de ingreso se aprueba con el 60% de respuestas correctas, la prueba de competencias
para ascenso se pasa con el 80%. La primera prueba de competencias para asenso se realizé en Julio de 2011.

2 Una ventaja adicional del sistema de competencias que vale la pena mencionar es que este le permite al Minis-
terio presupuestar los recursos requeridos evitando que se generen las deudas recurrentes que surgian bajo el
estatuto antiguo debido a la automaticidad de los ascensos.
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Por otra parte, los avances en los resultados de las evaluaciones anuales son bastante pobres.
Primero, aunque estas estan reglamentadas aun no son aplicadas de manera integral en el
pais. Adicionalmente, aunque el estatuto contempla el despido por bajo desempefio en las
evaluaciones anuales, esta medida casi no se aplica tampoco. De acuerdo con funcionarios del
MEN esto se debe a que los rectores, a pesar de haber sido capacitados sobre el tema, aun
no estan acostumbrados a las evaluaciones y menos a los despidos, que no inexistian bajo el
sistema anterior. Sin embargo, en algunas regiones como Cundinamarca ya se han presentado
casos de retiro por bajo desempenio.

Son claras las diferencias en el nivel de exigencias a los docentes en cuanto a ingreso,
ascenso y permanencia entre los dos estatutos. El 1278 introdujo incentivos adecuados para
que los profesores dediquen una mayor atencion a su desempefo dentro de las aulas. Este
estatuto también cuenta con diferencias que son ventajosas para los docentes en términos de
remuneracion y tiempo de ascenso en caso de cumplir satisfactoriamente con las evaluaciones.
Por ejemplo, el salario de entrada de un bachiller normalista es 26% mas alto en el nuevo
escalafén y el tiempo que le toma llegar al nivel mas alto posible es de 7 anos; bajo el decreto
2277, a pesar de que el ascenso es automatico, llegar al nivel equivalente tomaria 11 anos y el
salario final seria menor en un 127%. En el caso de un licenciado con especializacion, llegar
al nivel mas alto del escalafon anterior (nivel 14) podria tomar hasta 24 afnos y su salario seria
6% menor que el de alguien similar bajo el sistema actual; en el nuevo estatuto solo tomaria 7
anos llegar a ese nivel si cumple satisfactoriamente con todas las evaluaciones de desempefo
y competencias.

Un elemento muy importante de la politica de docentes es la remuneracion; de esto depende en
gran medida que el pais logre atraer a la profesion docente a profesionales de altas habilidades.
Las Figuras 9 y 10 situan los salarios de los docentes del sistema de educacion publica en
Colombia en la distribucion salarial colombiana para mostrar que los salarios de los profesores
en Colombia no parecen ser malos. La Figura 9 usa datos de todos los trabajadores; la figura
10 usa solo datos de los trabajadores con educacion técnica, universitaria o de posgrado. En
las dos figuras se muestran los esquemas salariales con el antiguo y con el nuevo escalafon:
en el caso de este ultimo se limitan los salarios a los de los profesores con y sin maestria y
no se muestra el de los profesores con doctorado. Claramente el nuevo escalafén mejoré las
condiciones salariales de los docentes. Con el nuevo escalafon los docentes empiezan en
el quinto decil mientras que en el antiguo empezaban en el tercer decil; el nuevo escalafon
también les permite llegar mas lejos, en su nivel de salario, que el antiguo escalafén. Las
Figuras 9 y 10 permiten acercarse a responder la pregunta de qué tan bien remunerados estan
los docentes en Colombia. Un posible problema que existe en la comparacién que se hace es
qgue no se discrimina por edad, experiencia o nivel de estudios. Es por esto que la conclusion
que parece ser robusta a partir de las Figuras es que el salario de enganche de los profesores
puede ser apropiado; pero es posible que los aumentos que pueden tener los profesores a partir
de ahi puedan no ser adecuados.

3.3 LaJornada Escolar en Colombia
Basada en las conclusiones de la Mision de Sabios, la Ley General de Educacion de 1994

en su articulo 85 establece que la educacion publica se debe ofrecer en una unica jornada.
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Desafortunadamente estamos lejos de esa realidad. No solo muy pocas ciudades en el pais
trataron de implementar dicha politica sino ademas, los pocos esfuerzos que se hicieron cesaron
a comienzos del milenio. A nivel del territorio nacional se podria decir que impera el sistema de
la doble jornada.

Datos de Bonilla (2011), presentados en la Tabla 9, muestran que unicamente el 10% de
los estudiantes de basica y media que asisten a colegios publicos lo hacen en una jornada
completa. Por otro lado, este porcentaje para estudiantes de instituciones privadas llega al 45%
en promedio. Adicionalmente, Bonilla (2011) muestra que la probabilidad de asistir 0 no a una
institucion de jornada completa esta altamente correlacionadas con el nivel socioeconomico
de las familias. De acuerdo a estimaciones del autor, Unicamente el 26,6% de los estudiantes
pertenecientes a hogares con ingresos inferiores a un salario minimo mensual vigente (s.m.m.v.)
asiste a una institucion que ofrece jornada completa. Este mismo porcentaje para familias que
superan los 10 s.m.m.v llega casi a un 75%.

3.4 Exitos y fracasos de programas del sector educativo en Colombia

Durante los ultimos anos el pais ha introducido diversos programas a gran escala con el
objetivo fundamental de aumentar la cobertura y mejorar la calidad de la educacion publica en
Colombia. Estos se pueden dividir en dos grandes grupos programas de subsidio a la oferta
y programas de subsidio a la demanda. Esta seccién resumen los principales resultados de
aquellos programas que cuentan con evaluaciones de impacto realizadas durante los ultimos
anos y las principales lecciones que podemos aprender de ellos.?®

3.4.1 Programa de Ampliacion de Cobertura de la Educaciéon Secundaria
(PACES)

PACES fue un programa desarrollado entre 1991 y 1997 que otorgaba bonos para educacion
secundaria en planteles privados a estudiantes de bajos recursos. El programa, financiado
parcialmente por el Banco Mundial, asignaba estos bonos a estudiantes provenientes de
escuelas primarias publicas previamente aceptados en un colegio privado participante. En caso
de que la demanda por bonos superara la oferta, la asignacion se realizaba mediante loteria. La
permanencia en el programa dependia de la aprobacion del afo escolar. Durante su vigencia,
se entregaron mas de 125,000 bonos que cubrian mas de la mitad del costo anual de un colegio
privado promedio en las principales ciudades del pais.

Diferentes evaluaciones de impacto del programa han encontrado que fue un éxito en diversos
aspectos. Angrist et al. (2002) muestran que, tres afos después de entrar a PACES, los
beneficiarios tienen en promedio 0.1 anos mas de educacién y la probabilidad de aprobar
octavo grado es 10% mayor que la de quienes no recibieron el bono. Adicionalmente se
encontrd que los beneficiarios trabajan menos horas y la probabilidad de estar conviviendo con
un companero sentimental es menor. Posteriormente, Angrist et al. (2006) evaluan el impacto

2 Aunque existen en el pais numerosas y valiosas intervenciones por parte del sector privado estas no cuentan con
evaluaciones de impacto hechas a profundidad y con el rigor suficiente para detectar causalidades. Debido a esto
esta seccion se centra en politicas gubernamentales exclusivamente.
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de largo plazo del programa y encuentran que los beneficiarios tienen mayor probabilidad de
graduarse de media y mejor desempefo en las pruebas de matematicas y lenguaje. Ambos
estudios afirman que los beneficios del programa provienen de i) las condiciones del programa
que incentivan el esfuerzo personal para no perder el ano ii) la mejor calidad de los colegios
privados participantes frente a los colegios publicos y iii) el programa permite a los beneficiarios
que de una u otra forma habrian asistido a una institucion privada, puedan acceder a colegios
mas costosos y de mejor calidad.

Una critica habitual a este tipo de programas es que pueden ser unicamente redistributivos
sin generar mejoras de eficiencia. En una evaluacion reciente Bettinger, Kremer y Saavedra
(2008) demuestran que los efectos positivos del programa no son meramente redistributivos
sino que proviene de una educacion mas adecuada. Por ultimo, vale la pena destacar que
Saavedra et al. (2012) muestran los efectos son altamente positivos a largo plazo también.
Especificamente, encuentran que aquellos que accedieron al programa de becas tienen una
mayor probabilidad de entrar al sistema de educacion superior (10%) y de permanecer en el
(25%), mayor probabilidad de acceder a becas gubernamentales (100%) y mayores niveles de
salario (8-10%).

3.4.2 Familias en Accion

Familias en Accidn es un programa creado en 2001 por el gobierno nacional para “contribuir
a la formacion de capital humano de las familias en extrema pobreza” (Accion Social, 2011).
El programa consiste en transferencias de dinero condicionadas a que los menores de edad
beneficiados cumplan con objetivos preestablecidos en nutricion, salud y educacién. Siguiendo
el ejemplo del programa mexicano Oportunidades (que antes se llamaba Progresa), las
transferencias se hacen a la madre de cada menor mediante una cuenta bancaria (inicialmente
se entregaba dinero en efectivo). Originalmente el programa cubria a la poblacién clasificada
en nivel SISBEN 1 (pobreza extrema) de poblaciones de menos de 100.000 habitantes. Sin
embargo, el programa se ha expandido llegando a casi todos los municipios del pais.

En una primera evaluacion, Attanasio et al. (2005) estudia el impacto del programa sobre
los niveles de escolaridad en las poblaciones iniciales luego de dos afos de tratamiento.
Ellos encuentran que para los menores entre 14 y 17 afnos el incremento en la asistencia
es de 5.5%. Para los nifios entre 8 y 13 afnos unicamente encuentran efectos para aquellos
residentes en areas rurales cercano al 3%. En dreas urbanas el efecto del programa en
la poblacion entre 8 y 13 afios no es significativo posiblemente debido a la alta tasa de
escolaridad existente en esas zonas desde antes de la aplicacion de Familias en Accion.
Otros estudios se han interesado por el efecto de Familias en Accién sobre el desempeno
escolar. Garcia y Hill (2009) encuentran que el programa tiene un efecto positivo en nifios
de 7 a 12 afos de las zonas rurales y tiene un efecto negativo pequefio en los adolescentes,
particularmente los de areas rurales. Baez y Camacho (2011) estudian los efectos de Familias
en Accion sobre la formacion de capital humano en el largo plazo y encuentran un efecto
positivo sobre la probabilidad de graduarse (de 4 a 8% mayor para los menores participantes
de areas rurales) pero no encuentran un efecto significativo sobre el resultado en la prueba
Saber 11. Finalmente, Cortés, Gallego y Maldonado (2011) evaluan el efecto de Familias en
Accidn sobre el embarazo adolescente y encuentran un efecto promedio que no es significativo
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pero encuentran que para estudiantes de ciertas edades y ciertos grados el programa ha
aumentado el embarazo adolescente.*

3.4.3 Subsidios Condicionados a la Asistencia Escolar

Este programa, disefiado por la Secretaria de Educacion del Distrito Capital en 2005, tiene
como objetivos aumentar la asistencia, disminuir la desercion escolar y el trabajo infantil a
través de transferencias condicionadas de dinero, similares a las de Familias en Accién. Con
la finalidad de encontrar formas de aumentar su impacto, la secretaria inicialmente aplicé una
prueba piloto con variaciones del programa usando tres subsidios diferentes en dos localidades
de Bogota:

i) Tipo 1 (Basica): Transferencia mensual de $30.000 si el estudiante asiste al 80% de las
clases de cada mes, durante los 10 meses del afo escolar. El pago se hace cada dos meses
usando una cuenta de ahorros. El estudiante sale del programa si no aprueba el grado
durante dos afos seguidos, incumple la meta de asistencia en dos bimestres sucesivos o si
es expulsado del colegio.

ii) Tipo 2 (Programa de ahorro): El estudiante recibe $20.000 por cada mes en el que cumpla
la meta del 80% de asistencia; el pago se hace bimensualmente en una cuenta de ahorros.
La diferencia de $10.000 frente al programa basico es ahorrada y transferida al estudiante
durante el periodo de matriculas para el siguiente afio escolar. Las condiciones de salida son
las mismas que en la versién basica.

iii) Tipo 3 (Programa de educacion superior): El estudiante recibe $20.000 por cada mes en el
que cumpla la meta del 80% de asistencia; el pago se hace bimensualmente en una cuenta
de ahorros. Al momento de graduarse el estudiante recibe $600.000 si entra a una institucién
de educacién técnica o superior. En caso de no hacerlo, puede reclamar el mismo monto
pero un afo después de haberse graduado.

Barrera et al. (2011) analiza el impacto de esta prueba piloto y encuentra que los beneficiarios
del programa asisten mas al colegio, tienden a pasar al siguiente afio escolar y es mas probable
que se graduen (4.0%) e ingresen a una institucion de educacién superior o técnica (23%).
Ademas, encuentran que los subsidios que posponen parte de las transferencias mejoran
sustancialmente la permanencia en el colegio y el acceso a la educacion superior sin disminuir
los efectos sobre la asistencia a clase. Por ultimo, los autores afirman que los subsidios tipo 1
y 2 reducen el numero de horas semanales trabajadas en un tercio mientras que el subsidio
tipo 3 lo hace en mas de un 50%. Gallego, Cortés y Maldonado (2011) también evaluan el
impacto del Subsidio Educativo sobre el embarazo adolescente y encuentran que el programa
es responsable de una reduccién importante del fendmeno. La modalidad que fue finalmente
implementada corresponde con la segunda de la lista.

%0 El estudio del impacto de este programa sobre el embarazo adolescente podria estar afectado por el efecto
del mismo subsidio sobre la desercion. Al respecto se puede decir que las estimaciones de Cortés, Gallego y
Maldonado (2011) incluyen una estrategia de estimacion que reduce la posibilidad de que el efecto de Familias
en Accion y el Subsidio Educativo esté escondiendo una reduccion en la deserciéon causada por la maternidad
temprana.
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3..4.4 Gratuidad

El programa de gratuidad fue implementado por la Secretaria de Educacion del Distrito Capital
en 2004. Este programa pretendia aumentar la cobertura a través de la reduccion de los costos
educativos para los estudiantes de menores recursos. En particular el programa se componia
de tres elementos: i) eliminacién de costos complementarios para estudiantes de grado 0; ii)
eliminacion de costos complementarios para los estudiantes de educacion basica (1° a 9°)
clasificados en SISBEN 1; iii) Eliminacion de matricula y costos complementarios para los
estudiantes de grados 10° y 11° clasificados en SISBEN 1 y reduccién cercana al 50% en la
matricula y los costos complementarios para los estudiantes de grado 10° y 11° clasificados en
SISBEN 2.

Barrera et al. (2007) encuentran que el programa aumenta la probabilidad de estar matriculado
en 3% para los nifios en edad de estar en educacién basica pertenecientes a SISBEN 1. Ademas,
este efecto es mayor para los niflos que, de no existir el programa, no estarian estudiando.
En educacion media, grados 10° y 11°, se observa que la probabilidad de estar matriculado
aumenta en 6% para los menores que pertenecen a SISBEN 2 pero no existe efecto sobre
quienes pertenecen a SISBEN 1.

La gratuidad se empezd a implementar en Colombia en el 2008 para algunos grupos socio-
economicos desfavorecidos y se generalizé en el 2011 para grado cero y primaria y en el 2012
hasta grado 11. La generalizaciéon de gratuidad desde 2011 no ha implicado aumento en los
recursos sino una reasignacion de los recursos de las transferencias a las entidades territoriales.

3.4.5 Colegios en concesion

Colegios en Concesién es un programa implementado en 1999 por la Secretaria de Educacion
de Bogota con el fin de usar la experiencia de colegios privados de calidad en la administracion
y el desempeiio de colegios publicos (Rodriguez, 2005).3" En Bogota, el gobierno distrital
construyd 25 colegios con capacidad de 800 a 1200 estudiantes en zonas de bajos recursos
y oferta educativa limitada para posteriormente licitar su operacion (Sarmiento et al. 2005).
Bajo este esquema, el concesionario se compromete por 15 afnos a cumplir con parametros
de calidad ofreciendo un programa pedagdégico que incluye jornada escolar unica y programa
nutricional. A cambio, el concesionario recibe un pago anual cercano a USD 500 anuales por
estudiante; en caso de no cumplir las metas durante dos anos consecutivos, el distrito puede
terminar la concesion (Rodriguez, 2005). A diferencia de los colegios publicos tradicionales, en
estos colegios el concesionario tiene autonomia para manejar los recursos a través del rector,
incluyendo la planta de profesores. Con esto se pretendia reducir la rigidez administrativa de
los colegios publicos, generar transferencia de experiencias desde la institucion privada y crear
economias de escala en su gestién. La construccion de colegios adicionales fue suspendida al
cambiar la administracion distrital en 2002 (Pava, 2010)

81 Cartagena, Medellin y Valle introdujeron programas de educacion contratada con algunos elementos similares al
de Bogota (Banco Mundial, 2006). Una evaluacion del programa de Medellin es la realizada por Barrientos y Rios
(2007).
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Las evaluaciones del programa muestran mejoras moderadas en el desempeno académico
y disminucion en la desercion escolar, aunque estos efectos son heterogéneos entre los
concesionarios. Sarmiento et al. (2005) encuentra que los colegios concesionados ofrecen
una propuesta pedagdgica diferenciada y un mayor manejo de los recursos. Sin embargo, los
resultados en desercion, repeticion y calidad son similares a los colegios tradicionales. Usando
una metodologia de pareo, Barrera (2006) encuentra que la desercion escolar no sélo disminuye
en los colegios concesionados en un 1.7% sino que, gracias a los programas comunitarios que
desarrollan, la desercién también disminuye en los colegios publicos cercanos. Adicionalmente,
el desempeno de las concesiones en las pruebas de matematicas y lenguaje del examen de
estado de 2003 es superior en 2.4% y 4% respectivamente. En este resultado coinciden otras
evaluaciones como Pava (2010) y Bonilla (2011) quienes advierten que los resultados positivos
dependen de la calidad del concesionario. Bonilla (2011) atribuye los resultados a la estructura
de los colegios, donde la permanencia de los profesores esta sujeta al buen desempefio de los
estudiantes, y al contrato usado para la concesion, el cual desincentiva reducciones de costos
que afecten la calidad de las clases.

Un caso que vale la pena resaltar, a pesar de no ser propiamente colegios en concesion
pero que sigue un esquema similar es el de Fe y Alegria, una red de colegios privados y de
programas de desarrollo comunitarios creada en 1971. Esta red, de orientacion catdlica, contaba
en 2009 con 61 colegios a nivel nacional y mas de 72,000 estudiantes de preescolar, primaria 'y
secundaria. Parra & Wodon (2010) evaluan el desempefo en secundaria de los estudiantes en
estos colegios y encuentran resultados mixtos. El desempeno de estos colegios es similar, y en
muchos casos superior, al de otros colegios durante el periodo 1998-2003. Para el ultimo ano
sin embargo, los resultados de los colegios de Fe y Alegria son significativamente inferiores a
los del grupo de control.

3.4.6 Proyecto de Educacion Rural (PER)

El PER es uno de los proyectos educativos mas grandes implementados en Colombia; el cual
comenzo en el 2002 y ha tenido el apoyo del Gobierno Central y el Banco Mundial. El programa
introdujo, en distintas sedes educativas rurales, modelos de educacion flexibles, disefados y
escogidos teniendo en cuenta las caracteristicas particulares de sus estudiantes.®*> Con ello
se buscaba entre otras cosas aumentar la cobertura y calidad educativa en el sector rural y
fortalecer la capacidad de gestién de los municipios e instituciones educativas rurales. Para
alcanzar estos objetivos, el proyecto reparte material educativo especializado a las sedes
y forma a los docentes en el modelo de educacion flexible mas apropiado para ellos. En la
actualidad, el proyecto continua siendo ejecutado en el pais.

La unica evaluacion de impacto del programa fue realizada por Rodriguez et al. (2010) quienes
evaluan la primera de las etapas de intervencion. Los autores encuentran que el programa
aumento la tasa de aprobacién en 4.7 puntos porcentuales, disminuyo las tasas de reprobacién
en 1.4 puntos porcentuales y la desercién en 3.2 puntos. Los resultados en calidad basados en
las pruebas Saber de 5 y 9 indican que unicamente se dieron mejoras para el caso de lenguaje
y estas fueron moderadas. Por ultimo, célculos de costo beneficio indican que el programa es
altamente rentable con una tasa interna de retorno TIR cercana al 20%.

32 Dentro de los modelos educativos que el PER lleva a las sedes rurales del pais se encuentra Escuela Nueva,
SER, CAFAM, Telesecundaria, Pre-escolar (no) escolarizado entre otros.
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3.4.7 Computadores para Educar (CPE)

CPE, liderado por el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, es el
mayor oferente de TICs en las sedes educativas publicas a nivel nacional. Desde el afio 2000
ha logrado generar el acceso a computadores a mas de tres millones de estudiantes en 14.349
sedes educativas. El programa se divide en tres fases. La primera es de acceso, donde se hace
entrega a la escuela de un computador por cada 20 estudiantes. En la siguiente fase se realiza
la formacién docente a través de la cual se busca generar habilidades basicas en ellos para
lograr la apropiacion de las TICs en las sedes educativas y comunidades beneficiadas.®® La
ultima fase es la de mantenimiento y reposicion de los computadores.

La primera evaluacion de impacto del programa es la de Barrera y Linden (2009). Basados en
informacién experimental, los resultados sugieren que el programa logré incrementar el nimero
de computadores en las instituciones académicas y su uso por parte de los estudiantes. Sin
embargo, no encuentran resultados significativos en las pruebas de lenguaje ni matematicas
a excepcion de los resultados encontrados para los alumnos de noveno grado. En una
segunda evaluacioén, Sanchez et al. (2011), sugieren que CPE tiene impactos significativos en
la disminucion de la desercion estudiantil (5.9 puntos porcentuales), en el incremento de los
puntajes promedio de las pruebas (.14 desviaciones estandar) y en el ingreso a la educacién
superior. Pueden existir dos explicaciones para la diferencia entre los resultados de Barrera y
Linden (2009) y Sanchez et al. (2011). En primera instancia las diferencias pueden surgir debido
al uso de distintas metodologia de evaluacion utilizadas en ambos estudios; mientras el primer
estudio evalua el resultado a través de una metodologia de aleatorizacion, el segundo lo hace a
través de variables instrumentales. La segunda explicacion a la diferencia en resultados puede
deberse a que la primera evaluacion se realizé6 muy cerca de la implementacion del programa
mientras que la segunda se realizd un tiempo después y estos resultados solo se observan en
el largo plazo después de algun tiempo de implementado el programa.

4, Principales Lecciones de Experiencias Internacionales

En esta seccidn se discuten las estrategias mas importantes que se han usado alrededor del
mundo con la intencién de mejorar la calidad de la educacién. Se hace énfasis en estrategias
que han sido evaluadas con métodos de identificacion claros y creibles.

Las politicas que se examinan son: i) politicas de profesores y ii) reformas sistémicas al sistema
de provision de la educacién. En el primer grupo estan las politicas que buscan mejorar las
caracteristicas de los profesionales que trabajan como docentes y las politicas que tratan de
introducir mejores incentivos. En el segundo grupo estan las que proponen reformas al sistema
de provision de educacion para otorgar mayor autonomia a los profesores y rectores o de
incentivar la participacion del sector privado en la provision de educacion.

Una primera aproximacion al efecto de este tipo de reformas se encuentra en trabajos que usan
las diferencias entre paises o regiones para estudiar si las diferencias en estas dimensiones

33 Este elemento es importante, es dificil que un programa de llevar computadores a los colegios tenga éxito sin que
ademas tenga un componente pedagagico.
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(incentivos a los estudiantes, incentivos a los profesores o presencia de esquemas menos
centralizados) estan relacionadas con mejores resultados de los estudiantes en pruebas
estandarizadas. Por ejemplo Woessmann (2011) y Figlio y Kenny (2007) muestran que en
los paises en donde se hacen ajustes a la compensacion de los profesores basados en los
resultados de los estudiantes tienen mejores resultados promedio. En la misma linea Woessmann
(2007) muestra que en paises en donde los colegios tienen autonomia y donde hay mayor
competencia entre colegios los resultados en pruebas estandarizadas también son mas altos.
Sobre el efecto de las caracteristicas de profesores también hay otro tipo de evidencia como la
de reconocidos casos como el de Finlandia en donde la docencia es una profesion que atrae
a los mejores profesionales y en donde los estudiantes son reconocidos por sobresalir en las
pruebas estandarizadas internacionales.

Esta evidencia es sugestiva pero no es concluyente. Las correlaciones encontradas en esos
estudios pueden estar explicadas por variables diferentes a las consideradas y que no estan
disponibles en las bases de datos usadas. Debido a esto, la discusidén que sigue se limita a la
revision de estudios que tienen estrategias de identificacion adecuadas en donde este problema no
esta presente y que permiten concluir claramente sobre los efectos de las politicas consideradas.

4.1 Politicas de profesores

La mayor parte de la investigacion sobre politicas de profesores se ha centrado en el disefio
de incentivos adecuados que aseguren su buen desempefio laboral. Una caracteristica comun
de los sistemas de educacion publicos (también es habitual en muchos colegios privados) es
que los pagos a los profesores no dependen de sus resultados. El profesor recibe un pago que
cambia con su experiencia o con su nivel de estudios pero no esta relacionado con resultados
de su trabajo.

El primer elemento que debe hacer parte de una politica de profesores tiene que ver con
la atracciéon de buenos profesionales a la labor docente. En este tema, los estudios se han
concentrado casi exclusivamente en EEUU. La conclusion mas importante es que atraer mejores
profesionales a la labor docente aumenta la calidad de la educacién (Clotfelter, Ladd y Vigor,
2007; Rivkin, Hanushek y Kain, 2005; Rockoff, 2004). En general los estudios encuentran que
una parte importante de la variaciéon en el aprendizaje de los estudiantes se debe a diferencias
entre profesores. Sin embargo, la literatura no ha llegado a un consenso sobre cuales son las
diferencias relevantes entre maestros. Por ejemplo Rivkin, Hanushek y Kain (2005) y Rockoff
(2004) encuentran que las credenciales no tienen un impacto importante sobre el desempefio de
los estudiantes pero Clotfelter, Ladd y Vigor (2007) encuentran lo contrario. Las consecuencias
de politica de las dos conclusiones son radicalmente opuestas. Si se le cree a la conclusion
que dice que es importante atraer profesionales con mejores certificaciones una politica salarial
agresiva en la que se tienen en cuenta la experiencia y las credenciales para fijar los salarios es
apropiada. En este caso otro tipo de politica podria ser la de incentivar a los maestros a obtener
mas credenciales (v.g. hacer maestrias o especializaciones). Sin embargo, la conclusion de
qgue no son estas las diferencias relevantes llevaria a politicas muy diferentes en las que se
deberian desechar los esquemas de compensacién de acuerdo a la experiencia y los diplomas
en favor de otros esquemas mas radicales en los que se tiene en cuenta el desempefo de los
profesores.
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El segundo elemento que debe hacer parte de la politica de profesores tiene que ver con
los incentivos a la labor docente adecuada. Inspirados en las experiencias de otros sectores
o de la contratacion de profesores en el sector privado se ha propuesto la implementacion
de dos formas de generar incentivos a los profesores. En el primero el salario depende de
elementos observables de su tarea como profesor en el segundo depende de los resultados
de su trabajo. Este tipo de reformas buscan aumentar el interés de los profesores por mejorar
el aprendizaje de sus estudiantes ligando el salario del profesor a su esfuerzo o al aprendizaje
de los estudiantes. Los criterios que senala la teoria para escoger entre estas dos formas de
pago tienen que ver con la presencia de insumos o resultados observables. Si no es posible
observar el esfuerzo del trabajador pero si algunos de sus resultados so6lo puede pensarse en
usar un pago por resultados. También importa el riesgo implicito que hay entre el esfuerzo del
trabajador y el resultado; normalmente esta relacion es estocastica, entre mayor sea el riesgo
puede ser mas importante atar el pago a las acciones del trabajador que a sus resultados
(Lazear, 2003 y Dixit, 2002).

La literatura ha mostrado que atar el pago de los profesores a su esfuerzo puede traer ganancias
importantes en cuanto a mejorar este mismo esfuerzo. Duflo y Hanna (2005) y Muralidharan y
Sundararaman (2010) analizan programas con disefios experimentales desarrollados en India y
muestran que cuando el pago a los profesores esta atado a su asistencia a clase las ausencias
se reducen notablemente.

Fuera de atar el pago a la asistencia a clase es poco mas lo que se puede hacer para generar
esquemas de compensacion por incentivos basado en el esfuerzo. Consecuente con esto la
literatura le ha dado mayor atencion a los esquemas de compensacion por resultados. Aunque
la propuesta se basa en la teoria sobre incentivos en economia o en ciencias administrativas de
la misma teoria vienen las posibles criticas a esta propuesta (Lazear, 2003 y Dixit, 2002). Las
criticas surgen de entender algunas particularidades de las escuelas como lugares de trabajo
frente a otras instituciones. Estas son que la labor docente es multi-tarea y que el aprendizaje
de los estudiantes resulta de un trabajo en grupo de los profesores. Estas dos caracteristicas
implican menos optimismo sobre el efecto de las politicas de incentivos que en otras profesiones.
El que la labor docente sea multi-tarea implica que incentivos muy fuertes basados en algunos
resultados observables hagan que el profesor sesgue su esfuerzo hacia esos resultados en los
que se basa la compensacion. Por ejemplo, un esquema de incentivos basado en resultados en
matematicas o lenguaje puede hacer que el profesor concentre todo su esfuerzo en estas areas
olvidando otras areas importantes. De forma similar un esquema de incentivos muy fuertes
puede hacer que los profesores destinen mas esfuerzos a tareas que son utiles para que los
estudiantes obtengan altos puntajes en examenes estandarizados sin que este esfuerzo se
vea reflejado en una mejor compresion de los temas estudiados. Con respecto a los resultados
de la labor docente como un resultado de un trabajo en grupo los efectos son similares a los
de la tragedia de los recursos comunes. El resultado del esfuerzo de un profesor tiene efectos
sobre la compensacion de sus colegas y como el profesor no recibe todos los beneficios de su
esfuerzo puede reducir el mismo.

Una serie de trabajos empiricos ha considerado los efectos de este tipo de esquemas en varios
paises. Glewwe, llias y Kremer (2003) analizan un programa en Kenya; Lavy (2002), Lavy (2009)
analizan programas en Israel; y Muralidharan y Sundararaman (2009) analizan un programa en
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India. Estos estudios permiten obtener tres conclusiones importantes sobre la utilidad de estos
esquemas.

Primero, los profesores si responden a incentivos econdémicos y bajo estos sus estudiantes
obtienen mejores resultados en pruebas estandarizadas. En los cuatro estudios resefiados se
encuentra que la presencia de elementos de incentivos generd comportamientos deseables
de los profesores como mayor numero de horas trabajadas, atencion especial a estudiantes
rezagados y elaboracion de mas tareas entre otros.

Segundo, no siempre estos esquemas traen mejoras reales en el aprendizaje de los estudiantes.
En el experimento evaluado por Glewwe, llias y Kremer (2003) el aumento en los puntajes fue
transitorio, aunque los estudiantes tuvieron mejores puntajes durante el programa, las mejoras
no existieron al final de este. Este resultado puede interpretarse como evidencia directa de que
los profesores privilegiaron ensefar a los estudiantes a responder las pruebas sin hacer énfasis
en un aprendizaje profundo de los temas estudiados en clase.

Tercero, estos programas pueden tener efectos sobre el aprendizaje en areas distintas a las que
se usan para basar la compensacién a los profesores. Muralidharan y Sundararaman (2009)
analizan los resultados en las areas cuyos resultados afectan los salarios de los profesores y en
otras areas que no estan sujetas a bonificacion, encontrando mejoras para ambas.

Cuarto, tanto Lavy (2002) y Muralidharan y Sundararaman (2009) encuentran que los
incentivos individuales son mas efectivos que incentivos grupales. Es importante decir que
estos resultados son de corto plazo y es posible que en el largo plazo los resultados de estos
dos tipos de esquemas puedan tener resultados diferentes, sin embargo en lo que conocemos
no hay ninguna evaluacion con resultados al respecto.

Finalmente hay dos estudios que deben mencionarse porque sefalan la existencia de posibles
riesgos de estos sistemas. Jacob y Levitt (2003) y Jacob (2005) muestran evidencia de que este
tipo de esquemas pueden generar corrupcion por parte de los mismos profesores. Esto muestra
que es importante blindar las pruebas si se quiere usarlas dentro de un esquema de incentivos
a profesores,

4.2 Esquemas de provision y financiacion de la educacion

Para asegurar que las barreras de acceso a la educacion no se conviertan en barreras a la
movilidad social en la mayoria de los paises el financiamiento y la provision de la educacion son
publicos. Si bien este sistema puede ser apropiado para garantizar el acceso se discute si es
también apropiado para garantizar la calidad de la educacion. En el centro del debate estan los
incentivos del sistema a rectores y profesores para el desarrollo de su tarea y si el sistema da o
no suficiente margen a profesores, rectores y padres de familia para tomar medidas de acuerdo
a las necesidades de sus estudiantes e hijos. Esta discusién ha derivado en dos propuestas
de reforma a los sistemas educativos. Una de ellas es la propuesta de apoyarse en el sector
privado para la provisién de la educacién pero conservando el financiamiento publico. La otra
propone aumentar la autonomia de los colegios publicos. La revision que se hace a continuacién
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de estas reformas muestra que los dos tipos de reformas tienen elementos comunes y han
sido exitosas en algunos paises pero no en otros. Esto evidencia la necesidad de analizar y
tener claro cudles son los elementos que pueden ser responsables de que estas reformas no
funcionen.

4.2.1 La participacion del sector privado en la provision de la educacion

Una de las alternativas discutidas para mejorar la calidad de la educacion es involucrar al sector
privado en su provisiéon. Una forma de hacer esto es usar los bonos escolares (vouchers). Este
sistema se puede usar para que el financiamiento de la educacion siga siendo publico pero
la provisidon no. Este tipo de sistemas pretende solucionar el problema de inequidades en el
acceso a la educacion aprovechando posibles ganancias de eficiencia al apoyarse en el sector
privado. Los bonos escolares pueden ser disefiados de formas muy distintas. En la variante
basica el colegio no recibe recursos directamente del estado, los recursos los recibe la familia
que escoge el colegio para sus hijos y paga directamente por ese derecho al colegio. Los bonos
pueden ser también entregados directamente al colegio mientras la familia conserve el derecho
de escoger el colegio al que va el estudiante. En otra variante se permite que el bono no cubra
completamente los pagos que tiene que hacer la familia en el colegio y deja la posibilidad de
que la familia decida cubrir el valor adicional; también se puede permitir a los colegios privados
decidir si participan o no en el programa. Finalmente también debe tomarse la decisién de si se
permite a los colegios seleccionar estudiantes y en caso de que esto no esté permitido se debe
resolver el problema de congestion.?* Un sistema como este no implica necesariamente el fin
de un sistema de oferta publica; los dos pueden coexistir y las familias pueden escoger entre
enviar a sus hijos a los colegios publicos o usar los bonos para que ellos asistan a colegios
privados.

Los bonos escolares podrian traer mejoras por cuatro vias: i) si los padres escogen para sus
hijos los colegios de mejor calidad el nivel de aprendizaje de los mismos nifios va a mejorar; ii)
los colegios (publicos o privados) tiene que asegurar su demanda, por eso se ven incentivados
a hacer mejoras en su calidad para atraer o no perder estudiantes; iii) el sistema de educacion
publico generalmente es muy homogéneo y no satisface necesidades especificas, la posibilidad
de usar financiamiento publico para acceder a colegios privados va a traer mejoras para esas
familias en la medida en que les permite escoger colegios que respondan a las necesidades
especificas de sus hijos;iv) los colegios privados tienen mas flexibilidad para hacer innovaciones
para mejorar la calidad de la educacion (por ejemplo pueden cambiar mas facilmente de
profesores). Aunque el punto ii y iii parecen similares se diferencian en que el ii se refiere a
diferenciacion vertical y el iii a diferenciacion horizontal entre colegios. El punto ii se refiere
a insumos para mejorar la calidad de la educacion que son valorados por cualquier tipo de
familia y que pueden ser productivos en cualquier tipo de colegio (profesores mejor calificados,
relacion profesor alumno, tareas extra clase etc.); el iii se refiere a dimensiones que responden a
necesidades de poblaciones particulares y que no son necesariamente valorados en cualquier
colegio o para cualquier tipo de estudiantes (métodos de pedagogia particulares, énfasis en
areas particulares etc.). De acuerdo con esto la literatura encuentra ganancias potenciales tanto

34 Las formas habituales de resolver el problema de cogestion cuando no se permite a los colegios escoger qué
estudiantes aceptar es a través de una loteria, dar prioridad segun criterios de cercania de la residencia al colegio
0 aceptar estudiantes en orden de llegada.
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para las familias que escogen enviar a sus hijos a colegios privados como para las que se
quedan en los colegios publicos.

El argumento a favor de los bonos requiere que se cumplan condiciones importantes, por
ejemplo, es necesario que los padres tomen decisiones bien informadas sobre el colegio al que
envian a sus hijos. Algunos elementos demograficos como la densidad de poblacién pueden
ser importantes y eventualmente limitar la posibilidad de que estas politicas realmente mejoren
la calidad de la educacion.

Probablemente el argumento mas fuerte contra este tipo de programas es que pueden
generar segregacion por nivel de ingresos. Esta posibilidad tiene dos consecuencias. Primero,
en la medida en que el efecto de grupo par (peer group effect) parece ser un determinante
importante de la calidad de la educacion, los sistemas de bonos escolares traeran ventajas para
algunos (probablemente los mejores estudiantes) y desventajas para otro tipo de estudiantes
(probablemente aquellos con dificultades de aprendizaje).

Un elemento adicional que puede explicar por qué los bonos escolares podrian no generar
mejoras en el aprendizaje de los estudiantes es que la posibilidad de diferenciacion horizontal
entre colegios puede evitar que se vean ganancias en mejoras en el aprendizaje de los
estudiantes.®® Si las familias escogen el colegio para sus hijos teniendo en cuenta no sélo la
calidad de la ensefianza de materias basicas (como matematicas, lenguaje y ciencias) sino
que también se preocupan por otras dimensiones como la orientacion hacia otras habilidades
(v.g. deportes o arte), la religion (buscan colegios con alguna orientacion religiosa particular)
o la raza (buscan colegios donde predomine alguna raza) es posible que la presencia de
bonos escolares y la flexibilidad que estos dan a los colegios (privados) de organizarse para
atraer estudiantes particulares haga que no se vean mejoras en el aprendizaje de habilidades
béasicas.3¢

Los bonos escolares han sido implementados al menos por la siguiente lista de paises: Australia,
Bélgica, Chile, Colombia, Corea del Sur, Costa de Marfil, Dinamarca, Estados Unidos (en
algunos estados), Guatemala, Holanda, Hungria, y Paskistan, Puerto Rico, Republica Checa
y Suecia. Con respecto a la forma en que estos programas han sido disefados se encuentra
mucha variedad. Algunas de las caracteristicas mas relevantes son: i) si el sistema es universal
o focalizado; ii) el grado de autonomia de los colegios; iii) el derecho de los colegios privados
a no participar en el programa; iv) la coexistencia con colegios publicos y privados; v) si se
permite o0 no a los colegios pedir pagos por encima del bono; y vi) si los colegios tienen derecho
0 no a escoger a los estudiantes.

% Laidea de el impacto de la diferenciacion horizontal sobre la efectividad de los bonos educativos surgié en una
conversacion con Gerhard Glomm.

% La posibilidad de la diferenciacion horizontal entre colegios hace necesario aclarar que no necesariamente
encontrar que un cambio no trae mejoras en el aprendizaje significa que haya una pérdida de bienestar social.
En un sistema de bonos escolares puede haber ganancias para las familias asi no haya mejoras en el bienestar
porque las familias pueden estar mas comodas con otro tipo de habilidades que el colegio ensefia. Como si es
un objetivo que el aprendizaje de habilidades basicas de los estudiantes colombianos mejore restringimos este
trabajo a aquellas experiencias que sirven para este propdsito.
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Los efectos de los programas de bonos escolares implementados en todos estos paises son
dificiles de determinar. En muchos casos son programas antiguos (v.g. en Holanda y Dinamarca)
por lo que no es posible encontrar un contrafactual apropiado para hacer una buena evaluacion.
En otros casos las evaluaciones aparecieron varios anos después de que el programa fue
instaurado. Los paises que han tenido un mayor numero de evaluaciones de sus sistemas de
bonos escolares son: Chile, Colombia y Estados Unidos. Las revisiones mas recientes, mas
completas y que se centran en trabajos con métodos apropiados para identificar los efectos
gde estos programas son: Barrera-Osorio y Patrinos (2009), Ladd (2002), y Rouse and Barrow
(2009).

Rouse y Barrow (2008) y Ladd (2002) resumen los resultados de las evaluaciones de
los sistemas de bonos escolares que se han implementado en Estados Unidos y permiten
obtener conclusiones sobre el efecto de estos programas en la educacion de los estudiantes
que hacen parte del programa y sobre la educacion de los estudiantes que permanecen en
el sistema publico tradicional.®” Con respecto al impacto de los programas en la educacion
de los estudiantes que participaron en estos programas los resultados son mixtos, algunos
estudios muestran ganancias y otros pérdidas. Adicionalmente, los estudios que han mirado la
satisfaccion de los padres encuentran que los padres cuyos hijos estan en programas de bonos
escolares tienen mayores niveles de satisfaccion que los padres cuyos hijos estan en el sistema
de educacion publica tradicional. Estas dos afirmaciones son consistentes con la vision de que
el sistema de bonos pudo haber impulsado el surgimiento de colegios que se diferencian de
los colegios publicos en dimensiones diferentes a la de la calidad de la ensefanza en las areas
evaluadas por los examenes estandarizados habituales. La misma literatura corrobora la idea
de que muchos de estos programas crecieron cuando se permitio la participacion de colegios
religiosos o confesionales como en el caso del Milwaukee Parental School Choice Program
evidencia que va en la misma direccion de mostrar que los resultados se pueden explicar por la
diferenciacion horizontal entre colegios.

Respecto del impacto de estos programas sobre los colegios publicos tradicionales Rouse y
Barrow (2009) muestran que ha habido un impacto positivo sobre los puntajes promedio de
estos colegios y que esto puede ser el resultado de la competencia. Mas aun, el impacto es
mas claro en el programa Florida A+ en donde la Corte Suprema prohibié que los bonos fueran
usados para colegios privados confesionales.

En el caso de Chile, la literatura muestra resultados mixtos, algunos estudios muestran mejoras
en el aprendizaje de los estudiantes pero otros muestran que el sistema no trajo este tipo
de mejoras, Barrera-Osorio y Patrinos (2009). El sistema de bonos escolares se introdujo en
Chile al inicio de los afos 80, es un sistema masivo que cobijé a un porcentaje muy grande
de la poblacién y de colegios. Adicionalmente el sistema no restringié el tipo de colegios que
podian participar, permitié a los colegios privados participantes escoger a los estudiantes que
aceptaban y dio mucha libertad a los colegios en términos de sus sistemas de ensefianza. Esto
implica que el sistema de bonos escolares Chileno cumple todas las condiciones para que se
genere segregacion y para que haya diferenciacion horizontal entre colegios. La literatura no

37 Examinan resultados de los programas con financiamiento publico mas y mejor evaluados, Milwaukee Parental
School Choice Program, Cleveland Scholarship and Tutoring Program, D.C. Opportunity Scholarship Program,
Florida A+ y una lista de programas de bonos escolares con financiamiento privado.
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ha mostrado que la diferenciacion horizontal esté detras de los resultados mixtos pero si ha
mostrado que la segregacion es una consecuencia importante del sistema de bonos escolares
chileno (Hsieg y Urquiola, 2006).

Un programa similar al de los bonos educativos en EEUU es el de los colegios contrato (charter).
Son colegios que surgen de la iniciativa privada pero no cobran por la matricula y se financian
de recursos publicos® o de donaciones. Generalmente estan sujetos a algun tipo de control
y vigilancia publica pero tienen el derecho de tomar decisiones que los colegios publicos no
pueden como el curriculo, el numero de horas de instruccion de los estudiantes (muchos tienen
mas horas diarias de instruccién en incluso clases los sabados), politicas con respecto a la
disciplina y los criterios de promocion y de graduacion. Los profesores de los colegios contrato
no hacen parte del sindicato y por lo tanto pueden ser contratados y despedidos con mayor
libertad que en otros colegios. Los colegios contrato estan sujetos a reglas de rendicion de
cuentas (accountability) a las que los colegios publicos tradicionales no estan sujetos; esto
puede llegar al punto de que un colegio contrato puede ser cerrado porque se considera que los
resultados de sus estudiantes no son satisfactorios. Dos elementos adicionales son importantes
en la descripcidon de estos colegios. El primero es que el colegio puede estar orientado hacia
algun tipo particular de habilidades. El segundo es que, normalmente, los colegios no pueden
tomar la decision de admision; en el caso de haber exceso de demanda la admision esta
determinada por una loteria. Las evaluaciones de los colegios contrato en EEUU han dado
resultados mixtos aunque nunca resultados negativos. Por ejemplo Hoxby (2000) encuentra que
los colegios contrato de Nueva York tienen un impacto significativo sobre el aprendizaje de sus
estudiantes, pero usando la misma base de datos Rothstein (2006) no encuentra una diferencia
significativa entre los colegios contrato y los colegios publicos tradicionales. Abdulkadinoglu et.
al. (2009), y Angrist et al. (2011) encuentran efectos positivos y estadisticamente significativos
de este tipo de colegios para Masachusets al igual que Dobbie y Fryer (2011) para un area
particular de Nueva York.

4.2.2 Mayor autonomia de los colegios publicos

La segunda forma que toman las reformas al sistema educativo es la que entrega mayor
autonomia a los colegios publicos pero los rectores y profesores siguen siendo empleados
publicos. Los sistemas de bonos escolares y colegios contrato son cercanos a este tipo de
reforma en la medida en que en los dos tipos de esquemas es importante que los colegios
tengan autonomia para hacer innovaciones pedagdgicas ajustadas a la poblacion de estudiantes
atendidos. La diferencia mas importante entre estos dos tipos de esquemas es que el uso de
bonos educativos o de colegios contrato implica la provision de educacion por parte de entes
privados mientras que en las reformas que agrupamos bajo autonomia escolar la provision
sigue siendo publica. La segunda diferencia es que mientras la libertad de escoger colegio
por parte de las familias necesariamente hace parte de las propuestas de bonos escolares las
reformas que dan mas autonomia a los colegios no necesariamente incluye este elemento.
Algunos paises que han implementado este tipo de esquemas son: Estados Unidos, Israel,
Inglaterra, Nueva Zelanda, Nicaragua y Salvador (Hovde y Rodriguez, 2008 y Whitty 1997).

% Usualmente el colegio recibe una suma por estudiante que es equivalente al gasto promedio por estudiante del
sistema publico tradicional en el distrito escolar o del estado. En algunos casos los colegios pueden recibir dona-
ciones pero en ningun caso pueden cobrar a las familias de los estudiantes por admision.
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Como en el caso de muchas otras reformas esta también puede tomar formas diferentes. Se
puede discutir si la autoridad es el rector y qué tipo de control va a tener o si se otorga la
autoridad a las juntas de padres de familia, a otros miembros de la comunidad o al cuerpo de
profesores. Las responsabilidades que se entregan también hacen parte de las decisiones que
se deben tomar en una reforma de este tipo, la toma de decisiones sobre curriculo, el uso de
recursos al interior del colegio, admision de estudiantes, duracion de la jornada, etc. son apenas
algunas de las posibilidades. La libertad para escoger el colegio al que las familias envian a sus
hijos también puede ser parte de las diferencias entre estas reformas. Finalmente, también esta
la decisién de si se permite a los colegios rechazar estudiantes segun sus caracteristicas o si el
problema de congestion debe solucionarse por medio de otros mecanismos como las loterias.

Los elementos que la teoria sefiala para los posibles efectos de dar mayor autonomia sobre la
calidad de la educacién son: i) capacidad de los colegios de responder a las necesidades de
la poblacion que atienden; ii) mejores mecanismos de control y vigilancia de los colegios por
parte de las juntas directivas y las autoridades del sector de la educacion. Ademas de esto, en
la medida en que se permita la escogencia de colegios a las familias también es posible que
haya mejoras debido al mejor emparejamiento de las caracteristicas de los estudiantes y las de
los colegios y a la presidn de la competencia. Los retos de la autonomia también se encuentran
en los mismos lugares que los de los bonos escolares: segregacion y diferenciacion horizontal.
El balance de estas fuerzas es lo que explica que, como se ve a continuacion, no todos los
programas en los que se ha entregado mayor autonomia a los colegios resulten en mejoras de
la calidad de la educacion.

El programa que entrega mayor autonomia a los colegios publicos en EEUU es el de los colegios
piloto (pilot). Este programa tiene algunos elementos similares al de los colegios contrato pero
se diferencia en que los profesores de los colegios estan contratados por el sector publico.
Resultados de la evaluacion de impacto de este tipo de colegios en Boston se encuentran
en Abdulkadinoglu et. al. (2009). En el mismo trabajo se evaluan también el impacto de los
colegios contrato en la misma ciudad. El resultado es que el impacto de los colegios piloto es
no significativo y a veces negativo a diferencia del resultado para los colegios contrato.

Clark (2009) muestra resultados de una reforma implementada en Inglaterra en 1988 en la que
se permitia a algunos colegios que asi lo quisieran adquirir un alto grado de autonomia. La
decision la tomaba el colegio por votacion de su junta directiva y su consecuencia mas directa
es que los colegios salian de estar cobijados por la autoridad local y adquirian independencia en
basicamente todas las decisiones del colegio incluyendo la contratacién y despido de profesores.
No todos los colegios tomaron la decision de volverse auténomos, por lo que el resultado de
la reforma es que el sistema Inglés quedé compuesto por colegios autbnomos y colegios que
siguen dependiendo de la autoridad local. Con respecto a la asignacion de estudiantes a los
colegios las familias podian solicitar cupo en cualquier colegio del pais y esta solo podia ser
negada en caso de que el colegio tuviera exceso de demanda. En caso de haber exceso de
demanda la admisién estaba determinada por criterios geograficos y demograficos y no por el
colegio mismo. Un ultimo elemento importante del funcionamiento del sistema de educacion
inglés es que desde 1992 el gobierno publica todos los afios un ordenamiento de colegios
de acuerdo con la proporcidon de estudiantes del colegio que obtiene resultados en pruebas
estandarizadas que toman los estudiantes ingleses al terminar el bachillerato. Los resultados de
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la evaluacion desarrollada por Clark (2009) muestran que los colegios que tomaron la decision
de volverse autbnomos tuvieron cambios muy importantes en los examenes estandarizados
ingleses. Adicionalmente encuentran también que no hubo efectos significativos sobre los
colegios cercanos a los colegios que se volvieron autonomos.

Lavy (2006 y 2009) muestra resultados del Tel Aviv School Choice Program implementado
en 1994 en uno de los distritos de la ciudad. El programa tenia tres objetivos: permitia a los
estudiantes de bajos recursos mayor flexibilidad en la escogencia de colegio, entregaba mas
autonomia y se asignaba mas recursos a los colegios. Antes de la reforma los estudiantes
que finalizaban sexto grado no podian escoger el colegio en el que continuarian la educacién
secundaria; este colegio era asignado al estudiante de forma centralizada. Con la reforma los
estudiantes al finalizar el grado 6to (considerado el ultimo de la educacion primaria) debian
declarar el ordenamiento de su preferencias dentro de un conjunto de colegios permitido para
cada estudiante de acuerdo con el colegio en que estuviera matriculado en grado 6to. Entre
los cinco colegios en el programa, tres de estos colegios estaban en el mismo distrito y tres
en distritos vecinos caracterizados por mejores condiciones socioecondmicas. En caso de
haber exceso de demanda los estudiantes se asignarian a los colegios de forma aleatoria para
mantener una composicion social dentro del colegio similar a la de la ciudad. A partir de 1996
el programa se expandid progresivamente a otros distritos hasta ser implementado en toda
la ciudad. Lavy (2006 y 2009) muestra que el programa trajo ganancias importantes para los
estudiantes que escogieron continuar sus estudios en un colegio diferente. Las ganancias para
los estudiantes se reflejaron en menores tasas de desercion antes del grado 12 y aumento en
los puntajes en los examenes usados para admision en educacion superior. Adicionalmente el
programa redujo los niveles de violencia y trajo mejoras en disciplina.

Duflo, Dupas y Kremer (2009) evaluan un programa con disefio experimental en Kenya que
consistia en asignarle un profesor adicional a un grupo de colegios; dentro de estos colegios
escogieron un grupo al cual ademas del profesor se generaron condiciones para aumentar la
intervencion de los padres en el colegio. Los resultados muestran que el aumento en el numero
de profesores fue efectivo, en el largo plazo, solo para los colegios en los que los padres se
involucraron en la administracion del colegio.

Gertler, Patrinos y Rubio-Codina (2011) examinan el programa en AGE (Apoyo a la Gestién
Escolar) en México. En los colegios que participaban en este programa se permitia a los
padres de familia intervenir en los colegios a través del manejo de parte del presupuesto de los
colegios. Simultdneamente los padres tenian que comprometerse a participar mas activamente
en las actividades de los colegios. Los resultados muestran una reduccién en la pérdida y
repeticion de grado en los colegios pobres donde se hizo la intervencion; no hay diferencia para
los colegios mas pobres.

Otro grupo de estudios examina los resultados de programas similares en Honduras®, Salvador*
y Nicaragua*' (di Gropello y Marshall, 2005; Jimenez y Sawada, 1999; Sawada y Ragatz, 2005;
Parker, 2005). En todos estos programas se incentivaba la participacion de los padres y de

% PROHECO (Proyecto Hondurefio de Educacion Comunitaria)
40 EDUCO (Educacion con Participacion de la Comunidad)
41 Atonomia
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la comunidad en el colegio en algunos casos tomando decisiones incluso de contratacion de
profesores en otros sencillamente permitiendo mayor control del trabajo en el colegio. Para el
caso del Salvador Jimenez y Sawada, (1999) y Sawada y Ragatz (2005) muestran que puede
haber ganancias de este tipo de programas. Para el caso de Nicaragua los resultados de Parker
(2005) no muestran ninguna ganancia para los colegios que adquirieron mayor autonomia.
Todos los estudios que revisan la experiencia de estos paises en Centro América son claros en
mostrar que la descentralizacion se ha demorado en llegar a los colegios; en muchos casos los
colegios no han asumido las responsabilidades otorgadas.

4.2.3 Las fuerzas economicas y sociales detras de las reformas

Los resultados sobre bonos escolares, colegios contrato y autonomia escolar pueden resumirse
diciendo que este tipo de reformas pueden implicar ganancias para la eficiencia del sistema
educativo pero que esto va a depender de la forma en que el programa se disefie. La literatura
resumida muestra casos en los que estas reformas han generado mejores niveles de aprendizaje
pero otros en los que no ha habido ganancias. Sin embargo, la evidencia citada es suficiente
para obtener tres conclusiones. La primera es que los bonos escolares o la autonomia escolar
si pueden tener efecto sobre la calidad de la educacion, la segunda es que este efecto pude ser
positivo y la tercera es que para que el efecto sea positivo los bonos tienen que ser disefados
cuidadosamente.

En esta misma linea se pueden citar algunos trabajos en donde se indaga por el impacto
de algunos de los elementos particulares que la teoria predice como determinantes de los
efectos de estas reformas. De acuerdo con lo expuesto anteriormente estos mecanismos son
los efectos de la competencia entre colegios y el efecto de grupo par

El primer mecanismo que aparece es el de la competencia entre colegios. Sobre este tema
Bayery McMillan (2005), Dee (1998), Gibbons, Machin y Silva (2008) y Urquiola (2005) muestran
que los colegios responden a la competencia mejorando las condiciones de ensefianza en
los colegios. El segundo mecanismo es el de la importancia de los efectos de grupo par; los
estudios sobre este tema son Hanushek et. al (2003), Hsieh y Urquiola (2006), Kang (2007),
Urquiola (2005) y Zimmer y Toma (2000). Estos trabajos muestran que la calidad del grupo de
estudiantes en un colegio tiene impacto significativo sobre el aprendizaje de los mismos nifios
en el salén. A pesar de que esto sea cierto no necesariamente es cierto que la posibilidad de
escoger colegios genere estratificacion.

En conclusion, tanto los bonos escolares como la autonomia escolar pueden usarse para
generar ganancias en el aprendizaje de los estudiantes. Estas ganancias van a llegar como
resultado de las fuerzas de la competencia entre colegios y de la posibilidad que se da a los
profesores y rectores de ajustar sus politicas para responder a los estudiantes que atienden. Sin
embargo, la introduccion de este tipo de reformas debe hacerse cuidadosamente para evitar que
los efectos negativos de la estratificacion y probablemente de la diferenciacion horizontal. Para
esto se puede generar esquemas de bonos escolares o de autonomia en los que el colegio no
tiene derecho a escoger a los estudiantes (esto se ha hecho en Tel Aviv o en Corea). Esto puede
ser benéfico porque evita que los colegios escojan a los estudiantes a los cudles es mas facil
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ensefar para reducir costos.*? Una alternativa es la de generar sistemas focalizados (como en
Israel o en Colombia con el programa PACES) a estudiantes de condiciones socio econdémicas
dificiles; esto reduce la posibilidad de estratificacion. En un caso asi es importante generar
incentivos suficientes para que los colegios privados quieran hacer parte del programa y recibir
estudiantes asi atenderlos implique altos costos. También puede ser importante considerar
limitar las posibilidades de diferenciacion horizontal de forma que todos los esfuerzos del colegio
se destinen al mejoramiento del aprendizaje de habilidades basicas (como en Republica Checa
en donde el sistema se limitd al Gimnasium que son los colegios que se enfocan en preparar a
los estudiantes para ir a la universidad).

5. Recomendaciones de Politica

La primera seccion de este trabajo deja dos mensajes claros sobre la evolucién reciente de
la educacién en Colombia. Primero, la cobertura ha mejorado de forma importante pero aun
hay que completar el esfuerzo para alcanzar coberturas aceptables en todos los niveles de
educacion basica y media. Segundo, aunque ha habido mejoras en la calidad de la educacion,
aun hay signos preocupantes tanto en el nivel promedio de la calidad de la educacién como en
la distribucion de la misma. Tercero, en los uUltimos afos se han introducido algunos instrumentos
de politica que pueden ser utiles para profundizar esas mejoras; el uso de algunos de esos
instrumentos ha sido timido y otros de ellos se han abandonado aun teniendo evaluaciones
positivas.

Respecto a la cobertura, se evidencié que en educacién basica esta empieza a tener niveles
aceptables reflejando el esfuerzo realizado en estos ultimos anos. Sin embargo, aun faltan
cosas por hacer en especial en lo que se refiere a educacion media en donde la cobertura neta
recién llega al 40%. En algunos casos (por ejemplo en el sector urbano), es probable que estas
aumenten de forma importante cuando los niflos que hoy estan en educacion basica pasen a la
educacion media. En otros casos, como el sector rural y algunas regiones apartadas la politica
educativa debe insistir en profundizar los aumentos en la cobertura. Una combinacién adecuada
de politicas puede mejorar significativamente la situacion escolar en nuestro pais. Sin embargo,
es importante entender hacia quienes deben focalizarse los mayores esfuerzos y cuales son las
politicas adecuadas en cada situacion. La evidencia internacional y la experiencia colombiana
con programas como Familias en Accion, el Subsidio Educativo y Gratuidad han encontrado que
politicas de reduccién de costos educativos a través de ayudas directas (por ejemplo, dotacién
de uniformes o material educativo) y/o de programas de transferencias condicionadas son
efectivos. Adicionalmente, estudios recientes han encontrado que programas de salud basica
pueden llegar a aumentar la asistencia escolar a muy bajos costos. Al respecto es importante
qgue se tengan en cuenta los posibles efectos negativos de algunas de estas politicas sobre
la calidad de la educacion; es posible que si no se genera mas condicionalidad (hacer que
la renovacién de los subsidios dependa también del éxito escolar) estos subsidios terminen
generando reducciones en la calidad de la educacion.

42 Si bien la segregacion parece ser una mala idea porque destruye los incentivos de los profesores a tomar mejores
decisiones y hacer mas esfuerzo por educar a sus estudiantes si es posible que haya ganancias de separar a los
estudiantes dentro del colegio de acuerdo con la habilidad. Un resultado en estas lineas es el de Duflo, Dupas y
Kremer, (2008). La razdn por la cual esto puede funcionar es porque permite a los profesores ajustar su trabajo
a las necesidades de sus estudiantes.
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Respecto a la calidad, el puntaje promedio de Colombia en las dos pruebas PISA en que el pais
participé es bajo y las mejoras que se han visto han sido timidas.*®* Aunque los resultados en la
prueba PISA de 2009 son mejores que los de la prueba de 2006 el aumento mas importante fue
de los colegios privados. Adicionalmente, tanto el nivel de aprendizaje de los estudiantes como
sus mejoras estan distribuidos de forma desigual en la poblacion. Las mejoras mas importantes
en las pruebas PISA se dieron en los estudiantes de madres mas educadas y de ciudades mas
grandes. Los resultados de la pruebas Saber también muestran que hay una mala distribucion
de la calidad de la educacién que favorece al sector urbano, a los estudiantes de estratos
socioecondmicos altos y a ciertos departamentos.

De acuerdo con esto se puede decir que en Colombia en este momento se debe hacer un
esfuerzo grande para mejorar la calidad de la educacion sin desatender la cobertura como se
menciond anteriormente. En esta seccidn se hacen propuestas para impulsar estas mejoras en
la calidad de la educacion. Las propuestas aprovechan la descripcion de la reglamentacion y las
evaluaciones resefiadas tanto de programas desarrollados en el pais como en otros paises. Se
hacen propuestas sobre seis temas: Fortalecimiento de la evaluacion de la calidad educativa,
Fortalecimiento de la capacidad de gestion de los colegios, Politica de docentes, Jornada escolar
completa, Participacion del sector privado en la provisidon de educacion y Fortalecimiento de
programas exitosos.

5.1 Fortalecimiento de la evaluacion de la calidad educativa

Colombia ha logrado avances importantes en la medicién de la calidad de la educacion. En
los ultimos afos el pais paso6 de tener Unicamente una prueba estandarizada para estudiantes
de grado 11 y que tenia como unico objetivo ser un instrumento de admisién a la educacion
superior a tener dos pruebas adicionales que se hacen en 5y 9 grados (estas son las pruebas
Saber 5y Saber 9) y a participar en la pruebas internacionales como PISA, TIMSS y SERCE.
Durante los ultimos afos no solo se aumentd el numero de evaluaciones sino que también se
ha mejorado la calidad de estas. Las pruebas para evaluar los conocimientos y habilidades
de los estudiantes son la columna vertebral de cualquier politica para mejorar la calidad de
la educacién. Debido a esto recomendamos tres politicas especificas relacionadas con la
universalidad en la aplicacién controlada de las pruebas, la continuidad y periodicidad de estas,
y la difusion de resultados.

5.1.1 Universalidad en la aplicacion controlada de las pruebas

Como se ha mencionado, es importante reconocer que Colombia empezé en los ultimos afos
a recorrer un camino adecuado para tener una politica sélida al respecto. En la actualidad
el ICFES realiza las pruebas Saber 5y 9 cada tres anos. Por razones técnicas y de costos

4 Una posible explicacion de porqué estos aumentos de calidad no han sido mayores es que en el mismo periodo
se dieron aumentos de cobertura y estos aumentos cobijaban estudiantes de poblaciones vulnerables. Esto es
consistente con la evidencia de que la mejoras mas importantes en la prueba PISA entre el 2006 y el 2009 se
dieron en los estudiantes de colegios privados y en los hijos de madres mas educadas. Sin embargo, como el
problema de cobertura no esta completamente arreglado es importante hacer un esfuerzo muy grande para que
los esfuerzos futuros en mejorar calidad tengan resultados mas contundentes y no sigan opacados por el mismo
fenémeno.
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estas pruebas estan disefiadas para medir las habilidades y conocimientos promedio de los
estudiantes a nivel de grado o grupo pero no permiten una lectura a nivel de estudiante. Las
pruebas son censales a nivel de los colegios y se hacen dos tipos de pruebas: controlada y
no controlada. La controlada se hace solo en una muestra de colegios. La diferencia entre la
prueba controlada y la no controlada es que la primera tiene muchos mas controles para evitar
el fraude. Los dos tipos de pruebas son respondidas por los estudiantes en sus colegios pero
la prueba controlada es supervisada por funcionarios del ICFES mientras que la no controlada
es supervisada por los mismos profesores del colegio.

Asi, la primera propuesta que hace este documento es que se haga la prueba controlada en
todos los colegios del pais y no unicamente en una muestra de colegios. De otra forma el uso
de esta prueba para cualquier objetivo como los propuestos en este documento puede llevar a
fraude como se ha observado en otros paises.** Aunque es obviamente costoso, la unica forma
de asegurar que estas pruebas nos midan a nivel de cada institucion los avances o retrocesos
en calidad educativa de los estudiantes de manera creible es bajo la supervision del ICFES u
otro tercero. Se estima que el costo aproximado de hacer la muestra controlada para todo el
pais esté cerca de los 100 mil millones de pesos.*®

5.1.2 Periodicidad y continuidad en la aplicacion controlada de las pruebas

La periodicidad con que se debe aplicar estas pruebas también debe ser reconsiderada.
Mientras la prueba Saber 11 es anual, las Saber 5 y 9 se presentan cada tres ahos. Para
estas ultimas, a partir de 2011 el ICFES realizara anualmente operativos muéstrales en algunos
establecimientos educativos seleccionados con el objetivo de poder monitorear los resultados
del sistema educativo.

La recomendacion respecto a este aspecto es que estas pruebas se lleven a cabo de manera
anual y censal. Esto permitiria al MEN, a las instituciones educativas y a los padres de familia
monitorear de manera permanente el avance en calidad educativa de los estudiantes y asi
permitirles tomar decisiones de politicas 0 cambios con informacion reciente y certera. Para
esto obviamente es necesario que las pruebas sean comparables entre los distintos anos y
que permitan efectivamente evaluar si la calidad educativa brindada en una institucion esta o
no mejorando.

5.1.3 Difusion de los resultados

Ninguno de los esfuerzos anteriores valdra la pena llevarlo a cabo si los resultados de estas
pruebas no se hacen publicos y se utilizan de forma intensiva por parte del MEN, las instituciones
educativas y los padres de familia. A pesar que en la actualidad estos se encuentran en la
pagina web del ICFES su conocimiento y uso es bastante limitado, especialmente por parte de

4 Ver la evidencia al respecto citada en la seccion 3.

4 En el 2010 el presupuesto del ICFES fue de 68.5 mil millones de pesos y el del Ministerio de Educacion fue de
20.6 billones. Con respecto al presupuesto del ICFES el aumento necesario para hacer la prueba controlada
implica un aumento de mas del doble, pero comparado con el presupuesto del Ministerio implica un aumento de
menos de 1%.
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los padres de familia. Deberia instaurarse una ley que obligue a todos los establecimientos a
publicar en un lugar visible para padres de familia, docentes, rector y comunidad los resultados
anuales de las evaluaciones, de tal forma que todos estén enterados de la calidad educativa que
estan adquiriendo los alumnos de cada institucion. La experiencia internacional ha demostrado
efectos positivos de politicas de informacion como esta no solo para que padres puedan tomar
decisiones informadas respecto a la educacién de sus hijos sino adicionalmente para motivar
mejoria dentro de las instituciones.

Existen dos problemas con la publicacion cruda del ordenamiento de colegios en los resultados
de las pruebas Saber. Por un lado puede generar mas segregacion. Por otro lado puede
no estar dando informacion importante por encima de la que se obtiene de las condiciones
socioecondmicas de los estudiantes. Para evitar estos problemas es importante avanzar en la
direccion de usar estos resultados para medir la contribucion de los colegios al desempefo de
los estudiantes. De acuerdo con esto se propone que la publicacion de los resultados tenga
dos caracteristicas. Primero, se deben establecer grupos de colegios segun las condiciones
socioecondmicas de sus estudiantes y el ordenamiento de los resultados que debe ser publico
es el ordenamiento dentro de esos grupos de colegios. Segundo, se debe hacer énfasis en las
mejoras de los colegios en los puntajes promedio de forma que mas alla del puntaje promedio
se de a conocer el cambio en esos puntajes y el ordenamiento en ese cambio.

Complementario a esta politica, y con el animo que estos resultados sean valorados y utilizados
por los padres deberia llevarse a cabo una campaha pedagdgica a nivel nacional que le ensefe
o recuerde a los padres de familia la importancia que tiene la calidad educativa que sus hijos
reciben en su futuro. Es necesario que ellos entiendan que es un derecho de sus hijos recibir
una educacion de la mejor calidad y que existen distintos tipos de instituciones que ofrecen
distintos niveles de calidad. Por ultimo, y como se enfatizara mas adelante, que entiendan y que
efectivamente puedan escoger el tipo de institucion educativa a la que asistiran sus hijos. Esta
campana debera tener también mensajes claros para los propios nifios y jovenes de tal forma
que ellos, al igual que sus padres, valoren e internalicen la importancia que una buena calidad
de la educacion que adquieran hoy tendra en su futuro laboral y las oportunidades de movilidad
social.

5.2 Fortalecimiento de la capacidad institucional de los colegios publicos

A pesar del proceso de descentralizacion que se ha venido dando desde el afno de 1993,
el sistema educativo en Colombia sigue siendo muy centralizado. Para la gran mayoria de
municipios del pais las decisiones de contratacion y traslado de docentes esta en manos del
Departamento a través de las Secretarias de Educacion. De acuerdo con las competencias
brindadas por la ley, los rectores de instituciones oficiales no tienen mucho margen de maniobra
y poco control sobre el personal. Sélo pueden disenar curriculo y escoger material educativo.
Ademas, de los recursos destinados a la educacién una parte muy pequefia es manejada
directamente por los rectores mientras que la mayoria llega a las Secretarias de Educacion.*

46 Los recursos que llegan directamente a los colegios son los recursos de calidad que equivalen solamente al 5%
de los recursos del SGP.
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Una medida importante para mejorar la calidad de la educacién que tiene fundamento
en experiencias internacionales exitosas resefiadas en la seccion 3 es profundizar en la
descentralizacion haciendo que mas decisiones queden en manos de los colegios. Existe
evidencia de que la descentralizacion al nivel del municipio ha generado algunas ventajas en el
sectoreducativoen Colombia (Cortés, 2011);esimportante avanzarmas en estadescentralizaciéon
generando las condiciones para que sean los colegios los que tomen las decisiones relevantes
sobre la educacion que se imparte en el pais. Para esto es importante pensar en el papel de
dos actores fundamentales en la educacién basica y media que no parecen tener un espacio
claro dentro de la institucionalidad del sector: los rectores y los padres de familia. Los dos
son actores con informacion muy importante y con herramientas que dificiimente se pueden
sustituir por la simple accion y vigilancia del estado o por el simple aumento de recursos. En el
sector educativo en Colombia se debe dar de forma acelerada una transformacién que permita
que los dos actores tengan un mayor papel en el manejo de los colegios.

Con respecto a los rectores esto ya comenzd a cambiar con el decreto 1055 de 2011 que
aumenta sus incentivos a generar dinamicas de mejoramiento de la calidad al interior de los
colegios. Sin embargo, se puede llegar mucho mas lejos aumentando la autonomia de los
colegios. En particular el pais debe considerar la posibilidad de profundizar la descentralizacién
haciendo que los recursos destinados a la educacion lleguen directamente a los colegios sin
pasar por las secretarias de educacion. Esto requiere mejorar la capacidad de gestion de los
rectores y debe hacerse cuidadosamente, primero realizando pilotos que se puedan evaluar. La
ventaja de esta reforma es que al eliminar un intermediario hace mas facil establecer incentivos
directos con el uso de estos recursos sobre rectores y profesores para mejorar la calidad de la
educacion.

Mas importante aun, este decreto permite que por primera vez en el pais se incorporen
incentivos claros para que las ETC y los establecimientos educativos alcancen mejoras en la
calidad educativa. Es imperativo que estrategias como éstas se expandan a las tipologias de
reparticion de recursos para poblacién atendida y por atender.

Existe un riesgo claro de que esta estrategia no funcione por las limitaciones institucionales
de los colegios. Se proponen 3 tipos de medidas para evitar estos riesgos. Por una parte se
debe generar mecanismos para que la iniciativa para la adquisicion de autonomia nazca de
los mismos colegios y municipios; para ganar esta autonomia los colegios tienen que mostrar
planes justificando su capacidad de ser autonomos. EI MEN debe promover entre los colegios
y municipios la realizacidon de estos planes e incentivar a los colegios a tomar esta decision y
proveer capacidad técnica. Adicionalmente, se debe establecer un sistema de control y vigilancia
del uso de recursos por parte de los rectores; el sistema debe permitir a los rectores suficiente
flexibilidad para usar los recursos de forma que pueda dar respuesta a las necesidades del
colegio pero garantizar eficiencia en el uso de los mismos recursos. Finalmente, el MEN debe,
incluir en los programas de capacitacion de rectores (nuevos y antiguos) elementos para generar
capacidad de gestion. Esto debe hacerse en programas de capacitacion especificos para
rectores pero también debe pensarse en la inclusién de elementos de gestidon en la formacién
de maestros y rectores; en las discusiones entre el MEN, las universidades y facultades que
forman profesores y rectores debe incluirse este tema.
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Con respecto al papel de los padres en la educacion se pueden llevar a cabo tres tipos de
acciones para fortalecer su papel. Primero, debe hacerse una campafna para convencer a los
padres que la educacién y en particular su calidad son importantes y que puede haber efectos
importantes de esta en el futuro de sus hijos. Debe informarseles que es un derecho de ellos y
de sus hijos recibir una educacion de calidad y que son ellos los primeros interesados en exigirla.
Segundo, debe existir un mecanismo que obligue a los colegios a publicar el nivel de calidad de
educacién que sus alumnos estan teniendo de acuerdo a las pruebas Saber 5, 9 y 11 teniendo
en cuenta las recomendaciones anteriormente expuestas. Estos resultados deben ser de facil
acceso de forma que sin esfuerzo los padres de familia puedan hacer seguimiento a la calidad
de la educacion de cada colegio y decidir si es o0 no el colegio adecuado para sus hijos. Tercero,
debe instaurarse un mecanismo por medio del cual los padres de familia y las comunidades se
comuniquen con las secretarias de educacion y con el MEN sobre los problemas que encuentran
en los colegios. Podria pensarse en la creacion de la Superintendencia de Educacion que
reciba las quejas y reclamos de los padres de familia respecto al sector escolar. En la actualidad
no hay un mecanismo claro y es dificil pensar como el MEN puede ser responsable tanto de la
provision como de la evaluacion final del servicio.

Finalmente, debe establecerse una norma sobre el gobierno escolar. La norma debe establecer
el papel de los rectores, los profesores y los padres de familia en el gobierno del colegio. En
ciertos lugares es probable que también deba haber espacio para otros representantes de
la comunidad. Todos estos actores deberian tener representacion en una junta directiva del
colegio. Sin embargo, debido a que estos esquemas serian completamente nuevos en el pais,
no es claro hasta donde deben ir las atribuciones de cada uno de los integrantes y el grado
de autonomia del rector; tampoco es clara la capacidad de los distintos actores para cumplir
su tarea. Por tal motivo, debe haber pilotos en distintos sitios del pais para entender cual es el
mejor modelo que se debe implementar.

5.3 Ampliacion de la jornada escolar

Es importante que durante los proximos afos el pais lleve a cabo un esfuerzo importante para
implementar una politica que permita alcanzar una jornada escolar completa a nivel nacional.
Es sorprendente que en este capitulo demos esta recomendaciéon dado que desde hace cerca
de 20 anos, este objetivo esta plasmado en la ley colombiana.

La importancia de la jornada unica se ha visto en estudios internacionales. Marcotte (2005),
Pischke (2007) y Bellei (2009) encuentran efectos positivos de un mayor numero de dias de
clase y jornadas completas en pruebas de conocimiento estandarizadas y tasas de repitencia
y desercién de los estudiantes. Ademas, no se deben olvidar los impactos de dias escolares
completos en otras variables relevantes para el desarrollo como por ejemplo el embarazo
adolescente (Kruger y Berthelon, 2009), el crimen (Jacob y Lefgren, 2003) y la utilizacién del
alcohol y las drogas. Para Colombia, dos estudios recientes de Garcia y Fernandez (2011) y
Bonilla (2011) encuentran que una jornada escolar completa disminuye la desercién escolar
y aumenta de manera significativa los resultados en examenes nacionales estandarizados
respectivamente al compara con medias jornadas.
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Como se observo en el diagnostico, unicamente 10% de los alumnos del sector oficial asiste a
unajornada completa comparado con 46% de los alumnos en el sector no oficial. Probablemente,
la existencia de estas dobles jornadas en el sector oficial permitieron los avances en cobertura
descritos en la seccion 2 de este capitulo. Sin embargo, basado en la evidencia internacional y
nacional y teniendo en cuenta el objetivo primordial de aumentar la calidad de la educacion es
momento de eliminarlas. Alcanzar este objetivo requiere de un esfuerzo importante por parte del
gobierno y solo se podra hacer gradualmente. Sin embargo, consideramos que es una politica
fundamental que deberia ser adoptada como politica de Estado en el pais inmediatamente.

Colombia podria implementar esta reforma en un plazo razonable de diez afios de manera
similar a como lo logré Chile.*” Especificamente, recomendamos que la jornada educativa pase
de 6 horas diarias como esta en la actualidad a 8 horas diarias. Esta jornada, ademas de permitir
dedicar un mayor tiempo a actividades educativas, aseguraria también que los estudiantes
no estén tanto tiempo sin supervisién adulta. Parte del tiempo adicional debe destinarse a
aumentar el numero de horas de clase diarias pero también a aumentar el tiempo de descanso
incluyendo el tiempo adicional para el almuerzo. Las horas de clase adicionales deberian estar
en su mayoria destinadas a actividades no cognitivas relacionadas con el arte, la musica y
el deporte; parte del tiempo adicional puede estar también destinado a otras areas urgentes
como el estudio del inglés. Sin embargo, dados los bajos resultados en las pruebas Saber de
los alumnos del sector oficial proponemos que, de acuerdo con las necesidades particulares de
cada colegio, se de flexibilidad para que en los colegios en donde esto pueda ser importante
se destine parte de este tiempo a reforzar conocimientos en areas basicas.*® La flexibilidad
también es importante para permitir a los distintos municipios y regiones el uso de tiempo de
acuerdo con elementos de su cultura. Por ejemplo, en regiones en las que la musica o la danza
es importante parte de la ampliacion de la jornada podria usarse para dar énfasis a estas areas.

La propuesta que hacemos sobre la jornada completa hace importante que las horas de clase
adicionales no estén a cargo de profesores contratados por el Ministerio de Educacién. Una
propuesta interesante al respecto es que el nuevo personal esté contratado por el ministerio de
cultura. Esta idea, ademas de ser adecuada para ofrecer formacion en areas como musica, arte
y deporte también permite evitar rigideces presupuestales y menores costos que si se hace la
ampliacion con profesores contratados por el Ministerio de Educacion.

Es claro que esta politica tiene costos altos pero es hora de que el pais de este salto. Si la
jornada ampliada se hiciera con profesores del magisterio y en espacios escolares como los
actuales el pais requeriria incrementar su gasto anual en cerca de 3.8 billones de pesos y hacer
una inversion inicial de 7.4 billones adicionales. El aumento anual en el gasto corresponde a

47 La Jornada Escolar Completa en Chile se establecioé en 1997 cambiando el final de la jornada escolar de 1:00pm
a 4:00pm con un total de 1.6 horas diarias de clase adicionales. La ley otorgd un plazo maximo de 13 afios en el
cual todos los colegios publicos y aquellos privados financiados con recursos publicos debian implementar esta
nueva jornada. Con el objeto de financiar esta reforma el gobierno chileno aumenté el monto de la subvencion
por alumno en un 40% para cubrir los costos operacionales y creé un fondo especial para la adecuacion de la
infraestructura. En el disefio de la ley se estipuld que parte de los recursos necesarios para la implementacion de
la Jornada Educativa Completa provendrian del recaudo del IVA.

4 En estudios de ciencias de la salud se ha llegado a la conclusion que la actividad fisica es muy importante para
el desarrollo emocional (Bailey, 2006). Adicionalmente también se ha encontrado que la misma actividad fisica
puede implicar mejoras importantes sobre el desarrollo cognitivo (Siblye and Etnier, 2003; Hillman, Erickson and
Kramer, 2008; Pontifex et al. 2011).

39



0.6% del PIB y la inversiéon anual a 1.2% del PIB.*° Estos costos provienen de dos grandes
rubros: costos operacionales y costos de infraestructura. Los primeros estan relacionados con
los costos asociados a mantener a los estudiantes en las escuelas y corresponden al aumento
en el costo de la planta docente (2.75 billones) y de alimentacion (1.05 billones). Los segundos
costos se relacionan con las inversiones necesarias para la ampliaciéon de la infraestructura.®
El detalle del origen de estos célculos esta en el apéndice.

Los 7.4 billones de pesos necesarios para infraestructura se invertirian de forma gradual y es
una cifra aproximada basada en los supuestos descritos en el apéndice. Tres elementos de
esta politica pueden generar una reduccién en los costos con respecto a la estimacion que
hacemos. Primero, es posible que no sea necesario construir las 832 sedes ya que algunas
de las ya existentes pueden ser reformadas y adecuadas para atender a un mayor numero
de nifos lo que podria reducir los costos. Segundo, en algunos municipios la demanda por
educacion basica primaria se ha reducido como resultado del cambio demografico por lo que
parte de la infraestructura no se esta usando. Tercero, en algunos pueden existir espacios como
bibliotecas, teatros o parques que pueden ser usados para las actividades que se desarrollen
en las horas adicionales. En la direccion opuesta, es posible que en algunos municipios sea
necesario reformar algunas de las sedes ya existentes para adecuarlas a los requerimientos
que implicaria tener la jornada completa. Esto podria aumentar los costos un poco ya que no
estan incluidos en las estimaciones arriba descritas.

Las razones expuestas en el parrafo anterior unidas a la propuesta de que los profesores que
se ocupen de las horas de clase adicionales no sean docentes del magisterio permiten decir
que el calculo que hacemos es una cota superior del costo que puede tener la ampliacion.

Una alternativa para poder invertir los recursos de infraestructura es crear una bolsa de recursos
similar a la propuesta para el caso de concesiones y bonos educativos en este capitulo. Asi,
el otorgamiento de recursos puede ser entregado por medio de un mecanismo de concurso en
donde los colegios, municipios 0 Secretarias de Educacion presenten sus planes de adecuacion
de sedes existentes o construccién de nuevas sedes, los costos necesarios para operar en
jornada completa y el numero de estudiantes que cada proyecto podria beneficiar. El dinero se
podria asignar teniendo en cuenta los colegios y municipios donde sea relativamente econémico
hacer el cambio a jornada completa (como colegios pequefios 0 en zonas rurales), que tengan
propuestas de alta calidad técnica y cuyos alumnos estén en condiciones mas vulnerables.
El origen de los recursos también debe ser compartido entre la nacion y los departamentos y
municipios; el plan para dar el salto a la jornada completa debe establecer la forma en que se
distribuyen los costos entre los distintos niveles de gobierno de forma que los municipios mas
ricos cubran una mayor proporcion de estos costos que los municipios mas pobres.

49 El dato que usamos para el PIB es 615.7 billones de pesos que corresponde a la cifra del Banco de la Republica
(http://www.banrep.gov.co/series-estadisticas/see_prod_salar_2005.html).

50 El presupuesto del Ministerio de Educacion en 2010 fue de 20.6 billones; el aumento de 4.71 billones habria sido
equivalente a un aumento del 22%. El costo de infraestructura equivale al 35% del presupuesto de Ministerio en
ese mismo ano.
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5.4 Politica de docentes

El analisis de las caracteristicas relacionadas con la calidad de los futuros docentes y de los
estatutos que los rigen pone en evidencia la necesidad de introducir una politica de estado
clara en el tema. Como se mostré el nuevo estatuto docente parece un paso en la direccion
adecuada y si bien hay algunos elementos que podrian ser discutidos es conveniente esperar a
que su implementacion completa se lleve a cabo y se entiendan claramente sus implicaciones.
Las propuestas que hacemos se pueden entender como propuestas para el fortalecimiento y
la completa implementacion del nuevo estatuto docente. Especificamente proponemos llevar
a cabo reformas en cuatro aspectos fundamentales: i) atraccion de mejores estudiantes a la
carrera docente, ii) aumento y mejoramiento de los programas académicos de licenciatura
ofrecidos por las Universidades del pais, iii) fortalecimiento del estatuto docente de 2002
mediante la reglamentacion y puesta en marcha de un sistema de evaluaciones docentes v,
iv) fortalecimiento del estatuto docente de 2002 mediante introduccion de bonificaciones de
acuerdo a desempefio laboral y ubicacion.

Es importante resaltar que estas cuatro politicas propuestas son complementarias y no deben
ser vistas como politicas aisladas. No seria eficiente atraer mejores estudiantes si no se mejoran
o amplian los programas de docencia. De la misma forma, no es suficiente una politica de
incentivos claros si la calidad de los docentes no es la mejor. El decreto 1278 da un paso en
la direccion adecuada. Sin embargo existe el riesgo de que ese paso se vea afectado por las
negociaciones actuales que buscan implementar el Estatuto unico docente. El pais no puede
permitirse dar un paso hacia atras de lo que se habia logrado con el decreto 1278. EI MEN debe
tener la fuerza suficiente para mantener el sistema de incentivos y evaluaciones que el nuevo
estatuto creo.

5.4.1 Atraccion de mejores estudiantes a la carrera docente

Como quedo claro, los graduados recientes de programas de licenciatura en Colombia provienen
delacolainferiorenladistribucién de habilidades de bachilleres.Al ser el docente una herramienta
fundamental en el proceso educativo, la baja calidad de este insumo implica que la calidad de la
educacion finalmente brindada sera baja, sin importar el sistema organizacional del sector o los
recursos que se inviertan en él. Asi, una prioridad debe ser lograr atraer a mejores estudiantes
a la carrera docente. Para esto, proponemos dos politicas complementarias.

La primera esta relacionada con los costos educativos. Una de las principales restricciones a
las que se enfrentan los jévenes en Colombia para poder ingresar a la educacion superior son
los costos monetarios. Este factor probablemente no permite que continden sus estudios o si lo
hacen deben hacerlo en instituciones de menor calidad, no pueden ser estudiantes de tiempo
completo o incluso deben estudiar en jornada nocturna. Estos tres factores influyen de manera
negativa en la calidad de educacién y por lo tanto los directos perjudicados terminan siendo
los estudiantes de basica y media. Para reducir este problema proponemos que se implemente
un programa de beca-crédito masivo que les dé la oportunidad a los mejores estudiantes de
culminar una carrera profesional a un minimo costo.
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Asumiendo que la planta docente se renueva cada ano en aproximadamente 12,000 docentes
(cifra acorde con el numero promedio de docentes contratados en periodo de prueba entre
2004 y 2012 a través del concurso de meéritos) el gobierno central, a través del Ministerio
de Educacion, podria ofrecer anualmente 2,500 becas-créditos que le cubran al estudiante la
totalidad de los costos de matricula. Para acceder a ellas seria necesario que el estudiante
demostrara su excelencia académica a través del examen de estado y que fuese admitido a
un programa de educacion superior de alta calidad reconocido por el Consejo Nacional de
Acreditacion (CNA). La mayoria de estas becas se deben destinar a financiar estudios de
licenciatura pero deben también permitir que alumnos interesados en las ciencias basicas,
ciencias sociales u otra carrera especifica puedan también a acceder a ellas bajo los mismos
requisitos anteriormente planteados. Se requeriria plantear un porcentaje maximo de becas
que se otorguen a otras carreras como por ejemplo un 20% que es hoy en dia la proporcién de
docentes nuevos que entran a la carrera y que tienen profesiones diferentes a la licenciatura.

Asumiendo un costo de matricula de 2 millones de pesos durante 10 semestres el costo total
llegaria a 40.000 millones de pesos por cohorte becada.®’ Estas becas-créditos obviamente
tendrian ciertas condiciones para la condonacién del pago. Por ejemplo, dentro de las
condiciones basicas tendria que estar la obligacidon que el estudiante culmine su carrera con
éxito y la obligacion de trabajar durante 6 afios en un colegio del sector publico tiempo completo
inmediatamente después de graduados.®? En caso que el estudiante no cumpla con estas
condiciones debera pagar el dinero invertido en el por parte del MEN como un crédito a una
tasa de interés y un tiempo de pago previamente pactados entre las partes.

Complementario a estas becas nacionales, valdria la pena introducir también becas
internacionales que permitan que tanto los docentes actuales como los futuros accedan a una
educacion de alta calidad en el exterior. Seria deseable que bien sea a través del MEN o por
medio de instituciones como ICETEX o COLFUTURO se destine una proporcion dada de becas
para estos aspirantes. Estas becas deberian ser otorgadas a los mejores docentes del pais y se
deberia permitir un amplio espectro de programas a los que se les podria financiar sus estudios.
Estos podrian incluir desde maestrias y doctorados en areas del conocimiento especificas o
incluso en cursos de idiomas que perfeccionen y mejoren los niveles de ensefianza de ingles
en el pais.

Un programa como este claramente reduciria los problemas de restriccion presupuestal que
enfrentan los estudiantes. Sin embargo, esta no es la unica variable que tienen en cuenta
las personas al momento de decidir la carrera que van a estudiar. Dentro de las variables de
decision esta también probablemente el prestigio de esta carrera en la sociedad. En paises como
Finlandia, donde la calidad educativa es de las mejores del mundo, ser docente es quizas una
de las profesiones mas respetadas y apetecidas. A ella solo acceden los mejores estudiantes
del pais y toda la sociedad le reconoce la labor titanica a la que se enfrentan. En Colombia
lastimosamente la profesion docente esta desprestigiada. Es necesario que el gobierno ponga
en marcha un programa de concientizacion social de la importante labor que el docente cumple
y asi aumentar el prestigio de estos a nivel nacional. Este debe ser un programa a nivel masivo

51 Este costo se basa en el promedio de matricula semestral de licenciatura ofrecidas en varias universidades del
pais.

52 Este esquema propuesto es muy similar al de becas créditos ya existentes en Colombia que han demostrado su
efectividad como es el caso de la beca-crédito del Banco de la Republica.

42



que llegue a la sociedad civil para que padres de familia, empresarios y estudiantes entiendan
la importante labor realizada por estas personas. Al mismo tiempo debe mostrarles a los futuros
profesionales los beneficios laborales que tienen y los distintos incentivos a los que pueden
acceder en su carrera docente.

5.4.2 Aumento y mejoramiento de los programas académicos de licenciatura
ofrecidos por las Universidades

Aunque el pais logre atraer a estudiantes de excelente calidad a la carrera docente, si los
programas de licenciatura en el pais no cuentan con una excelencia académica el docente
formado tendra habilidades inadecuadas. Desafortunadamente, como mostraron los datos de
Saber Pro, la calidad educativa de estos programas hoy no es suficiente para asegurar que
sus docentes efectivamente salgan altamente preparados para educar a los nifios y jovenes
colombianos. Cémo fue posible observar, una vez graduados los docentes son los profesionales
gue tienen un menor nivel de comprension lectora.

Para mejorar la calidad de la educacion de forma sostenida es fundamental que haya un cambio
en los programas de formacion de docentes. Para esto, es necesario entrar en un dialogo con
las universidades que dan los diplomas de licenciatura y convencerlos de la necesidad de
cambios.

El primer elemento de la politica para mejorar los programas de formacién de maestros
es la conformacion de una comisién internacional de alto nivel que evalue el trabajo de las
universidades que imparten estos diplomas. La comisién deberia estar integrada por decanos
y profesores de universidades reconocidas en el mundo por la calidad de sus programas de
formacion de docentes. El producto de esa comision debe ser una evaluacion de la forma
en que estan organizados estos programas que permita al Ministerio tener lineamientos para
presionar cambios en los programas nacionales.

El segundo elemento es una revision detallada por parte del MEN de los criterios usados
para entregar el registro calificado a los programas de licenciatura. Aunque somos conscientes
que el sistema de acreditacion actualmente existe, los resultados presentados en la seccién
2 muestran que no estan siendo efectivos debido a que en promedio los estudiantes de estas
carreras obtienen resultados pobres al compararlos con los de otras areas de conocimiento.
El problema con el mecanismo que usa el MEN es que los pares evaluadores son usualmente
profesores o personal administrativo de programas similares no solo en el tipo de diplomas
que entregan sino en su calidad. El mecanismo, no genera garantias sobre la calidad de la
evaluacién que se hace para la entrega del registro. EI MEN o los pares asignados por ellos,
deben revisar la calidad de estos programas prestando atencion a los resultados de la comision
internacional mencionada en el parrafo anterior. Adicionalmente, aunque no hay un estudio
de diagnostico al respecto en el pais, existe la idea que en la actualidad el curriculo de estos
programas no estd completamente integrado entre la disciplina y la pedagogia.
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El tercer elemento es que el MEN influya en la creacion de la carrera de licenciatura en las
mejores universidades del pais que en este momento no la ofrecen como alternativa.>® Es
necesario averiguar los motivos por los que estas universidades no la ofrecen y tratar de acabar
este vacio. Por ejemplo si se identifica que el problema es de costos, el gobierno puede implantar
una politica de subsidio a la oferta que les permita a las mejores universidades del pais ofrecer
estas carreras.® Alternativamente, se podria incentivar para que estas universidades abran
programas de profundizacion en docencia para estudiantes de cualquier carrera. La racionalidad
detras de esto es que el estatuto del decreto 1278 ya no restringe la entrada a la carrera docente
a personas con licenciatura y unicamente los obliga a tener una formacion posterior en esta
area. Las profundizaciones creadas en estas universidades deberian contar como el requisito
exigido por el nuevo estatuto para la entrada a la carrera docente.

5.4.3 Fortalecimiento del estatuto docente de 2002 mediante la reglamentacion
y puesta en practica de un sistema de evaluaciones docentes

Cdémo fue posible observar en el capitulo 2, uno de los avances mas importantes en el sector
educativo de los ultimos 10 afios fue sin duda la introduccion del nuevo Estatuto Docente.
Ese ano el pais logré transformar un sistema en donde la entrada, permanencia y ascenso
dentro del sistema educativo era automatica y sin condiciones reales; a un sistema en donde al
menos en el papel estan presentes los incentivos adecuados para asegurar la excelencia en la
profesion. Hoy el pais se encuentra en un punto clave en donde se discute la posible unificaciéon
del estatuto y analizando las propuestas planteadas por FECODE conduce a temer que en
lugar de fortalecer el estatuto actual este terminara siendo debilitado.

Quizas uno de los elementos mas importantes introducidos en el decreto 1278 es el del sistema
de evaluaciones. Aunque a un paso lento, el pais ha logrado avanzar en este tema. El concurso
de entrada ya esta claramente establecido y sus resultados son faciles de observar. Mientras
en el pasado cualquier individuo licenciado y con conexiones podria entrar dentro de la carrera
docente esto ya no es asi de sencillo. Por ejemplo, en promedio unicamente un 20% de los
que se inscribieron en el concurso en estos ultimos afos son aceptados. Aunque es necesario
fortalecer este examen y asegurar que cada vez los requisitos de entrada sean mas altos se
puede afirmar que ya el pais, y los individuos que quieran entrar a la carrera lo han aceptado
y acatado de acuerdo a la ley.

La implementacion del examen de ascenso aunque esta en una etapa incipiente ya comenzé.
La aplicacion a mas de 60,000 docentes en el 2011 es prueba fehaciente que el pais esta
avanzando por el camino adecuado. Al igual que con el examen de ingreso es necesario
fortalecer y aplicar de manera periédica el examen de competencias de docentes para permitir
y asegurar que aquellos que estan regidos bajo el nuevo estatuto tengan efectivamente la
posibilidad de avanzar en el escalaféon docente.

5 Existen universidades de excelente calidad que si lo hacen como por ejemplo la Universidad Industrial de
Santander, la Universidad del Valle, la Pontificia Universidad Javeriana y la Universidad del Norte entre otros. Sin
embargo son la excepcion.

54 Este tipo de mecanismos ya ha sido usado por el MEN para la creacidon de maestrias y de doctorados.
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Quizas el tipo de evaluacion en el que el pais se encuentra mas rezagado es el de la evaluacion
anual de desempeno. Hay varios motivos que pueden explicar este atraso. Por un lado es dificil
implementar. Claramente, no es posible basarlo en resultados académicos de los estudiantes.
Primero, no existe en el pais una prueba a nivel nacional que permita una evaluacion profesor
por profesor. Segundo, la forma en que se implementan las pruebas Saber no garantiza que no
se cometa fraude.

A finales de 2007, el Ministerio de Educacion Nacional presenté una guia metodoldgica bastante
clara para que las evaluaciones pudiesen ser aplicadas a nivel nacional. Una de las debilidades
consistia en que los evaluadores de los docentes eran los propios rectores quienes en Colombia
aun no estan acostumbrados a las evaluaciones, a los despidos o a los conflictos que se puedan
generar dentro de una instituciéon. Adicionalmente, hasta ese momento el rector no contaba con
ningun incentivo claro para mejorar la calidad de su sede educativa.

Con la introduccion del decreto 1055 este ultimo punto ya cambio y hoy en dia los rectores
tienen un claro incentivo a preocuparse por indicadores de calidad. Sin embargo, aun no estan
acostumbrados a las evaluaciones y se necesita apoyo en este campo. Una alternativa podria
ser la introducida en Washington D.C. por Michelle Rhee. En este sistema al docente se le
aplican cinco evaluaciones de 30 minutos realizadas en clase en las que los profesores deben
demostrar manejo de 22 habilidades previamente determinadas. Tres de estas evaluaciones
anuales son realizadas por personal administrativo del colegio y dos por personal externo lo
que le daria un mayor nivel de imparcialidad. Basados en los puntajes obtenidos, el docente
es despedido o puesto en periodo de prueba en el cual si no mejora en el siguiente afno es
despedido.

5.4.4 Fortalecimiento del estatuto docente de 2002 mediante introduccion de
bonificaciones de acuerdo a desempeno laboral

Cdémo fue posible observar en el capitulo 2, los docentes cobijados por el Estatuto docente
establecido en el decreto 1279 de 2002 estan bien remunerados incluso si se les compara con
otros profesionales. El problema mas grave del sistema de remuneracion es que la curva de
salarios se aplana abruptamente al llegar al nivel mas alto.

Para tratar de solucionar esta situacion proponemos destinar unos recursos especificos a
la bonificacién de docentes que permitan que la remuneracion total sea variable, crezca un
poco mas y dependa del esfuerzo de cada uno. Adicionalmente, como se vio en el capitulo
de experiencias internacionales, si estas politicas estan bien disefiadas pueden generar
beneficios en la calidad de educacion que reciben los estudiantes. En la propuesta anterior
especificamos claramente las repercusiones en términos de estabilidad laboral que tenian las
evaluaciones de desempeno. Podrian implementarse también incentivos positivos basados en
estas evaluaciones otorgando bonificaciones a un porcentaje de docentes con las calificaciones
mas altas dentro de las escuelas. Esto cerraria el circulo generando incentivos claros en los
docentes a no tener bajas calificaciones sino por el contrario tener las mejores calificaciones
posibles. Alternativamente, un tipo de bonificacion que puede llegar a ser bastante interesante
para algunos docentes puede ser también la posibilidad de adquirir las becas para alcanzar
estudios internacionales descritos anteriormente.
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Dada la dificultad de implementacién y manejo de incentivos individuales, alternativamente
se podrian disefar incentivos grupales. Adicionalmente, bajo incentivos grupales existe menor
probabilidad a que sean demandados por parte de los docentes mismos como una herramienta de
discriminacion. La revision de literatura internacional muestra que a pesar de no ser tan efectivos
como los primeros, funcionan relativamente bien y son mucho mas faciles de implementar. Para
esto proponemos un mecanismo de incentivos similar al implementado recientemente para los
rectores en el decreto 1055 en donde se bonificaria de manera igualitaria todos los docentes
de una sede educativa que cumplan con indicadores especificos de permanencia y calidad.
En este ultimo aspecto, es importante disefar las reglas de bonificacion de forma tal que no
surjan incentivos perversos para hacer trampa, como por ejemplo no dejar a todos los alumnos
presentar los examenes de Estado o darles directamente las respuestas.

Una bonificacién adicional que deberia implementarse es para aquellos docentes que trabajen
en zonas marginales, rurales o de conflicto. Bajo el esquema actual de asignacion de plazas de
acuerdo a mérito es altamente probable que los mejores docentes escojan ciudades grandes
y las mejores instituciones educativas para ir a trabajar. Esto tiene todo el sentido en términos
de meritocracia al momento de asignar puestos pero puede aumentar las inequidades entre
regiones y areas del pais. Para tratar de disminuir este efecto negativo se deberian instaurar
bonificaciones adicionales para todo docente que trabaje en estas zonas. Estas bonificaciones
deben ser lo suficientemente atractivas para que escojan voluntariamente trabajar en zonas e
instituciones dificiles. Adicionalmente deben implementarse unicamente por el periodo en el
que los docentes estén en dichas regiones.

5.5 Participacion del sector privado en la provision de educacion

La revision de las experiencias internacionales mostrd que la participacién del sector privado
a través de bonos escolares o de colegios en concesién en la provisién de la educacion es
una opcion para mejorar su calidad. Los bonos escolares y los colegios en concesion cumplen
propésitos muy similares: ponen dentro del conjunto de posibilidades de estudiantes de bajos
recursos colegios de a los que en otras condiciones no podrian acceder. Estas dos politicas
pueden también generar dinamicas que ayudan a mejorar el sistema de educacién publico.
Como se mostrd en el capitulo 3, hay paises en donde ha sido exitosa y hay elementos de
la forma en que fueron disefiados esos programas que pueden ser replicados para evitar los
riesgos que este tipo de esquemas implican. Probablemente méas importante que las experiencias
internacionales son los resultados resumidos en el capitulo 2 en donde se mostré que las dos
formas que esta politica toma habitualmente (bonos escolares y colegios contrato) han sido
usadas en Colombia con resultados positivos de largo plazo.

En esta seccion se propone que en Colombia se establezcan mecanismos para fomentar
la participacion privada con financiamiento publico en la provisidon de la educacion basica y
secundaria. A continuacion se desarrollan algunos detalles sobre el desarrollo de estas politicas.
Primero, se explica el papel de los distintos niveles de gobierno en la implantacién de estas
politicas. Segundo, se establecen criterios para la escogencia entre bonos escolares y colegios
en concesion. Tercero, se explican algunas condiciones generales que deben cumplir estas
politicas para evitar la segregacion. Finalmente se sefalan algunas relaciones importantes
entre estas politicas y las otras desarrolladas en este trabajo.
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5.5.1 Implementacion de politicas por iniciativa de los entes territoriales
certificados

La implementacion de esta politica debe tener en cuenta la institucionalidad de la provision publica
en Colombia. En particular la politica debe respetar la estructura descentralizada de la provision
de educacion. No tiene sentido el establecimiento de una politica general para todo el pais ni
que esto deba ser obligatorio para todos los municipios. Esto esta motivado por tres razones.
Primero, las condiciones socioecondmicas desiguales hacen que sea mas adecuado hacer la
focalizacion de acuerdo con las caracteristicas de los mismos entes territoriales. Segundo, el
valor de los bonos escolares también va a depender de la capacidad de cada ente territorial por
lo que este debe ser fijado a este nivel y no al de la nacion. Tercero, los costos de provision de
educacion no son constantes dentro del territorio nacional por lo que es importante mantener
flexibilidad en los valores de los bonos y en los contratos de concesidn. Finalmente hay evidencia
para Colombia que muestra que precisamente es en los municipios mas descentralizados donde
mas se han usado este tipo de mecanismos (Cortés, 2010); la propuesta busca profundizar en la
descentralizacion buscando mayor uso de este tipo de mecanismos.

Es por esto que la forma mas adecuada de introducir estos dos mecanismos es a partir del
establecimiento de fondos o bolsas de recursos a las que los entes territoriales tengan acceso y
puedan ser usadas para su implementacion. EI mecanismo debe incentivar el uso de recursos
propios de los entes territoriales de forma que los recursos que destina el gobierno central se
calculan como proporcién de los recursos que destinan los mismos entes territoriales (matching
grants). El incentivo debe ser mas fuerte al principio de la politica para asegurar que se comienza
a usar. Ademas de este incentivo el MEN debe promocionar el uso de este tipo de mecanismos
y proponerlo a los entes territoriales en las discusiones sobre el mejoramiento de sus sistemas
educativos.

El uso de estos recursos no debe ser incondicional. Los entes territoriales deben mostrar: un plan
de trabajo riguroso en el que justifican el uso de bonos escolares o de contratos de concesion;
el disefno del sistema en donde deben estar los criterios de focalizacién; las condiciones para
acceder a este tipo de cupos; el valor de los bonos escolares o de los contratos de concesion;
un estudio serio sobre la capacidad del municipio de ofrecer educacion privada de calidad;
los controles para vigilar y evitar la posibilidad de que los colegios seleccionen estudiantes y
la forma en que se implementaria la asignacion en caso de que un colegio privado tenga una
demanda mayor a su capacidad.

Esta propuesta coincide con la propuesta de Birdsall y Savedoff (2010), Cash on Delivery, que
busca generar mas claridad sobre las responsabilidades de los distintos niveles de gobierno
y crear una estructura de incentivos mas apropiada para el mejoramiento de la calidad de la
educacion en gobiernos descentralizados. Los autores asignan a los Entes Territoriales la
responsabilidad del disefio e implementacién de las politicas y la obligacion de demostrar su
capacidad de ejecucién. Inspirados en elementos de esta propuesta se puede complementar
las propuestas en este texto con el establecimiento de metas acordadas en negociaciones entre
la Nacion y los entes territoriales en términos de mejoras de la calidad de la educacion y en el
establecimiento de premios y castigos para los entes territoriales que cumplan y no cumplan
las metas acordadas.
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5.5.2 La escogencia entre bonos escolares y colegios en concesion

La escogencia entre estos dos mecanismos puede variar segun las condiciones locales de
la oferta. Los bonos son mas apropiados en ciudades con mayor oferta privada en donde la
politica quiera apoyarse en la capacidad existente para mejorar las condiciones de la provision
de educacion. Los colegios en concesion son mas apropiados en lugares en donde no haya
oferta privada suficiente y sea necesario atraer proveedores para expandir la oferta; estos
proveedores pueden atraerse de ciudades con mayor oferta y deben tener suficiente experiencia
en el sector educativo.

5.5.3 Condiciones para evitar la segregacion

El riesgo mas grande que puede tener la participacion privada en la provisién de educacion por
cualquiera de estos dos mecanismos es el de la segregacion que va en contra de la calidad
de la educacién, de la distribucion de esa calidad y del funcionamiento de los incentivos a
los profesores y rectores. A continuacidon se detallan cuatro condiciones que consideramos
importantes tener en cuenta al momento de disenar la politica.

Focalizacion: La primera condicién que tiene que satisfacer estos mecanismos es la de la
focalizacion, una focalizacion adecuada reduce las posibilidades de segregacion excesiva. En la
medida en que las condiciones socioecondémicas no son iguales en todo el pais la focalizaciéon
dependera de las condiciones de cada municipio. El instrumento de focalizacién puede ser el
Sisben.

Variacion en la remuneracion de los colegios segun la poblacion atendida: Es importante
asegurar que no se produce segregacion aun dentro del grupo de familias focalizadas. La
propuesta es que se deben establecer pagos a los colegios que dependan de las caracteristicas
de los estudiantes atendidos de forma que haya una mayor remuneracién cuando estos atienden
estudiantes mas desfavorecidos. Esto evita cualquier incentivo de los colegios a favorecer
estudiantes de condiciones socioecondmicas superiores. Con un instrumento de focalizacion
como el Sisben esto corresponderia a que el pago que recibe el colegio sea mayor cuando el
nifno pertenece a un hogar Sisben 1 que a un hogar Sisben 2.

Prohibicion de la seleccion de estudiantes por parte de los colegios: Hay otras variables para
las cuales no puede establecerse politicas explicitas porque no son observables ni verificables
y otras para las cuales no es conveniente una politica de precios pero que también pueden dar
origen a una segregacion no deseada (v.g. raza, habilidad o condicion de desplazamiento).
Para esto en cualquier municipio en donde se establezcan programas de bonos escolares o de
colegios en concesion se debe evitar que los colegios selecciones a los estudiantes. Las familias
deben conservar el derecho de escoger entre enviar sus hijos al sistema publico tradicional o el
de usar los sistemas propuestos.

Los colegios deben garantizar que sus recursos se van a destinar al mejoramiento de
las capacidades basicas: Finalmente una de las formas en que los colegios pueden generar
segregacion y simultaneamente evitar la presion del mercado es a través de medidas de
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diferenciacion horizontal (v.g. hacia areas diferentes a las areas basicas). Sin desconocer que
puede haber elementos legitimos en el interés de una familia de escoger colegios con énfasis
en areas diferentes a la basicas, en la medida en que es un problema urgente mejorar el
aprendizaje en estas areas se debe asegurar que los colegios destinen la mayor parte de sus
recursos a este proposito. La politica debe garantizar que los colegios que hacen parte de
estos programas tengan planes en donde la prioridad sean las matematicas, el lenguaje y las
ciencias.

5.5.4 Relacion con otras politicas

Hay cuatro politicas que se mencionan en otra parte del esta seccion que son importantes para
aumentar la rentabilidad de una politica de bonos escolares o de colegios en concesion. Estas
son la profundizacién de los mecanismos de incentivos previstos en el estatuto docente, la mayor
autonomia a los colegios publicos, la mejora en los sistemas de evaluacion de estudiantes y la
jornada completa.

Los bonos escolares y las concesiones no sélo benefician a los estudiantes que toman la
opcién de ir a un colegio privado sino también a los estudiantes que permanecen en los
colegios publicos porque la presién de la competencia hace que los colegios publicos mejoren
en calidad. Para que esto realmente suceda es necesario que se cumplan dos condiciones.
Primero debe haber consecuencias importantes para los profesores y rectores de los colegios
publicos que pierden estudiantes; esto se puede lograr a partir de los mecanismos de incentivos
a profesores y a rectores discutidos en esta seccién. Segundo, es importante que los colegios
publicos tengan suficiente autonomia aspecto que también se discutié en esta seccion.

La decision de los padres entre un colegio privado en concesion o usando bonos escolares y
el sistema publico tradicional depende de que haya acceso a informacién sobre la calidad de
los colegios. Para esto es fundamental que se fortalezcan las pruebas Saber y que se hagan
publicos los resultados.

Finalmente se discutié también la importancia de empezar a dar el salto a la jornada completa.
La mayor limitacion para dar este paso es econdmica y esta en las inversiones en infraestructura
de colegios. Los colegios en concesion son una alternativa importante que debe usarse para
dar este paso. Si el contrato se disefia de forma que cubra todos los costos que enfrentan los
entes privados por la provisién de educacion estos podran estar dispuestos a encargarse de
la construccién de los colegios (incluyendo la financiacion de los mismos). El resultado en
términos contables sera el mismo para el pais pero permitira dar el paso a la jornada Unica a
una mayor velocidad que sin hacerlo con apoyo de la provisién privada.

5.6 Fortalecimiento de programas exitosos

Las evaluaciones de impacto revisadas en la seccion 2 de este documento dejaron entrever
que las politicas y programas de subsidio a la demanda y la oferta implementadas por parte
del gobierno en los ultimos afos han sido exitosos en diversos aspectos que no debemos
desaprovechar. Estas también dejan claro las falencias de los programas y como podriamos
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mejorar su implementacion a futuro. Basados en los resultados de las evaluaciones analizadas
las recomendaciones de politica en cada uno de los programas son claras.

Es necesario destacar los resultados positivos que el programa PACES trajo a los estudiantes
beneficiados y es una pena por lo tanto que este se haya acabado en el pais. Respecto a
su aplicacion y diseno ideal, la seccion 4.5 detalla los aspectos que consideramos mas
importantes para una futura reincorporacion de este mecanismo al sistema educativo
colombiano. En lo relacionado con la aplicacion y disefio del programa de Familias en Accion las
ultimas evaluaciones dejan claro la necesidad de reformar las condicionalidades del sistema.
Especificamente, urgimos en la necesidad de incluir dentro de estas condicionalidades aspectos
relacionados con la calidad educativa y no meramente con la asistencia escolar. A este respecto,
las evaluaciones de impacto de los subsidios condicionados muestran que una estrategia que
parece funcionar es la de dilatar el pago de recursos a periodos futuros posteriores en donde
se compruebe que los beneficiados no solo asistan al colegio sino que aprueben los grados
escolares y que culminen con existo los distintos niveles educativos.

Las evaluaciones de colegios en concesion a nivel nacional muestran claramente los peligros
que se pueden correr y que fueron expuestos en la revision de la literatura internacional. Como
se pudo observar para Colombia, dependiendo del concesionario, el tipo de contrato y factores
institucionales los resultados pueden ser positivos 0 negativos. La seccién 4.5 detalla los
aspectos que deben tenerse en cuenta en este aspecto. Finalmente, en lo relacionado con el
PER y CPE los resultados sugieren que aunque los programas han sido beneficiosos en temas
de cobertura y desercién deben mejorar en su impacto en la calidad educativa. Para el primero
de estos, los impactos en calidad educativa han sido bajos o escasos. Respecto al segundo
los resultados indican que hay efectos positivos pero estos son lentos en aparecer y no se
dan para todas las areas del conocimiento. A nivel internacional es claro que la capacitacion
de los docentes involucrados en los programas es fundamental y quizas ese sea entonces un
mecanismo que se deberia buscar fortalecer en ellos.

6. Comentarios finales

En resumen el mensaje de este capitulo es que Colombia esta hoy en una senda adecuada en
cuanto a su politica educativa pero es necesario tomar medidas para acelerar este proceso. En
los ultimos afnos han mejorado las tasas de cobertura a nivel nacional y se empezé también a
pensar en mejorar las politicas existentes para alcanzar una mejor distribucién de la calidad de
la educacion y terminar la tarea comenzada en expansion de la cobertura. Sin embargo, el uso
de algunos de estos mecanismos ha sido timido asi que es importante profundizar en ellos; en
algunos casos hace falta afinarlos o introducir politicas adicionales para acelerar el ritmo al que
viene mejorando la educacion.

En la seccion anterior proponemos politicas especificas en seis aspectos complementarios.
Es dificil priorizar entre ellas de forma que se pueda concluir un orden en el cual estas deban
ser implementadas. Las propuestas difieren no solo en su costo-efectividad sino también en
el tiempo que puede tomar para su implementacién y para que se empiecen a apreciar sus
resultados. Sin embargo, dentro de todas ellas consideramos que tres deberian ser aplicadas
lo antes posible para lograr que efectivamente la educacién pueda ser una herramienta de
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movilidad social en el futuro. Especificamente, consideramos necesario la implementacion
pronta de mecanismos que permitan el fortalecimiento de la evaluacion de la calidad educativa,
la jornada escolar completa y las politicas de docentes.

Para que el pais cuente con medidas certeras de calidad, de su mejoramiento en las distintas
instituciones educativas, y para que las politicas de incentivos que se proponen en el documento
se puedan llevar a cabo es importante tener un sistema de medicién de la calidad robusto. Si
bien el sistema colombiano ha mejorado sustancialmente en los ultimos afos aun es necesario
completar el esfuerzo. Asi, la universalizacion de la aplicacién contralada de las pruebas, una
periodicidad anual y la posibilidad de comparaciones anuales a nivel de instituciéon educativa
es fundamental.

Las inequidades observadas en términos de cobertura y calidad educativa no permiten
que la educacion sea efectivamente un mecanismo de movilidad social. Por el contrario, las
diferencias existentes pueden incluso convertirse en herramientas que aumentan la inequidad
entre nuestros jovenes. Para reducirlas consideramos que la implementacion de la jornada
completa y una politica de docentes son fundamentales. La primera, ademas de evitar que los
jovenes estén en las calles solos sin supervision y sujetos a diversos peligros, les otorgaria
un espacio en donde pueden recibir una alimentacién balanceada, y programas cognitivos
y no cognitivos que mejoren sus habilidades y permitan disminuir las brechas existentes. La
segunda, busca mejorar la calidad docente del futuro para asegurarnos que los jévenes sean
educados por docentes del mayor nivel de calidad posible, que estén motivados con su carrera
y oportunidades laborales y que sean valorados por toda la sociedad.

Enla seccion 5 del texto se mostraron calculos del costo de estas politicas. Claramente la politica
mas costosa es la ampliacion de la jornada que puede implicar una inversion inicial equivalente
a 1.2 puntos del PIB y un aumento del gasto anual equivalente a 0.6 puntos del PIB. Como se
explicé en esa seccién este es claramente una cota superior de lo necesario para implementar
esta politica. La otras dos politicas tienen claramente costos menores. El financiamiento de
los costos de matricula para estudiantes de licenciaturas tiene un costo aproximado de 40000
millones por cohorte y la aplicacion de las pruebas Saber controlada un costo aproximado de
100000 millones de pesos anuales.

Para terminar es importante mencionar dos elementos de la agenda de la politica educativa
actual en Colombia. Probablemente el programa mas importante que se esta desarrollado
en el MEN es el Programa de la Transformacién de la Calidad Educativa (PTCE). Este es un
programa que tiene como objetivo que el desempeio de un grupo importante de estudiantes de
colegios que tradicionalmente tienen bajo desempefo mejore sustancialmente en los préximos
anos. La estrategia del programa es generar un mecanismo de cascada para capacitar a los
docentes intentando llegar a un gran numero de ninos.Especificamente, el PTCE busca que
al menos el 25% de los alumnos en estas escuelas asciendan en su nivel académico a través
de la capacitacion de cerca de 70,000 docentes. Claramente, mejorar las capacidades de los
docentes es una politica importante para mejorar la calidad de la educacion. Este texto no
le dedic6 espacio porque es un programa en desarrollo y es importante esperar a tener las
evaluaciones sobre sus resultados. Sin embargo creemos que esta politica va en la direccion
adecuada pero, al concentrarse exclusivamente en capacitacion de docentes actuales, no
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ataca los problemas estructurales que sefialamos existen en la organizacién de la docencia
en Colombia. Las politicas que sefalamos en este texto deben ser implementadas si se quiere
resolver el problema estructural.

El segundo elemento que debe mencionarse y que genera preocupacion es que en la actualidad
se esta llevando a cabo una discusion para unificar los dos estatutos docentes. Recientemente el
MEN acepté discutir con el sindicato de docentes (FECODE) esta posibilidad. No son claros los
motivos que llevaron al MEN a aceptar esta peticion dado que en la actualidad ambos estatutos
estan funcionando y lentamente se estan comenzando a aplicar y cimentar las evaluaciones.
Adicionalmente, calculos del MEN indican que el retiro forzoso por edad de la mayoria de los
docentes antiguos se completara en cerca de una década. La negociacién entre FECODE vy el
MEN puede llevar a que el sector tenga un atraso de diez afios dado el pliego inicial de peticiones
que FECODE puso sobre la mesa. La propuesta inicial de FECODE (2011), ademas de aumentar
sustancialmente el salario de todos los docentes, en la mayoria de los casos permite pasar de
grado sin la necesidad de un titulo adicional aunque mantiene un diferencial entre los salarios
de acuerdo al titulo obtenido. Adicionalmente, proponen que la funcion de las evaluaciones
de desempefo sea exclusivamente como instrumento de diagndstico y de incentivo. En caso
de que el docente obtenga un desempeno sobresaliente podria participar en la asignacion de
becas o anos sabaticos mientras que si su desempefio es insuficiente, el docente participaria
en un programa de mejoramiento docente financiado por el MEN para mejorar su desempefo.
En ningun caso el bajo desemperio seria causa de retiro y la maxima penalizacion, en caso de
perder dos evaluaciones continuas, seria retrasar en un ano el ascenso al siguiente nivel que
de lo contrario seria automatico cada dos anos. Como lo dejé claro el texto, el estatuto del 2002
apunta en la direccion apropiada y casi todos sus elementos estan ya siendo implementados
en el pais. Es muy importante que no se pierda el espacio que se gané con su introduccion y
puesta en marcha en los ultimos afos.
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Apéndice: Detalle de la cuantificacion del costo de la ampliacion de la jornada educativa
diaria.

Como dijimos en el texto si la ampliacion de la jornada educativa diaria se hace con profesores
del magisterio y con espacios escolares como los que actualmente tiene el pais tendria que
hacer una inversién inicial de 7.4 billones de pesos y aumentar el presupuesto anual para la
educacion en cerca de 3.8 billones de pesos. La inversion inicial corresponde con lo necesario
para ampliar la infraestructura de colegios. El gasto anual adicional corresponde al aumento en
el costo de la planta docente y de alimentacion. El detalle de estos dos rubros es como sigue.

Costo salarial: El costo salarial anual asumiendo que es necesario contratar nuevos profesores
0 aumentar la remuneracion de los profesores ya vinculados para que den horas de clase
adicionales es de 2.75 billones de pesos®®. Esta cifra resulta del siguiente calculo: De acuerdo
a cifras del MEN, el total de la planta docente en basica y media esta alrededor de 330.000
docentes. Asumiendo que el salario promedio de ellos es de 1.5 millones de pesos®, teniendo
en cuenta los cotos laborales® el gasto total en nomina de docentes ascenderia a cerca de
8.32 billones de pesos anuales. Dado el incremento de 2 horas adicionales diarias de la jornada
seria necesario aumentar los sueldos del personal existente en un 33%.

Costo de la alimentacion de los estudiantes: Segun datos del Programa de Alimentacion
Escolar del ICBF para el 2011 el costo aproximado por nifio es de $112.000 anuales. Tomando
el nimero de alumnos reportados por el MEN en educacion basica y media en el pais en el
sector oficial en el afo 2009 de 9.395.880, implicaria que los costos alimentarios ascenderian
a 1.05 billones anuales.

Costo de la inversion inicial: La inversion requerida en infraestructura asciende a cerca de 7.4
billones de pesos asumiendo que se construyen escuelas nuevas para atender a los 2.138.451
alumnos del sector oficial que en el afo 2009 estaban matriculados en la jornada de la tarde.
Este monto surge de los calculos de Bonilla (2011) quien asume tres cifras importantes: i) la vida
util de una sede educativa es de 25 anos; ii) cada sede alcanza a atender alrededor de 1440
alumnos por afio y; iii) cada sede tiene un costo promedio de construccion de 9.000 millones de
pesos.?® Dado estos supuestos, cada sede alcanzaria a brindar en total 36.000 cupos escolares

% En el caso en que se haga la ampliacién con profesores del magisterio también es importante resolver el
problema de si debe o no aumentarse la remuneracion de los profesores. Aunque el decreto 1850 de Agosto de
2002 reglamenta en 8 horas diarias la jornada de trabajo de los profesores también establece un limite de horas
semanales de clase; para los profesores de basica primaria el limite esta dado por la duracién de la jornada que
en la actualidad es de 6 horas diarias: para los profesores de secundaria es de 22 horas de clase semanales.
Ademas, la posicion oficial de FECODE es que cualquier ampliacion de la jornada escolar debe estar acompa-
fada de mayores salarios.

% Dado que no fue posible contar con el gasto exacto en docentes del pais hicimos estos calculos promedios. Vale
anotar que el salario promedio de 2 millones es relativamente alto ya que corresponde al salario en el grado 3,
nivel A de un docente con maestria, uno de los salarios mas altos del nuevo escalafén.

57 Equivalen al 16.5% de contribuciones patronales a pensiones, salud y a las cesantias y a una prima y media a la
que tienen derecho los docentes.

% De acuerdo al autor, estas cifras fueron proporcionada por el MEN a precios de 2011 y corresponden a un prome-
dio de las construcciones adelantadas en el territorio nacional basados en el proyecto de construccion, dotacién
y concesion educativa del MEN. Otro dato que puede servir de referencia es el entregado por la Secretaria de
Educacion de Bogota relacionado con el costo promedio de la construccion de los megacolegios en la ciudad. De
acuerdo a ellos, el costo promedio para un colegio de 3000 alumnos esta entre los 8.000 y 12.000 millones de
pesos. Ambos tipos de construcciones tienen especificaciones de infraestructura relativamente altas.
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durante su vida util. Asumiendo que un ciclo escolar completo para un alumno es de 14 anos,
cada una de estas sedes podria ofrecer un ciclo completo a 2571 alumnos en los 25 afos. Es
decir, se necesitarian construir un total de 832 sedes educativas de las caracteristicas arriba
descritas para poder ubicar a todos los alumnos que hoy estan en la jornada de la tarde.
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Tablas y Figuras

Tabla 1 - Tasas anuales de cobertura bruta y neta por nivel, 2002-2009.

Tasa de cobertura bruta Tasa de cobertura neta
escolar | ria | daria |Media | Total| oot | PR | Saria | Media | Tota
2002 76 114 79 57 91 58 90 57 29 84
2003 89 116 84 61 94 54 88 58 30 86
2004 117 86 62 96 51 88 58 29 86
2005 95 118 89 65 98 62 91 62 34 88
2006 94 120 93 69 101 62 92 65 36 89
2007 90 119 96 71 101 60 90 67 38 89
2008 94 120 98 71 102 63 90 68 38 89
2009 91 121 102 76 105 62 90 70 40 90

Tabla 2 - Tasas anuales de cobertura bruta y neta totales para las cinco regiones de Colombia, 2002-2009.

Fuente: Ministerio de Educacion.

Regi6n Cobertura bruta Cobertura neta
2005 2006 2007 2008 2009 | 2005 2006 2007 2008 2009
Andina 98 100 100 100 103 89 90 89 88 89
Caribe 99 101 101 104 108 87 88 88 88 89
Amazonica 81 86 85 89 90 70 74 72 72 73
Pacifica 93 96 97 101 104 82 84 84 85 86
Orinoquia 97 98 94 93 96 89 90 86 85 87

Fuente: Ministerio de Educacion.
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Tabla 3 - Puntaje promedio en PISA de Colombia y los paises de la regién, 2009.

i Matematicas Lectura Ciencias
Pals 2009 Dif. Pos. | 2009 Dif. Pos. | 2009 Dif. Pos.
Colombia | 381 - 58 413 - 52 402 - 54
Argentina | 388 7 55 398 -15* 58 401 -1 56
Brasil 386 5* 53 412 -1 53 405 4* 53
Chile 421 40* 49 449 36* 44 447 46* 44
México 419 38* 51 425 12* 48 416 14* 50
Uruguay 427 46* 48 426 13* 47 427 25* 48

*Al 5% de significancia, segun evidencia estadistica se puede decir que los promedios son diferentes.
Fuente: Calculos propios con datos tomados de PISA.

Tabla 4 - Nivel de competencia en PISA de Colombia y los paises de la region, 2009.

Matematicas

Lectura

Ciencias

Estudiantes

Estudiantes

Estudiantes

Estudiantes

Estudiantes

Estudiantes

Pais por encima | por debajo | por encima | por debajo | por encima | por debajo
del nivel 5 | del nivel 2 | del nivel 5 | del nivel2 | del nivel 5 | del nivel 2
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Colombia 0.03 71 0.3 47 0.1 55
Argentina 0.5 64 0.6 52 0.3 53
Brasil 0.6 70 1.0 50 04 55
Chile 0.9 51 0.9 30 0.7 32
México 0.5 51 0.2 40 0.1 48
Uruguay 1.6 48 1.2 41 1.1 43

Fuente: Calculos propios con datos tomados de PISA.
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Tabla 5 - Puntajes promedio en las pruebas PISA 2006 y 2009 segun tipo de colegio,
y educacion de la madre

Matematicas Lectura Ciencias
2006 2009 Dif. | 2006 2009 Dif. | 2006 2009 Dif.
Tipo de Publico 361 369 8 | 378 400 22* | 379 380  10*
m | colegio Privado 415 430 15* | 425 468  43* | 429 455  26*
5 Categorial1(a)| 348 353 5 | 361 383 22* | 368 374 6
G |Bduc.de| ooioqoria2 0) | 357 370 13* | 386 405  19* | 382 392 10*
la madre
Categoria3(c)| 394 406  12* | 406 439 33+ | 407 426 19
Tipo de Publico 354 363 9 | 342 367 25* | 384 372 8
g | colegio Privado 434 433 1 | 434 453 19* | 444 451 7~
E Categoria 1 (a) | 342 353 11* 334 357 23* 350 358 7
(o))
& |Bduc.de| ooieqoria2 (o) | 375 385 9 | 372 395 23+ | 385 398 13
la madre
Categoria 3 (c)| 408 410 2 399 423 24* 419 427 8*
Tipo de Publico 353 373  20* | 378 398 20* | 375 393 18
_ | colegio Privado 473 485 12* | 489 516 27* | 488 505  17*
3 Categoria1(a)| 335 362 28* | 361 386 25¢ | 360 383 23
m
EBduc.de | coieqoria2 0) | 367 383  16* | 390 410 19+ | 384 400 15*
la madre
Categoria 3 (c)| 403 409 6* 424 437 12* 422 429 7*
Tipo de Publico 385 398  13* | 412 423 11* | 409 425 16
colegio Privado 431 438 7* | 466 469 3 | 461 464 3
o
'S Categoria 1 (a) | 385 383 -2 413 406 -7 412 407 -5
Bduc.de| ooioqoria2 (b) | 378 393 15* | 413 421 8 | 407 426 19*
la madre
Categoria3(c)| 442 440 -1 | 472 470 2 | 468 465 2
Tipo de Publico 398 414  16* | 402 420  18* | 402 411 9
o | colegio Privado 448 457 o | 459 468  9* | 450 456 6>
(S)
- Categoria1(a)| 379 393 14+ | 382 397 15* | 385 390 5
= [Bduc.def o iooria2 (b) | 414 421 & | 421 427 & | 417 416 2
la madre
Categoria3(c)| 438 446 8 | 443 455 12 | 439 445 &
Tipo de Publico 414 411 3= | 397 409 12* | 416 411 -5
.| colegio Privado 495 500 5 | 495 504 9* | 496 501 5
> Categorial1(a)| 384 390 5 | 367 387 20* | 388 389 1
S [Educ.de| coiogoria2 )| 410 416 6 | 401 412 11* | 417 414 3
la madre
Categoria3(c)| 457 471  14* | 443 474  31* | 455 475  19*

*Al 5% de significancia, segun evidencia estadistica se puede decir que los promedios son diferentes.
**Al 10% de significancia, segun evidencia estadistica se puede decir que los promedios son diferentes.
a. Categoria 1: none +isced 1

b. Categoria 2: isced 2

c. Categoria 3: isced 3-6
Fuente: Calculos propios con datos tomados de PISA.
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Tabla 6 - Puntajes promedio en las pruebas Saber 5,9 y 11 por zona, 2009.

Saber 5 Saber 9 Saber 11

Area Zona Zona . Zona Zona . Zona Zona .

Urbana Rural * |Urbana Rural * | Urbana Rural ’
Lenguaje 308 280 28* 306 274 32* 49 47 2*
Matematicas 307 282 25* 306 277 29* 46 42 4*
Ciencias Naturales | 306 287 19* 306 278 28* - - -
Ciencias Sociales - - - - - - 46 44 2*
Quimica - - - - - - 44 43 2*
Fisica - - - - - - 43 42 1*
Filosofia - - - - - - 45 44 1*
Biologia - - - - - - 45 43 2*
Inglés - - - - - - 45 41 4*
Total 307 283 24* 306 276 30* 45 43 2*

*Al 5% de significancia, segun evidencia estadistica se puede decir que los promedios son diferentes.

Fuente: Calculos propios con datos tomados del ICFES.

Tabla 7 - Puntajes promedio en las pruebas Saber 5 y 9 por nivel socioeconémico del colegio, 2009.

Area NSE Diferencia

1 2 3 4 1-2 2-3 34

Lenguaje 258 277 305 371 19* 27 er*

0 Matematicas 260 278 305 367 18* 27 62*
% Ciencias Naturales 267 281 302 365 14* 21 63*
@ Total 262 279 304 368 17* 25*  64*
Lenguaje 239 269 299 372 29* 30* 73

% Matematicas 243 270 298 373 27* 28*  76*
= Ciencias Naturales 245 272 297 372 26* 25* 75"
@ Total 243 270 298 373 27* 28*  75*

*Al 5% de significancia, segun evidencia estadistica se puede decir que los promedios son diferentes.

Fuente: Calculos propios con datos tomados del ICFES.

67




Tabla 8 - Puntajes promedio en las pruebas Saber 11 por nivel socioeconémico del estudiante, 2009.

) Estrato del estudiante Diferencia
Area Bajo Medio Alto Mggg" o Alto-Bajo
Lenguaje 45 48 53 3* 5* 8*
Matematicas 42 47 56 5* 9* 14*
Ciencias Sociales 44 47 52 4* 5* 9*
Quimica 44 47 51 3* 4> 7*
Fisica 43 45 48 2* 3* 5*
Filosofia 40 43 47 3* 4> 7*
Biologia 44 47 51 3* 4* 7*
Inglés 42 48 65 7* 16* 23*
Total 43 47 53 5§ 8* 10*

*Al 5% de significancia, segun evidencia estadistica se puede decir que los promedios son diferentes.

Fuente: Calculos propios con datos tomados del ICFES.

Tabla 9 - Jornada escolar en Colombia.

Sector Oficial Sector No oficial
Prim. Secun. Media Prim. Secun. Media
Jornada Completa 10.6 9.3 9 456 47.9 434
Jornada Manana 57.4 55.5 53.2 38.5 27.9 27.4
Jornada Tarde 234 26 24.7 134 94 6.3
Noche o sabatina-dominical 8.6 9.2 13.1 24 14.9 22.9

Fuente : Bonilla (2011)
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Logaritmo del puntaje promedio en

Figura 1 — Aflos promedio de educacion para 6 paises de América Latina
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Fuente: Base de datos de Barro & Lee (2010)

Figura 2 — Resultado promedio PISA de Matematicas contra PIB per capita
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Fuente: PISA 2009, Banco Mundial.
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Logaritmo del puntaje promedio en

Logaritmo del puntaje promedio

Figura 3 — Resultado promedio en la prueba PISA de Lenguaje contra PIB per capita
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Fuente: PISA 2009, Banco Mundial.

Figura 4 — Resultado promedio la prueba PISA de Ciencias contra PIB per capita
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Figura 5 — Asignacion per cépita de la poblacién atendida vs. NBI del municipio.
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Fuente: MEN (2011b)
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Tipologia nueva

Figura 6 — Clasificacion de ETC de acuerdo a nueva tipologia y regionalizacion.
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Fuente: MEN (2011)
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Figura 7 — Promedio Examen de Estado de acuerdo a tipo de carrera.
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Figura 8 — Promedio en comprension lectora de Saber Pro 2009 segun carrera.
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Fuente: Calculos de los autores usando datos de la Prueba Saber Pro 2009.
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Figura 9 — Deciles de la distribucion del ingreso mensual de los asalariados en la poblacion total.
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Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares 2009, DANE; MEN (2011)
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Figura 10

53,500,000

53,000,000

§ 2,500,000

$2,000,000

§ 1,500,000

$ 1,000,000

5 500,000

— Deciles de la distribucién del ingreso mensual de los asalariados en la poblacién con

educacion superior.

I.............................................'..

RN NN NN NN R YEEEEEEEENERENE R NN NN NN NN RN

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Salario poblacidn Salarios minimo y maximo Salarios maximo y minimo
general == = do|os docentes segin el ®®®* delos docentes segin el
Decreto 2277 Decreto 1278

Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares 2009, DANE; MEN (2011)
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