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Resumen

El objetivo es realizar un estado del arte sobre la investigacion de las politicas
educativas en Colombia de los niveles de basica y media, en colegios oficiales,
entre los afios 2008 y 2018. Se revisan ochenta y cuatro productos de
investigacion realizados en universidades, centros de investigacion y entidades
publicas. Se identifican y describen cuantitativamente las categorias, objetos y
métodos de investigacion. El estudio identifica dos tendencias: los productos
de analisis politico de enfoque cualitativo y las investigaciones orientadas a la
evaluacién del sistema o de los programas de inversion, de caracter cuantitativo
o mixto. La esencia del anélisis esta en relacionar el perfil de la investigacion
con los principales hitos de la politica educativa para evaluar su pertinencia. Se
concluye que nuestra investigacion tiene un muy limitado alcance en términos
de cobertura, métodos, temas, variables y niveles del sistema educativo, lo que
escasamente aporta al desarrollo del sector y del pais.
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Relationship between research and educational policies of the public sector
in Colombia. A state of the art

Abstract

The objective of this article is to develop the state of the art on the educational
policies research in Colombia at the middle and high school levels in public schools,
between 2008 and 2018. A total of 84 research products carried out in universities,
research centers and public entities are reviewed. Research categories, objects,
and methods are quantitatively identified and described. The study identifies two
trends: the products of political analysis with a qualitative approach and research
aimed at evaluating the investment system or programs of a quantitative or mixed
nature. The essence of the analysis is to relate the profile of the research with the
main milestones of educational policy to assess its relevance. It is concluded that this
research has a very limited scope in terms of coverage, methods, topics, variables
and levels of the educational system, which scarcely contributes to the development
of the sector and of the country.

Key words: Middle School, development, State, educational policy, educational
legislation, educational system.

Introduccion

El presente estado del arte se concentra en los productos de investigacion
sobre la politica educativa en Colombia para los niveles de educacion basica y
media. Exploramos la literatura publicada entre el 2008 y el 2018, que estudia
las caracteristicas, condiciones y evolucion del servicio en el sector oficial.
Esos elementos determinantes se encuentran en las disposiciones constitucionales
y legales, la reglamentacion sobre diferentes aspectos referidos a la organizacion
del sector (entidades territoriales, instituciones educativas y personal docente),
la financiacion de gastos recurrentes y de inversion, asi como los programas
gubernamentales para atender los objetivos de cobertura, calidad, eficiencia y
equidad en el sistema.
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La Ley General de Educacion (115 de 1994) establecié los objetivos de la
formacion de los diferentes niveles, las orientaciones dirigidas a diferentes grupos
poblacionales, las areas de formacién obligatorias y los proyectos especiales.
Clave ha sido la concesion a las instituciones escolares de cierto grado de
autonomia escolary curricular a través de los proyectos educativos institucionales.
Leyes posteriores agregaron asignaturas de formacion en emprendimiento
(1014/06), educacion para la paz (1732/14) e historia (1874/17). En materia
curricular, fundamental ha sido la reglamentacion de la evaluacién escolar y la
promocién, primero con el Decreto 230 de 2002 que generd un amplio debate
por limitar la cantidad de estudiantes que perdian un afio y, posteriormente, el
decreto 1290 del 2009, que retiro esta condicion.

La ley 60 de 1993 establecié el régimen de competencias y transferencias de
las entidades territoriales para efectos de administrar, entre otros, el sector
educativo. Esta Ley fue modificada a partir del Acto Legislativo No 1 de 2001 y
la consecuente ley 715/01 que reorganizo las competencias de las entidades
territoriales y reestructuré los montos a asignarse a municipios y departamentos,
principalmente, para garantizar el pago de la némina docente y el funcionamiento
basico del servicio. Complementario a esto, la misma Ley asigné montos de
gasto para factores de calidad, determind los responsables y sus posibles
objetos de inversion.

En materia de administracion del personal docente, son clave tres normas
técnicas que el gobierno nacional de turno expidié para efectos de alcanzar
propositos de calidad y de eficiencia. El decreto mas importante fue el estatuto
docente (1278 de 2002) que establecié un nuevo escalafén y mecanismos de
evaluacion para el ingreso, la permanencia y el ascenso. Uno de los puntos
de mayor polémica que este decreto gener6 fue la evaluacion docente para
el ascenso en el escalafén (prueba de competencias): lo establecido en el
afio 2002 fue modificado en el Decreto 1657 de 2016, en donde se definid
un esquema mas flexible tras los acuerdos con Fecode (video evaluable del
desempefio). Fundamentales han sido los decretos 1850 y 3020 de 2002 sobre
asignacion académica de los docentes (horas de clase obligatorias por semana)
y las relaciones técnicas de eficiencia (estudiantes por grupo, docentes y
directivas), respectivamente. Estos Ultimos actos regulatorios permiten entender
las caracteristicas basicas del servicio y establecer las diferencias entre la
educacion oficial y la privada.
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Dentro de los principales programas impulsados por diferentes protagonistas del
gobierno nacional estan los de Colegio Nuevo —en la administracion Pastrana
(1998-2002)— que significo la integracion de sedes y jornadas en aras de generar
una mejor gestion y eficiencia. En el presente siglo se han ampliado los programas
de alimentacion escolar y de transporte escolar. Siempre presentes, en todos los
planes nacionales y territoriales, estan los numerosos programas de capacitacion
docente, destinados a mejorar las practicas pedagogicas y, en consecuencia, los
aprendizajes. Buena parte de la inversion en calidad se ha concentrado en los
programas de incorporacion de TIC en los establecimientos escolares (conexion,
equipos en sala y tabletas personales, software especializado) para efectos de
modernizar la ensefianza y apoyar las necesidades basicas de aprendizaje.
Finalmente, la mayor apuesta que se ha venido desarrollando en los Ultimos afios
es la ampliacion de la media jornada a la jornada Unica o completa, ante la evidencia
internacional que una mayor exposicion en tiempo contribuye a incrementar el logro
de los estudiantes.

Finalmente, el gobierno de Santos (2012-20) hizo obligatorio el Dia E (Dia de la
Excelencia). Con los resultados ICFES mas las estadisticas de matricula se creo el
indice Sintético de Calidad de los colegios, para que las comunidades educativas
definan planes de mejoramiento en términos de aprendizaje, aprobacion, retencion
y clima escolar.

Este rapido inventario genera unas preguntas clave: ;qué de lo que se ha definido
en términos de legislacién, financiacién, organizacion institucional, planes y
programas de inversion, para efectos de prestar y cualificar el servicio, ha sido
objeto de investigacion? ; Qué caracteristicas tiene dicha investigacion en términos
de métodos? ¢ Quiénes investigan y qué relacion existe entre los autores y el tipo
de investigacion? ¢ Qué de las investigaciones contribuye a redefinir la agenda o a
proyectar ajustes concretos en los elementos de la politica publica?

Metodologia

Se seleccion6 el periodo comprendido entre el 2008 y 2018. Para identificar
estos articulos se revisaron los repositorios de investigacion de la mayoria
de las universidades acreditadas del pais. Para este trabajo en particular,
se indag6 en fuentes conocidas en el entorno de la educacién, a saber:
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DNP-Sinergia, ICFES , Fedesarrollo y el Banco de la Republica. Finalmente, se extractaron
de Colciencias los productos de investigacion que tenian relacion con politica publica.
Como motores de busqueda se emplearon los términos politica publica, politicas
publicas, politica educativa, politicas educativas, politicas sector educacion.

Tras la lectura de cada documento se identificaban unas categorias de analisis
sobre la tematica, la metodologia y la ubicacién de los proyectos. La informacion
se consolidd en una hoja electrénica que permitidé construir las estadisticas
correspondientes. Se descargaron los archivos y se leyeron los documentos, en
donde se sembraron marcadores para poder hacer alusiones directas a los articulos.
No todos los productos son citados en el presente articulo.

Descripcion general de los documentos incluidos

En términos muy generales, se identificaron 84 productos de investigacion desde
el afio 2008 (46 articulos, 22 informes técnicos de investigacion, 9 libros y 7
capitulos de libro). La mayor produccién (85%) se encuentra entre el 2010 y el
2016. La mitad de la investigacion proviene de instituciones de educacion superior,
seguida por entidades del Estado (que en la mayoria de los casos contratan con
terceros) y centros de investigacion.

10; 12%
= |[ES

. 190, A
10; 12% = Entidad Publica
= Otro

Centro de pensamiento o Investigacion

15; 18%

Figura 1. Distribucidn de los productos por tipo de entidad
Fuente: construccidn propia a partir del inventario construido en el presente proyecto de investigacion.

Dentro de los tipos de investigacion en politica educativa, encontramos la siguiente
caracterizacion (Tabla 1):
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Tabla 1. Principales tipos de investigacion en educacion

Cantidad Distribucion Porcentual

Andlisis politico de las politicas 37 44%
Seguimiento y/o evaluacién de planes, 24 29%
programas o proyectos

Compendio normativo con andlisis politico 10 12%

Estudio de Factores Asociados 8 10%

Andlisis Documental 2 2%
Propuesta de Politica 2 2%

Estudio de Georeferenciacion 1 1%

Total general 84 100%

Fuente: construccion propia a partir del inventario construido en el presente proyecto de investigacion.

Sisumamos el primer y el tercer renglén, existe una tendencia a las investigaciones
de andlisis politico, en la mayoria de los casos estos articulos provienen de IES, se
concentran en temas como el derecho e historia de la educacion, con un enfoque
metodoldgico cualitativo. En segundo lugar, encontramos textos sobre evaluacion
de planes, programas y factores asociados.

Sobre los temas educativos objeto de investigacion encontramos la siguiente
distribucion (Tabla 2):

Tabla 2. Objetos de investigacion entre el 2008 y el 2018

216 Cuenta Dist. Porc.
Derecho a la Educacion y resultados del sistema 33 40%
TIC en educacion 10 12%
Docentes 6 7%
Financiacion de la Educacion 4 5%
Historia de la Educacion (en lo atinente a politicas) 4 5%
Educacion Bilingue 4 5%
Organizacion del Servicio 3 4%
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Cuenta Dist. Porc.
Alimentacion Escolar 3 4%
Bibliotecas Publicas 2 2%
Desercion Escolar 2 2%
Educacion y Salud 2 2%
Otros " 13%
Total general 84 100,00%

Fuente: elaboracion propia.
Con respecto a la metodologia, encontramos los siguientes enfoques (Tabla 3):

Tabla 3. Enfoques metodoldgicos y tipos de investigacidn

Cantidad %
Cualitativo 53 63%
Anélisis comparado 2 2%
Andlisis discursivo-narrativo 38 45%
Estudio de caso 13 15%
Cuantitativo 31 37%
Estudio de Caso 6 7%
Estudio Descriptivo 3 4%
Estudio Relacional 22 26%
Total general 84 100%

Fuente: elaboracion propia.

La gran mayoria de los productos de investigacion son de caracter cualitativo.
Predominan los ejercicios de argumentacion politica con revision bibliografica y/o
de normas. En segundo lugar, se acude a entrevistas, analisis del discurso mas
algunas encuestas que se presentaban descriptivamente. En algunas de estas
investigaciones se evidencia el uso de datos administrativos en materia de cobertura
o calidad del servicio. Contrario a lo que podria pensarse, solo 19 productos son
estudios de caso, método esencial en investigacion en educacion.

217



218

Julio César Cortés Mufioz

Discusion

¢ Qué de lo que se ha definido en términos de regulacion,
financiacion, organizacion institucional, planes y programas de
inversion, ha sido objeto de investigacion?

Esta pregunta se respondera en dos partes. En la primera, consideraremos
elementos concretos de politica educativa nacional y, posteriormente, analizaremos
los productos de investigacion enfocados en el andlisis politico de las politicas
educativas.

En materia de educacion, la clave —ayer, hoy y en el futuro— es la organizacién del
servicio en cuanto gestion del personal docente y su relacidn con el mejoramiento
de la calidad. Hay seis investigaciones que se centran en analizar el tema.
La de mayor difusion fue el libro “Tras la excelencia Docente” que impulsé la
Fundacion Compartir (Garcia Jaramillo et al., 2014) para evaluar los referentes
internacionales, el manejo docente actual y elaborar un diagndstico al 2012.
Se revisaba, entre otros aspectos, si los docentes bajo el estatuto del 2002
estaban avanzando hacia la excelencia en su desempefio y propiciando mejoras
en la calidad de los aprendizajes de los estudiantes. El estudio incluye todas las
variables posibles en torno a procesos de seleccion, distribucion de la planta,
rangos salariales, capacitacion y desempefio. La informacién se recogié con
encuestas y datos administrativos. El informe considera que los cambios son
positivos, aunque los resultados hasta el afio 2012 no arrojan evidencia suficiente
sobre un impacto trascendente.

Segun los resultados...las variables que evidencian una relacion
estadisticamente significativa con el aprendizaje de los estudiantes
son: los distintos niveles educativos de los docentes, la proporcién
de profesores provisionales y la edad de los profesores. Por el
contrario, ni la proporcién de profesores del nuevo estatuto docente
ni el promedio de los docentes del colegio en la prueba de vinculacion
al magisterio tienen una relacion estadisticamente significativa con
el aprendizaje de los estudiantes en matematicas...Los resultados
usando la prueba de lenguaje son muy similares a los de la prueba
de matematicas.
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Para el caso de matematicas, aunque los coeficientes asociados a
los distintos niveles educativos no son iguales, las diferencias son
muy pequefas, por lo que no es posible afirmar que profesores con
distintos niveles educativos tengan un impacto promedio diferente
sobre el aprendizaje en esta area. (Garcia Jaramillo et al., 2014, p. 69)

Otro estudio en relacién con la politica docente, “Salarios de los docentes publicos
en Colombia 1995-2010" (Ome, 2012), revis6 el efecto del nuevo estatuto y llegé a
conclusiones importantes sobre la existencia de equidad en ingresos en comparacion
con otras profesiones, principalmente a largo plazo dado un mejoramiento en el
ascenso dentro de la carrera.

El estudio “SGP y su vinculo con las politicas e incentivos dirigidos a la excelencia
docente y el mejoramiento continuo de la calidad”, realizado por Fedesarrollo (Villar
et al., 2016), contradice el estudio anterior y encuentra que:

La comparacion salarial no resulta facil, sin embargo, los resultados
de los ejercicios realizados muestran que si bien los salarios de
enganche de los maestros no son atipicamente bajos en Colombia,
su aumento, a medida que se incrementan los afios de formacion y
experiencia, no es evidente frente a otras profesiones en el pais y
la trayectoria de la remuneracion docente en otros paises, lo cual
puede estar generando desincentivos para la carrera docente en
Colombia. (p. 14)

Se encontraron otros cuatro estudios en relacion con el personal docente:
‘La estrechez de la excelencia docente en las politicas educativas: ¢ser bueno es
estar bien evaluado?” (Arias Gomez y Torres Puentes, 2014) y “Politicas publicas
y profesion docente” (Roldan Jaramillo, 2015). Estos textos estan centrados en la
reivindicacion del ejercicio profesional frente a las politicas estatales y critican las
intenciones econémicas neoliberales de los diferentes gobiernos. Otros dos estudios
aportan un analisis politico a los compendios normativos en materia de reglamentacion
de laformacion docente en el pais. El primero sobre docencia para la educacion infantil
(Flaborea Favaro y Navio Gamez, 2015) y el segundo una comparacién normativa
internacional en la materia (Zambrano Leal, 2012). Los cuatro textos son de reflexion
y de enfoque politico, son muy valiosos como evaluacion conceptual pero limitados en
cuanto a indagar la implementacion y los resultados que se puedan estar generando
con la reglamentacion expedida en la materia.
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Aparte del personal docente son escasas las investigaciones en torno a la
organizacion institucional del servicio. Encontramos estos articulos: el Banco
de la Republica (Bonilla, 2011) publicé un estudio interesante sobre la jornada
escolar, sus aplicaciones en otros paises y sus resultados. En parte, a partir de
él, la ampliacion de la jornada es la gran apuesta de fortalecimiento institucional y
ampliacién de los beneficios del servicio. Un estudio del Departamento Nacional
de Planeacién (2014), se concentra en evaluar la respuesta institucional de
los municipios del pais para la implementacion de los modelos de educacién
rural flexible acudiendo a métodos mixtos y con amplia evidencia. El informe
encuentra serios interrogantes sobre la puesta en marcha y los procesos
de maduracion en aquellas localidades que han recibido recursos para
ampliacion de cobertura. El texto de Valencia (2014) “Centralizacién politica
vs. Descentralizacion educativa”, se concentra en una reflexion conceptual y de
propdsitos basicos del sistema, sin embargo, escasa mencion se hace de las
normas que tienen relacién como la Ley 715 de competencias y transferencias,
nila Ley General de Educacion para analizar el desempefio de las instituciones
escolares. Se alude a los dos primeros planes decenales en Colombia, pero
no se desglosan sus definiciones. Se juzga la participacion en la construccion
de la politica, pero no se mencionan evidencias de algun tipo.

De otro lado, el estado del arte reviso las investigaciones sobre la financiacion del
sector. Estalinea debe estudiar el funcionamiento habitual del servicio considerando
las fuentes que deben cubrir la némina del personal docente y las necesidades de
inversion para emprender programas de mejoramiento de la calidad con recursos
nacionales y territoriales. De los tres estudios encontrados, Fedesarrollo tiene un
liderazgo clave por cuanto aporta dos piezas que arman el cuadro. El primero, ya
mencionado (Villar et al., 2016), analiza la solvencia del SGP con respecto a las
necesidades de financiacion de la némina. Se concluye que

Los resultados muestran que, en escenarios de crecimiento moderado
de los ingresos corrientes de la Nacidn, el costo de la némina docente
crece mas rapido que los ingresos del SGP, con lo cual, se reducen
los recursos para atender los deméas componentes de la canasta
educativa. (p. 14)

Esto, en general, limita las posibilidades de mejoramiento del desemperio de los
estudiantes, concluyen. El segundo estudio, “Revision de los objetos de gasto
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en educacion” (Ariza et al., 2017) consider6 8 entidades del sector en cabeza
del Ministerio de Educacion y sus objetos de gasto para de esta forma proponer
decisiones de priorizacion de la inversion con base en las fuentes existentes.
Es un estudio detallado y colmado de informacion que es analizada con rigurosidad.
Sus recomendaciones se centran hacer una asignacion estratégica y técnica
de los presupuestos que optimice la relacién costo beneficio, particularmente
reduciendo gastos que en el tiempo se demuestran no tienen efecto ni un adecuado
costeo. Un tercer estudio denominado “La educacién un derecho que cuesta:
dimension fiscal y su relacion con la politica educativa en América Latina” (Ibagén
Martin, 2015) es una disertacion sobre el problema que acude a algunos datos
administrativos sin profundizar en el analisis ni aportar a la comprension o a la
solucién del problema. En términos generales, son escasas las investigaciones
en un tema tan sensible como es la financiacién del servicio.

Con respecto a la gestién del sector (planes, programas, proyectos), es donde
encontramos la mayor cantidad de investigaciones relacionadas con la inversion
sectorial. En esta materia encontramos 19 estudios.

Con respecto a la evaluacion general del sistema, en “Evolution of Returns to
Education in Colombia” (Tenjo et al., 2018) evala el retorno del bienestar de largo
plazo de la poblacién que es incluida dentro de los servicios de educacion entre
1976 a 2014 y se concluye lo siguiente:

Nuestros resultados indican que en los Ultimos 40 afios, los retornos
a la educacion fluctuaron en un rango bastante limitado (10,8% a
14,3%), lo cual indica una considerable estabilidad, a pesar de los
cambios significativos que se dieron durante ese periodo. También
encontramos que existe una gran diferencia entre los retornos post-
secundaria y pre-universitaria, no solo en sus niveles sino también
en sus tendencias: los retornos a la educacién pre-universitaria
han decrecido de manera continua, mientras que los retornos
post-secundaria parecen haberse estabilizado alrededor del 20%
desde 1995. (p. 15)

Otro estudio general: “; Puede una expansion educativa reducir la desigualdad?
Un ejercicio de microsimulaciones para Colombia” (Uribe, 2013) encuentra que,
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de manera preocupante, mayor cobertura no esta generando equidad social y que
esto es mas marcado en los departamentos pobres del pais.

Dentro de los estudios particulares de programas de inversion encontramos dos
evaluaciones muy interesantes: i) “Estudio de las politicas de inclusion en la
educacion basica, respecto de la poblacion de nifios y nifias con sindrome de
asperger, en la Institucion Educativa Distrital General Gustavo Rojas Pinilla, de la
Localidad de Kennedy” (Saavedra, 2016); ii) “Transfer Programs and non Education
Outcomes: The Case of Teenage Pregnancy” (Cortés et al., 2011). Este tipo de
estudios focalizados institucional y poblacionalmente contribuyen a alimentar un
bagaje de experiencias y lecciones que, dada su difusién, contribuirian a mejorar
las acciones de gobierno y las acciones de cada docente en su aula.

En materia de evaluacion de los programas de formacion con apoyo de tecnologias
de la innovacion encontramos magnificos productos: i) “Construccion de
metodologias comparativas e indicadores para medir el uso de TIC y sus impactos
en el salén de clase” (Fedesarrollo y IDRC, 2017): es un manual excelente que
aporta al rigor metodologico que debe acompanar a todos los estudios en la
materia; ii) “Incidencia de las TIC en el mejoramiento de las pruebas saber 11:
un analisis a partir del modelo TPACK” (Morales Pifiero et al., 2019); en él (...)
se destaca la relacion negativa entre la dotacién de equipamiento de computo
y el promedio del puntaje global en las pruebas Saber 11, encontrada para los
colegios oficiales” (p. 10), lo cual es asociado con efectos como la distraccion
que generan las tecnologias. iii) el estudio mas completo se denomina “Impacto
del Programa Computadores para Educar en la desercion estudiantil, el logro
escolary el ingreso a la educacion superior” (Rodriguez et al., 2011), concluye el

(...) impacto favorable del programa en la tasa de desercion, el logro
escolar —medido a través del puntaje estandarizado en la prueba de
Estado Colombiano SABER11 (Examen ICFES)—yenelingresoala
educacion superior. (...) Ademas, se encontré que entre mas tiempo
lleve la escuela como beneficiaria de programa los efectos sobre las
variables mencionadas son mayores. (p. 52)

Contrario a estas conclusiones encontramos la investigacion “El problema del
determinismo en las politicas de educacion y TIC” (Jiménez et al., 2015) investigacion
que recoge enfoques teoricos para juzgar las propuestas de implementacion de
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tecnologias de la informacion en los colegios, calificandolas como inversiones
formales que no orientan al mejoramiento de la calidad. Un quinto texto en la materia,
que se concentra en recopilar las orientaciones de organismos internacionales y
nacionales sobre la formacion en TIC, concluye, sin evidencia de campo, que en
Colombia las inversiones se concentran en la dotacién y en la infraestructura de
aula, pero no en el seguimiento ni en el trabajo pedagogico necesario (Arévalo
Duarte et al., 2016). Algo muy similar plantean para la relacién entre tecnologia y
matematica (Arévalo Duarte y Gamboa Suarez, 2015).

Siguiendo con la evaluacién de programas de inversion encontramos otros valiosos
aportes. En lainvestigacion “Impacto de la cercania a bibliotecas y Puntos/kioscos
vive digital sobre los resultados escolares” (Camacho, 2019) tras un ejercicio
juicioso de investigacion, con métodos mixtos, se concluye que existe un efecto
nulo. De forma similar, el autor de “Politica publica en bibliotecas: reflexiones
sobre su evaluacion” (Meneses Tello, 2016), considera limitados los resultados
generados, lo que lo lleva a afirmar que

(...) la evaluacion cuantitativa de las politicas publicas en torno a
la institucion bibliotecaria de caracter publico no es suficiente para
conocer los efectos y el impacto que este servicio realiza en las
diversas dimensiones sociales, politicas, culturales y econdmicas
de la comunidad. (p. 1)

También se han hecho evaluaciones sobre los programas de nutricion:
“¢ El programa de alimentacion escolar contribuye a mejorar el rendimiento
acadéemico? Evaluacion del PAE en Colombia” (Lopez, 2017) y “Evaluacion del
impacto del Proyecto Restaurantes Escolares del municipio de Medellin en el
rendimiento académico de los estudiantes” (Ospina Londofio y Garcés Ceballos,
2014). Ambos estudios coinciden en no hallar relacion entre los programas y
el mejoramiento del rendimiento académico y sugieren realizar otros tipos de
estudios, con variables socioeconémicas, el primero, y con métodos longitudinales,
el segundo. Es rigurosa la combinacion de evidencia cualitativa y cuantitativa.

Adicionalmente, encontramos un grupo de investigaciones importantes sobre
el tema de bilingtismo o formacion en idiomas en Colombia (Cardenas, 2010;
Fandifio Parra y Bermudez Jiménez, 2016; Lopez et al., 2008). Estos articulos
tienen estructuras similares: recopilan las normas y los planes de bilingtismos del
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pais, las orientaciones de organismos internacionales, destacan las principales
teorias sobre la formacion bilinglie y plantean un conjunto de recomendaciones.
Particularmente, en este tema sorprende la escasa evidencia que recogen los
autores mencionados. El valor agregado lo encontramos en el articulo de Lopez,
que para el caso de la ciudad de Bogota recoge tres casos de colegios oficiales, los
describe por los resultados de encuestas y entrevistas, y recomienda los elementos
curriculares, de formacidn docente y de infraestructura necesarios para implementar
un proyecto piloto.

Un segundo grupo de investigaciones sobre la evaluacion del sistema y programas
de inversion son las de factores asociados. Seis de ellas revisan el desempefio en
las pruebas de Estado y dos evalUan la desercion escolar. Este tipo de estudios,
que concentra buena parte de los esfuerzos investigativos, contribuyen a identificar
variables que explican el logro de objetivos, principalmente, de aprendizaje, y, en
segundo lugar, de desercion, aprobacion o supervivencia. En la tabla 4 podemos
apreciar los titulos y la descripcion de las variables estudiadas.

Tabla 4. Descripcion General de las Investigaciones sobre factores asociados

Titulo Dependiente  Independientes

“No con quien naces, sino con quien pases”
Jovenes y resiliencia académica en Colombia.  Desercién Socioeconémicas
(Martinez Barrera, 2014)

Andlisis de las diferencias

de género en el desempeiio

de estudiantes colombianos en Desempefio Género
matematicas y lenguaje.

(ICFES, 2013)

Individuo (edad, género,
pertenencia a un grupo étnico,
migracion, educacion preescolar
extra edad, repeticion) hogares
(tamafio del hogar, nivel educativo
padres, estrato, ingresos
mensuales), instituciones (numero
de estudiantes, jornada tamafio de
la clase, metodologia pedagdgica,
zona), Recursos, Relaciones
padres, clima escolar, programas
focalizados.

Desercion Y Repeticion En Los Primeros

Grados De Basica Primaria: Factores De

Riesgo Y Alternativas De Politica Publica. Desercion
(Garcia et al., 2010)
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Titulo Dependiente  Independientes

Perfiles institucionales y desempefio en las
pruebas SABER 5° y 9°, 2009. Un analisis
secundario de bases de datos.

(Mendoza et al., 2014)

Instituciones Educativa (gestion de

Desempefio directivas)

Competencias en lenguaje: relaciones entre
la escuela y las pruebas de Estado. Desempefio
(Rojas Lépez, 2014)

Instituciones Educativa - practicas
docentes.

Anélisis de la eficacia de aprendizaje y

eficacia de las instituciones educativas

mediante el uso de los datos de la Prueba Desempefio Socioeconémicas e institucionales.
Censal SABER 2009.

(Romero Duarte, 2014)

SABER 50. y 90. 2009. Sintesis de resultados Contexto (institucion, modelo
de factores asociados. Desempefio educativo), insumos (recursos,
(Lopez Leon y Fernandes Cristévao, 2011) docentes TIC), procesos.

Doble jornada escolar y calidad de la
educacion en Colombia. Desempefio
(Bonilla, 2011)

Instituciones discriminadas por
jornada y ciudad.

Fuente: elaboracion propia.

Tras comparar los resultados es comun encontrar que los investigadores hallen
asociacion entre las variables independientes y los resultados, tanto en desempefio
como en desercion del sistema. Generalmente, los niveles estadisticos de
explicacion tienden a ser entre medios y bajos, donde es comun la preponderancia de
los factores de familia como determinantes de los resultados. Esto abre la pregunta
a si los colegios contribuyen efectivamente a resolver los limites de la situacion
socio economica de la poblacion, esto es, si brindan valor agregado al aprendizaje
mas alla de las condiciones de contexto.

En la segunda parte de la respuesta a nuestra pregunta de investigacion, se hara
referencia a multiples investigaciones con perspectivas politica para el anélisis de
politicas. Son 47 investigaciones que se caracterizan por realizar debates sobre el
contexto del servicio educativo, su orientacion politica, los propositos de desarrollo,
equidad, bienestar de la poblacién o similares. Sus juicios tienden a criticar
principalmente el modelo neoliberal que, afirman, ha inspirado la determinacion de
las politicas educativas en el pais. En este sentido, se refieren reiteradamente a
temas como el “eficientismo” en educacion (Arias et al., 2015; Martinez y Orozco,
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2010; Soler Castillo, 2011), la “escaza inversién”, las “malas condiciones de
prestacién del servicio”, la “mercantilizacion de la educacion” (Nieto et al., 2016;
Agudelo, 2015; Ricon Villamil, 2019; Soler Castillo, 2011) o su “privatizacién”
(Atehortua, 2012). Parte de ellos son discursos orientados o inspirados en la
pedagogia de Pablo Freire, por ejemplo, el texto de Barragan (2011) y Montes et
al. (2016) en donde se caracteriza nuestra educaciéon como un sistema orientado
a la opresion social y se hace un llamado hacia una educacion libre y equitativa.

También encontramos dos documentos muy generales que hacen un inventario
de temas asociados con la prestacion del servicio y un repaso de sus grandes
propdsitos en materia de educacion: son reflexiones valiosas y con multiples
fuentes, aunque carentes de informacién primaria. En el caso del documento de
“Estado y politicas publicas en educacién en Colombia” (Giraldo et al., 2017) se
carece de evidencia de cualquier tipo y propuestas concretas sobre los puntos
clave de las decisiones formales que el Estado ha tomado en componentes
separados por capitulos. En el caso del texto “Hacia la construccion de una agenda
de politicas publicas en Colombia” (Acero Ordéfiez, 2012), se acude a algunas
cifras en el marco del plan las “Metas 2021: la educacion que queremos para la
generacion de los bicentenarios” pero se llega a un planteamiento descriptivo y
a la formulacién de ciertas preguntas sobre su posible implementacién.

Algunas investigaciones tienden a criticar el alejamiento de la educacion de la
perspectiva humanista y de la ética, que son elementos relevantes pero que ceden
espacio frente a las tendencias econoémicas y al predominio de asignaturas “técnicas”
(Sauvé, 2014; Agudelo, 2015).

Son varios los productos de investigacion que critican la formacion en competencias
(Nifioy Gama, 2014; Daza y Gamboa, 2012) asociada a la formacion para el trabajo
operativo, en este sentido insisten en la falta de oportunidades para mejorar en
otros muchos aspectos de la formacion, incluyendo el ejercicio ciudadano, el arte,
el deporte, o la simple posibilidad de acceso a la educacidn superior.

Por ultimo, encontramos una muestra importante de investigaciones que apuntan
a la formacion ciudadana y critican su exclusion de las politicas publicas (Arias et
al., 2015; Arias Gomez, 2010; Sauvé, 2014). En esta misma linea encontramos
articulos muy cercanos a los temas de la ciudad como espacio de formacion, en

latinoam.estud.educ. Manizales (Colombia), 17 (2): 211-238, julio-diciembre de 2021



Relacion entre investigacion y politicas educativas del sector oficial en Colombia. Un estado del Arte

donde los estudiantes vivan dg un espacio diferente de aprendizaje y contribuyan al
mejoramiento de su entorno (Alvarez Gallego, 2010; Nifio de Villeros y Utria, 2015).

La valoracion de estas investigaciones oscila entre lo relevante de los temas
y el predominio de los ejercicios retoricos en la construccion de los productos.
Acuden a cierta bibliografia, generalmente, orientada a respaldar sus posiciones,
hacen poco o nulo recaudo de evidencia de casos, datos o similares y proceden a
realizar un despliegue argumentativo critico frente al sistema. Se traen a colacién,
porque efectivamente son identificados como productos de investigacién por
parte de Colciencias.

Entre estos productos, el texto “Andlisis Critico del discurso de los documentos de
politica publica en educacion” (Soler Castillo, 2011), acude al método ACD, para leer
transversalmente los textos internacionales de politica y el plan decenal de Colombia
2016, obteniendo unas conclusiones rigurosas que soportan sus criticas al sistema.
De la misma forma, gran rigurosidad se encuentra en los textos “Mejora o eficacia
dilemas de la politica educativa en Colombia” (Valenzuela, 2009) y “La influencia
del Banco Mundial en las politicas educativas de Colombia” (Atehortua, 2012) que
rescatan el analisis politico construido a partir de métodos cualitativos propios de
las ciencias sociales, particularmente por su sistematica revision bibliografica que
termina por destacar los puntos mas criticos de nuestro sistema educativo.

Considerando este conjunto de textos, no hay duda que la masa critica entre
los académicos es necesaria para evitar la uniformidad discursiva y generar una
reflexion critica, ademas es consistente con las grandes falencias de nuestro
sistema. Sin embargo, no aportan respuestas concretas sobre las definiciones de
politica expuestas en la introduccion.

Entre los articulos de mayor aporte, a juicio del autor de este texto, estan las cinco
investigaciones histdricas, tres de ellas escritas por Rodrigo Torrejano Vargas (2012,
2015a, 2015b). El autor, por periodos, identifica los discursos y las normas que
marcaron la politica educativa hasta la primera mitad del siglo pasado. Igualmente,
valioso es el estudio de (Acevedo y Samaca, 2012) sobre la ensefianza de la historia
en el entre 1948 y 1990. Estos productos estan amparados por arduas revisiones de
documentos primarios, lo que brinda peso a los juicios politicos que se desprenden.
Elestudio “La ensefianza de la lectura en Colombia: Enfoques pedagogicos, métodos,
politicas y textos escolares en las ultimas tres décadas del siglo XX” (Garcia y Rojas,
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2015), tras una ardua revision de cartillas escolares, concluye que ha habido un
cambio del enfoque conductista —predominante hasta los afios 70— a metodologias
constructivistas, libre de sesos ideoldgicos o politicos, aunque con gran variedad de
métodos que responden a visiones particulares de las editoriales.

Por el mismo corte, encontramos el texto “Una cuestion poco conoSIDA” (Abadia-
Barrero, 2010), el cual es un texto que analiza las perspectivas ideoldgicas y su
incidencia en las politicas publicas de educacidn y de salud, que termina aportando
maravillosas recomendaciones sobre la direccion que le pais podria tomar en la
materia. Ajuicio de quien escribe, estos ultimos articulos son hitos en la investigacion
que requiere el pais para avanzar en objetivos concretos de aprendizaje y en
acciones concretas de intervencion.

¢ Qué caracteristicas tiene dicha investigacion en términos de
métodos? ;Quiénes investigan y qué relacion existe entre los
autores y el tipo de investigacion?

En términos de método, es claro que la division gira en torno a dos tipos de
investigaciones, de un lado, las entidades o profesionales que aplican métodos
econométricos o cuantitativos relacionales, y de otro, los que realizan profesionales
de otras areas con enfoques de corte cualitativo.

Las investigaciones sobre seguimiento y evaluacién del sistema, de planes y
programas o los estudios sobre factores asociados son productos realizados, en su
mayoria, por entidades como Fedesarrollo, Universidad de los Andes, o firmas de
consultoria como Econometria. Sus equipos son economistas (0 de oficios afines)
y concentran sus métodos en la construccion de bases de datos que aprovechan
la informacion que las entidades estatales ponen a disposicién del publico, mas
la que recaudan por sus procesos internos de investigacion. Sus técnicas son
sofisticadas: acuden principalmente a analisis de relacion (MCO, regresiones
multiples de un nivel o multinivel, funciones continuas o discontinuas), estudios de
probabilidad (funciones logit o probit), estudios de diferencia de medias (brechas).
Las investigaciones que evallan el conjunto del sistema acuden a funciones de
produccion que representan el sistema. Sus investigaciones estan dirigidas a un
publico muy restringido, que son los servidores del estado, quienes contratan los
servicios, y los economistas (o profesionales de desempefio afin) que hacen parte
de dichas comunidades cientificas.
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El DNP ha sido la entidad que, por efectos de sus funciones misionales, ha
impulsado (contratado y financiado) las investigaciones para evaluar programas y
planes de desarrollo. Por su parte, el ICFES ha sido la entidad que ha abierto la
inversion a estudios que guardan relacidn con la lectura de las pruebas de estado
de los diferentes niveles de formacion, labor loable que debe seguir ampliandose
en temas, fuentes y métodos.

El monopolio de los enfoques econdmicos en la lectura de los datos no deja
espacio a otros profesionales para quienes el empleo de métodos alternativos de
investigacion cuantitativa queda excluido de los contratos con el Estado o se salen
del radar en el caso de entidades como Fedesarrollo. Entre més sofisticado sea
el método propuesto es mas probable su realizacion, pero de ello se desprende
una limitada utilidad practica para el debate en diferentes escenarios, por ejemplo,
en el legislativo, recordando que el sector educativo es escasamente debatido en
términos de proyectos de ley.

En las universidades predominan estudios con un enfoque cualitativo orientado,
principalmente, a ejercicios de analisis politico en buena parte de los casos.
Es comun en este tipo de estudios realizar un recuento histérico de normas y
programas impulsados por los diferentes gobiernos. Esta informacién la leen en
relacién con los postulados humanistas, el enfoque de pedagogia critica o en
funcién de discursos “anti sistema” econémico. Esto es valido porque genera
una masa de pensamiento critico pero que, reiteradamente expuestas, dejan de
aportar al cambio que necesitamos y a la realizacion de acciones concretas en
entidades territoriales, colegios y aulas.

En términos de método, buena parte de estas investigaciones acuden juicios,
disertaciones, argumentos hermenéuticos o criticos, sobre o que es el sistema
educativo y lo que deberia ser en términos de valores o de vision de futuro.
Estos discursos se acompafian de una revision bibliografica amplia de autores
representativos de esta vision critica, informes de organismos multilaterales,
organismos de control o los resultados de pruebas internacionales, los cuales
—justificadamente— tienden a ser desfavorables a nuestro pais. Sin embargo,
limitadamente emplean métodos formales de investigacion cualitativa, particularmente
estudios de caso, analisis narrativo o etnograficos como maravillosamente lo hizo
Rodrigo Parra Sandoval a finales del siglo pasado.
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¢Qué de las investigaciones contribuye a redefinir la
agenda o a proyectar ajustes concretos en los elementos
de la politica publica?

La respuesta es directa: muy poco. Principalmente por el escaso volumen de la
investigacion y en parte por la falta de pertinencia en relacién con los puntos clave
de la politica educativa mencionados en la introduccién de esta revision. Se han
hecho algunos esfuerzos por investigar el papel y la incidencia de los docentes
dentro del sistema o para evaluar la financiacion y su relacion con los resultados
e impactos del sistema, pero muy poco es el debate suscitado y mucho menos
son los cambios concretos en la definicion de politicas de Estado. En relacién con
los estudios sobre el cuerpo de profesores, ha sido importante identificar que ni el
estatuto docente de pertenencia ni los afios de experiencia ni el nivel de formacion
garantizan mejores los resultados en las pruebas de Estado. El hecho es que
casi nada podemos concluir si las variables que caracterizan la carrera docente
inciden en la cualificacion de las practicas pedagdgicas: el momento de verdad del
estudiante frente al saber y al saber hacer. Los estudios sobre financiacion han
generado reflexiones importantes que nos dicen del escaso caracter estratégico de
la inversion y el abandono de los temas de calidad, pero no se generan proyectos
de reforma a la normatividad ni cambios profundos en las decisiones de gobierno.
Las reflexiones politicas sobre el sistema son voces que no se materializan en
reformas, ni siquiera a través de Fecode que es la contraparte de los gobiernos de
turno y cuya accion —como es debido— se concentra en el mejoramiento de los
salarios y en el mecanismo de ascenso en el escalafén.

En general, es mijuicio, no hay debate ni conciencia de lo esencial de las politicas
a reformar, es exiguo el seguimiento a las principales decisiones tomadas por
el Estado y contamos con minimas propuestas sobre la mesa de negociacion
de cualquier escenario. Desde 1993 no se ha presentado una reforma a la Ley
General de Educacion, la que marca la estructura del sistema, a todas luces
queda en sus procesos y resultados. Es lamentable que no se haya tocado el
tema de la autonomia escolar para la construccién del curriculo en funcion de los
resultados de aprendizaje, lo cual es la pieza clave en la mayoria de los sistemas
educativos. A si mismo, no se discute en el pais, a partir de investigaciones, los
decretos clave sobre docencia, eficiencia técnica, asignacion laboral y evaluacion
del rendimiento, siendo estos los pilares del servicio que recibe cada nifio y
joven en los colegios oficiales. Tampoco sabemos si la gratuidad dispuesta en
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el 2014 tuvo efectos sobre la cobertura, si el decreto 230/02 sobre aprobacion
y promocion escolar tuvo los efectos nocivos que todos comentan o si el que
lo reemplazé en el 2009 significé mejoras en la calidad. Dificilmente podemos
concluir qué es mas determinante para la cobertura, principalmente en media y
secundaria, la calidad y pertinencia del servicio o los servicios complementarios
de alimentacion y transporte. EI Departamento Nacional de Planeacion sigue
haciendo analisis en donde cruza los resultados ICFES de los municipios con
la inversion de las transferencias, sin tener en cuenta que sus alcances nunca
podran enmendar aquello que los planteles escolares logren en mayor o menor
grado. Las autoridades territoriales no pueden y no son las llamadas a resolver los
temas de formacidn: nuestros colegios oficiales no estan brindando las respuestas
necesarias y no estamos investigando su realidad con una perspectiva propositiva.

Recomendaciones

Es importante analizar la continuidad y cobertura de la investigacion. Si se revisan
unos y otros productos, en general hablamos de proyectos y no de programas de
investigacion o lineas como se denominan en el sector académico. Requerimos
un seguimiento en el tiempo a los diferentes temas de politica educativa que
constantemente estan teniendo impacto en la labor escolar. Asi mismo, se necesita
una mirada general y particular de los territorios, de la educacion urbana y rural, la
étnica, la educacion de la poblacion con necesidades especiales, de las regiones
con peores resultados.

Es fundamental un liderazgo y/o una organizacion de los principales actores
interesados en el sistema para que la agenda de investigaciones corresponda con
lo que se requiere en cada uno de los puntos de la politica educativa: regulacion,
financiacion, organizacion y gestion del curriculo, de los docentes y directivas, de
los recursos didacticos y la infraestructura de formacion.

Dos retos imprescindibles: a futuro tendremos que revisar si el Dia E y los planes
de mejoramiento derivados van a brindar las respuestas que se requieren dentro
de cada saldn de clase. Mas importante aun, se debera evaluar si la ampliacion
de la jornada escolar esta generando los frutos en los diversos propésitos del
sistema educativo.
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No es conveniente seguir dependiendo de los intereses de investigacion del
Departamento Nacional de Planeacion o de los sesgos, de objeto y método,
que caracterizan a quienes han tomado el protagonismo en investigacion.
Mas universidades deberian estar en capacidad de desarrollar investigaciones
independientes, tratando de entrar en el debate que aporta a la definicién de
las politicas publicas, mirando lo que no se ve en las decisiones y considerando
valoraciones alternativas a lo que esta explicito en la conformacion nuestro sistema
educativo. Fundamental sera que se realicen estudios comparados entre paises para
debatir temas como la reduccidn del tamafio de los grupos en aula, la diversificacién
del curriculo especialmente en el nivel de media, la jornada escolar, la autonomia
curricular de los planteles, la aprobacion de las pruebas de Estado por parte de
los estudiantes, la prestacion de servicios de apoyo a poblacidn con necesidades
educativas especiales. Es imprescindible mejorar la formacién de docentes en
las muy heterogéneas facultades del pais, y debe considerarse una evaluacion
franca, abierta a cambiar las reglas y a reorientar los objetivos. Cualquier cambio
en la legislacion, en la reglamentacion, en la organizacion del sector y en el tipo
de inversidn debera contener estudios e investigaciones técnicas que predigan su
viabilidad, sostenibilidad y posible efectividad.

Asi mismo, es conveniente que las universidades o centros de investigacion
presenten proyectos de investigacion que profundicen en la lectura de los datos en
un adecuado dialogo con las metodologias cualitativas muy orientadas a enfoques
epistemologicos criticos y hermenéuticos. Cuando se hablan de estrategias de
investigacion, diran los expertos, se debe hacer una adecuada combinacién entre
investigaciones que miren el conjunto de un sistema de forma simultanea con
estudios focalizados y particulares, de la misma forma como se deben alternar y
combinar métodos cuantitativos y cualitativos.

Es necesario mas participacion de diversos agentes, mas cobertura en los temas que
explican los resultados, sistematicidad en el seguimiento de lo que se interviene y de
lo que no se considera, diversidad en las valoraciones y una mayor conjugacion en
los métodos. Necesitamos mas programas de investigacion que articulen proyectos
y que su gestion toque las instancias de decision. Requerimos sustentar una
modificacion del sistema educativo pensando en los proximos 50 afios.
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