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Contexto

Este documento es el resultado de la reco-
leccion, sistematizacion y andlisis que el
Observatorio a la Gestion Educativa de la
Fundacion Empresarios por la Educacién
(ExE) desarrollé en torno a las 4.363 metas
en educacion planteadas por las 96 Enti-
dades Territoriales Certificadas (ETC) en
los Planes de Desarrollo Territorial (PDT)
2020-2023. El objetivo de este analisis es
mostrar hacia dénde se dirigen las metas
del sector educativo en los territorios para
el cuatrienio vigente, asi como, los avances
de las gobernaciones y alcaldias durante
el 2020, un afio en el que el pais enfrentd
los grandes desafios impuestos por la pan-
demia de la COVID-19.

Las 96 ETC que hay en Colombia adminis-
tran la prestacion del servicio educativo en
sus territorios; cada cuatro afos, los ciuda-
danos eligen a los gobernadores y alcal-
des de estos departamentos y municipios,
quienes concretan sus agendas programa-
ticas en los PDT. Estos instrumentos orien-
tan las acciones de las administraciones
durante el cuatrienio, incluyendo las
apuestas educativas.

Bajo este marco, se abordan aqui tres
preguntas centrales: i) jcudles son las
apuestas de los gobiernos territoriales en
materia educativa para el periodo
2020-20237, ii) ;qué tan pertinentes son
estas apuestas?, y iii) jcomo avanzd su
cumplimiento durante el 20207, teniendo
en cuenta que este fue un afio marcado
por la coyuntura de la pandemia.

Para responder la primera pregunta, a
partir de la recoleccién de los PDT
2020-2023 en las 96 ETC, se categorizaron
las 4.363 metas en educacion en 11 gran-
des enfoques que incluyen el acceso, la
permanencia, la calidad educativa, los
agentes educativos, el liderazgo escolar, la
innovacién y tecnologia, entre otros'.

Los anélisis evidenciaron que el 48% de las
metas entre 2020 y 2023 se encuentran
dirigidas principalmente a garantizar el
acceso y la permanencia de los estudian-
tes en el sistema educativo. Por su parte,
las metas relacionadas directamente con
la calidad educativa que incluyen el forta-
lecimiento de las competencias basicas y
el mejoramiento de los resultados Saber
11 constituyeron el 11%, una de las cate-
gorias que evidencié menor relevancia en
los PDT.

La descentralizacion del sistema educativo
de Colombia podria contribuir a cerrar las
brechas de informacién entre los gobier-
nos locales y las necesidades de los ciuda-
danos, al permitir que cada gobierno
ajuste sus esfuerzos de politica publica a
las particularidades y necesidades de cada
territorio.
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Estas categorias se crearon considerando las necesidades del sector educativo en Colombia que la Fundacién ExE ha identificado a
través del Sistema de Informacién de Iniciativas y Programas en educacién SIIPE.
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Por lo anterior, se esperaria que las metas
proyectadas por las administraciones
estén justificadas por el estado de la edu-
cacién en su territorio y que algunos
aspectos cobren mayor relevancia en los
PDT dependiendo de la situacidon educati-
va de cada ETC. En este sentido, con el
sentido, con el propdsito c

de aproximarse a la segun-

da pregunta de este anali-

sis, se contrastd el com-

portamiento de indicado-

res que capturan dimen-

siones de calidad, accesoy

permanencia educativa?

con los patrones de la ca-

tegorizacion de las apuestas 2020-2023
vinculadas con estos mismos temas.

Se evidencié que la distribucion de las
apuestas territoriales no necesariamente
esta relacionada con las diferencias en las
condiciones educativas de las ETC del
pais, medidas a través de los indicadores
seleccionados. En algunos casos, se
presentaron excepciones, por ejemplo,
Vaupés, Vichada, Tumaco y Guainia, las
cuatro ETC con mayores desafios de
acceso escolar, son losson los territorios
que, en promedio, mayor porcentaje de
metas relacionadas con el acceso presen-
tan.

Durante el 2020, primer afio de ejecucion
de los PDT, las ETC administraron la pres-
tacion del servicio educativo en un esce-
nario atipico en el que garantizar la calidad
y la cobertura educativa se hizo més dificil.
Al respecto, se encontré que solo 9 de las
96 ETC® especificaron desde los PDT
metas directamente vinculadas con la edu-
cacion en el contexto de la emergencia
sanitaria.

Con respecto a la pregunta sobre el
avance en el 2020 de las administraciones
en las metas proyectadas, entre mayo y
julio de 2021 se recolectaron rendiciones
de cuentas y otros instrumentos similares,
sin embargo, no fue facil disponer de estos
reportes. Por una parte, si bien se encon-
traron los informes de 94 de
las 96 ETC, solo se pudo
registrar informacién para
1.606 de las 4.363 metas de
desarrollo 2020-2023.

Por otra parte, de las 1.606
,, metas que efectivamente se
registraron en las rendiciones
de cuentas, 452 presentaron un un avance
en 2020 del 100% o superior; 182 metas,
entre el 70% y el 99%; 114, entre 40% y
69%; y las otras 855 registraron haber
alcanzado menos del 40% del objetivo
fijado. De estas ultimas, 516 apuestas terri-
toriales avanzaron menos del 10% de lo
propuesto para el cuatrienio 2020-2023.
Es necesario resaltar que el 40% de las
metas de innovacion y tecnologiay el 33%
de las metas de fortalecimiento de agen-
tes educativos han avanzado menos del
10% en el primer afio de administracion.
Estos son ejes estratégicos para la mitiga-
cion de los impactos de la pandemia en
nifos, ninas, jévenes y adolescentes.

Los temas esbozados en esta introduccion
se desarrollan a través de cuatro seccio-
nes. La primera describe la metodologia
para la recoleccion de la informacién, las
categorias de clasificacién de las metas y
la selecciéon de los indicadores que captu-
ran las necesidades territoriales. La segun-
da expone los patrones de distribucién de
las metas entre las categorias y su relacién
con el comportamiento de los indicadores
seleccionados, ademas incluye un analisis
de las metas dirigidas a la atencién de la
pandemia. La tercera seccién aborda el

2 Se incorporaron los siguientes indicadores: puntaje global de las pruebas Saber 11, las tasas de cobertura neta y bruta, el
porcentaje de poblaciones étnicas o victimas del desplazamiento respecto a la poblacién total de la ETC, y la tasa de desercién

intra-anual.

3 Amazonas, Boyacd, Duitama, Antioquia, Cérdoba, Itagli, Mosquera, Pasto, Sucre.
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el progreso de las metas en el 2020, y la
ultima presenta las reflexiones de politica
en torno a los hallazgos.

Aclaracio-
nes metodo-
l6gicas

Recoleccién y categorizacion de
las metas en educacién de los
gobiernos territoriales

2020 - 2023

Para identificar las apuestas en educacion
de las ETC en el cuatrienio 2020-2023 se
recolectaron los PDT de los gobiernos
elegidos en octubre de 2019. Estos instru-
mentos de planificacién orientan la vision,
los programas, los proyectos y, en particu-
lar, las metas asociadas a los recursos
publicos que se ejecutan durante el perio-
do. De los 96 PDT recolectados se selec-
cionaron las 4.363 metas vinculadas espe-
cificamente al sector educativo.

La recoleccién se realizd entre junio vy
noviembre de 2020. La fecha de inicio
considerd el articulo 39 de la Ley 152 de
1994, el cual establece que en los prime-
ros cinco meses después de la posesion
de los alcaldes y gobernadores, ocurrida
el 1 de enero de 2020, los PDT deben ser
sometidos a consideracion de la asamblea
0 concejo para su aprobacién y con esta se
efectia la adopcion por medio de un
decreto.

Figura 1. Esquema de categorias y subcategorias
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Posteriormente, con el propdsito de cono-
cer en qué grandes temas enfocaron las
ETC sus apuestas, se realizé una clasifica-
cién de las 4.363 metas en 11 categorias
compuestas por 42 subcategorias. Estas
agrupaciones recogen las dreas clave de la
educacion entre las que se encuentran el
acceso escolar, la permanencia, la calidad
y el liderazgo educativo. El esquema de la
figura 1 presenta dichas desagregaciones.

Relacién de las metas y los
indicadores educativos

Para revisar la pertinencia de las metas
educativas se priorizaron tres dimensio-
nes: el acceso, la permanencia y la calidad
de la educacién. Por un lado, se encuen-
tran las distribuciones de las metas clasifi-
cadas en estas tres categorias, lo que
permite establecer patrones que demues-
tran la relevancia otorgada por los gobier-
nos de las ETC a determinadas apuestas.
Por el otro lado, se encuentran las necesi-
dades de los territorios. Para aproximarse
a este diagndstico se seleccionaron algu-
nos indicadores disponibles al publico
que capturan los temas priorizados y se
analizé su comportamiento en el 2019,
ano en el que se formularon los PDT.

En la dimension de acceso al sistema se
incorporé como indicador la tasa de
cobertura neta en 2019 y la tasa de cober-
tura bruta. En la permanencia escolar se
abarcaron dos temas; por una parte, la
inclusion educativa, en el que se seleccio-
né el nimero de personas pertenecientes
a grupos étnicos y desplazadas como
porcentaje de la poblacion total de la ETC;
por la otra parte, en el tema de desercion
escolar, el indicador priorizado fue la tasa
de desercion intra-anual de 2019.

Finalmente, en la dimension de calidad
educativa se incorporaron los puntajes
promedio de la prueba Saber 11 en el
sector oficial y la tasa de crecimiento de
este mismo puntaje entre 2018 y 2019.

Para determinar en qué nivel las necesida-
des de los territorios medidas a través de
los indicadores seleccionados predicen
las metas proyectadas para el periodo
2020-2023 se utilizdé un anélisis de regre-
sion lineal como el presentado en la ecua-
cién 1. La variable dependiente Yi corres-
ponde al porcentaje de metas de la ETCi
en la categoria de interés, por ejemplo, el
porcentaje de metas del PDT de Bogota
que se enfocan en acceso escolar. La varia-
ble independiente Xi es el indicador que,
en hipdtesis, se relaciona con estas metas.
En el ejemplo se trataria de la tasa de
cobertura neta de Bogota en el periodo
2019.

Yi= Bo+ B1 X1+P2 X2+...+Bn Xn+Ei (1)

Ademés de este anélisis, se identificaron
los territorios que comparativamente
tienen menores o mayores retos en las
dimensiones consideradas, capturandolos
a través de los indicadores seleccionados.
Para ello, se agruparon y ordenaron las
ETC, buscando semejanza entre sus
desempenos en cada dimensién. La crea-
cién de estos grupos estd basada en un
algoritmo de agrupamiento para el que se
utilizé la metodologia k-medias. Para esco-
ger el nimero 6ptimo de agrupaciones se
repitié el algoritmo con un ndmero dife-
rente de grupo cada vez para identificar un
punto en donde se minimizan la suma de
los residuos dentro de cada conjunto.
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Una vez establecidas las agrupaciones de
ETC en cada una de las dimensiones, se
observo la distribucion de sus metas en la
categoria de interés, identificando com-
portamientos atipicos respecto a los
porcentajes de apuestas educativas.

Recoleccion y sistematizacion de
rendiciones de cuentas 2020

Para conocer el avance de los gobiernos
territoriales en las apuestas proyectadas
en los PDT durante su primer ano de
gestién, se recolectaron las rendiciones de
cuentas de las alcaldias y gobernaciones
2020. También se incluyeron otros instru-
mentos (planes de accién, informes de
gestion y planes indicativos), que tienen
como objetivo reportar el avance de las
entidades en términos de las acciones y
resultados a los que se asocian los recur-
sos ejecutados durante el periodo.

La recoleccién de los datos se realizé entre
mayo y julio de 2021, logrando obtener
documentos relacionados con los resulta-
dos de la gestién en el sector educativo
para 94 de las 96 ETC. En promedio, cada
ETC reportd el 36% de las metas proyecta-
das inicialmente, por lo que la revisién
permitié sistematizar el avance de 1.606
de las 4.363 metas en educacion. Con
base en esta informacidn, se analizé el
progreso de las metas en 2020.

{¢

)

Las apuestas
educativas
de los
gobiernos
territoriales

3.1 Acceso escolar

Una de cada tres apuestas de los gobier-
nos territoriales en educacion para el
periodo 2020-2023 busca garantizar el
acceso de nifos, nifas, jévenes y adoles-
centes al sistema educativo (figura 2). Esta
es la Unica categoria de apuestas educati-
vas que estd presente en las 96 ETC,
variando entre el 8% y el 67% de las metas
planteadas para el cuatrienio.

El acceso escolar incluye apuestas como la
infraestructura, la alfabetizacién, las dota-
cionesy la cobertura escolar. En particular,
esta Ultima tematica es la que mayor canti-
dad de metas asociadas tiene, con un total
de 490 apuestas que constituyen el 11%
de los objetivos territoriales del periodo
2020-2023 y estén presentes en 92 ETC.

La importancia que tiene el acceso al siste-
ma educativo dentro los PDT podria suge-
rir que en el pais persisten dificultades
para garantizar la demanda educativa.
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En este sentido, hay que reconocer los
importantes avances en materia de cober-
tura durante los ultimos 20 anos en Colom-
bia, que permitieron que en 2019 la tasa
de cobertura bruta fuera del 104%y la tasa
de cobertura neta alcanzara un 92%. No
obstante, en los niveles educativos de
transicién y media persisten retos impor-
tantes, asi como en algunas ETC del pais.

En cuanto a las diferencias en el acceso
escolar por niveles educativos, la tasa de
cobertura neta en transicion fue del 64%
en 2019, y en media el mismo indicador

alcanzé el 45%, lo que contrasta con
primaria y secundaria donde las tasas de
cobertura neta ascendieron a 90% y 79%
respectivamente. Pese a estas condicio-
nes, en las apuestas territoriales
2020-2023 no existe una diferenciacién
clara en términos de los niveles educativos
a los que se orientan. De las 1.283 metas
relacionadas con el acceso escolar, el 64%
no exhiben especificacién por nivel educa-
tivo. Por su parte, dentro de las que se
encuentran diferenciadas por niveles, el
12% se encuentran dirigidas a la media y
29% a transicion®

Figura 2. Porcentaje de las metas de desarrollo territorial 2020-2023 segln categoria

30%
18%
15%
1%
9%
6%
5%
o) o)
I 2% 2% - -
@© 0 e 2] “© © o] (%] o~
2 S 0 S g 3 % £ g 8 2
3 5 £= 2 = g K 2 B 8 o)
9] g @ © e B o S 9 >
< ) @) pHs © [ = >
g _g 2 5 v} [} o @)
= 3 < c o ° o o
& @ £ 0 > S 2 &
i) '<O O c _U N e
o £ 2 3 & 5
&) = © 9 % ‘o
< 9} > < = ©
L o Ne) | o
c 2 _g
£ QGD) 0

Fuente: Elaboraciéon propia

4 La mayoria de las metas de acceso en las que se encuentran diferencias corresponde a las de educacion superior (43% de las
metas que tienen distincion por nivel educativo). Primaria y secundaria suman el 14%.
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En la tabla 1 se presentan las diferencias
de los territorios del pais en cuanto al
acceso de nifos, nifas, jévenes y adoles-
centes al sistema educativo. Alli se pueden
ver las tasas de cobertura neta y bruta para
cuatro agrupaciones de ETC que se carac-
terizan por tener niveles similares de
ambos indicadores. Los grupos se ordena-
ron de menores tasas de cobertura (grupo
1) a mayores tasas (grupo 4). En Vaupés,
Vichada, Tumaco y Guainia, las ETC del
grupo 1, las tasas brutas varian entre el
64%y el 81% vy las netas entre 52% y 67%.
Mientras tanto, en 25 ETC de las 30 que
conforman el grupo 4, los niveles de
cobertura bruta y neta superan el 100%.

Al introducir estas tasas como variables
explicativas del porcentaje de apuestas
territoriales enfocadas en el acceso escolar

no se encontraron relaciones significativas
(anexo 1), tampoco al considerar los obje-
tivos enmarcadas en la subcategoria de
cobertura escolar. Esto quiere decir que
no existe una relacion fuerte entre la rele-
vancia que las ETC le han dado al acceso o
la cobertura escolar en los PDT 2020-2023
y los retos sefialados por sus tasas de
cobertura neta en 2019.

Las cuatro ETC del grupo 1 correspon-
dientes a las menores tasas de cobertura
neta y bruta del pais presentaron propor-
ciones de apuestas de acceso escolar leve-
mente superiores a las de los otros grupos
de ETC. En promedio, el 39% de las metas
de estas cuatro ETC se enfocan en el
acceso al sistema. Por otra parte, las distri-
buciones de las metas de acceso y cober-
tura en los otros tres grupos de ETC son
similares y cercanas al 30%.

Tabla 1. Estadisticas descriptivas de tasas de cobertura neta y bruta 2019 por grupos

Grupo  NodeETC

Promedio

Tasa de cobertura neta Tasa de cobertura bruta

Minimo Maximo Promedio Minimo Maximo

Guainia, Tumaco, Total 60,2% 52% 67% 72% 61% 84%
V. és, Vich
sy Vidieek Transicién 34% 23% 49% 60,3% 33% 88%
1 4 Primaria 61,2% 55% 67% 91% 78% 100%
Secundaria 33,5% 25% 48% 66,3% 46% 91%
Media 13,5% 9% 23% 40% 24% 54%
Choco, Malambo, Total 82,1% 74% 88% 94,2% 88% 101%
Putumayo, Buga,
Palmira, Amazonas, Transicion 55,5% 42% 70% 84,6% 70% 115%
2 23 Cali Buenaventura,  primaria 80% 70% 94% 101,6% 87% 143%
anizales, Bello,
Valle del Cauca, Secundaria 66,3% 30% 78% 97.9% 61% 114%
Cartago, Soledad, Media 35,8% 7% 48% 72,2% 25% 91%
Soacha, Narifo,
La Guajira, Tulug,
Caquets, Uribia,
Jamundi, Atlantico,
Guaviare, Cauca
Sogamoso, Pereira, Total 93,3% 88% 98% 104.52% 97% 113%
Cartagena, Transicié 65,6% 51% 77% 96,96% 829 37%
Aparado, ransicion 6% o o ,96% % 137%
3 40 Sincelejo, Duitama, Primaria 90.9% 82% 96% 108,57% 95% 121%
Chia, Pitalito, Ipiales, )
Bucaramanga, Secundaria 80,3% 66% 95% 111,25% 102% 122%
gunzal Mggdale_ﬁa, Media 46,2% 34% 61% 84,92% 69% 129%
arrancabermeja,
Santa Marta,
Barranquilla,

G0y

Riohacha, Pasto,
Medellin, Turbo,
Popayan, Lorica,
Clcuta, Yopal,
Girardot, Ibagug,
Quibdo, Rionegro,
Sahagun, Florencia,
Tunja

Fuente: Elaboracion propia con datos MEN (2021)
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Tabla 1. Estadisticas descriptivas de tasas de cobertura neta y bruta 2019 por grupos

Grupo  Node ETC Promedi

Tasa de cobertura neta Tasa de cobertura bruta

o Minimo Maximo Promedio Minimo Maximo

Neiva, Maicao, Total 103.9% 95% 117% 118.4% 111% 132%
San Andrés, Yumbo, .
g;‘sa:a:ﬁta;g ° Transicion 73,9% 57% 86% 105,8% 91% 124%
4 30 Antioquia, Arauca, Primaria 100,7% 89% 115% 119.7% 110% 136%
Cundinamarca. Secundaria 89,8% 67% 106% 127,5% 113% 146%
Floridablanca, 107 °© ° 27 ° °
(B:OQOté/ ?luigd‘br Media 51,8% 35% 69% 104% 75% 147%
esar, Valledupar,
Huila, Fusagasuga,
Envigado, Mosquera,
Girdn, Piedecuesta,
Sucre, Magangué,
Tolima, Bolivar, Meta,
Ciénaga, Zipaquirg,
Norte de Santander,
Dosquebradas,
Risaralda, Santander,
Facatativa, Caldas,
Villavicencio, Boyaca,
Monteria, Armenia,
Cérdoba, Sabaneta
Total 92,4% 104,5%
Transicién 63,8% 94,8%
Nacional Primaria 90,1% 109,3%
Secundaria 78,5% 110,6%
Media 45,03% 85,5%

Fuente: Elaboracion propia con datos MEN (2021)

2.2 Permanencia

Después del acceso al sistema, la perma-
nencia escolar es la categoria de mayor
relevancia en los PDT 2020-2023. Estas
798 metas de desarrollo estan presentes
en 94 de las 96 ETC y representan el 18%
de las apuestas de los territorios del pais.

El 37% de estas 798 metas estd enfocado
en la inclusién educativa. Este tipo objeti-
vos comprenden acciones que buscan
garantizar oportunidades educativas para
los diferentes grupos poblacionales y
mitigar las barreras que puedan implicar
mayores dificultades para permanecer en
el sistema.

Los nifios, nifias, adolescentes y jévenes
pertenecientes a grupos étnicos, victimas
del conflicto armado, en condicién de
discapacidad o migrantes son en quienes
comunmente se enfocan estos objetivos.

Estas poblaciones constituyen una
fraccion minoritaria de los residentes del
pais. Por ejemplo, segun el Censo Nacio-
nal de Poblacién y Vivienda 2018, las
personas que se reconocen en grupos
étnicos indigenas, negros, afrodescen-
dientes, raizales, palenqueros o gitanos
representaron el 11% de la poblacién
nacional.
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Segun la Unidad para la Atencién y Repa-
racion Integral a las Victimas, el nimero de
personas desplazadas en los territorios
colombianos ascienden a cerca del 18%
de la poblacién total. No “

obstante, en 12 ETC las

comunidades étnicas cons-

tituyen mas de la mitad de

la poblacion’y en 8 de ellas

ocurre lo mismo con las

personas desplazadas’

Al introducir la proporcién

de poblacién victima del
desplazamiento como

variable explicativa del

porcentaje de metas con

foco en la inclusién no se

encontré una relacion estadisticamente
significativa. Por el contrario, con el
porcentaje de poblacidn étnica, se eviden-
cid una asociacion positiva. Esto quiere
decir que, en promedio, un aumento de 1
punto porcentual en la poblacién étnica
estd asociado con un aumento de 4,9
puntos porcentuales en la proporcién de
las metas relacionadas con inclusién de
poblaciones (anexo 1).

En Buenaventura, por ejemplo, donde la
poblacion étnica asciende al 84%, el 53%
de los objetivos de desarrollo se orientan
hacia la inclusién. Se presenta un caso
similar en el Archipiélago de San Andrésy
Chocé donde las metas de inclusién son el
16% y 15%, con poblaciones étnicas de
94% y 95%, respectivamente. En contraste,
en cuatro ETC las poblaciones étnicas son
mayores al 30% y no presentan metas relat
cionadas con el tema. En otras cinco ETC,
las personas desplazadas representan mas
del 27% de la poblacién y no hay presen-
cia de metas de inclusiéon para el periodo
2020-2023.

Otros aspectos relacionados con la perma-
nencia escolar revisten menor importancia
en los PDT. Este es el caso de los objetivos
en las subcategorias de desercién escolar
y transiciones armonicas de
los estudiantes, los cuales
representan el 4% en el total
de metas 2020-2023 de los
territorios. En el 30% de las
ETC atender el fenémeno de
la desercion escolar no fue
planteado como un objetivo
de desarrollo territorial para
el sector educativo, y en el
80% de ellas no existen metas
relacionadas con las transicio-
nes de los estudiantes entre
los niveles educativos.

)

La tabla 2 presenta las tasas de desercion
total y por niveles en 2019 para cuatro
grupos de ETC. Al igual que con la cober-
tura educativa, se evidencian diferencias
en la desercion entre las ETC, dependien-
do del nivel educativo. El grupo 1 es el que
presenta comparativamente  mayores
retos en materia de desercién, con una
tasa total promedio de 4,8% en 2019.
Mientras que, en el grupo 4, el mismo indi-
cador desciende a 1,5%, representando
menores desafios para la gestion educati-
va en cuanto al abandono escolar.

A pesar de estas diferencias, la relevancia
que tienen las metas categorizadas en este
tema en los PDT no esta estadisticamente
relacionada con las tasas de desercién en
2019 (anexo 1). Esto significa que el com-
portamiento de estos indicadores en 2019
no explica el porcentaje de metas que se
fijaron  los  gobiernos  territoriales
2020-2023 respecto a este tema. Incluso,
se destaca que 9 ETC’, en las que se
presentan mayores tasas de desercién en
comparacion con el resto del pais, no
tienen metas asociadas especificamente
con el fenédmeno educativo.

s Amazonas, Cauca, Vichada, Turbo, Guainia, Vaupés, Buenaventura, Archipiélago de San Andrés, Choco, Tumaco, Quibdé y Uribia.
6 Guaviare, Sincelejo, Buenaventura, Apartadd, Quibdo, Florencia, Tumaco y Turbo.

7 Narifio, Apartadd, Uribia y Vichada.
8 Monteria, Valledupar, Magangué, Sincelejo y Apartadé.

9 Dosquebradas, Amazonas, Jamundi, Yumbo, Risaralda, Valle del Cauca, Pitalito, Pereira, Vichada.
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La distribucién de las apuestas territoriales
dirigidas a la desercién escolar tampoco
presenté diferencias en respuesta a las
diferencias entre los niveles educativos. En
el pais, transicién y secundaria son las

etapas de formacién que presentan mayo-

Tabla 2. Estadisticas descriptivas de la tasa de desercidn intra-anual 2019 por grupos

Grupo

No de ETC

Nivel Educativo

Promedio

Tasa de desercién

Minimo

res tasas de desercion con 3,3% vy 4,1%,
respectivamente. Sin embargo, el 71% de
las metas que atienden especificamente el
fendmeno de la desercidon no diferencia
entre niveles educativos.

Maximo

o

Arauca, Bello, Turbo, Total 4,85% 4,02% 7,6%
Antioquia, Envigado, . 9 9 8
Dlesapislaeks, ik, Transicién 5,61% 3% 9%

1 30 Amazonas, Magangué, Primaria 3,96% 2,44% 7,45%
Jamundi, Guaviare, .

Armenia Yumboy Metal Secundaria 6.10% 4,47% 8.99%
Cesar, Risaralda, Girardot, Media 3,74% 1,96% 6,95%
Floridablanca, Valle del

Cauca, Tulua, Buga

Pitalito, Apartado,

Neiva, Putumayo,

Pereira, Guainia,

Caqueta, Fusagasuga,

Vichada

Vaupés, Monteria, Total 3,43% 3% 3,99%
Cartagena, Valledupar, L 9 @ 5
Susie, Clhes, Mo Transicién 4,2% 3,04% 591%

2 28 de Santander, Palmira, Primaria 2,7% 1,8% 3,5%
Girdn, Ibagué, i
] Ay ST —. Secundaria 4,32% 3,26% 5,6%
Bucaramanga, Cucuta, Media 2,76% 1,94% 3,93%
Magdalena, Quindio,

Soacha, Zipaquira,
Florencia, Ciénaga,
Mosquera, Cali,
Santa Marta, Caldas,
Rionegro, Medellin,
Tolima, Itagui
Piedecuesta, San Andrés, Total 2,48% 2,06% 2,99%
Mai B a, Atlanti
cllactey LS (RULIUIES Transicién 3,02% 1,31% 5,04%
Uribia, Manizales, Popayan,

3 23 Cartago, Barrancabermeja, Primaria 2,07% 1,31% 2,86%
Lorica, Cundinamarca, i o o N
Facatativa, Yopal, La Guajira, Secundaria 3% 2,26% 4.02%
Cérdoba, Sincelejo, Media 2,06% 1,16% 4,02%
Buenaventura, Bolivar,

Santander, Chia, Cauca,

Riohacha

Barranquilla, Soledad, Total 1,5% 0,75% 1,84%
Sahagun, Narifio, Ipiales, o

Duitama, Malambo, Transicién 1,94% 0,71% 3,7%

4 15 Sabaneta, Pasto, Bogot, Primaria 1,17% 0,78% 1,61%
Tumaco, Sogamoso, ) N o o
Quibdé, Tunja, Funza Secundaria 1,91% 0.07% 2,5%

Media 1,26% 0,3% 1,95%
Total 3.1%
Transicion 3,3%
Nacional Primaria 2,3%
Secundaria 41%
Media 2,9%

obse'r’vatorio E)E
cestion educativa

Fuente: Elaboracion propia con datos MEN (2021)
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3.3 Calidad educativa

Las apuestas en calidad educativa, con un
11%, cobraron menor relevancia en los
PDT 2020-2023 que las de acceso vy
permanencia de los estudiantes en el siste-
ma. Este porcentaje de las metas de desa-
rrollo territorial incluye el fortalecimiento
de las competencias bésicas, el bilinglis-
mo y el mejoramiento de los resultados de
las pruebas Saber 11. En este caso, al igual
que en las dimensiones de acceso y
permanencia, los puntajes globales Saber
11 varian entre los territorios del pais, pero
no hay una relacion significativa entre los
puntajes y las apuestas de calidad educati-
va en los PDT 2020-2023 (anexo 1).

La tabla 3 presenta los promedios de los
puntajes Saber 11 del sector oficial en
2019 y la tasa de crecimiento de los
mismos puntajes, entre 2018 y 2019, en
tres agrupaciones de ETC que tienen com-
portamientos similares en ambos indica-
dores. Los territorios del grupo 1 son los
que exhiben comparativamente mayores
retos en calidad educativa. Para esta agru-
pacion de ETC, el puntaje global es menor
que el de las demés agrupaciones y, a la
vez, la tasa de decrecimiento es la més
pronunciada, con 218,3 puntos y -2,4%
respectivamente.

Aunque en las tres agrupaciones hay ETC
que no tienen apuestas relacionadas
directamente con la calidad educativa,
existen variaciones leves entre los tres
grupos. Las ETC del grupo 3 (el de mejo-
res resultados promedio en los puntajes
Saber 11 y tasas de decrecimiento menos
profundas) son las que presentan mayor
porcentaje promedio de apuestas relacio-
nadas con la calidad educativa, con un
13,1% de las metas del periodo. Mientras
tanto, en el grupo 1 (el de peores puntajes
y decrecimientos mas grandes), la propor-
cion de las metas fue del 9,3%.

Ahora bien, esta categoria de objetivos no
es la Unica que puede impactar la calidad
de la educacion en los territorios. Las
acciones orientadas a los docentes y el
liderazgo educativo constituyen factores
con evidentes efectos positivos en el
aprendizaje de los estudiantes. No obstan-
te, estos dos tipos de objetivos no revisten
mayor relevancia en los PDT 2020-2023.
Las metas relacionadas con el fortaleci-
miento de los docentes representan el 5%
de las apuestas de los territorios para este
cuatrienio, y el liderazgo educativo consti-
tuye apenas el 2% del total de metas de
desarrollo territorial 2020-2023.

En estos casos, no se encontrd relacién
entre las metas relacionadas con el lideraz-
go educativo y los resultados Saber 11. Sin
embargo, se evidencié asociacion con el
porcentaje de metas destinadas a los
docentes, pues un aumento de 1 punto en
la desviacién estandar en el puntaje global
Saber 11 estd vinculado con un decreci-
miento leve (de 0,08 puntos porcentuales)
del porcentaje de metas enfocadas en los
educadores. De esta forma, en promedio,
las ETC que tienen puntajes mas bajos son
las que han dedicado més metas al fortale-
cimiento de sus docentes, lo que, even-
tualmente, podria significar un mejora-
miento de los aprendizajes y los resultados
de los estudiantes.

(¢

)

9 Dosquebradas, Amazonas, Jamundi, Yumbo, Risaralda, Valle del Cauca, Pitalito, Pereira, Vichada.
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Tabla 3. Estadisticas descriptivas del puntaje global promedio Saber 11 2019 y la tasa de

Grupo

No de ETC

crecimiento puntaje global 2018-2019 por grupos

Puntaje global Saber 11°

Promedio Minimo Maximo

Maicao, Santa Marta,
Amazonas, Magangué,
Atlantico, Malambo,
23 Sucre, Bolivar, Lorica,
Tumaco, Girardot,
Cauca, Chocd,
Antioquia,
Guaviare, Cesar,
Tolima, Vichada,
Quibdg, Uribia, 191,4 230,7
Buenaventura.
Magdalena.
Turbo. Riohacha.
La Guajira. Caqueta,
Apartado, Ciénaga,
Cérdoba, Vaupés,
Cartagena, Guainia,
San Andrés

-2.40%

Tasa de crecimiento Puntaje
global Saber 11 2018-2019

Promedio Minimo Maximo

-5.03% -0.06% 218,33

Sahagun, Funza,
Barranquilla, Santander,
Florencia, Valle del Cauca,
41 Girén, Yumbo, Cartago,
Ibagué, Fusagasuga,
Medellin, Manizales,
Casanare, Quindio.
Cali, Bello, Armenia,
Meta, Rionegro. Caldas,
Tulua, Cundinamarca.
Soledad, Norte de
Santander. Sincelejo.
Barrancabermeja.
Valledupar. Putumayo,
Yopal, Risaralda, Itagii,
Pereira, Bogota, Huila,
Arauca, Boyacé. Narifio,
Soacha, Jamundi, Monteria

246,14 2354 254,9

-1.69% -3.20% 0,09%

Sogamoso, Palmira, Ipiales,
Dosquebradas, Neiva,
Facatativa, Tunja, Pasto,

22 Villavicencio, Piedecuesta,
Buga, Clcuta, Envigado,
Chia, Mosquera, Duitama,
Pitalito, Popayan, Sabaneta.
Zipaquird. Floridablanca,
Bucaramanga

265,21 256,1 2771

-1.29% -2.79% 0,09%

Nacional 240,73 - -

Fuente: Elaboraciéon propia con datos ICFES (2021)

-1,85% -

6,5

obse'r’vatorio E;E
cestion educativa
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3.4 Educacién en medio de la
pandemia por COVID-19

El cierre de las instituciones educativas en
Colombia ocurrié en marzo del 2020, con
el anuncio del primer caso positivo de

COVID-19 en el pais. Esta “
medida de salud publica

obligé a la comunidad
educativa a transitar
repentinamente a un
panorama incierto con
una educacién fuera de
las aulas. Los esfuerzos
durante 2020 estuvieron
volcados a dar continui-
dad a los procesos de
aprendizaje en casa, con
el objetivo de garantizar
conectividad y entrega de materiales edu-
cativos, entre otras acciones. Hacia finales
de ese afioy en lo corrido del 2021, el foco
ha estado en el regreso gradual de los
estudiantes a las instituciones, primero en
modalidad de alternancia y, desde la

segunda mitad del 2021, en presenciali-
dad.

Los PDT 2020-2023 analizados en esta
nota de educacién se estructuraron entre
eneroy mayo del 2020, por lo que es com-
prensible que apenas 9 de las 96 ETC se
plantearan en sus PDT metas directamente
relacionadas con la atenjcién de la educa-
cién en el escenario de COVID-19, lo que
se traduce en un total de 19 metas
propuestas por los gobiernos territoriales
para el cuatrienio.

El bajo nimero de ETC que plantearon
este tipo de metas pudo deberse a la
escasa informacion que tenian las admi-
nistraciones sobre la duracién de la emer-
gencia sanitaria y los efectos que tendria
en los estudiantes. No obstante, también
se puede evidenciar la inflexibilidad de las
administraciones territoriales para adap-
tarse con rapidez al contexto y necesida-
des cambiantes de los territorios, o la

de estas metas en el quehacer diario de las

entidades. En cualquier caso, las modifica-

ciones que pueden hacer los gobiernos

territoriales a las apuestas inicialmente

planteadas a través de los Concejos y las
Asambleas durante los cuatro
afos de gobierno daran cuenta
de esto.

Es relevante sefalar que otros
objetivos que no estan directa-
mente categorizados en la aten-
ciéon de la pandemia pueden
resultar oportunos en los
nuevos contextos educativos
que han surgido en el pais. Esto
en la medida en que las secreta-
,, rias de educacion logren adap-

tar las estrategias a la coyuntura

y a las demandas de sus territorios. Por
ejemplo, la alimentacién escolar fue un
tema incorporado dentro de las metas
relacionadas con la permanencia de los
estudiantes y esta presente en el 85% de
los PDT 2020-2023. Durante la pandemia,
se han dado importantes esfuerzos por
parte de los gobiernos para garantizar la
continuidad bajo modalidades diferentes
a las que convencionalmente ocurrian en
las instituciones educativas, como el
Programa de Alimentacion Escolar en
casa.

Casos similares pueden configurarse a
través las metas relacionadas con la inno-
vacion y tecnologia, el fortalecimiento de
los docentes, el liderazgo educativo, el
acompanamiento a las instituciones edu-
cativas y las familias, la infraestructura y las
dotaciones escolares. En estos objetivos
se puede encontrar la plataforma para
desarrollar estrategias como el acondicio-
namiento de los establecimientos para el
regreso de los estudiantes; la generacion
de confianza en el retorno; la flexibiliza-
cién del curriculo de acuerdo con las
condiciones de aprendizaje de los nifos,
nifias y adolescentes; el desarrollo de ha-

- observatorio BE
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bilidades para la atencién socioemocional
de la comunidad educativa; la evaluacidn
de aprendizajes; y el diagndstico de reza-
gos en los estudiantes.

Los avances
de las metas

en educa-
cion 2020

La rendicion de cuentas es el proceso
mediante el cual las entidades y los
funcionarios publicos informan y expli-
can la gestién realizada y los resultados
de sus planes de accién a los ciudada-
nosy, en general, a la sociedad. Este es
un proceso obligatorio y permanente
que se erige en la Ley 1757 de 2015, el

CONPES 2654 de 2010 y el Manual Unico
de Rendicion de Cuentas del Departamen-
to Administrativo de la Funcién Publica.

Frente a la gestidn del sector educativo en
las ETC durante el 2020, con la recoleccién
de datos realizada entre mayo y junio de
2021, fue posible identificar el estado de
avance de 1.606 de las 4.363 metas en
educacién propuestas en 94 de los 96 PDT
2020-2023. Para las otras dos ETC (Magan-
gué y Malambo) no fue posible obtener las
rendiciones de cuentas, informes de
gestién o instrumentos similares que
evidenciaran los resultados de la gestidon
en el periodo considerado.

La figura 3 presenta el estado del registro
de avance 2020 para cada una de las cate-
gorias en las que se clasificaron. En
promedio, cada ETC reportd un avance
del 36% de las metas planteadas, esto
evidencia un importante desafio para los
gobiernos territoriales en cuanto a la trans-
parencia en sus rendiciones de cuentas y
como estas deberian dar informacién clara
acerca de los resultados de la gestion.

Figura 3. Porcentaje de metas registradas en las rendiciones de cuentas 2020 por categoria

Calidad

Gestion del conocimiento

Educacion en covid 19

Acceso

R L e
1
1

Total general
Formacion trasversal
Administrativas
Agentes educativos
Innovacion y tecnologia
Otros

Permanencia

Liderazgo educativo

76% 24%

72% 28%

68% 32%

67% 33%
_______________________________ .

63% 33% i

62% 37%

61% 38%

61% 39%

56% 39%

56% 44%

54% 44%

529% 26%

[ Metas no registradas 2020 [l Metas registradas 2020

bb\ observatorio E)E
2/ cestidn educativa

Fuente: Elaboracion propia
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Para todas las categorias se encontré que
mas de la mitad de las metas no habian
sido registradas en los instrumentos
consultados.

Algunas categorias de metas tuvieron
menores niveles de registro de avance en
2020. Por ejemplo, no fue posible conocer
el estado del 76,2% de las apuestas rela-
cionadas con la calidad de la educacién en
los territorios al finalizar el primer afio de
administracién. Lo mismo ocurrié con el
71,7% de las apuestas encaminadas a la
gestion del conocimiento y el 68,4% de las
relacionadas especificamente con la edu-
cacion en medio de la pandemia por
COVID-19.

De las 1.606 metas que efectivamente se
registraron en las rendiciones de cuentas,
452 presentaron un avance en 2020 del
100% o superior, lo que quiere decir que,
en el primer afo de administracién, las
ETC alcanzaron el objetivo proyectado
para el cuatrienio del 28% de sus apuestas.
Esta situacion puede ocurrir cuando se
trata de metas proyectadas para mante-
nerse en el mismo nivel durante los cuatro
anos. La figura 4 muestra que las catego-
rias en las que se evidencia una mayor
proporcién de metas, con un 100% de
avance o mas, fueron las de educacion en
COVID-19 (50%), permanencia escolar
(35%) y liderazgo educativo (34%).

De las 1.606 metas que efectivamente se
registraron en las rendiciones de cuentas, 452

presentaron un avance en 2020 del 100% o
superior.

Otras 182 metas presentaron un nivel de
avance entre el 70% y el 99%, y 114, entre
40% y 69%. En el primer rango de avance
sefialado se encuentra un 17% de las
metas de calidad, 12% de las de acceso y
otro 12% de las metas de permanencia
registradas en las rendiciones. En el
segundo, destacan las categorias de edu-
cacion en COVID-19 (17%), liderazgo
(12%) y gestidn (11%) del conocimiento.

Otras 182 metas presentaron un nivel de
avance entre el 70% y el 99%, y 114, entre

40% y 69%.

Finalmente, 855 de las apuestas de los
gobiernos territoriales para las que fue
posible conocer el avance en 2020 regis-
traron haber alcanzado menos del 40% de
la meta fijada para el cuatrienio. De ellas,
516 avanzaron menos del 10% de lo
propuesto. El 40% de las metas de innova-
ciény tecnologia, y el 41% de las metas de
calidad de los PDT se ubicaron en este
rango.

855 de las apuestas de los gobiernos territo-
riales para las que fue posible conocer el
avance en 2020 registraron haber alcanzado

menos del 40% de la meta fijada para el
cuatrienio. De ellas, 516 avanzaron menos del
10% de lo propuesto.

ee observatorio BE
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Figura 4. Estado 2020 de las metas en educacién de los Planes de Desarrollo Territorial 2020 - 2023

Otros

Calidad

Innovacion y tecnologia
Acceso

Agentes educativos

. Total general

Gestion del conocimiento
Administrativas
Permanencia

Formacion trasversal
Liderazgo educativo

Educacion en covid 19

B Menora10% M Entre 10%y 39%

27%

11% 28%

30%
34%

50%

Entre 40%y69% M Entre 70%y99% M Mayora 100%

Fuente: Elaboraciéon propia

Reflexiones

El anélisis realizado a lo largo de este
documento  mostré que los PDT
2020-2023 han dado mayor relevancia a
las apuestas educativas relacionadas con
el acceso al sistema escolar que a las
vinculadas con temas de la calidad educa-
tiva, fortalecimiento de los docentes o
liderazgo educativo.

Adicionalmente, de acuerdo con los patro-
nes de distribucién, se evidencia que las
apuestas en cada PDT no necesariamente .

estan asociadas con los retos de los territo-
rios medidos a través de indicadores
como tasas de cobertura, desercién y pun-
tajes Saber 11. Los grupos de ETC con
mayores retos en desercién escolar, por
ejemplo, no evidencian mayor disposicién
en sus apuestas educativas para atender
este fendmeno educativo, en comparacién
con los territorios que presentan mejores
desempefos en esta materia.

Unicamente se encontraron algunas
asociaciones entre los porcentajes de
metas de inclusién y la poblacién étnica en
las ETC (en promedio, un mayor porcenta-
je de poblacién étnica se relaciona con
mayor proporcién de metas de inclusion),
y la importancia de las metas dirigidas a

bbl observatorio BE
2/N\&» cestion educativa

16



los docentes y los puntajes Saber 11 (en
promedio, las ETC con mayores desafios
en calidad han destinado una mayor
proporcion de metas dirigidas al fortaleci-
miento de los docentes), aunque esta
Ultima relacion es bastante leve.

Detrds de este hallazgo hay un desafio
para el sistema educativo: el fortalecimien-
to de las capacidades de los gobiernos
territoriales para garantizar que la planea-
cién educativa de mediano y largo plazo
en los territorios responda a sus necesida-
des, las cuales se pueden capturar a través
del uso de los datos. De tal forma, que se
incorporen los indicadores en los proce-
sos de diagnéstico que dan lugar alos PDT
y se fijen metas a partir de ellos.

El Ministerio de Educaciéon Nacional (MEN)
tiene un rol fundamental en este sentido,
puesto que en el marco de la descentrali-
zacion educativa es el actor que hace el
acompafamiento técnico a las secretarias
de educacion. De cara al periodo de
gobierno territorial vigente, las areas de la
entidad que se relacionen con los equipos
de las secretarias de educacién deben
redoblar sus esfuerzos para orientar las
estrategias de adaptacion de la planea-
cién territorial y hacer frente a los nuevos
contextos educativos con ocasién de la
pandemia.

De las 4.363 metas territoriales 2020-2023,
19 se enfocaron especificamente a la edu-
cacion en el marco de la COVID-19, lo que
puede estar asociado a la escasa flexibili-
dad de las administraciones para adaptar-
se con rapidez a contextos cambiantes o a
que metas especificas en este tema no son
importantes en el quehacer diario de las
secretarias. En todo caso, una revisidon
posterior de los cambios en los objetivos
de los PDT, que pueden hacer las ETC ante
los Concejos y las Asambleas durante el
periodo de gobierno, dara cuenta de ello.

Asimismo, con respecto a la atencién de la
pandemia es relevante considerar que
otras metas como las de acompafiamiento
de los agentes educativos, innovacién vy
tecnologia y liderazgo educativo constitu-
yen una oportunidad para realizar adapta-
ciones a la gestidn en las instituciones, que
permitan flexibilizar el curriculo e innovar
en la practica docente de acuerdo con las
brechas y rezagos de aprendizaje de los
alumnos. En este sentido, es preocupante
que, de las metas reportadas en las rendi-
ciones de cuentas 2020, el 40% de las
apuestas de innovacién y tecnologia, y el
41% de las orientadas a los agentes educa-
tivos hayan avanzado menos del 10%
durante el 2020.

Para los proximos periodos de gobierno
territorial, la articulacién entre el MEN y el
Departamento de Planeacion Nacional
(DNP) debe hacerse més efectiva en el
acompafamiento de los gobernadores y
alcaldes electos en la formulacion de los
PDT. Especificamente para el sector edu-
cativo, un aspecto clave de este proceso
es el uso de indicadores para el diagndsti-
co de las necesidades territoriales, la confi-
guracion de objetivos de politica publica
encaminados a la atencién de ellas y la
estructuracion de metas que garanticen su
medicidn, asi como la fijacién de estos
objetivos en términos de los resultados de
la gestién educativay no solo de los proce-
sos que se deben realizar para llegar a
ellos.

Otro aspecto evidenciado por este anélisis
es la escaza disponibilidad de informacién
en cuanto al avance de las metas de desa-
rrollo en 2020. Por ello, un esfuerzo impor-
tante del MEN, el DNP y las asambleas y
los concejos es hacer seguimiento periddi-
co a los progresos de las ETC en los objeti-
vos que se han fijado y que orientan el uso
de los recursos publicos, asi como hacer-
los visibles a la ciudadania para motivar las
rendiciones de cuentas en el sector educa-
tivo del pais.
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Adicionalmente, considerando que en
Colombia no existe una directiva que
brinde orientaciones especificas a las
administraciones territoriales sobre como
llevar a cabo las rendiciones de cuentas en
educacidn, se propone estructurar una
ruta que guie su realizacién y que sea
especifica para el sector. Un mecanismo
como este debe estructurarse de acuerdo
con los principios establecidos en el
marco institucional que soporta el proceso
para las entidades del sector publico en el
pais; entre ellos, se encuentra la facilita-
cién del derecho de acceso a la informa-
cién, la promocién de un mecanismo co-

mo este debe estructurarse de acuerdo
con los principios establecidos en el
marco institucional que soporta el proceso
para las entidades del sector publico en el
pais; entre ellos, se encuentra la facilita-
cién del derecho de acceso a la informa-
cién, la promocién de la transparencia a
través de diferentes medios impresos,
radiales y electréonicos. Asimismo, los
resultados de los gobiernos territoriales en
materia educativa deben reportarse en
funcion de las metas propuestas en los
PDT y los indicadores clave del sector.

Anexo 1: Relaciones entre el porcentaje de metas en las categorias o
subcategorias de interés y los indicadores seleccionados

1 2
Metas Metas

acceso cobertura

T b -0.098 0.005

asa cobertura neta (0.105) (0.065)
Porc. Poblacion desplazada

Porc. Poblacion étnica

Tasa desercion total

Puntaje global oficial 2019

(estandarizado)

Constante 0.399%** 0.108*

(0.098) (0.061)

Observaciones 96 96

R* 0.009 0.000

3 4 5 6 7

Metas Metas Metas Metas Metas
inclusién desercion calidad docentes Directivos

-0.098 -0.098 -0.098 -0.098
(0.105) (0.105) (0.105) (0.105)
-0.000
(0.037)
0.049*
(0.028)
-0.057
(0.238)
0.011 -0.008** 0.002
(0.008) (0.004) (0.002)
0.060*** 0.030*** -0.118 0.051*** -0.019
(0.010) (0.009) (0.009) (0.004) (0.002)
96 96 96 96 96
0.039 0.001 0.020 0.046 0.005

Errores estandar en paréntesis
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Elaboracion propia con datos de ICFES (2021), MEN (2021) y DANE (2021)
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