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Resumen: este reporte analiza los impactos poten-
ciales de la pandemia COVID-19 en la educación 
básica y media en Colombia, resume las medidas 
tomadas hasta ahora por el Gobierno y propone 
recomendaciones para la implementación de la es-
trategia de respuesta y a la crisis. 

Se organiza en dos secciones. En la primera, se 
identifican los efectos de la pandemia en los miem-
bros de la comunidad educativa tanto por el cierre 
de los colegios como por los choques económicos. 
También se estiman los efectos de la crisis del CO-
VID-19 en la cobertura escolar, la pérdida de apren-
dizajes y ampliación de brechas entre estudiantes 
con diferentes contextos sociodemográficos y eco-
nómicos, y entre diferentes territorios de Colombia, 
así como los riesgos sobre el capital humano en el 
mediano y largo plazo del país. 

En la segunda sección se resumen las medidas 
tomadas hasta ahora en el sector y los retos de 

implementación de las estrategias de respuesta 
en la institucionalidad del sector educativo colom-
biano. Posteriormente, se propone una estrategia 
de implementación para mitigar los efectos de 
la crisis en el corto plazo y establecer las bases 
para la construcción de un sistema educativo que 
potencialice la calidad educativa en el mediano y 
largo plazo. Dicha estrategia se enfoca en asegurar 
la salud y bienestar de los estudiantes, familias y 
docentes, apoyando la educación a distancia en 
temas pedagógicos y socioemocionales para evi-
tar el abandono escolar, compensar la pérdida de 
aprendizajes y proponer una estrategia de reaper-
tura de los colegios que mejore la gestión de todo 
el sistema educativo. La sección concluye que, con 
las medidas adecuadas, la crisis presenta oportu-
nidades: si aprendemos de la experiencia de res-
puesta, se pueden sentar las bases de un mejor 
sistema educativo, más resiliente, más efectivo y 
con una gestión más eficiente.
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A. MARCO CONCEPTUAL DE LOS IMPACTOS DE LA CRISIS

2 World Bank (2020a). 

La pandemia del COVID-19 supone una importan-
te amenaza para niños, niñas y adolescentes de 
todo el mundo. La pandemia y sus consecuencias 
económicas y sociales han puesto en riesgo los 
aprendizajes, la salud y el bienestar de esta pobla-
ción de manera directa a través del cierre de escue-
las y universidades y, de manera indirecta, por la 
recesión económica que ya ha comenzado y que 
se profundizará en el corto plazo.2

 i) Impactos por el cierre de escuelas 

La suspensión de las clases presenciales dificul-
ta el proceso de aprendizaje y aumenta el riesgo 
de abandono escolar, especialmente de los estu-
diantes en los hogares más vulnerables, aumen-
tando la desigualdad. Dejar de asistir a la escuela 
representa un riesgo enorme de detención de los 
procesos de aprendizajes, desde educación inicial 
hasta educación terciaria, y aumenta la probabili-

dad de abandono escolar. Estos riesgos afectan en 
mayor medida a los más vulnerables, que dispo-
nen de menos recursos (conectividad, dispositivos 
electrónicos, etc.) y acompañamiento por parte 
de sus padres o cuidadores, condicionados ade-
más por situaciones de vulnerabilidad en la crisis 
económica. En consecuencia, se espera que las 
brechas de aprendizaje y logro educativo entre los 
estudiantes con diferentes contextos sociodemo-
gráficos se amplíen.

El cierre de las escuelas también conlleva ries-
gos en la salud nutricional, mental y física de los 
estudiantes y de sus familias. La primera, si se ve 
comprometida la entrega de alimentación escolar 
diaria que recibía una gran parte de la población 
de estudiantes. La segunda, dado que el miedo al 
COVID-19 y el estrés del distanciamiento social po-
drían aumentar la incidencia e intensidad de la an-
siedad y depresión entre los estudiantes, tal como 
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se ha visto en crisis anteriores.3 Además, aumenta 
el riesgo de violencia, conductas no saludables y 
embarazos no deseados de los estudiantes, al pa-
sar el día en entornos potencialmente menos segu-
ros que la escuela.4

ii) Impactos por la recesión económica

Por otro lado, la recesión económica aumenta la 
probabilidad de deserción escolar y podría po-
ner en riesgo la calidad de la oferta educativa. 
El desempleo, la pérdida de ingresos y efectos 
de la enfermedad para aquellos que se contagian 
del COVID-19, limitan la capacidad de los hogares 
para mantener a los estudiantes en el sistema 
educativo. Esto se traduce en un mayor riesgo de 
deserción escolar, especialmente para las niñas y 
los estudiantes de contextos vulnerables,5 aumen-
tando, además, los riesgos de abusos, explotación, 
reclutamiento y violencia.6 En el largo plazo, estos 
impactos aumentarían la transmisión intergenera-
cional de la pobreza. Desde la oferta educativa los 

3 Las crisis o eventos traumáticos, como los desastres naturales, guerras, episodios de violencia o pandemias pueden tener efectos 
psicológicos en sus supervivientes, que van desde la reexperimentación, la evitación, los estados disociativos hasta algunas reac-
ciones secundarias tales como la depresión, la culpabilidad y la baja autoestima (Gaborit, M, 2010). Con las epidemias es común que 
se genere miedo a contagiar y ser contagiado, depresión al estar aislado, estigmatización relacionada con la enfermedad y estrés, 
entre otras (IFRC, UNICEF & OMS, 2020). Por ejemplo, durante los brotes del Ébola en 2013 y 2016 en Guinea, Liberia y Sierra Leona, 
se vieron efectos psicológicos asociados al temor a la muerte propia y de otros y al estigma de contagiar la enfermedad, junto con 
sentimientos de vergüenza y culpa, efectos producidos tanto a nivel individual como comunitario (OMS, 2016).

4 La evidencia proveniente de algunos experimentos controlados aleatorios ha mostrado una relación positiva entre las tasas de 
deserción escolar y los niveles de delincuencia (Heller, Shah, Guryan, Ludwing, Mullainathan, & Pollack, 2017; Mensch & Kandel, 1988; 
Henry, Thornberry, & Huizinga, 2009). En un escenario como el actual, de cierre generalizado de las escuelas, es de esperar que se 
eleven los niveles de delincuencia. También la deserción escolar se ha relacionado con el consumo de drogas de forma positiva y 
bidireccional (Hammond, Linton, Smink, & Drew, 2007). Por lo tanto, los esfuerzos para que los estudiantes sigan vinculados a la 
escuela durante la coyuntura actual, además de prevenir conductas de riesgo, podría favorecer la retención escolar una vez que 
las escuelas reabran. Finalmente, las investigaciones realizadas durante la crisis del Ébola mostraron que el cierre de escuelas 
aumentó la fertilidad adolescente (Bandiera, Buehren, Goldstein, Rasul, & Smurra, 2019; PNUD, 2015).

5 En Etiopia, luego de la crisis financiera del 2008, la tasa de deserción para mayores de 15 años se acercó al 8 % y para las niñas 
fue 5 puntos porcentuales mayor (Asfaw, 2018). En Venezuela, luego de la crisis de precios del petróleo de 2015, la tasa de deses-
colarización subió en 56 % y para las niñas subió en 60 % (Banco Mundial, 2015-2017). En Camerún, durante la crisis económica de 
1980-1990 la probabilidad de deserción para las niñas fue 83 % mayor en nivel primaria y 56 % en nivel secundaria (Eloundou-En-
yegue & Davanzo, 2003). Además, es más probable que los hogares decidan recortar la inversión en educación en las niñas que en 
los niños (Rose, 2000) y en la crisis de salud es probable que se incrementen las labores de cuidado en los hogares, que impacta-
rán mayormente a las mujeres y niñas (Banco Mundial, 2020b).

6 UNICEF (20 de marzo de 2020).

recortes en las inversiones en educación pueden 
empeorar la calidad de la enseñanza tanto en es-
cuelas públicas como privadas y, en estas últimas, 
la reducción de la oferta de cupos podría ser un 
riesgo ante los problemas de financiamiento que 
enfrentan ya los colegios (Ilustración 1). 

Una respuesta de política educativa integral y 
articulada puede mitigar los efectos de la crisis en 
el corto plazo y establecer las bases para mejorar 
la calidad y eficacia del sistema educativo en el 
mediano y largo plazo. Los impactos negativos de la 
crisis no tienen precedente y el reto para los secto-
res educativos es enorme. La intención de este do-
cumento es contribuir al debate sobre la respuesta 
en el contexto colombiano. Para ello, se realiza una 
contextualización de los impactos de la crisis para 
el país, incluyendo la estimación de las potenciales 
pérdidas de aprendizaje bajo distintos escenarios 
de reapertura de escuelas y se incluye también un 
breve resumen de las acciones tomadas hasta aho-
ra para proponer recomendaciones para la imple-
mentación de la estrategia de respuesta. 
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ILUSTRACIÓN 1.

Tipos de impactos de la pandemia en el corto y mediano plazo

• No asistencia

• La educación para la primera infancia sufrirá más

• Las desigualdades en el aprendizaje se profundizan

• Caída sostenida del aprendizaje

• Peores resultados en 

educación

• Menor capital humano 

(la deserción y el menor 

aprendizaje resultan en una 

vida con menor ganancia, 

generando perdidas macro)

• Profundización de la 

desigualdad de 

opotunidades

• Mayor crimen y violencia; 

mayor desempleo y jóvenes 

fuera del sistema educativo

• La salud de los estudiantes se deteriora

• La salud mental se deteriora

• Mayor vulnerabilidad estudiantil a la violencia y 

otras amenazas

• Los comportamientos de riesgo y la fertilidad 

adolescente incrementan

• La deserción incrementa (en especial para los más 

vulnerables)

• Incremento del trabajo infantil, el matrimonio 

infantil y explotación sexual comercial

• Caída en la inversión educativa por parte de las 

familias

• Caída en el gasto público para educación y en la 

calidad de la educación

• Caída en la calidad de la enseñanza

• Cierre de escuelas privadas

Impactos directos
en educación

Impactos de corto plazoSituación

Crisis
económica

Crisis de
colegios

Impactos de largo plazo

Impactos en salud
y cuidado

Demanda
educativa

Oferta
educativa

Fuente: World Bank (2020).
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B. CONSIDERACIONES SOBRE LOS ACTORES 
DE LA COMUNIDAD EDUCATIVA 

7 Fuente: Encuesta de Calidad de Vida, 2018.

i) La preparación de los estudiantes para 
aprender a distancia es muy desigual

Los estudiantes más vulnerables están en des-
ventaja para aprender a distancia, lo cual aumen-
tará las brechas educativas preexistentes. En 
Colombia, las brechas en los aprendizajes, es de-
cir, la diferencia entre lo que un estudiante debería 
haber aprendido y lo que efectivamente se estima 
que aprendió, son un reflejo de las desigualdades 
económicas y sociales que derivan en desigualda-
des de oportunidades para recibir una educación 
de calidad. De acuerdo con los datos de PISA 2018 
(Ilustración 2, Ilustración 3), hay diferencias impor-
tantes por nivel socioeconómico y lugar de residen-
cia, tanto en los resultados de aprendizajes de los 
estudiantes como en los factores asociados a es-
tos, como la motivación y expectativas de los estu-
diantes, el apoyo socioemocional en el hogar y las 
condiciones y los medios para estudiar. También 
hay importantes diferencias en la educación de 
los padres y el logro educativo de los estudiantes 

(Ilustración 4). Los estudiantes más vulnerables se 
encuentran en clara desventaja para enfrentarse a 
la pandemia al estar rezagados educativamente y 
al contar con menos medios para continuar apren-
diendo a distancia, lo que agravará las brechas 
educativas preexistentes.

Existen grandes diferencias en conectividad 
y condiciones para aprendizaje en el hogar. En 
2018, el 38 % de estudiantes contaba con conec-
tividad y acceso a un dispositivo para utilizar la 
educación digital regularmente, oscilando entre el 
20 % en preescolar y básica, y el 85 % en educación 
superior.7 En hogares sin conectividad confluyen 
además otros retos para el aprendizaje efectivo 
(Ilustración 5): la mitad de los estudiantes de 15 
años sin conectividad que tomaron la prueba PISA 
en 2018 no contaban con un escritorio, el 30 % sin 
una habitación para estudiar, menos del 20 % te-
nía acceso a una Tablet o computadora, y el 18 % 
contaba con un miembro del hogar con al menos la 
educación media.
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ILUSTRACIÓN 2. 

Diferencias en resultados de pruebas PISA por nivel socioeconómico y lugar de residencia

Brechas en aprendizaje

470

450

430

410

390

370

350

470

450

430

410

390

370

350

459

373

458

25% más rico 25% más pobre Urbano Rural

Lectura Matemáticas CienciasLectura Matemáticas Ciencias

419

370

418

379

396

358

383

438

360

Fuente: elaboración propia con base en resultados para Colombia en las pruebas PISA 2018. 

Notas: el 25 % más rico (más pobre) hace referencia al cuarto (primer) cuartil del índice de Estatus Económico, So-

cial y Cultural (ESCS por sus siglas en inglés) elaborado por la OECD. Este índice se deriva de tres variables relacio-

nadas con los hogares de los estudiantes: nivel educativo más alto alcanzado por los padres, estatus ocupacional 

de los padres y posesiones del hogar. Para una detallada descripción de los índices ir al Anexo I: Definiciones de 

índices PISA.

ILUSTRACIÓN 3. 

Diferencias en factores asociados al aprendizaje en pruebas PISA por cuartiles del nivel 

socioeconómico y lugar de residencia (continua en la página siguiente)

Índices de motivación para estudiar y apoyo para el aprendizaje

Objetivos de
aprendizaje

Motivación para
dominar tareas

Valor
del colegio

Gusto por
la lectura Autoeficacia

Sentido de
pertenencia

Apoyo emocional
de padres

0.5
0.4
0.3
0.2
0.1
0

-0.1
-0.2
-0.3

Objetivos de
aprendizaje

Motivación para
dominar tareas

Valor
del colegio

Gusto por
la lectura Autoeficacia

Sentido de
pertenencia

Apoyo emocional
de padres

0.5
0.4
0.3
0.2
0.1
0

-0.1
-0.2
-0.3

Urbano RuralPrimer Segundo Tercer Cuarto
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ILUSTRACIÓN 3. (continua de la página anterior)

Porcentaje de estudiantes con acceso a bienes en el hogar

Escritorio para
estudiar

Habitación tranquila
para estudiar

Diccionario
en casa

Televisión

Tableta

Computador para
trabajos escolares

Libros de ayuda para
trabajos escolares

Software
educativo

Conexión
a internet

Teléfono inteligente
con conexión

a internet

Escritorio para
estudiar

Habitación tranquila
para estudiar

Diccionario
en casa

Televisión

Tableta

Computador para
trabajos escolares

Libros de ayuda para
trabajos escolares

Software
educativo

Conexión
a internet

Teléfono inteligente
con conexión

a internet

100

0

90

20
10

80
70
60
50
40
30

100

0

90

20
10

80
70
60
50
40
30

Urbano RuralPrimer Segundo Tercer Cuarto

Fuente: elaboración propia con base en resultados para Colombia en las pruebas PISA 2018. 

Notas: i) Todas las gráficas han sido elaboradas de tal manera que puntos más alejados del centro de los polígonos 

reflejen mejores resultados o mayor bienestar; ii) todas las diferencias entre el cuarto y el primer cuartil del índice 

ESCS para los indicadores de la ilustración son estadísticamente significativas. Para una detallada descripción de 

los índices ir al Anexo I: Definiciones de índices PISA.

ILUSTRACIÓN 4. 

Conectividad por grupos vulnerables de 

población

ILUSTRACIÓN 5. 

Estudiantes de colegios oficiales con acceso a 

internet y dispositivos digitales en el hogar

0%

1 2 3 4 5

20% 40%

Quintiles del nivel socioeconómico

60% 80% 100%

100%

75%

50%

25%

0%

Quintil 5

Quintil 4

Quintil 3

Quintil 2

Quintil 1

1.282.356

1.086.626

615.494

324.972

181.044

514.397

1.250.318

1.678.701

1.640.754

1.203.369

Educación padre (al menos educación Técnica o Tecnológica)
Educación madre (al menos educación Técnica o Tecnológica)
Con acceso a internet
Con computador
Con televisor
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Fuente: elaboración propia con base en datos del 

Icfes de pruebas Saber 5 (2017) 

Nota: se describe a la población de 0 a 25 años en 

colegios oficiales, por nivel educativo y quintil de 

ingreso que tienen conectividad en sus hogares, 

definida como la tenencia de al menos un dispositi-

vo digital (PC, Tablet, portátil y celulares smartpho-

ne) y acceso a internet.

Fuente: elaboración propia con base en la Encuesta 

de Calidad de Vida (2018).

Nota: se describe a la población de 0 a 25 años en 

colegios oficiales, por nivel educativo y quintil de 

ingreso, que tienen conectividad en sus hogares, 

definida como la tenencia de al menos un dispositi-

vo digital (PC, Tablet, portátil y celulares smartpho-

ne) y acceso a internet. 
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ii) Los hogares más vulnerables podrían 
reducir su inversión en capital humano 
como consecuencia de la crisis 
económica

Es probable que la crisis económica obligue a los 
hogares más pobres a reducir su inversión en ca-
pital humano, retirando a los niños del colegio, 
cambiándolos a otros más económicos o disminu-
yendo los gastos en alimentación. La información 
disponible en la Encuesta Longitudinal Colombiana 
de la Universidad de Los Andes (ELCA)8 sobre cómo 
las familias respondieron a crisis económicas ante-
riores permite realizar predicciones sobre su com-
portamiento en esta crisis. La ELCA muestra que 
los hogares pobres tienen una mayor probabilidad 
de recibir choques y que, cuando los reciben, una 
de las posibles respuestas es la reducción de la in-
versión en el capital humano del hogar. Dicha res-
puesta se observa entre el 7 % y 11 % de los hogares 
urbanos y entre el 10 % y el 24 % de los hogares rura-
les, dependiendo del tipo de choque (Ilustración 6). 

iii) La emergencia tiene también un fuerte 
impacto en los docentes tanto en lo 
laboral como en lo personal 

La mayoría de los docentes no cuenta con su-
ficiente formación para proveer una educación 
efectiva a distancia. Ante el cierre de colegios, los 
docentes se vieron repentinamente obligados a 
enseñar a distancia y no todos estaban preparados 
para esta tarea, ya que requiere habilidades pe-
dagógicas y tecnológicas distintas de las que han 
venido acumulando en su formación y experiencia 

8 La ELCA es una encuesta que, desde 2010, sigue cada tres años a aproximadamente 10.000 hogares colombianos en zonas urbanas y rurales. En ella 
se puede encontrar información sobre la situación del hogar en el momento de la encuesta, su respuesta a choques de naturaleza diversa y medi-
das de desarrollo cognitivo y socioemocional de los menores. Es representativa de los estratos 1 al 4 que residen en cinco regiones del país: Bogotá, 
Central, Oriental, Atlántica y Pacífica (excluido el Andén Pacífico). En la zona rural, el universo lo conforman los hogares de pequeños productores 
(principalmente estrato 1) de cuatro microrregiones en las zonas Atlántica Media, Cundiboyacense, Eje Cafetero y Centro-Oriental.

laboral. En la Encuesta Internacional sobre Ense-
ñanza y Aprendizaje de la OCDE (TALIS) de 2018, 
un tercio de los docentes (34 %) aseguró no haber 
cubierto sus necesidades de formación en el uso 
de las TIC aplicadas a la enseñanza, a pesar de que 
casi 4 de cada 5 docentes habían participado en 
actividades de formación donde trabajaron temas 
relacionados con las TIC. 

El ajuste a la educación a distancia y los retos 
asociados a la crisis actual podrían aumentar el 
estrés de los docentes. El cambio repentino hacia 
la educación a distancia en un contexto de incer-
tidumbre, con limitaciones en el contacto con sus 
colegas para apoyarse en la planeación académica 
y pedagógica, y la desigualdad en la conectividad 
y contextos de los hogares de los estudiantes a los 
que deben dar seguimiento suponen un gran reto 
para los docentes. A éste, además, podrían sumar-
se retos personales derivados de la crisis sanitaria 
y económica como, por ejemplo, la preocupación 
por pertenecer a un grupo de alto riesgo ante el 
contagio por COVID-19, la reducción de los ingresos 
en el hogar y las consecuencias de la cuarentena 
en sus hogares (especialmente en los que tienen 
dependientes) y en su estado emocional. Todo ello 
podría aumentar el estrés de los docentes, quienes 
antes de la pandemia ya reportaban niveles altos 
de estrés. Según la encuesta TALIS 2018, el 51 % 
de los docentes reportaba bastante o mucho estrés 
en el trabajo, y dicho estrés estaba relacionados 
con las tareas de mantener la disciplina de la clase 
(47 %) y la carga de trabajo para la preparación de 
las clases (45 %), tareas que seguramente son más 
complejas en el contexto de crisis.
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iv) La gestión educativa en la emergencia 
supone un gran desafío para los 
directivos docentes

La emergencia por el COVID-19 pone a prueba el 
liderazgo y la capacidad de gestión de los direc-
tivos docentes. La gestión de la educación a dis-
tancia supone un reto complejo para los directivos 
de los 25.000 establecimientos educativos que 

9 Cerdán-Infantes, Suarez y Zavala. (2018); y Cerdán-Infantes, Zavala (2019).

existen en Colombia, con sus más de 57.000 se-
des y diferentes jornadas horarias. Los directivos 
disponen de pocos recursos para la administración 
directa de sus establecimientos, poca autonomía 
en el manejo de los recursos humanos y se enfren-
tan a procedimientos y procesos de gestión escolar 
regulados por guías que antes de la pandemia ya 
resultaban rígidas para una gestión efectiva.9

ILUSTRACIÓN 6.

Respuestas de los hogares ante distintos tipos de choques por zona (porcentaje de hogares)

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Migración Laborales Capital humano Ayuda Ahorros y activos

Áreas urbanas Áreas rurales

Salud

Familia

Empleo

Desastres

Salud

Familia

Empleo

Desastres 13%

24%

10%

10%

7%

11%

9%

7%

Fuente: elaboración propia con base en la tercera ronda de levantamiento (2016) de la ELCA. 

Nota: i) Se muestra las respuestas de los hogares que en los últimos tres años experimentaron algún evento que 

tuvo una importancia alta o media para la estabilidad económica del hogar; ii) Clasificación de los choques al ho-

gar: salud (accidentes o enfermedades de algún miembro del hogar), familia (muertes, separaciones o llegada de 

nuevos miembros), empleo (algún miembro del hogar perdió el empleo) y desastres naturales (inundaciones, ava-

lanchas, derrumbes, etc.); iii) Clasificación de las respuestas a los choques: migratorios (salieron del país, cambiaron 

de municipio o de vivienda), laborales (aumento en horas de trabajo, un miembro del hogar salió a buscar trabajo), 

capital humano (retiraron a los hijos de la escuela, los cambiaron de colegio a una más barato, disminuyeron gas-

tos en alimentación), ayuda (pidieron ayuda a conocidos o instituciones) y ahorros (gastaron los ahorros, vendie-

ron activos, hipotecaron o arrendaron algún activo).



EN LA EDUCACIÓN Y RESPUESTAS 
DE POLÍTICA EN COLOMBIA

15

Los colegios no estaban preparados para la 
educación a distancia. Una proporción significativa 
de colegios (Ilustración 7) carecía de capacitación 
para fortalecer las habilidades técnicas y pedagó-

gicas de los docentes, contaba con internet de baja 
velocidad, no utilizaba dispositivos digitales en la 
enseñanza ni contaba con capacitaciones a estu-
diantes sobre conductas responsables en internet. 

ILUSTRACIÓN 7.

Condiciones escolares para la educación digital (porcentaje de estudiantes que cuentan con)

56,4%

64,9%

34,3%

18,3%

42,6%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

 pedagógicas necesarias para integrar los
Docentes con habilidades técnicas y

dispositivos digitales en la enseñanza

Docentes con suficiente tiempo para preparar
clases en las que se integren dispositivos digitales

Disponibilidad de una plataforma
efectiva de apoyo al aprendizaje

Incentivos a los docentes para que integren
 los dispositivos digitales en su enseñanza

Un programa para utilizar dispositivos digitales
para la enseñanza y el aprendizaje

Fuente: Elaboración propia con base en resultados para Colombia en las pruebas PISA 2018.
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C. ESTIMACIONES DE LAS PÉRDIDAS EN EDUCACIÓN

10 75 días escolares después del cierre de los colegios por la emergencia sanitaria.

11 La descripción metodológica de estas estimaciones se encuentra en Anexo II: Nota metodológica estimaciones y en el documento 
“Estimación de impactos de la crisis del covid-19 en la educación básica”, mayo, 2020 (por publicarse).

Esta sección presenta las estimaciones del im-
pacto que la detención de la educación presencial 
tendrá sobre diferentes indicadores educativos, 
bajo tres escenarios. A partir de la información del 
Instituto Colombiano para la Evaluación de la Edu-
cación (ICFES) sobre los resultados de las pruebas 
Saber de los grados 3°, 5°, 9° y 11° y las caracterís-
ticas sociodemográficas de los estudiantes y sus 
hogares, desde 2012 hasta 2019, se presentan 
estimaciones del impacto de la pandemia COVID-19 
sobre los aprendizajes, la deserción escolar y el 
rezago educativo (ver Anexo II: Nota metodológica 
estimaciones) bajo tres escenarios:

1. Cierre total: escenario de referencia para 
estimar qué hubiera pasado si los colegios 
hubieran cerrado y no se hubiese implemen-
tado ninguna medida de mitigación, a partir 
del 16 de marzo hasta Diciembre de 2020.

2. Educación a distancia: escenario que tiene 
en cuenta el efecto de la provisión de educa-
ción a distancia (virtuales, televisión, etc.), 

mitigando parcialmente el impacto negati-
vo del cierre de colegios. En este escenario 
el aprendizaje de los estudiantes depende 
de los medios disponibles en hogar para la 
educación a distancia y de la capacidad de 
acompañamiento de los padres (medida a 
partir de su nivel de estudios). 

3. Apertura parcial: escenario que combina la 
educación a distancia entre marzo y julio con 
educación semipresencial a partir del mes 
de agosto10 (con un escenario base, hipoté-
tico, de dos días de aprendizaje presencial y 
tres de aprendizaje remoto por semana).11

i) Efectos esperados en pérdidas de 
aprendizajes y rezago educativo

En el escenario de interrupción total de la educa-
ción por el cierre de las escuelas, los estudiantes 
hubieran perdido el 37 % de los aprendizajes del 
año entre marzo y julio. Si las escuelas continua-
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ran cerradas, en diciembre los estudiantes habrían 
perdido un 75 % de los aprendizajes que acumulan 
en un año (Ilustración 8). Éstas son pérdidas po-
tenciales enormes, con serias consecuencias para 
futuros aprendizajes. 

La educación a distancia probablemente ha 
reducido/mitigado la potencial pérdida de apren-
dizajes, pero no completamente. Aunque existe 
poca información sobre las prácticas de aprendi-
zaje a distancia en los hogares, los resultados de 
evaluaciones de aprendizajes durante el cierre de 
escuelas en otros países tampoco son alentado-

12 https://www.nytimes.com/2020/06/05/us/coronavirus-education-lost-learning.html

res.12 Para estimar la posible mitigación de la edu-
cación a distancia en Colombia, se usó información 
sobre las condiciones del hogar para este tipo de 
educación a través de un índice basado en la dis-
ponibilidad de dispositivos, conexión a internet, 
libros, espacio y educación de los miembros del 
hogar. Con este índice se estimó que la educación 
a distancia habría reducido la brecha de aprendi-
zajes en un 30 % y los estudiantes podrían haber 
perdido, en promedio, un 26 % de los aprendizajes 
de un año entre marzo y julio. 

ILUSTRACIÓN 8.

Pérdida de aprendizaje acumulada para 5° grado – porcentaje de lo que se aprende en un año

13%

25%

37%

47%

60%

75%

8%

17%

26%
29% 32%

37%
33%

41%

53%

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

25 días 50 días 75 días 100 días 125 días 150 días

NÚMERO DE DÍAS ESCOLARES DESDE EL CIERRE DE COLEGIOS
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(PORCENTAJE DE LO QUE SE APRENDE EN UN AÑO)

Cierre total Educación a distancia Apertura Parcial

Fuente: elaboración propia con base en ICFES, pruebas Saber 2012-2019. 

Notas: i) la ilustración muestra la pérdida de aprendizaje acumulada en lenguaje de los estudiantes de quinto grado 

y está en función de días escolares efectivos, es decir que no se tienen en cuenta los periodos de vacaciones, ni días 

festivos ni fines de semana. El calendario escolar de Colombia consiste en 200 jornadas escolares; sin embargo, cada 

secretaria de educación tiene su propio calendario escolar; por ejemplo, 75 días escolares desde el cierre de colegios, 

para el caso de Bogotá, equivale al periodo comprendido entre el 16 de marzo hasta el 27 de julio; 100 días hasta el 2 

de septiembre; 25 días  hasta el 15 octubre (descontando la semana institucional de octubre); y 150 días hasta el 30 

de noviembre; ii) el cierre de colegios fue decretado a nivel nacional a partir del 16 de marzo; iii) los resultados para 

tercero y noveno grado, para los cuales hay puntajes en pruebas estandarizadas, se presentan en Anexo III: Estima-

ciones por nivel educativo. Ver nota sobre estimaciones de pérdida de aprendizaje para Colombia del Banco Mundial 

(por publicarse).
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La pérdida de aprendizajes se duplicaría en 
caso de que la educación a distancia continúe 
hasta final de curso. Si, como medida de precau-
ción ante la pandemia, se decidiera no reabrir los 
colegios, los estudiantes de 5° grado (y de manera 
similar los demás grados de educación básica) ter-
minarían el curso aprendiendo alrededor de la mitad 
(47 %) de lo que aprenden en un año escolar normal. 

La reapertura parcial de escuelas podría con-
tribuir a reducir significativamente las pérdidas 
de aprendizaje. En el caso que Colombia reabra 
parcialmente sus escuelas a partir de agosto y se 
use el tiempo presencial de manera efectiva, la pér-
dida estimada de aprendizaje se reduciría al 37 % 
de los aprendizajes anuales (Ilustración 8). Estos 
resultados son similares para 3° y 9° grados (ver 
Anexo II: Nota metodológica estimaciones). 

La pérdida de aprendizajes estimada es signi-
ficativamente mayor para la población vulnerable. 
Debido a las diferencias en los recursos con los que 
cuentan los hogares para la educación a distancia 
(conectividad, dispositivos digitales, libros y televi-
sión) y las habilidades de los padres para ayudar 
a los estudiantes en su proceso de aprendizaje 
(medido por su nivel educativo), se estima que la 
pérdida de aprendizajes para los estudiantes en el 
quintil de la población más pobre duplicará la de los 
estudiantes en el quintil más rico (49 % y 25 %, res-
pectivamente). Entre las áreas rurales y urbanas se 
estima una diferencia de casi 10 puntos porcentua-
les (Ilustración 9). Por último, a nivel de territorio, 
las pérdidas de aprendizaje serán mayores en los 
departamentos menos desarrollados; en ellos se 
concentran los hogares más pobres en los que los 
estudiantes tienen un menor acompañamiento en 

13 Es importante aclarar que esto únicamente considera los estudiantes que toman las pruebas Saber. Si tomáramos todos los grados 
(donde no tenemos información de aprendizajes), este número de estudiantes por debajo del nivel mínimo aumentaría notablemente.

casa, y donde es más urgente el rol de los colegios 
para asegurar los aprendizajes de los estudiantes. 

La proporción de estudiantes con bajo des-
empeño aumentará significativamente, espe-
cialmente en el quintil más pobre. Incluso en el 
escenario de reapertura parcial de los colegios a 
partir de agosto, las pérdidas de aprendizaje po-
drían aumentar el porcentaje de estudiantes con 
bajo desempeño en el quintil más pobre, pasando 
del 67,4 % al 71,4 % (Ilustración 10). Para el quintil 
más rico, el efecto estimado sería menor (del 39,3 % 
al 41 %). En consecuencia, la brecha educativa en-
tre quintiles, que ya era alta antes de la crisis, se 
agrandará a causa de ella. Tomando únicamente los 
grados con información de aprendizajes (3°, 5° y 
9°), al final del curso escolar actual habrá alrededor 
de 56.00013 estudiantes adicionales en 3°, 5° y 9° 
grado con un desempeño bajo en donde la mayoría 
de éstos pertenece al quintil más pobre. En el caso 
de que no se reabran las escuelas, este número po-
dría subir hasta los 83.000 estudiantes.

ii) Efectos esperados en deserción 

Las pérdidas de aprendizajes y el rezago educati-
vo podrían resultar en la deserción escolar de un 
gran número de estudiantes en educación básica 
y media. La deserción escolar se estimó a partir de 
la medición de la elasticidad de la cobertura neta 
con respecto al puntaje promedio de las pruebas 
Saber, con información panel a nivel municipal. 
Esto mide el cambio en la cobertura asociado a 
cambios en el aprendizaje, para estimar posibles 
descensos en matrícula debidas debido a las pér-
didas de aprendizaje potenciales en los escenarios 
presentados. De esta manera, se relacionaron los 
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ILUSTRACIÓN 9.

Pérdidas de aprendizaje diferenciadas para quinto grado – escenario apertura parcial

Por nivel socioeconómico Por territorio
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Fuente: elaboración propia con base en ICFES, pruebas Saber 2012-2019. 

Notas: la ilustración de la izquierda muestra la pérdida de aprendizaje acumulada (para quinto grado) en lenguaje 

para el 20 % más pobre y el 20 % más rico, según el índice de nivel socioeconómico para el escenario de apertura 

parcial. ii) El índice es calculado por el ICFES a partir de la información recolectada en el cuestionario de contexto 

que se aplica en conjunto con las pruebas. Para la construcción del índice se utilizan variables relacionadas con la 

educación de los padres, las condiciones habitacionales del hogar, el acceso a servicios públicos y la posesión de 

bienes. Además, incluye un componente cultural que abarca aspectos como la asistencia a actividades de teatro, 

parques, bibliotecas, entre otros, y para áreas rurales y urbanas. La ilustración de la derecha muestra la pérdi-

da de aprendizaje acumulada (para quinto grado) en lenguaje para áreas rurales y urbanas. Los resultados para 

tercero y noveno grado, para los cuales hay puntajes de pruebas estandarizadas, se presentan en el Anexo III. La 

ilustración de abajo muestra los quintiles del índice de pérdida de aprendizaje construido a partir de la medida de 

productividad escolar y el índice de mitigación. Los departamentos en morado oscuro son los de mayor riesgo de 

pérdida de aprendizaje y los departamentos en azul claro son los de menor riesgo. Ver nota sobre Estimaciones de 

pérdida de aprendizaje para Colombia del Banco Mundial (por publicarse).
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cambios en los aprendizajes con las tasas de co-
bertura educativa para 3°, 5° y 9°, que se tomaron 
como referencia para estimar la tasa de deserción 
con base en las pérdidas de aprendizaje. Antes de 
la pandemia, el número de niños, niñas y adoles-
centes fuera del sistema educativo ya era alto, es-
pecialmente en educación inicial y media,14 por lo 
que esta crisis ahonda un problema preexistente. 

El rezago en aprendizajes podría aumentar 
también la deserción educativa. Utilizando la re-
lación histórica entre cambios en aprendizajes y 
cambios en tasas netas de cobertura, se estimó 
la posible disminución en matrícula asociada a 
las pérdidas de aprendizajes esperadas en cada 
escenario (Ilustración 11).15 En el escenario más 

14 En 2018, Colombia alcanzó una tasa de cobertura neta del 57 % en transición, del 81 % en educación básica primaria, del 72 % en 
secundaria y del 42 % en media.

15 Elasticidad de la cobertura neta con respecto al puntaje promedio de las pruebas Saber con información panel a nivel municipal. 
Para más detalles sobre la metodología y resultados se puede consultar a los autores.

positivo, se estima que en diciembre, alrededor de 
53.000 estudiantes  en educación básica y media 
podrían desertar debido a rezagos en aprendizaje. 
Sin embargo, en un escenario en donde la educa-
ción a distancia se mantiene hasta diciembre, el 
número de estudiante que abandonarían sus estu-
dios sería de más de 76.000. 

A estas estimaciones se deben agregar los es-
tudiantes que abandonarán sus estudios como 
consecuencia de la recesión económica. Como se 
menciona en el marco conceptual de los impactos 
de la crisis del COVID-19, la reducción en los ingre-
sos de los hogares y los choques de salud aumen-
tan el riesgo de deserción escolar, especialmente 
para las niñas y los estudiantes de contextos vul-

ILUSTRACIÓN 10. 

Aumento en el porcentaje de estudiantes en bajo nivel desempeño por nivel socioeconómico – 

escenario apertura parcial (acumulado)
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Fuente: elaboración propia con base en ICFES, Pruebas Saber 2012-2019. 

Notas: i) las barras (lado izquierdo) muestran el porcentaje de estudiantes de quinto grado en bajo desempeño 

(que se ubican en niveles de competencia insuficiente y mínimo en las pruebas SABER de lenguaje). Las líneas (lado 

derecho) representan la variación acumulada del porcentaje de niños en bajo desempeño; ii) los datos para el año 

base provienen de 2017, último año disponible; iii) Los resultados para tercero y noveno grado, para los cuáles hay 

puntajes de pruebas estandarizadas se presentan en Anexo III: Estimaciones por nivel educativo.
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nerables. Por lo tanto, las estimaciones presenta-
das en la Ilustración 11 podrían considerarse como 
mínimos esperados de los efectos negativos de la 
pandemia sobre el abandono escolar. 

Los efectos actuales repercutirán en el me-
diano y largo plazo en la acumulación del capital 
humano y en los ingresos futuros de la población 
de estudiantes. El rezago educativo que ocurre en 
este año se traducirá en una reducción en los años 
de escolaridad promedio de la población. Lo que, a 

su vez, se verá reflejado en su productividad e in-
gresos esperados. La siguiente sección propone 
una estrategia de respuesta que complementa las 
acciones tomadas por el Ministerio de Educación 
Nacional (MEN) y las Entidades Territoriales Certi-
ficadas (ETC), no solo para mitigar los efectos de la 
pandemia en el corto plazo, sino también para sen-
tar las bases de un mejor sistema educativo que 
recupere y mejore la calidad de la educación en el 
mediano y largo plazo. 

ILUSTRACIÓN 11. 

Aumento en número de niños por fuera de sistema educativo en básica y media (acumulado)
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Fuente: elaboración propia con base en ICFES, pruebas Saber 2012-2019. 

Nota: las tasas de cobertura y los puntajes en pruebas Saber están correlacionadas negativamente. Se usa esta 

relación, estimada a partir de un panel de datos a nivel municipal, para estimar linealmente la caída en la tasa de 

cobertura en cada nivel educativo. 



2Estrategia de respuesta
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A. RESUMEN DE LAS MEDIDAS DE RESPUESTA DEL GOBIERNO 

16 Resumen actualizado a 6 de Junio de 2020.

17 Colombia. Ministerio de Educación Nacional. (s. f. a) 

Ante el reto sin precedentes que supone el CO-
VID-19, el MEN ha actuado rápidamente y ha to-
mado numerosas medidas para responder a la 
crisis.16 Estas incluyen la expedición de orien-
taciones, directivas y normatividad para las ETC 
para adecuar el calendario académico, el ajuste a 
las modalidades de implementación del Programa 
de Alimentación Escolar (PAE) para el consumo en 
casa, la reorientación del Programa Todos a Apren-
der (PTA), la disposición de contenidos y recursos 
de apoyo pedagógico en una estrategia multimodal 
de educación a distancia (Aprender Digital: Conte-
nidos para todos, plataformas virtuales para estu-
diar a distancia, programas educativos en radio y 
televisión, materiales impresos) y la asignación 
de recursos para la compra de material de apoyo 
pedagógico y conectividad, entre otros.17 En esta 
sección se presentan las principales medidas de 
respuesta a la crisis reguladas a nivel central.

Adicional a lo anterior, recientemente, el MEN 
emitió los lineamientos que precisan las condi-

ciones para la adopción, en el momento oportuno, 
de un proceso de retorno gradual y progresivo a 
las aulas bajo un esquema de alternancia, según 
el contexto de los territorios y de cada institución 
educativa (IE). El objetivo es guiar a los goberna-
dores, alcaldes, secretarías de educación de ETC, 
secretarías de Salud territoriales e instituciones 
educativas oficiales y no oficiales en la prepara-
ción e implementación de medidas para la transi-
ción gradual, progresiva y en alternancia durante el 
año escolar 2020 para procurar las condiciones de 
bioseguridad y pedagógicas requeridas.

i) Educación a distancia multimodal

A través de la plataforma Colombia Aprende, el 
MEN puso a la disposición de la comunidad educa-
tiva más de 80.000 recursos educativos digitales 
abiertos. Estos incluyen apps, videojuegos para 
el aprendizaje y recomendaciones de plataformas 
adicionales. Para estudiantes, incluye contenidos 
desde 1° de primaria hasta 11° grado de educa-
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ción media.18 Para padres de familia y cuidadores, 
incluye contenidos para el desarrollo temprano en 
salud y nutrición, guías pedagógicas de cuidado y 
protección, consejos y materiales de apoyo para 
familias, y canciones, videos musicales, series, li-
bros, cuentos y juegos interactivos y aplicaciones 
móviles.19 Finalmente, para docentes se ofrecen 
herramientas, plataformas y aplicaciones para 
ayudarlos a planear las clases, evaluar el trabajo de 
los estudiantes y promover el trabajo colaborativo 
e incentivos a la creatividad.20 Para ampliar lo más 
posible la conectividad de la población estudiantil, 
el MEN, junto con el Ministerio de Tecnologías de la 
Información y las Comunicaciones (MinTIC), pre-
sentó la versión móvil de esta plataforma sin costo 
en consumo de datos para todos los usuarios con 
servicios de telefonía móvil (voz y datos) en la mo-
dalidad prepago y pospago de hasta $71.214 (dos 
UVT), la cual integra texto, animaciones e imáge-
nes, acordes a cada nivel de escolaridad. 

De manera complementaria, se han imple-
mentado medidas para aumentar el acceso a los 
contenidos digitales. Por un lado, el programa Ho-
gares digitales para la Educación busca aumentar 
el acceso a internet a bajo costo a hogares de estra-
to 1 y 2. Por otro lado, con el programa de Compu-
tadores para Educar, se están entregando 77.000 
computadores con contenidos educativos precar-
gados que funcionan con o sin conectividad, que 
se distribuirán a docentes de zonas rurales para 
que continúen con la orientación de los procesos 

18 Colombia, Ministerio de Educación Nacional. (s. f. b).

19 Colombia, Gobierno Nacional. (s. f. a). 

20 Colombia, Gobierno Nacional. (s. f. b).

21 Casos como los de Liberia durante la epidemia del Ébola, Mali durante el conflicto armado y la República Democrática del Congo en 
un contexto de recursos extremadamente limitados, evidencian la utilidad y efectividad de la radio como medio para el aprendizaje 
a distancia. En estos casos los programas de Interactive Audio Instruction (IAI) desarrollados por el Education Development Center 
(EDC) mostraron ser eficaces en el aprendizaje logrado por estudiantes participantes en relación con los estudiantes de los grupos 
de control (Education Development Center, 2020).

de formación desde casa, y 83.000 equipos a estu-
diantes de estratos 1 y 2 de 750 sedes educativas 
de colegios oficiales del país.

La radio y la televisión retransmiten también 
contenidos pedagógicos a través de Señal Colom-
bia a nivel nacional y a nivel territorial por medio 
de canales locales. La educación por estos medios 
ha mostrado su efectividad en momentos de crisis 
en algunos países,21 por su alta disponibilidad in-
cluso en zonas remotas y en hogares vulnerables. 
Colombia en un trabajo articulado con el MinTIC, el 
MEN y RTVC – Sistema de Medios Públicos, definió 
la parrilla de programación educativa 3, 2, 1 Edu 
Acción, diseñada para el fortalecimiento de compe-
tencias básicas y cuenta con una hora diaria por tv 
y radio; Profesor en Casa, dónde un profesor orien-
ta diversos tipos de ejercicios pedagógicos para los 
niños, niñas, jóvenes y adolescentes de todas la 
edades y para diferentes materias y niveles edu-
cativos. A esto se sumará una programación diaria 
de 12 horas de contenidos que tendrán franjas por 
nivel educativo.

Finalmente, también se están distribuyendo 
materiales físicos. El MEN aprobó recursos adi-
cionales, canalizados a través de las ETC, para que 
todos los establecimientos educativos públicos 
puedan adquirir, imprimir y distribuir material para 
el trabajo educativo en casa. Asimismo, se adqui-
rieron guías textos y material de apoyo pedagógico, 
adquiridos con los recursos que el MEN destinó a 
los fondos de cada establecimiento educativo.
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ii) Apoyo a docentes y directivos docentes

El PTA dio formación a casi 4.000 tutores utilizan-
do el portal Colombia Aprende con un aula virtual, 
abarcando áreas de lenguaje y matemáticas, así 
como temas trasversales y contenidos para tran-
sición. Luego de esta formación, los tutores, acom-
pañados por ochenta formadores del programa, 
harán acompañamiento a los docentes, también 
con mediación de las TIC, con el propósito de apo-
yar la elaboración de guías de aprendizaje y dar 
realimentación a las que ya han sido elaboradas, 
para fortalecer el estudio en casa de los niños, ni-
ñas y adolescentes. Este acompañamiento se rea-
lizará entre los meses de mayo y junio.

Además, el MEN creo Contacto Maestro, una 
plataforma con oferta de formación continuada 
y avanzada, redes, mentorías y comunidades de 
práctica, pautas para fortalecer las habilidades so-
cioemocionales y un estilo de vida saludable. 

El MEN lanzó, también, la Escuela de Lideraz-
go para directivos docentes con el fin de poten-
cializar sus capacidades en gestión pedagógica, 
administrativa y personal, y se está construyendo 
material didáctico para los directivos docentes en 
competencias socioemocionales, desarrollo de ca-
pacidades colectivas y evaluación, incluyendo el 
programa Emociones para la Vida y el programa El 
bienestar en tu mente. Este último, es una iniciativa 
del MEN y la Asociación Colombiana de Facultades 
de Psicología, que busca apoyar a la comunidad 
educativa a través de herramientas que a borden el 
bienestar y el manejo de las emociones en educa-
ción superior.

iii) Programa de Alimentación  
Escolar (PAE)

Ante el cierre de las escuelas, se flexibilizaron los 
métodos de distribución del PAE. La Unidad Ad-
ministrativa Especial Para la Alimentación Escolar, 
creada recientemente, expidió el 25 de marzo de 
2020 una resolución modificando transitoriamente 
los lineamientos de provisión del PAE para adaptar-
los al contexto actual de cierre de escuelas. Dicha 
resolución permite tres modalidades de entrega 
de alimentos (ración industrializada, ración para 
preparar en casa y bono canjeable por alimentos) 
y concede a las ETC, que son las responsables de 
la implementación del programa, la potestad para 
determinar cuál es la que mejor responde a su reali-
dad. Se flexibilizaron también los tiempos de entre-
ga de los alimentos, haciéndolos mensuales, con el 
objetivo de maximizar el distanciamiento social. En 
la mayoría de las ETC, las instituciones educativas 
convocan a los padres o acudientes para entregar 
la ración para preparar en casa. En las restantes, se 
ha optado por crear operativos en barrios y veredas 
o por entregar el bono canjeable por alimentos en 
redes de mercados locales.
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B. PRINCIPALES RETOS EN LA IMPLEMENTACIÓN 
DE LAS MEDIDAS DE RESPUESTA

Actualmente el principal reto está en asegurar 
que las medidas de respuesta lleguen de manera 
efectiva a todos los hogares. Para ello son necesa-
rias estrategias diferenciadas y focalizadas, debido 
a la diversidad de condiciones de los hogares, las 
diferencias en habilidades y características de los 
docentes y directivos docentes, las desigualdades 
en condiciones de los colegios, y las diferencias en 
capacidades y recursos de las entidades territoria-
les. El diseño y la implementación de estas estrate-
gias necesitan información sobre todos los actores 
de la comunidad educativa (padres, estudiantes, 
docentes y directivos docentes y secretarías de 
educación), así como una implementación coor-
dinada entre todos los actores. A continuación, se 
presentan los desafíos más importantes para ase-
gurar la cobertura efectiva de las necesidades de 
aprendizaje de todos los estudiantes. 

• Incertidumbre y falta de información. La 
evolución y las consecuencias de la pande-
mia están todavía llenas de incógnitas, por 
lo que la generación y el uso de información 
confiable y actualizada es más importante 

que nunca para la toma de decisiones. Sin 
embargo, existe todavía poca información 
sobre cómo están respondiendo los hogares 
y las instituciones educativas a esta crisis, 
así como sobre la efectividad de las medidas 
de respuesta. 

• ETC en contextos socioeconómicos muy 
distintos y con diversas capacidades de 
gestión y de financiamiento. Las ETC son 
las responsables de la gestión de los esta-
blecimientos educativos y, por tanto, de la 
implementación de la política pública en el 
sector. Se ocupan de gestionar el recurso hu-
mano y económico que necesita la respues-
ta, con los lineamientos y apoyos técnicos, 
financieros y jurídicos del MEN. Las 95 ETC 
del país tienen capacidades financieras y de 
gestión heterogéneas que necesitan apoyos 
diferenciados por parte del MEN. 

• Autonomía curricular. A la diversidad de 
contextos de las ETC hay que sumarle la 
diversidad pedagógica entre instituciones 
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educativas. En una estrategia de educación 
a distancia multimodal con alta heterogenei-
dad en el método de acceso a contenidos por 
parte de los hogares (plataformas virtuales, 
TV, radio, materiales escritos), la ausencia de 
un currículo único complica la articulación 
de contenidos en los distintos medios y de-
manda más tiempo y esfuerzos por parte de 
los docentes en la creación de contenido. 

• Necesidad un nuevo modelo de gestión en 
emergencia con más flexibilidad y herra-

mientas para el apoyo a los directivos do-
centes. La respuesta a la emergencia y la 
reapertura de escuelas requieren nuevos 
manuales de gestión con más flexibilidad en 
la administración de la IE, en la gestión del 
recurso humano e incluso en el horario y el 
uso del espacio físico de la institución. Los 
directivos docentes son actores fundamen-
tales en la implementación de la estrategia, 
por lo que necesitan, además, herramientas 
y apoyo en gestión durante la emergencia y 
la reapertura de escuelas. 
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C. PROPUESTAS DE ACCIÓN EN EMERGENCIA: 
INFORMACIÓN, APOYO A HOGARES, APOYO A DOCENTES 

Y APOYO A DIRECTIVOS DOCENTES

En esta sección se presentan recomendaciones 
de política para abordar los desafíos identificados 
en la implementación de la respuesta a la emer-
gencia y preparar al sistema educativo para las 
siguientes fases (Ilustración 12). Dichas recomen-
daciones parten de la literatura emergente acerca 
de las posibles soluciones para mitigar el impacto 
del COVID-19 en la educación, experiencias inter-
nacionales y prácticas innovadoras identificadas a 
nivel local en Colombia.

El panorama actual hace urgente una herra-
mienta que ofrezca un sistema integrado de re-
colección, análisis y visualización de información 
que facilite decisiones coordinadas de todos los 
actores del sistema educativo y del sistema de 
salud (en especial rectores, ETC, secretarías de sa-
lud y el MEN), basadas en información rigurosa y 
confiable. Esta herramienta debe permitir:

1. Monitorear riesgos de salud para la comu-
nidad educativa en cada institución. Con-
tar con información de salud actualizada en 

tiempo real sobre la evolución del riesgo de 
contagio y la preparación del sector salud 
en el municipio o localidad. La información 
en tiempo real de salud puede obtenerse del 
Tablero de Reactivación Económica Segura 
que el Banco Mundial está desarrollando en 
conjunto con el Ministerio de Salud, el DNP y 
la Vicepresidencia, y que cuenta con aval del 
Presidente de la República. Lo anterior apro-
vecha capacidad instalada, evita reprocesos 
de datos y asegura que el sector educativo 
se informe con fuentes de información ofi-
ciales que son confiables y efectivas.

2. Monitorear la vulnerabilidad, bienestar y 
aprendizaje de los niños, niñas y jóvenes. 
Perfil sociodemográfico de la IE, niveles de 
aprendizaje pre-pandemia, alertas de riesgo 
de deserción (por desconexión con la escue-
la), monitoreo del PAE en emergencia.

3. Monitorear el aprendizaje en casa. Conocer 
las prácticas de estudio en los hogares, los 
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procesos de acompañamiento de las fami-
lias y acudientes, la comunicación entre el 
colegio y los hogares, las áreas de estudio y 
contenidos pedagógicos abordados.

4. Monitorear condiciones estructurales para 
la implementación del modelo de alternan-
cia. Capacidad física con relación a los alum-
nos (número de alumnos por aula, número 
de turnos), infraestructura, docentes, agua y 
saneamiento.

5. Monitorear el cumplimiento de protocolos 
de bioseguridad durante la alternancia para 
cada sede educativa.

6. Monitorear la implementación del modelo 
de alternancia por IE. Grados con presen-
cialidad, tiempo presencial por estudiante, 
horario lectivo, utilización de infraestructura 
alternativa, gestión del recurso humano (ej. 
docentes mayores de edad dentro población 
de riesgo, ausentismos, etc.).

7. Monitorear la cantidad y calidad de los 
programas pedagógicos que se imple-
mentan encaminados a la recuperación de 
aprendizajes (ej. prácticas efectivas de aula 
y modelos didácticos híbridos), así como los 
de formación profesional docente.

ILUSTRACIÓN 12.

Ejes de implementación de la estrategia 

• Ser conservador en la reapertura: Bioseguridad, gel anti-bacterial, agua y saneamiento. 

• Recuperar matrícula: 

• Campañas de reinscripción y sensibilización

• Promoción automática para evitar aumento de repetición

• PAE, Familias en Acción

• Priorizar la reapertura, recursos y apoyo en la reapertura usando información

• Aceleración de aprendizajes – priorización del currículo

• Continuar apoyo a hogares, docentes y directivos docentes a través de la ETC para aprendizaje en casa

Apoyo en emergencia y reapertura gradual con modelo de alternancia

Apoyo en emergencia y reapertura gradual con modelo de alternancia

Consideraciones para la reapertura de escuelas y la recuperación de aprendizajes

• Planes de Respuesta Territorial

• Apoyo Técnico o Cofinanciamiento

• Monitoreo efectivo y retroalimentación

Apoyo a las ETC

• Currículo de emergencia (priorizado)

• Conectividad y acceso a dispositivos

• Seguimiento niño a niño

• Acompañamiento al aprendizaje multimodal

• Apoyo socioemocional

Apoyo a hogares

• Currículo de emergencia (priorizado)

• Resiliencia y apoyo socioemocional

• Conectividad

• Herramientas para enseñanza a distancia 

• Formación

• Programa Todos a Aprender (PTA)

Apoyo a docentes

• Currículo de emergencia (priorizado)

• Modelo de Gestión en Emergencia y 

Reapertura

• Herramientas de gestión (Monitor Escolar)

• Acompañamiento a directivos

Apoyo a directivos docentes

Fuente: elaboración de los autores.
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i) El Monitor Escolar: información rápida, 
útil y accionable

Una estrategia de respuesta en emergencia o de 
reapertura no se puede diseñar ni implementar sin 
información sobre las necesidades de los actores 
del sistema (estudiantes, padres, docentes y di-
rectivos docentes), así como de su adaptación a 
la situación actual.22 Los sistemas de información 
tradicionales no están diseñados para recoger infor-
mación dinámica, ni de todos los actores del sector. 
Se necesita una herramienta más ágil, que recoja 

22 Carvalho, Rossiter, Angrist, Hares & Silverman (2020).

23 Cerdán-Infantes, Suárez & Zavala (2018); Cerdán-Infantes & Zavala (2019); y Cerdán-Infantes, Zavala & Suárez (2019).

información directamente de los actores y cuya in-
formación sea accesible y fácilmente entendible. 

Se necesita información de cómo se están 
adaptando todos los actores del sistema: estu-
diantes, padres, docentes y directivos docentes 
(Ilustración 13). El Monitor Escolar,23 desarrollado 
y piloteado por el Banco Mundial en varias regio-
nes de Colombia, es una herramienta tecnológica 
desarrollada para recoger y analizar información de 
las ETC, rectores, docentes, estudiantes y familias 
sobre las dimensiones de la calidad educativa, así 
como para la elaboración y seguimiento de planes 

ILUSTRACIÓN 13. 

Información a levantar mediante en encuestas rápidas

• Hogares (familias y estudiantes):
• Acceso a contenidos y plataformas
• Prácticas de estudio
• Estado socioemocional de estudiantes
• Acompañamiento padres de familias y 
acudientes

• Comunicación con docente
• Detección de shocks y situaciones de 
vulnerabilidad

• Riesgos de abandono y deserción
• Docentes: 
• Estado emocional y salud
• Acceso a contenidos
• Prácticas de preparación de clases
• Prácticas de seguimiento a estudiantes
• Retos y necesidades

• Directivos docentes:
• Estado emocional y salud
• Gestión del recurso humano
• Prioridades en gestión de recursos
• Dificultades de gestión

• ETC:
• Plan de respuesta territorial
• Monitoreo
• Retos y dificultades en implementar

¿Quienes?

Encuestas cortas con ETC, 
rectores y hogares

(en línea, telefónicas, 
WhatsApp, SMS)

+
Sistema de monitoreo 

y gestión 
con análisis y entrega 

de resultados inmediatos

¿Qué?

• En todos lo niveles educativos 
y a todos los actores educativos

• Modulo de Emergencia: iniciar con 
levantamientos muestrales a nivel 
territorial en emergencia

• Herramientas de gestión para la 
reapertura: preparar y adaptar el 
sistema a las necesidades locales 
para una aplicación universal

• Utilizar para el monitoreo y 
evaluación de las intervenciones

¿Cómo?

Fuente: elaboración de los autores.
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escolares de gestión, especialmente útiles para 
atender situaciones de emergencia. Este recurso 
ha sido adaptado con un módulo especial para el 
monitoreo de la respuesta a la crisis y se está im-
plementando en alianza con UNICEF, la Fundación 
Luker y Empresarios por la Educación en regiones 
de Colombia. 

El Monitor Escolar es particularmente útil para el 
sector educativo, porque:

• Permite la recolección de información de 
manera ágil, a través de internet y teléfono 
(sin conexión a internet).

• La información que recoge se analiza de 
manera automática, generando indicado-
res claros y accionables, que se presentan 
de manera inmediata a los miembros de la 
comunidad educativa.

• Es una plataforma tecnológica adaptable a 
las necesidades de información locales y a 
necesidades de información cambiantes. 
Recientemente, el Banco Mundial lo adap-
tó para recoger información relevante en la 
emergencia.

• Permite integrar información de otras fuen-
tes del sector para enriquecer la toma de 
decisiones a nivel escolar, territorial y na-
cional. Cada IE, entidad territorial y el go-
bierno nacional pueden tener sus propias 
cuentas de acceso para visualizar la infor-
mación según su perfil.

• Permite unificar y coordinar las encuestas 
y solicitudes de información que reciben 
los colegios, evitando su saturación y du-

24 Durante esta crisis países como Argentina o India, entre otros, han implementado sistemas multimodales que les permiten llegar 
a distintos tipos de población. En Argentina, con el programa Seguimos Educando, los materiales impresos fueron enviados a las 
casas de los estudiantes y se complementaron con programas de radio y televisión (Televisión Pública Argentina, s. f.). En India, la 
estrategia involucra varias plataformas digitales dirigidas a distintos públicos y programas de televisión (República de la India, s. 
f.). En países de América Latina esta ha sido la línea de acción; así lo muestran Ecuador, Costa Rica, Perú, entre otros (Cobo, Haw-
kins, & Rovner, 2020).

plicación de esfuerzos. Además, la platafor-
ma permitiría gestionar toda la información 
en un solo sitio para su aprovechamiento a 
nivel escolar, territorial y nacional.

• Permite diseñar y dar seguimiento a los 
planes escolares para la reapertura de co-
legios junto con las secretarías de salud y 
otros actores relevantes, para monitorear la 
implementación de las medidas de biosegu-
ridad.

• Permite captar la percepción de seguridad 
que tienen los padres y los cuidadores de 
las IE y las medidas de bioseguridad que allí 
se implementan.

ii) Apoyos a los hogares durante la 
emergencia

La estrategia de apoyo a los hogares debe tener 
en cuenta la gran diversidad de contextos en los 
que estos operan y ofrecer una respuesta diferen-
ciada que se ajuste a sus necesidades. Los hoga-
res necesitan una combinación de esfuerzos por 
aumentar la conectividad, contenidos pedagógicos 
y socioemocionales en una variedad de modalida-
des.24 Sin embargo, no todos los hogares necesitan 
el mismo paquete de apoyo, por lo que el reto es 
identificar el paquete más adecuado a las necesi-
dades de cada uno. Entre sus componentes, se po-
drían considerar los siguientes: 

• Focalización de apoyos para conectividad. 
Proveer conectividad y un dispositivo para 
toda la población estudiantil que no lo tiene 
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requeriría apoyar alrededor de cuatro millo-
nes de hogares. Sin embargo, este apoyo 
no es viable para todos los estudiantes por 
costo y limitaciones técnicas, por lo que es 
necesario focalizarlo a través de las ETC y los 
colegios, considerando algunos criterios: 

• la edad, con focalización en estudiantes 
de educación secundaria en adelante, ya 
que en estos niveles educativos el apren-
dizaje remoto se basa en medios en línea 
que requieren habilidades de lectura; y 
porque los contenidos de televisión y ra-
dio pueden adaptarse de mejor manera 
para educación primaria e inicial;25 

• la disponibilidad de dispositivos digitales 
en casa, para proveer un apoyo diferen-
ciado (entrega de tarjetas SIM vs. présta-
mo de dispositivos cuando estos vengan 
acompañados de conexión a internet o de 
contenido pedagógico); y

• la viabilidad, en algunos contextos, como 
las zonas rurales sin cobertura, este apo-
yo no es implementable.

• Acompañamiento en la enseñanza no pre-
sencial. Aunque es necesario el acompa-
ñamiento para todos los estudiantes, es 
especialmente importante para hogares sin 
conectividad. Es primordial mantener la co-
municación con el colegio y el interés en el 
aprendizaje.26 Para esto se pueden usar men-
sajes y campañas de información a padres 
y jóvenes sobre la importancia de aprender, 

25 World Bank (2020c). 

26 Save The Children (2014). 

27 World Bank (2020a). 

28 COTEC (2020).

29 World Bank (2020b).

complementando con acciones comunita-
rias y de sensibilización en el colegio.27 El 
docente es el vínculo entre el estudiante y 
los aprendizajes, especialmente en educa-
ción básica. Es necesario priorizar la comu-
nicación entre ellos, ya sea por teléfono, 
WhatsApp o mensajes de texto. Este es un 
reto enorme, incluso cuando existe conec-
tividad. Los primeros datos disponibles de 
seguimiento de la Comunidad de Madrid en 
España, por ejemplo, muestran que el 30 % 
de los estudiantes de secundaria pierde el 
contacto con la IE.28 El programa Aula Global 
(Cuadro 1) es un buen ejemplo de un acom-
pañamiento no presencial efectivo.

• Acompañamiento a los hogares a través de 
TV y radio. Además de la calidad del conte-
nido, que debe ser entretenido y con conte-
nido pedagógico, el apoyo a los padres es 
fundamental incluso a través de líneas de te-
léfono. Algunos países han habilitado líneas 
telefónicas de ayuda gratuita (p. e., Jamaica 
y China) para proporcionar asistencia técni-
ca a estudiantes y docentes. La televisión y 
la radio educativas se puede hacer más in-
teractivas respondiendo preguntas en vivo 
durante las lecciones mediante llamadas, 
mensajes de texto o redes sociales. Esta in-
teracción bidireccional ha permitido mejorar 
la efectividad y aumentar la aceptación de la 
audiencia (p. e., en China y Rusia).29 
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CUADRO 1. 

Programa Aula Global

Aula Global-Competencias Básicas es un programa de intervención educativa, diseñado por la Fundación 
Carvajal, pensado como una propuesta que hace frente al rezago escolar, en pro de la permanencia y la cali-
dad educativa en instituciones educativas que atienden población vulnerable. Bajo esta premisa, potencia el 
desarrollo de competencias en lenguaje y matemáticas a través de tutorías para niños y niñas en los grados 
segundo a quinto de básica primaria.

La evaluación de impacto de la implementación de un piloto de dicho programa en Cali demostró que, a 
través de treinta sesiones de tutoría de una hora a lo largo del semestre, el acompañamiento a los estudian-
tes era efectivo en el desarrollo de competencias en lenguaje y matemáticas.30 

Ante la crisis generada por la pandemia, la Fundación Carvajal ha adaptado la implementación del pro-
grama para que las tutorías puedan llevarse a cabo de manera no presencial durante la emergencia (Ilus-
tración 14) y se está implementando un piloto en el corregimiento de El Ortigal (Miranda, Cauca). Para el 
desarrollo no presencial de las tutorías con estudiantes se han pensado tres momentos: envío de material, 
acompañamiento del tutor y trabajo autónomo del estudiante.

ILUSTRACIÓN 14. 

Desarrollo no presencial de las tutorías con estudiantes

• Tutorías a estudiantes vía WhatsApp 

y/o correo certificado. 

• Confirmar recibido del material.

Envío del material

1 día a la semana

El tutor se encarga de:

• Desarrollo de la tutoría.

• Preguntas de metacognición.

Acompañamiento

1 vez por semana, 
vía telefónica

• El estudiante deberá enviar evidencia 

del aprendizaje vía WhatsApp.

Trabajo autónomo

2 días a la semana,
2 horas cada día

Las tutorías serán, además, complementadas con un acompañamiento no presencial a familias, median-
te el cual se compartirán materiales audiovisuales a los padres o tutores y se les dará seguimiento, por parte 
del tutor, de manera telefónica una vez a la semana. Esta iniciativa innovadora local es un buen ejemplo de 
acompañamiento a la enseñanza no presencial.

Fuente: Fundación Carvajal.

30

30 Barrera-Osorio & Lagos (septiembre, 2018).
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• Acompañamiento socioemocional: campa-
ñas de información, guías y apoyo a través 
de los docentes. En este contexto es más im-
portante que nunca el desarrollo de compe-
tencias socioemocionales para estudiantes, 
docentes, directivos docentes. El aumento 
en las denuncias por violencia intrafamiliar31 
evidencian también la importancia de estas 
competencias para padres y cuidadores. Es 
prioritario desarrollar ciertas habilidades 
como la empatía (para la convivencia y para 
cumplir con las medidas sanitarias), la regu-
lación emocional, la asertividad (para comu-
nicación efectiva intra-hogar) y la resiliencia 
(ante la incertidumbre). Dada la limitada 
disponibilidad de orientadores que podrían 
jugar este rol de apoyo en las instituciones, 
es necesario el uso de distintas herramien-
tas como campañas de información, guías y 
apoyo a través de los docentes. 

• El programa Emociones para la Vida, de-
sarrollado para fortalecer competencias 
socioemocionales para estudiantes de 
primaria a través del apoyo a docentes 
puede implementarse en los hogares por-
que es simple, busca ser entretenido y, al 
ser evaluado en Bogotá, mostró impactos 
positivos en empatía, en regulación emo-
cional de estudiantes que mencionaron 
haber sido generadores de intimidación, 
en la consciencia de terceros (observado-
res) ante situaciones de acoso y asertivi-
dad en estudiantes en extra-edad.32 

31 Colombia, Consejería Presidencial para la Equidad de la Mujer (abril 2020).

32 Cerdán-Infantes, Suárez & Zavala (2019).

33 Pritchett y Beatty (2012).

iii) Apoyo a los docentes durante la 
emergencia

Priorización de enseñanza y aprendizajes. Las 
estimaciones de pérdidas de aprendizaje pre-
sentadas en la primera sección muestran que los 
estudiantes podrán adquirir solo una parte de los 
aprendizajes esperados. Tratar de abarcar dema-
siado contenido con objetivos de aprendizajes 
ambiciosos puede tener un efecto negativo en el 
aprendizaje.33 Ante esta situación, es importante 
priorizar el currículo para que esos aprendizajes se 
centren en competencias básicas y aprendizajes 
perdurables. De hecho, varios países están desa-
rrollando currículos de emergencia que permiten 
articular contenidos (en escrito, internet, radio y 
TV) y el apoyo a los docentes alrededor de un currí-
culo priorizado. 

La implementación de un currículo común 
priorizado facilitaría la coordinación del apoyo a 
docentes y hogares. Este currículo se podría desa-
rrollar en torno a los Derechos Básicos de Aprendi-
zaje y las Mallas de Aprendizaje publicadas por el 
MEN en 2018. Dado que las IE, en su autonomía, 
podrían o no implementar este currículo, éste no 
podría ser obligatorio. Sin embargo, podría servir de 
base para un programa de apoyo articulado con las 
ETC para aquellas que eligieran implementarlo. El 
currículo debería priorizar competencias básicas y 
saberes perdurables de acuerdo a la edad:

• Para niños en transición y los primeros 
años de primaria, la lectura y escritura son 
prioritarias, ya que son la base del aprendi-
zaje futuro. El programa Aprendamos Todos 
a Leer (Cuadro 2), desarrollado en Colombia 
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y evaluado en Manizales con resultados po-
sitivos,34 cumple con las condiciones para 
implementarse de manera efectiva en el 
hogar con herramientas de diagnóstico, ma-
teriales simples pero rigurosos y trabajo es-
tructurado y ameno. 

• Para niños que ya cuentan con habilidades 
de lectura desarrolladas, pero no cuentan 
con conectividad, es necesario entregar-
les materiales relevantes para su contexto, 
divertidos, pero con contenido pedagógico. 
Por ejemplo, actividades del modelo flexible 
Secundaria Activa, que privilegian el apren-
dizaje mediante el saber hacer y el aprender 
a aprender, que además contiene elementos 
de promoción de lectura. El programa La Al-

34 Banco Interamericano de Desarrollo. (s. f.).

dea, apoyado por UNICEF, es un ejemplo de 
un programa innovador que busca cumplir 
esos tres objetivos. El programa va a ser pilo-
teado en Barranquilla y evaluado por el Ban-
co Mundial junto con UNICEF. 

• Proveer modelos pedagógicos transferi-
bles al hogar. En Colombia, por ejemplo, los 
programas Escuela Nueva y Escuela Activa 
Urbana usan guías de aprendizaje modu-
lares y metodologías activas, que son más 
fácilmente trasladables al hogar para apren-
dizaje autónomo que metodologías tradicio-
nales. Estas metodologías funcionan mejor 
con apoyo del cuidador pero tienen un com-
ponente importante de autoaprendizaje. 
Estas podrían complementar la estrategia 

CUADRO 2.

Programa Aprendamos Todos a Leer

Aprendamos Todos a Leer es un modelo para la enseñanza explícita de la lectura y la escritura en preescolar 
y primer grado que hace énfasis en el componente fonológico del lenguaje. Incluye materiales como: Guía 
del docente, en la que se describen las experiencias de aprendizaje individuales, en parejas, en equipo y en 
casa; Megalibro de aula; cuadernos del estudiante (uno por unidad); y Libro de lecturas para los estudiantes.

El programa se enfoca en el desarrollo de las habilidades precursoras de la lectura y la escritura en la 
etapa inicial: la conciencia fonológica, el principio alfabético, la adquisición de vocabulario nuevo, la com-
prensión oral y de lectura y la escritura de letras, palabras y oraciones. Cada lección se concentra en un fone-
ma y se trabaja en el marco de un texto corto apropiado para la edad de los estudiantes. Los cuadernos del 
estudiante proponen ejercicios para el uso y práctica de las letras en contextos de trazos, sílabas, palabras 
y oraciones. Esta metodología permite al niño ejercitar y aplicar las habilidades en diferentes situaciones, lo 
que asegura que el aprendizaje sea perdurable. 

La guía del docente es detallada, lo que hace que el docente no se salte ningún paso del proceso. En todas 
las lecciones se proponen evaluaciones formativas que orientan al docente a intervenir de manera oportuna 
el proceso de aprendizaje de aquellos estudiantes con dificultades. La práctica ha mostrado que, gracias al 
nivel de detalle de las guías, el docente se va capacitando sin necesidad de eventos masivos de formación. 

Los personajes de Aprendamos Todos a Leer son animales, la mayoría de ellos en vía de extinción, que 
viven en un parque natural y comparten experiencias edificantes para los estudiantes.
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¡Juntos en casa lo lograremos muy bien! del 
MEN, que busca brindar herramientas para la 
continuidad de la trayectoria educativa en el 
marco de la emergencia sanitaria, y el pro-
grama Retos para Gigantes que promueve 
aprendizaje autónomo y la resiliencia en los 
niños y niñas de las básica primaria.

El PTA del MEN se creó para transformar la calidad 
de la educación en el país a través de tutorías a 
docentes es una herramienta fundamental para 
apoyar a los docentes en la emergencia y la rea-
pertura. El programa se concentra en áreas rurales 
y en municipios que históricamente estuvieron 
afectados por situaciones de conflicto. Es una ini-
ciativa que beneficia anualmente a cerca de dos 
millones estudiantes de básica primaria con pre-
sencia en 798 de los 1.103 municipios del país, a 
través de acciones de formación y acompañamien-
to situado a los docentes para fortalecer sus prác-
ticas pedagógicas y contribuir a los aprendizajes, 
particularmente en lenguaje y matemáticas. El PTA 
se ha reorientado hacia la formación y acompaña-
miento a los docentes, empleando recursos varia-
dos como redes sociales, llamadas telefónicas y 
contenidos digitales (videos, audios), entre otros.

iv) Apoyo a los directivos docentes 
durante la emergencia

Se requiere un modelo alternativo para darle guía 
y seguridad a los rectores en la toma de decisio-
nes. El modelo actual, definido en su mayoría en la 
guía 34, no es lo suficientemente ágil y estratégico 
para la gestión en emergencia. La gestión de recur-
sos, los procedimientos administrativos, los comi-
tés que lidera el rector requieren ser más flexibles 
y estratégicos para la respuesta. 

Este modelo de gestión se debe basar en el 
uso de información de los actores de la comuni-
dad educativa de la institución, un monitoreo de 
la estrategia a nivel institucional y un liderazgo 
efectivo del rector. El Monitor Escolar y, en particu-
lar, el módulo de emergencia ya en pilotaje pueden 
ser herramientas efectivas para que los directivos 
docentes cuenten con información actualizada y 
confiable en este contexto. El Monitor Escolar está 
diseñado para monitorear el plan de mejoramiento 
institucional, adaptable a un plan de emergencia. 
Para facilitar el uso de esta información para el dise-
ño y monitoreo del plan, así como para implemen-
tar las acciones de manera efectiva, es necesario 
apoyar el liderazgo y las capacidades de gestión 
de los directivos docentes; y contar herramientas, 
tales como un programa de acompañamiento a di-
rectivos docentes con el modelo del PTA. 
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D. ESTRATEGIA DE REGRESO A LA PRESENCIALIDAD Y 
RECUPERACIÓN DE APRENDIZAJES

35 Por ejemplo, en Francia, después de una semana de reapertura con protocolos estrictos de seguridad, las escuelas fueron cerradas 
otra vez por la aparición de nuevos brotes.

i) Criterios para una reapertura segura

La reapertura de escuelas debe ser conservadora 
y priorizar el interés del estudiante en términos 
de salud y seguridad, salvaguardando también el 
bienestar de las familias, docentes y demás perso-
nal educativo. Será importante elaborar y consen-
suar planes con las ETC antes de la reapertura de 
las escuelas, teniendo en cuenta la diversidad de 
contextos en Colombia en el diseño de la logística 
de implementación. Además, es conveniente con-
tar con planes de contingencia en caso de rebrotes 
o para ajustarse a nueva evidencia que surja sobre 
la evolución de la pandemia.35 

Que las ETC y los demás actores locales cuen-
ten con información oportuna para la planeación, 
alistamiento y seguimiento del modelo de alter-
nancia académica es más relevante que nunca 
en el contexto de incertidumbre. Los sistemas de 
información tradicionales no están diseñados para 

recoger datos de manera dinámica y frecuente, ni 
de todos los actores del sector. Tampoco cuentan 
con herramientas para analizarla y presentarla de 
forma ágil, clara y comunicable a los diversos acto-
res del sistema educativo para coordinarse entre sí.

Las ETC deberán liderar y coordinar el análisis, 
definición y organización del servicio educativo 
para el retorno progresivo a la modalidad presen-
cial bajo el esquema de alternancia. Esto requiere 
articulación con diversos actores de sus territorios 
(familias, estudiantes, docentes, secretarías de sa-
lud, alcaldes, etc.) la planeación, alistamiento, im-
plementación y seguimiento multifactorial en cada 
establecimiento educativo para lograr un retorno 
seguro a las aulas y seguir fortaleciendo el trabajo 
educativo en casa. 

En este contexto, el rol de las ETC debería enfo-
carse en los siguientes dos ámbitos:



IMPACTOS DE LA CRISIS
DEL COVID-19

38

1. Apoyar a las IE para continuar y fortalecer 
el trabajo educativo en casa. La duración de 
la pandemia es incierta y el aprendizaje en 
casa deberá ser una parte fundamental de la 
educación en los próximos meses. Ante la di-
ferencia en acceso de los estudiantes a tec-
nologías, recursos y materiales, es prioritario 
que las ETC sean efectivas en su gestión y 
eficientes con los recursos disponibles para 
apoyar a las IE con estrategias multimodales 
para cerrar las brechas de aprendizaje me-
diante estrategias de evaluación, acompa-
ñamiento y seguimiento a los estudiantes.

2. Implementar el modelo de alternancia con 
presencialidad en las IE de manera segura. 
Garantizando la salud de la comunidad edu-
cativa bajo las condiciones y demandas im-
puestas por su territorio y las de las IE, dando 
especial atención a las poblaciones más 
vulnerables. Estas poblaciones más vulne-

36 UNESCO, UNICEF, Banco Mundial, & WFP (abril de 2020).

rables incluyen a (1) aquellos estudiantes 
que no tuvieron conectividad ni contacto fre-
cuente con el docente y a (2) los estudiantes 
de secundaria que se verían más afectados a 
futuro por las pérdidas de aprendizaje y en 
riesgo de abandonar la escuela.

Estrategia de reapertura. Basado en el mar-
co de reapertura de las escuelas elaborado con-
juntamente entre el Banco Mundial, la UNESCO y 
UNICEF.36 Este se estructura a partir de seis dimen-
siones: operaciones seguras, aprendizaje, atención 
a los niños más vulnerables, bienestar y protec-
ción, consideraciones de política y los requisitos fi-
nancieros, siendo estos dos últimos transversales, 
al crear conjuntamente el entorno necesario para 
apoyar las demás dimensiones (Ilustración 15). La 
estrategia de reapertura debería incluir lineamien-
tos sobre las siguientes dimensiones:

• Medidas sanitarias: prácticas efectivas de 
autocuidado, higiene y prevención de conta-

ILUSTRACIÓN 15.

Marco para la reapertura de las escuelas

Operaciones
seguras

Aprendizaje Inclusión de los
más marginados

Bienestar
y protección

REGISTER

Políticas

Financiación

Fuente: UNESCO, UNICEF, Banco Mundial, & WFP. (abril de 2020)
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gio al interior de la escuela y en la comuni-
dad educativa.

• Entrada gradual de estudiantes: establecer 
un protocolo de prioridades para planificar el 
regreso de estudiantes a clase, teniendo en 
cuenta criterios como vulnerablidad y ries-
go, y sujetos a las medidas que el Ministerio 
de Salud establezca.

• Entrada gradual de docentes y directivos: 
considerando población de alto riesgo, dis-
ponibilidad de tests de COVID-19,37 y con la 
definición de roles de directivos y docentes, 
considerando nuevas funciones en la res-
puesta a la emergencia.

• Distribución de alumnos dentro del aula: 
¿cuál es el límite de estudiantes en el aula?

• Distribución de asistencia por días de la 
semana: revisión del calendario académico 
y combinación de asistencia presencial con 
enseñanza a distancia con énfasis en estu-
diantes vulnerables.

• Campaña de comunicación con los padres 
o tutores: provisión de información clara so-
bre la estrategia de reapertura y las medidas 
de seguridad tomadas para reducir su temor 
a enviar sus niños a la escuela y asegurar 
que siguen las nuevas normas de seguridad.

• Plan de contingencia: diseñar un flujo cla-
ro en el colegio en caso de que existan sín-
tomas del virus, establecer mecanismos 
rápidos de reporte y respuesta en caso de 
que dos o más miembros de la comunidad 
presenten síntomas en un espacio corto de 
tiempo y en un mismo espacio, brindar apo-

37 Uruguay, por ejemplo, está reabriendo las escuelas rurales llevando a cabo una campaña de desinfección, tests a los docentes y 
directivos que asistan a clases presenciales y reduciendo el número de niños en el aula con turnos (Banco Mundial, 2020d).

yo psicoterapéutico de ser requerido, traba-
jar con las autoridades locales para tomar 
decisiones oportunas en caso de sospechas 
del COVID-19 en el campus.

Dar prioridad a los estudiantes que no tienen 
conectividad ya que son la población escolar que 
tendrá más brechas de aprendizaje. A pesar de to-
dos los esfuerzos, es probable que las estrategias 
de mitigación sean menos efectivas con la pobla-
ción no conectada, por lo que, cuando se reabran 
las escuelas de manera gradual y cumpliendo con 
los protocolos de salud que establezcan el MEN y 
las ETC, debería darse prioridad en las clases pre-
senciales a estos estudiantes. El bienestar de estos 
estudiantes es el que está en mayor riesgo y sus 
posibilidades de perder aprendizajes y de abando-
nar la escuela son mayores. Esta priorización podría 
darse, por ejemplo, con más tiempo en clases pre-
senciales que estudiantes con conectividad. 

Los lineamientos y definición de criterios para 
la reapertura de los colegios deberían ser definidos 
a nivel nacional, pero revisados y validados junto 
con las ETC. A partir de los criterios mencionados, 
el MEN puede definir una hoja de ruta y de verifica-
ción de su cumplimiento. No obstante, dado que los 
criterios para la reapertura dependen de multitud 
de factores locales de la escuela (el espacio físico 
en la IE, la matrícula, turnos en los que opera la ins-
titución, la infraestructura de agua y saneamiento) 
y de la población (riesgo de contagio, densidad po-
blacional, métodos de transporte), las ETC con sus 
instituciones educativas están mejor posicionadas 
para desarrollar los planes detallados de reapertura 
que cumplan con los requisitos de salud pública y 
lineamientos elaborados a nivel central. 
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ii) Prevenir el abandono escolar

Prevenir el riesgo de abandono y recuperar las 
pérdidas de aprendizaje serán los dos objeti-
vos principales de la estrategia. Para ello, se re-
comienda realizar campañas de reinscripción y 
sensibilización, búsqueda activa, acciones comu-
nitarias, incentivos financieros y no financieros 
para la reinscripción y asistencia y reforzamiento 
del programa de alimentación escolar, entre otros. 
Estos esfuerzos deberían poner especial atención 
a los niños y jóvenes con mayor riesgo de abando-
no escolar y a identificar cuáles son las caracterís-
ticas que predicen dicho riesgo, como su género o 
condición socioeconómica, y utilizarlas como crite-
rios para su diseño y focalización.38

El Monitor Escolar podría utilizarse también 
como base para un sistema de alertas que detec-
te estudiantes en riesgo de deserción escolar. La 
información levantada durante la emergencia por 
el Monitor Escolar, complementada por la informa-
ción administrativa existente, puede aprovecharse 
para identificar factores predictivos del abandono 
en el contexto del COVID-19 y elaborar estrategias 
de prevención adaptadas a los distintos grupos de 
riesgo. De esta manera, el sistema de monitoreo ex-
prés se transformaría en el sistema de alertas para 
evitar la deserción y abandono escolar, liderado a 
nivel nacional e implementado a nivel local. 

iii) Promoción escolar

A la hora de decidir cómo se va a evaluar el final 
del curso, es esencial tener en cuenta criterios 

38 Tener esto en cuenta permitirá evitar posibles errores como los cometidos en crisis pasadas. En Sierra Leona, por ejemplo, con la 
epidemia del Ébola, al reabrir las escuelas se definió que las mujeres con un embarazo visible no podrían volver a las escuelas. Esta 
medida afectaba a las niñas que de por sí tenían múltiples factores en contra de su reinserción educativa. En 2019, esta política fue 
abolida al considerar que violaba el derecho a la educación de las mujeres (BBC NEWS, 2020).

39 World Bank (2020d).

de equidad y eficiencia interna. Ante el presente 
desafío, se plantean dos opciones de política: la 
promoción o la repetición de los alumnos. La op-
ción elegida debe asegurar que no aumentarán las 
tasas de repitencia y abandono respecto a años 
precedentes y que no se perjudicará desproporcio-
nadamente a los más vulnerables.39 

En el contexto de dificultad en la enseñanza 
remota y los efectos en equidad, la promoción au-
tomática para el caso de Colombia puede ayudar a 
reducir el riesgo de abandono. Establecer mínimos 
de aprendizaje para la promoción de grado podría 
suponer la repitencia a un número significativo de 
estudiantes. Existe evidencia de que la repitencia 
es altamente ineficiente y aumenta la probabilidad 
de abandono prematuro. 

El 2020 será un año atípico y por eso los ele-
mentos tradicionales de evaluación no serán su-
ficientes. El MEN, en conjunto con el ICFES, están 
diseñando instrumentos para apoyar a los colegios 
en identificar los principales retos de aprendizaje y 
así poder generar estrategias de nivelación efecti-
vas. Será necesario acompañar a todos los actores 
de la comunidad educativa en el estudio en casa.

Las evaluaciones de alto nivel también han te-
nido que ajustarse como respuesta a la crisis. Los 
países están adoptando distintas estrategias para 
la toma de estos exámenes (Cuadro 3); en Colom-
bia, por ejemplo, la prueba Saber 11 permite obte-
ner el título de bachiller, ingresar a la universidad 
o al mercado laboral al finalizar el ciclo escolar. El 
MEN ha aplazado la aplicación de Saber 11 para los 
estudiantes de calendarios A y la inscripción para 
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los estudiantes en el calendario B, sin anunciar una 
nueva fecha y concederá el título de bachiller sobre 
la base de las calificaciones de todo el grado esco-
lar hasta el inicio de la crisis COVID-19. Así mismo, 
exonera a los estudiantes del requisito de la prue-
ba para acceder a la educación superior durante el 
tiempo de la pandemia y reitera la autonomía uni-
versitaria en la que las instituciones de educación 
superior gozan de potestad para determinar los 

criterios y procedimientos para la selección de los 
estudiantes.

iv) Ajustar la enseñanza al nivel de los 
estudiantes

Dado la previsible heterogeneidad en la efecti-
vidad del aprendizaje a distancia, se necesitará 
un cambio pedagógico profundo para enseñar al 

CUADRO 3. 

Estrategias de respuesta al COVID-19 respecto a las evaluaciones al final de bachillerato

Ante el desafío de la implementación de los exámenes de alto nivel en el contexto actual, los países están 
adoptando distintas estrategias. A continuación, se presentan algunos ejemplos:

• En Alemania se ha optado por mantener los exámenes que se dan al terminar la educación secunda-
ria (Abitur), tomando medidas de seguridad (distanciamiento físico, provisión de materiales de pro-
tección, desinfección) con el fin de reducir al mínimo el riesgo de contagio.

• Brasil anunció que el Examen Nacional de Escuelas Secundarias (Exame Nacional do Ensino Médio, 
Enem) 2020 se realizaría tanto en formato digital como en papel y que no se cambiaría la estructura 
del examen.

• En Francia los exámenes han sido anulados. La calificación de la prueba de certificación de bachi-
llerato y acceso a la universidad (Baccalauréat) se basará únicamente en evaluaciones continuas, 
usando calificaciones de los tres primeros semestres, sin considerar las calificaciones obtenidas en 
la cuarentena.

• Noruega ha cancelado todos los exámenes escritos para todos los alumnos en bachillerato. No se es-
pera que las consecuencias de esta decisión sean importantes, ya que estas pruebas representaban 
únicamente el 20 % de la calificación final.

• En el Caribe, el Consejo de Exámenes del Caribe (Caribbean Examinations Council [CXC]), que com-
prende 16 países y territorios en las Antillas, ha postergado los exámenes de enseñanza secundaria 
desde mayo y junio hasta julio de 2020. Se espera que estos se implementen en formatos modifica-
dos en línea y fuera de línea, con pruebas de elección múltiple más evaluaciones en la escuela para 
determinar las calificaciones finales.

• En España, la prueba de Evaluación de Bachillerato para el Acceso a la Universidad (EBAU) ha sido 
postergada y se realizará, tentativamente, entre el 22 de junio y el 10 de julio. Además, se ha modifi-
cado el contenido y el número de preguntas para que los estudiantes no resulten castigados por no 
haber visto en clase contenidos de cualquiera de las asignaturas.

Fuentes: UNESCO (2020); World Bank (2020e); Liberman, Levin, Luna-Bazaldua, & Harnisch (2020).
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nivel del alumno.40 Estas estrategias deben ser 
considerablemente más ambiciosas que estable-
cer programas remediales e incluir uso de tiempo 
adicional, uso apropiado de tecnologías (software 
de aprendizaje), agrupación de estudiantes flexi-
ble por niveles de conocimiento y uso más flexible 
del recurso humano en la institución, entre otros. 
Esto requiere cambios profundos en la gestión de 
la institución y apoyo a los docentes. 

40 En China se están realizando planes individuales enfocados en los estudiantes más vulnerables (World Bank, 2020e) y en experien-
cias previas con Bangladesh, Camboya, Gana, Honduras y Tanzania en relación con sus programas para la aceleración del aprendi-
zaje (Longden, 2013).

La estrategia requerirá apoyo continuado a los 
docentes. Los docentes requerirán capacitación 
para evaluar los rezagos en el aprendizaje, enseñar 
en el nivel correcto (post-COVID), identificar y apo-
yar a los estudiantes en riesgo, mejorar sus habili-
dades digitales y para fortalecer sus prácticas de 
enseñanza frente a la agudización de la heteroge-
neidad de los estudiantes en el salón de clases.
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E. MECANISMOS DE COORDINACIÓN  
CON LAS ETC PARA LA RESPUESTA

Dada la complejidad de la gobernanza del siste-
ma, es fundamental establecer mecanismos y 
procesos de coordinación efectivos para la imple-
mentación entre todos los actores. Para una coor-
dinación efectiva se necesita información de todos 
los actores (Monitor Escolar), una herramienta de 
coordinación integral (planes de respuesta territo-
rial), incentivos (apoyo técnico o cofinanciamien-
to), monitoreo efectivo y retroalimentación (planes 
de respuesta territorial dinámicos) (Ilustración 16). 

Múltiples ETC y entidades no gubernamentales 
han llevado a cabo sus propias encuestas, con ob-
jetivos, muestreos y alcances distintos, recogi-
dos no siempre de manera rigurosa, lo que resulta 
en información fragmentada y no siempre confia-
ble, por lo que es difícilmente accionable para la 
toma de decisiones a nivel territorial (docentes, 
rectores, ETC) y nacional (MEN).

Formalizar planes de respuesta territorial 
consensuados entre el MEN y las ETC puede es-
tablecer un mecanismo de coordinación efectivo 
a corto y mediano plazo. Estos planes podrían re-

coger los esfuerzos ya realizados en la recolección 
de información y ampliarse para incluir informa-
ción del Monitor Escolar y así formalizar un plan de 
apoyo en emergencia, un plan de implementación 
del PAE en emergencia y un plan de reapertura de 
escuelas en cada ETC. Estos planes servirían como 
una herramienta de gestión para coordinar y ha-
cerle seguimiento a la respuesta para mejorar su 
efectividad. En su implementación, debería consi-
derarse un sistema de incentivos para favorecer y 
fomentar la coordinación y un enfoque de resulta-
dos (a través de asesoría técnica en la formulación 
e implementación de estos planes), ofreciendo co-
financiamiento para el plan (a través de programas 
existentes en la estrategia o programas propuestos 
por las ETC) y acordando y permitiendo la flexibili-
dad e innovación en la implementación.

Finalmente, es necesario incluir en los planes 
el monitoreo y la evaluación de distintas iniciati-
vas de educación a distancia. El COVID-19 ha gene-
rado un reto completamente nuevo y, por lo tanto, 
existe poca evidencia sobre qué intervenciones, 
de todas las que se están implementando a nivel 
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local, son las más efectivas para lograr que los es-
tudiantes aprendan en las casas. En este contex-
to, se están desarrollando múltiples innovaciones 
pedagógicas que, de ser efectivas, podrían perma-
necer incluso después de que acabe la pandemia, 

para transformar el sistema educativo y mejorar su 
eficacia. Para que esto tenga lugar, es necesario 
realizar evaluaciones rigurosas que permitan me-
dir los resultados de las intervenciones y extraer 
lecciones aprendidas.

ILUSTRACIÓN 16.

Marco de respuesta en educación

Reporte a tomadores
de decisiones

MEN

ETC

Diagnóstico
de hogares

Hogares

Colegio

Directivos / Docentes

Monitoreo
Escolar Exprés

Lineamientos y
Acompañamiento

- PTA
- Herramientas

Plan de
respuesta

- Conectividad
- Materiales

- Programas Especiales

Fuente: elaboración de los autores.



EN LA EDUCACIÓN Y RESPUESTAS 
DE POLÍTICA EN COLOMBIA

45

F. IMPACTOS FISCALES Y NECESIDAD DE EFICIENCIA 

41 World Bank (2020f).

42 World Bank (2020a).

Las proyecciones macroeconómicas resultan en 
una bajada de entre el 10 y el 20 % en el gasto real 
por estudiante. Las demandas de la respuesta son 
considerables. Es necesario el costeo de los dispo-
sitivos y los planes de internet, los materiales edu-
cativos y los programas de formación docente. 

Dado que es probable que la desaceleración 
económica imponga presiones presupuestales 
sobre el sector, es necesario que se prioricen y 
mantengan las transferencias a los colegios y el 
pago de salarios a los docentes, especialmente 
en el corto y mediano plazo. Mantener las trans-
ferencias a los colegios es fundamental para que 
estos puedan brindar apoyo a los padres de familia 
más vulnerables y que más afectados se han visto 
por la crisis. Contar con colegios que estén finan-
ciados adecuadamente va a tener efectos positivos 
sobre la cobertura y la deserción. Así mismo, es 
necesario mantener los salarios de docentes con 
el objetivo de que los mismos se mantengan mo-
tivados y comprometidos en generar estrategias 

de enseñanza a distancia y de apoyo a los padres 
de familia.41 Finalmente, mantener la actual planta 
docente es clave, puesto que una estrategia de re-
torno al colegio exitosa depende en gran parte de 
que se cuente con docentes que estén listos para 
retomar las clases en el menor tiempo posible.42

La crisis previsiblemente puede afectar las 
inequidades en financiamiento porque afecta 
los recursos locales. Las dos principales fuentes 
de financiación del sector son las transferencias 
realizadas del nivel central (79 %) y los recursos 
propios de los gobiernos locales (9 %), las cuales 
conjuntamente conforman el 88 % del presupuesto 
total; también las regalias aportan al sector (2 %). 
Las fuentes correspondientes a transferencias del 
nivel central y regalías ya fueron asignadas para el 
año 2020 por lo cual no se espera que en el corto 
plazo se vean afectadas por la crisis, garantizando 
los recursos mínimos para la operación del sector. 
Sin embargo, los efectos de la crisis sobre dichas 
transferencias se van a ver reflejados en el año 
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2021. Las fuentes de financiación que se van a ver 
afectadas en 2020 como consecuencia de la des-
aceleración económica y que corresponden al 18 % 
del gasto público total son: los recursos propios de 
las entidades territoriales y los recursos de inver-
sión de las entidades del nivel central.

Ante este escenario, las prioridades de finan-
ciamiento son: i) garantizar el presupuesto a las 
regiones y colegios más vulnerables de manera 
que no se pronuncien las desigualdades ya exis-
tentes; ii) generar estrategias que permitan ga-
rantizar la operación del sector en el 2021; y iii) 
priorizar los presupuestos de inversión en progra-

mas y proyectos de corto, mediano y largo plazo 
que permitan mitigar los impactos de la crisis. Con 
el propósito de que no se acentúen las desigualda-
des regionales ya existentes es necesario que el 
gobierno asigne dentro de sus fórmulas de distri-
bución un peso aún mayor a las variables que refle-
jan la vulnerabilidad local como son la ruralidad y la 
pobreza. Para garantizar los recursos mínimos para 
la operación del sector se sugiere que se congelen 
de manera temporal los procesos de aprobación de 
planta y de ascenso docente. Finalmente, se sugie-
re que los recursos de inversión se prioricen tem-
poralmente como en la Tabla 1: 

TABLA 1.

Priorización de recursos de inversión

Corto plazo Mediano plazo Largo plazo

- Recursos para aprendizaje remo-
to (virtual, radio, tv).

- Formación docente en medios 
digitales y estrategias de en-
señanza a distancia.

- Apoyo a padres de familia en 
medios digitales.

- Usar programas ya existentes 
como el PTA para que los tutores: 
i) brinden apoyo directamente a 
los padres de familia; ii) ayuden 
a los docentes a desarrollar es-
trategias de apoyo a los padres 
de familia.

- Campañas de comunicación para 
incentivar el regreso al colegio.

- Inversiones sanitarias (infrae-
structura y kits de aseo, desinfec-
ción de colegios).

- Desarrollo y formación en proto-
colos para el regreso al colegio y 
prevención del contagio.

- PAE.

- Formación docente en competen-
cias socioemocionales.

- Programas para estudiantes de 
alto riesgo.

- Desarrollo de evaluaciones para 
evaluar la pérdida de aprendizaje 
y rediseñar el currículo de mane-
ra congruente.

- Desarrollo de programas reme-
diales en horarios extendidos o 
vacaciones.

- Formación docente para deter-
minar brechas en el aprendizaje, 
enseñar al nivel de aprendizaje 
en el que se encuentran los difer-
entes estudiantes.

Fuente: elaboración de los autores.
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G. SENTAR LAS BASES DE UN MEJOR SISTEMA

Las recomendaciones de esta nota no se centran 
únicamente en la respuesta a la emergencia: su 
implementación ayudaría a resolver retos del 
sector que ya existían. En particular, la necesidad 
de adaptación de la educación a las condiciones 
del hogar, una mejor interacción con los hogares, 
un mejor uso de tecnología o un apoyo eficiente 
y efectivo a docentes y directivos docentes eran 
reformas necesarias en el sector. La crisis del CO-
VID-19 las hace más evidentes y relevantes, pero 
también más urgentes. 

La crisis presenta oportunidades: si aprende-
mos de la experiencia de respuesta, se pueden 
sentar las bases de un mejor sistema educativo. 
Primero, por el uso de información para la toma 
de decisiones. La información ya era fundamental 
antes, pero no se usaba sistemáticamente para la 
toma de decisiones en el sector. Dado el contexto 
de incertidumbre actual, la opción de no usar in-
formación ya no es posible. Si se implementara el 
Monitor Escolar a nivel nacional para la emergencia 
y se apoyara a rectores y ETC en la toma de deci-
siones basada en información, esto dejaría una in-
fraestructura tecnológica y prácticas de gestión en 

las instituciones y sus actores que sería relevante 
para una mejor gestión del sector más allá de la 
crisis. Segundo, por la necesidad de adaptación a 
los hogares y sus condiciones, y una comunicación 
más fluida y efectiva con los padres, que ayudaría 
a mejorar aprendizajes más allá de la crisis. Terce-
ro, por la necesidad de apoyar efectivamente a los 
docentes en este contexto y durante la reapertura, 
que podría establecer las bases de esfuerzos masi-
vos de apoyo a los docentes en el futuro

El sistema puede salir de esta crisis siendo 
más resiliente, más efectivo y con una gestión 
más eficiente. La adaptabilidad del sistema puede 
salir reforzada, y como resultado de los esfuerzos 
para responder a la pandemia, los actores del sec-
tor educativo podrían salir más fortalecidos ante 
retos futuros, cualquiera que estos sean (con mo-
delos de gestión flexible, herramientas que facili-
ten la adaptabilidad, y capacidades fortalecidas). 
Además, dado el contexto macroeconómico, hoy 
más que nunca es indispensable mejorar la efi-
ciencia del sector educativo. Las proyecciones de 
crecimiento del PIB y del presupuesto de la nación 
indican que los recursos para educación podrían 
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reducirse en términos absolutos durante la crisis. 
Es, por tanto, fundamental aumentar la eficiencia 
en el sector para poder continuar con las mejoras 
en acceso y calidad, y una gestión flexible para res-
ponder rápida y eficientemente a las incertidum-
bres de la crisis. Aunque el ajuste y reorientación 
del presupuesto del sector educativo ya se está 

dando para la respuesta inmediata, es necesario 
una revisión del gasto público del sector para poder 
priorizar el presupuesto de los próximos años. Los 
esfuerzos necesarios son importantes, pero con 
las medidas adecuadas, el sistema educativo pue-
de salir mejor de lo que entró a esta crisis. 
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Anexo I: Definiciones de índices PISA

Objetivos del aprendizaje: a los estudiantes de PISA 2018 se les preguntó qué tan verdadero eran las siguientes 
frases: “Mi objetivo es aprender tanto como pueda”; “Mi objetivo es dominar completamente el material presenta-
do en mis clases”; y “Mi objetivo es entender el contenido de mis clases tanto como sea posible”. Estas frases se 
combinaron para construir el índice de objetivos del aprendizaje. Valores positivos del índice indican más ambi-
ciosos objetivos de aprendizajes en comparación con el estudiante promedio de los países de la OCDE.

Sentido de pertenencia: este índice fue construido utilizando las respuestas de los estudiantes a la pregunta 
sobre su sentido de pertenencia con su colegio. A los estudiantes se les preguntó el grado en que estaban de 
acuerdo con las frases: “Me siento un extraño en el colegio”; “Hago amigos de manera fácil en el colegio”; “Siento 
que pertenezco al colegio”; “Me siento incómodo y fuera de lugar en el colegio”; “Parezco agradarles a los demás 
estudiantes”; “Me siento solo en el colegio”. Valores positivos del índice significan altos niveles de sentido de 
pertenencia en comparación con el estudiante promedio de los países de la OCDE.

Apoyo emocional de padres: este índice se construyó con base en la respuesta que dieron los estudiantes 
sobre qué tan de acuerdo estaban con las frases: “Mis padres apoyan mi esfuerzo emocional y mis logros”; “Mis 
padres me apoyan cuando me encuentro en dificultades en el colegio”; y “Mis padres me motivan a ser seguro”; 
Valores positivos en esta escala significan que los estudiantes perciben niveles altos de apoyo emocional por 
parte de sus padres en comparación con el estudiantes promedio de los países de la OCDE.

Autoeficacia: PISA 2018 pidió a los estudiantes reportar el grado en el que están de acuerdo con las frases: 
“Normalmente me las arreglo de una manera o de otra”; “Me siento orgulloso al alcanzar éxitos”; “Siento que 
puedo manejar varias tareas al tiempo”; “Mi creencia en mí mismo me hace sobrellevar los momentos difíciles”; 
y “Cuando me encuentro en una situación difícil, usualmente encuentro la manera de superarla”. Esta informa-
ción se utilizó para crear el índice de autoeficacia. Valores positivos del índice indican que el estudiante reportó 
alta autoeficacia en comparación con el estudiante promedio de los países de la OCDE.

Gusto por la lectura: PISA 2018 les preguntó a los estudiantes: “¿Aproximadamente cuánto tiempo usual-
mente dedica a leer por entretenimiento?”. Las respuestas (“Más de 30 minutos y menos de 60 minutos por 
día”; “Entre 1 y 2 horas al día”; “Más de 2 horas al día”) fueron agregadas en comparación con “No leo por diver-
sión” y “30 minutos o menos al día” para crear un índice.

Valor del colegio: este índice fue construido con base en una pregunta que se les hizo a los estudiantes 
sobre qué tan de acuerdo estaban con las frases: “Esforzarme en el colegio me ayudará a conseguir un buen 
trabajo”; “Esforzarme en el colegio me ayudará a entrar a una buena universidad”; “Esforzarme en el colegio es 
importante”. Valores positivos de esta escala significan que los estudiantes valoran la educación más que el 
estudiante promedio de los países de la OCDE.

Motivación para dominar tareas: PISA 2018 le preguntó a los estudiantes que reportaran el grado en el que 
estaban de acuerdo con las siguientes frases: “Encuentro satisfacción en trabajar tanto como pueda”; “Una vez 
empiezo una tarea, persisto hasta terminarla”; “Parte del entretenimiento que obtengo de hacer tareas es cuan-
do observo que he mejorado respecto a la última vez que intenté hacerla”; y “Si no soy bueno en algo, prefiero 
esforzarme para dominarlo a hacer una tarea diferente en la que sí soy bueno”. Las primeras tres frases fueron 
combinadas para crear un índice de motivación para dominar tareas. Valores positivos del índice indican mayor 
motivación en comparación con el estudiante promedio de los países de la OCDE.
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Anexo II: Nota metodológica estimaciones

Cálculo de pérdida de aprendizaje

El cálculo de la pérdida de aprendizaje se basa principalmente en dos variables: i) Medida de productividad 
escolar a nivel colegio, e; ii) Índice de mitigación a nivel estudiante calculado con base a acceso a tecnolo-
gías de la información y la educación de los padres.

A partir de los resultados en las pruebas Saber de 3, 5 y 9 en 2017, se estimó la pérdida de aprendizaje 
de cada estudiante que tomo la prueba, como la diferencia entre el puntaje obtenido por cada estudiante, 
según la materia (lenguaje o matemáticas) y la prueba (Saber 3, 5 o 9) y la pérdida de aprendizaje estima-
da para cada materia y prueba. La pérdida se calculó como sigue:

(1) PAicga = PEcga (1 – IMicg) 

En dónde PAicg es la pérdida de aprendizaje diaria para el estudiante i que asiste al colegio c en el 
área a, PEcge es la medida de productividad escolar diaria para el colegio c, el grado g y el área a y, IMic 

43 
hace referencia al índice de mitigación para el estudiante i en el colegio c y en el grado g. El puntaje final 
para cada estudiante PFicga es entonces igual al puntaje inicial PIicga menos la pérdida de aprendizaje tras n 
días simulados.

(2) PFicga = PIicga – PEcga (1 – IMicg ) * n

a) Estimación de medida de productividad escolar

La estimación se basa en la literatura de valor agregado en educación44 y hace uso de los resultados en pruebas 
estandarizadas (pruebas Saber) de matemáticas y lenguaje del Instituto Colombiano para la Evaluación de la 
Educación (ICFES). Las estimaciones toman como insumo el puntaje promedio de los colegios en cada área, 
grado y año con el objetivo comparar resultados de cohortes de estudiantes (p. e., en primaria, para la cohorte 4, 
se comparan los resultados de los estudiantes de tercer grado en 2015 con los resultados de los estudian-
tes de quinto grado del mismo colegio en 2017).45 A través de los datos abiertos del ICFES es posible seguir 
en el tiempo a cuatro cohortes en primaria, dos en secundaria y cinco en media.

Debido a que las pruebas estandarizadas en Colombia evalúan competencias específicas en cada gra-
do escolar, los resultados no son comparables entre grados.46 Es por esta razón que no basta con restar el 

43 El índice de mitigación toma valores entre 0 y 1 y corresponde a la proporción de la pérdida que el estudiante puede mitigar.

44 El valor agregado en educación hace referencia al crecimiento en conocimiento, habilidades y capacidades que los estudiantes 
han ganado como resultado de sus experiencias dentro de un sistema educativo en el tiempo (Hanushek, 1997; Rivikin, et al., 2005; 
OECD, 2008 y 2013).

45 Aunque es posible calcular el VA solo con datos disponibles para las últimas cohortes en cada nivel educativo, se usaron todos los 
datos disponibles a la fecha con el fin de mejorar la precisión de las estimaciones.

46 La estimación de la medida de productividad escolar para Colombia se basa en la metodología de (Duarte, Godoy, & Dueñas, 
2016), quienes a través de comparaciones de cohortes en las pruebas Saber 3°, 5° y 9° calculan el valor agregado en la educación 
primaria y secundaria con datos disponibles hasta 2014. Este ejercicio busca controlar por características demográficas, sociales y 
económicas de los estudiantes para hallar el efecto exclusivo del colegio sobre los aprendizajes.
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resultado de alguna cohorte específica en el año final (p. e., quinto en 2017) con su resultado en el año 
inicial (p. e., tercero en 2015) para evidenciar la mejora.47 Por tanto, para calcular la mejora en aprendizaje 
se debe proceder con los siguientes pasos: i) utilizar un estimado del puntaje del año final en función del 
puntaje de año inicial y ii) calcular la magnitud de la mejora al restar el puntaje estimado del año final con 
el puntaje real del año final.

Es importante resaltar que la metodología y los datos utilizados permiten obtener resultados para el 
valor agregado en términos relativos. En otras palabras, los resultados permiten generar un ranking de 
los colegios en función del valor agregado aportado a los estudiantes e incluso comparar qué tanto más 
valor agrega un colegio ubicado en la cola derecha de la distribución frente a un colegio ubicado en la cola 
izquierda. Sin embargo, no es posible cuantificar la ganancia en aprendizaje producida por los colegios en 
términos absolutos (p. e., no es posible afirmar que un colegio promedio en Colombia incremente X puntos 
en el puntaje de matemáticas de los estudiantes en primaria).

Debido a lo anterior, para la cuantificación de la pérdida de aprendizaje se realizan supuestos sobre la 
distribución del valor agregado, específicamente sobre el dominio y la media: 

i. Todos los colegios agregan valor (ningún colegio presenta valor agregado negativo), y; 

ii. La media de la distribución para el valor agregado en Colombia es similar a la de países en desarrollo, 
en donde hay evidencia sobre VA de la educación.48

b) Índice de mitigación

El índice de mitigación fue construido a partir del cuestionario de contexto que se aplicó en conjunto con 
las pruebas Saber en 2017 y considera que la capacidad de aprender por parte de los estudiantes depen-
de principalmente del acceso a tecnologías de la información (internet, computador y televisión),, de la 
educación de sus padres. A continuación, se muestra la forma de calcular el índice para cada estudiante.

(3) IMi = O x Ai x Ei 

En dónde O hace referencia a la oferta de educación a distancia. Este número puede representarse como 
la parte de la pérdida de aprendizaje que se espera compensar a través del aprendizaje remoto, variando 
entre 0 (no se espera que la pérdida de aprendizaje sea mitigada) y 1 (se espera que toda pérdida de apren-
dizaje sea compensada). Ai hace referencia al acceso a la educación a distancia y depende del acceso a 
tecnologías de la información (internet, computador y televisión) por parte del estudiante i, que varía entre 
0 (si el estudiante no tiene acceso a TICs) y 1 (si el estudiante cuenta con al menos computador y acceso a 
internet). Eise refiere a la efectividad del aprendizaje a distancia. Este parámetro oscila entre 0 (si se espera 

47 Por ejemplo, si un colegio obtuvo buenos resultados en el año inicial, pero no tan buenos en el año final, esto no se debe necesa-
riamente a que los niños hayan desaprendido en el tiempo. Estos resultados, en cambio, podrían ser evidencia de que los estudian-
tes mejoraron con respecto al primer examen, pero no lo suficiente como para obtener un buen desempeño en el segundo.

48 En países de la OCDE, las ganancias en aprendizaje evidenciadas en la mayoría de los exámenes nacionales e internacionales du-
rante un año escolar se encuentran en un rango de entre 0,25 y 0,33 desviaciones estándar (Woessmann, 2016). Un rango similar es 
observado en países en desarrollo, por ejemplo, Singh (2019) estima ganancias mayores para Vietnam (0,45 de) que para Perú (0,2 
de) y valores intermedios para India y Etiopia. Jones (2017) estima ganancias entre 0,2 y 0,3 de para Tanzania, Uganda y Kenia. Para 
el caso de Brasil, el Banco Mundial estimó recientemente una ganancia promedio de 0,3 desviaciones estándar.
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que las soluciones de aprendizaje a distancia no tengan efecto) y 1 (si se espera que esas soluciones sean 
completamente efectivas). Este parámetro depende de la educación de los padres en primaria.

c) Estimaciones de caída en la cobertura neta

Para estimar el efecto sobre la cobertura, se utilizó información a nivel municipal de la tasa de cobertura 
neta por nivel educativo y el puntaje promedio Saber. Así, por ejemplo, para calcular el efecto sobre la co-
bertura en primaria se estimó la relación existente entre el puntaje promedio en Saber 3 y la tasa neta de 
cobertura en primaria a nivel municipal, mediante una regresión lineal simple de estas variables, utilizando 
un panel de municipios desde 2012 a 2017 y considerando efectos fijos por año:

(4) Coberturamt = α + βcob Saberm + γt + εmt

Donde Coberturamt es la tasa neta de cobertura en el municipio m y en el año t, Sabermt es el puntaje 
promedio de la respectiva prueba Saber en el municipio m y en el año t, y γt son efectos fijos por año. 
Luego, el impacto del choque de n días perdidos en el aprendizaje sobre la tasa de cobertura neta a nivel 
municipal será:

(5) Coberturanm =  
CoberturaOm – β

 ̂

cob ( SaberOm – Sabernm )

Donde Coberturanm será la tasa neta de cobertura en el municipio m tras n días perdidos, Cober-
turaOm es la tasa neta de cobertura en el municipio m del escenario base (dato observado en 2017),  
β

 ̂

cob es el parámetro estimado en (4), SaberOm es el puntaje promedio del municipio en las pruebas Saber 
(dependiendo del grado y área analizado) y Sabernm es el puntaje promedio de los estudiantes del munici-
pio m tras n días perdidos.

Supuestos:

1. Las ganancias de aprendizaje son lineales en los días escolares y representadas por las ganancias 
promedio observadas en la primaria, secundaria y media temprana, a nivel colegio.

2. Las tasas de cobertura y los puntajes en las pruebas Saber están correlacionados negativamente. 
Se usa esta relación a nivel nacional con datos municipales para estimar linealmente la caída en la 
tasa de cobertura. 



EN LA EDUCACIÓN Y RESPUESTAS 
DE POLÍTICA EN COLOMBIA

59

Anexo III: Estimaciones por nivel educativo

TABLA 2. 

Resultados estimaciones de pérdida de aprendizaje por nivel educativo – escenario de apertura parcial

Primaria (tercero) Base 25 días 50 días 75 días 105 días 125 días 150 días

Puntaje promedio 311,8 310,5 309,2 307,9 307,4 306,9 306,4

Pérdida de aprendizaje

DiferencIa (%)

9%

0,00

18%

-0,01

27%

-0,01

30%

-0,01

34%

-0,02

38%

-0,02

% Estudiantes bajo desempeño 53,1 53,7 54,3 55,0 55,3 55,6 55,9

DiferencIa 

DiferencIa (%)

DiferencIa (# de estudiantes)

0.5

1,0%

4.301

1.2

2,2%

9.729

1.9

3,6%

15.635

2.2

4,1%

18.111

2.5

4,7%

20.431

2.8

5,2%

22.873

Secundaria (quinto) Base 25 días 50 días 75 días 105 días 125 días 150 días

Puntaje promedio 311,9 311,0 309,9 308,7 308,3 307,8 307,4

Pérdida de aprendizaje

DiferencIa (%)

8%

0,00

17%

-0,01

26%

-0,01

29%

-0,01

33%

-0,01

37%

-0,01

% Estudiantes bajo desempeño 56,9 57,1 57,7 58,3 58,6 58,8 59,1

DiferencIa 

DiferencIa (%)

DiferencIa (# de estudiantes)

0,2

0,4%

1.802

0,8

1,5%

6.536

1,5

2,6%

11.311

1,7

3,0%

13.145

1,9

3,4%

15.002

2,2

3,8%

18.028

Media (noveno) Base 25 días 50 días 75 días 105 días 125 días 150 días

Puntaje promedio 314,8 313,8 312,8 311,7 311,3 310,9 310,5

Pérdida de aprendizaje

DiferencIa (%)

7%

0,00

13%

-0,01

20%

-0,01

23%

-0,01

25%

-0,01

28%

-0,01

% Estudiantes bajo desempeño 51,8 52,1 52,9 53,3 53,6 53,9 54,1

DiferencIa 

DiferencIa (%)

DiferencIa (# de estudiantes)

0.3

0,6%

1.939

1.0

2,0%

6.694

1.5

2,9%

9.560

1.8

3,4%

11.411

2.1

4,0%

13.472

2.3

4,4%

14.555

1 Cálculo con base a matricula por nivel educativo en 2018 – MEN.
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TABLA 3. 

Resultados estimaciones de caída en cobertura por nivel educativo – escenario de apertura parcial

Primaria (tercero) Base 25 días 50 días 75 días 105 días 125 días 150 días

Enrollment rate 86,4 86,3 86,3 86,2 86,2 86,2 86,2

DiferencIa 

DiferencIa (%)

DiferencIa (# de estudiantes)

0,0

0,0%

1.810

0,1

-0,1%

3.862

0,1

-0,2%

5.915

0,2

-0,2%

6.736

0,2

-0,2%

7.558

0,2

-0,2%

8.379

Secundaria (quinto) Base 25 días 50 días 75 días 105 días 125 días 150 días

Enrollment rate 74,7 74,5 74,4 74,2 74,1 74,0 73,9

DiferencIa 

DiferencIa (%)

DiferencIa (# de estudiantes)

0,2

-0,3%

6.563

0,4

-0,5%

13.205

0,6

-0,8%

19.847

0,7

-0,9%

22.504

0,7

-1,0%

25.504

0,8

-1,1%

27.817

Media (noveno) Base 25 días 50 días 75 días 105 días 125 días 150 días

Enrollment rate 45,8 45,6 45,4 45,2 45,1 45,0 45,0

DiferencIa 

DiferencIa (%)

DiferencIa (# de estudiantes)

0,2

-0,4%

2.703

0,4

-0,8%

5.275

0,6

-1,3%

7.847

0,6

-1,4%

8.876

0,7

-1,6%

9.904

0,8

-1,7%

10.933

1 Cálculo con base a matricula por grado en 2018 – MEN.










