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Educar es el supremo acto humanizador
Fernando Savater 1991, p. 33

1. INTRODUCCION

En agosto de 2009, el Instituto para la Investigacion Educativa y el Desarrollo
Pedagogico (Idep) y la Universidad Nacional de Colombia —a través del Centro de
Investigaciones para el Desarrollo (CID) de la Facultad de Ciencias Econdémicas—
suscribieron el Contrato Interadministrativo No. 093, con el propdsito de evaluar el
impacto de algunos programas implementados por la Secretaria Distrital de Educacién
(SED) en el marco del plan sectorial de educacion Bogotd una Gran Escuela 2004-
2008 (SED 2004). La evaluacion se realizd en siete localidades: Suba, Ciudad Bolivar,
Kennedy, Bosa, San Cristobal, Usme y Engativa.

Los resultados del estudio conjugan dos tipos de informacién. La informacion directa
que se obtuvo de las encuestas a estudiantes, profesores, directivos y padres de familia,
a quienes se preguntd cual era su percepcion del impacto de los programas en aspectos
relevantes del proceso educativo y de la institucion escolar. Y la informacion indirecta
tomada de la base de datos del sistema de matricula de la SED, que organizamos de tal
manera que permitiera comparar, en cada programa, la situacion de los beneficiarios y
de los no beneficiarios. ‘

La investigacién muestra que los programas han mejorado las condiciones de la
educacion en términos de cobertura y permanencia. Los entrevistados también perciben
mejoras en la calidad, aunque el estudio no hace un anélisis sistematico sobre la
calidad. El balance general es positivo: la educacion en Bogota ha mejorado. Este logro
es el resultado del conjunto de factores. No obstante, es posible diferenciar el impacto
especifico de algunos programas. El de mayor impacto es el de subsidios
condicionados. La incidencia de otros programas, como los de alimentacion y
gratuidad, es clara cuando se analizan de manera conjunta.

En la primera parte de este trabajo mostramos la relacion entre la educacién y los
derechos. El capitulo siguiente es metodologico: describe los procedimientos que
utilizamos para seleccionar la muestra y escoger los grupos de control. El siguiente
presenta el impacto de cada programa y de la conjuncién de varios programas. En los
demas capitulos describimos cada uno de los programas y resaltamos los principales

hallazgos.

La realizacion de esta investigacion fue idea del entonces Secretario de Educacion
Abel Rodriguez, a quien reiteremos nuestros agradecimientos. El contrato se suscribid
con el Idep bajo la direccion de Alvaro Moreno. Finalmente, como lo hemos expresado
en numerosas oportunidades, agradecemos el permanente intercambio de ideas con los
funcionarios del Idep durante el desarrollo del trabajo. A Olmedo Vargas, Director
General del IDEP por su valioso apoyo. A Luz Stella Olaya, Subdirectora General



Académica. quien participé activamente en el estudio, con ideas, preguntas y
evaluaciones, y a Hernan Suérez, ex Subdirector General Académico, quien fue
nuestro primer interventor e hizo grandes aportes en la construccién de la metodologia
para evaluar el impacto. Finalmente, los autores agradecen el cuidadoso trabajo

editorial realizado por Alberto Supelano.
2. LAEDUCACION Y LOS DERECHOS

James Heckman, premio Nobel de economia, ha insistido en la importancia de prestar
atencion a los nifios desde el primer dia de nacimiento; mientras que Mary Young ha
mostrado que los dafios causados por una mala nutricién o una atencién educativa
inadecuada son irreversibles (Young 2003). En Colombia se han logrado avances
importantes en la primaria, pero los nifios de la primera infancia continta con enormes
carencias. De todas maneras, en el pais persisten brechas notables; las diferencias
entre el campo y la ciudad son significativas. Los nifios y adolescentes de 5 a 19 afios
que viven en las zonas rurales tienen en promedio 3,9 afios de educacion, mientras que
en la zona urbana el promedio es de 3,1 afios, es decir, el periodo de escolaridad en la
zona urbana es 30% mayor que en las zonas rurales. Los jévenes de 20 a 34 afios que
habitan en los campos tienen en promedio 6,1 afios de educacién, mientras que en las
ciudades el promedio es de 10,3 afios, es decir, un periodo de escolaridad 70% mayor

que en las zonas rurales. § 3=

El derecho a la educacion goza de reconocimiento y proteccién a nivel supranacional
en virtud de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (art. 26) y de un gran
numero de instrumentos internacionales ratificados por el Estado colombiano!. La
Constitucion de 1991 considera que el “conocimiento” es un valor y un principio que
caracteriza al Estado Social de Derecho. El articulo 67 determina que la educacion es
un derecho y un servicio piblico que tiene una funcion social, y que el Estado debe
asegurar su adecuado cubrimiento. En otros articulos se precisan las caracteristicas y el
papel de la educacion, y se establecen las responsabilidades del Estado?.

I' Entre otros. el Pacto Internacional de los Derechos Economicos. Sociales y Culturales (art. 18),
ratificado por la ley 74 de 1968: la Convencion sobre los Derechos del Nifio (arts. 28 y 29) ratificada por
la Ley 12 de 1991; el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, en
Materia de Derechos Econdémicos. Sociales y Culturales (art. 13) ratificado por la Ley 319 de 1996.
Ademds. para garantizar ef derecho a la educacion sin discriminacion alguna. se han incluido obligaciones
especificas en normas como la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién
contra la Mujer (art. 10) ratificada por la Ley 51 de 1981 y la Convencion sobre la Eliminacién de Todas
las Formas de Discriminacion Racial (arts. 5y 7) ratificada por la Ley 22 de 1981.

2 Entre ellos el articulo 10. que designa al castellano como idioma oficial y ordena la ensefianza bilingiie
en las comunidades con tradiciones lingiisticas propias. El articulo [3 establece la igualdad de [as
personas y ordena que el Estado proteja especialmente a quienes por su condicién econdmica, fisica o
mental se encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta. lo que significa una “discriminacion
positiva™ con el fin de lograr la igualdad efectiva y no meramente formal. El articulo 16 reconoce de
manera implicita la importancia de la educacion para que todas las personas puedan ejercer el derecho al
libre desarrollo de su personalidad. El articulo 27 sefiala las garantias que el Estado debe ofrecer para



Algunos analistas cuestionan que la educacion sea un derecho fundamental puesto que
no se incluyo de manera expresa en el capitulo de los derechos fundamentales sino en
el capitulo correspondiente a los derechos sociales, econdmicos y culturales. No
obstante, la jurisprudencia de la Corte Constitucional es enfética al sostener que la
educacién es un derecho fundamental “por su inherencia con respecto al nicleo
juridico, politico, social, econdmico y cultural del hombre. Un derecho es fundamental
por reunir estas caracteristicas y no por aparecer reconocido en la Constitucidn
Nacional, como tal” (Corte Constitucional, Sentencia T-418, 12 de junio de 1992, MP.
Simdn Rodriguez). Es claro entonces que la educacion es un derecho fundamental,
porque es inherente, inalienable y esencial a la persona humana, y porque hace efectivo
el valor y el principio material de la igualdad consagrado en el Preambulo de la Carta
Politica, dado su caracter vinculante, y en sus articulos 5 y 13. Ademas, el articulo 44
menciona en forma expresa el derecho a la educacion como uno de los derechos

fundamentales de los nifios y nifias.

Como derecho fundamental, la educacién requiere avances progresivos. Y se ha
definido un “nicleo esencial” del derecho a la educacion, que no debe estar sometido a
los vaivenes de las coyunturas politicas. No se pueden negar injustificadamente a una
persona el acceso y la permanencia en el sistema educativo (cfr. Corte Constitucional,
Sentencia T-944 de 2000, MP. Alejandro Martinez Caballero). Los derechos que
conforman el nucleo esencial de la educacion tienen aplicacién directa y no dependen
de decisiones debidas a azares politicos. El Estado sélo se libera transitoriamente de
avanzar en su cumplimiento efectivo si se ponen en riesgo otros bienes o derechos de

idéntico valor.

Como servicio publico, la educacién tiene las siguientes caracteristicas: a) su
prestacion esta determinada por los principios que rigen a todos los servicios publicos:
universalidad, continuidad, eficiencia y calidad; b) se debe prestar en condiciones de
igualdad a todos los ciudadanos; c) debe satisfacer el interés general; d) igual que en
los servicios publicos esenciales, esta prohibida la huelga; e) su presupuesto hace parte
del gasto publico social, que tiene prioridad sobre cualquier otro gasto.

asegurar una educacion adecuada: las libertades de ensefianza. aprendizaje. investigacion y catedra. Entre
los derechos fundamentales de los nifios, el articulo 44 reconoce de manera expresa los derechos a la vida.
la educacidon y la cultura. El anticulo 68. que desarrolla el articulo 67. establece las calidades de las
personas que se¢ dedican a la ensefianza: idoneidad ética y pedagdgica: consagra el derecho de los padres a
escoger el tipo de educacion que desea para sus hijos: la obligacion del Estado de erradicar el
analfabetismo y atender la educacion de personas con limitaciones fisicas o mentales o capacidades
excepcionales: y el derecho de los particulares a fundar establecimientos educativos. El articulo 69
garantiza la autonomia universitaria y, por ultimo. ¢l articulo 70 hace responsable al Estado de promover y

fomentar el acceso a la cultura en igualdad de oportunidades a través de la educacion.



(US)

. METODOLOGiA \/
o
3.1. CRITERIOS GENERALES U

La evaluacion cubre dos grandes objetivos de la administracién distrital. El primero se
expresa en el programa “Acceso y permanencia para todos y todas”. Desde un enfoque
‘integral se reconoce que el acceso y la permanencia dependen de varios subprogramas.
La SED enumera de manera explicita los siguientes: subsidios condicionados a la
asistencia  escolar para niflas 'y niflos trabajadores; educacién  basica
gratuita; mejoramiento y ampliacion del transporte escolar; solidaridad social con la
nifiez y la juventud: kit de utiles escolares; construccion, ampliacién, mejoramiento y
reforzamiento estructural de los establecimientos educativos; dotacién de los colegios.
El otro programa relevante es “Bogota sin hambre”, uno de cuyos componentes es el
suministro de refrigerios y comida calientes en los comedores escolares.

Las autoridades distritales son conscientes de los problemas que se estan presentando
en la calidad de la educacion. En esta evaluacion no consideramos en forma directa el
tema de la calidad. Simplemente suponemos que si los programas mencionados en el
parrafo anterior cumplen sus objetivos, en conjunto se reflejaran en una mejor calidad.

Cuadro |
Incidencia de la pobreza por linea de pobreza
13 ciudades, resto y total del pais, afios seleccionados

(Porcentaje)
2002 2003 2004 2005 2008 2009
Bucaramanga | 39.9 393 36.7 39,2 247 18,5
Bogotd et 357 ~= 355 =~ 325 == 3] 2 =~ 22,5 ~= 2200
Villavicencio 36.5 36.2 323 37.8 29.2 31.2
Ibagué 40.2 40,8 43.6 43,7 344 316
Cali 333 338 31.7 327 30.1 32,6
Cicuta 45.8 487 | 474 490 | 322 33,6
Cartagena 432 354 342 31,5 35.8 36.0
Medellin 49.7 46,9 43.3 45,1 38.5 384
Pasto 42,3 429 41,5 43.7 35.8 39.8
Monteria 47.1 49.9 48.7 47.8 41.7 40,6
Barranguilla 41.6 46.6 40.9 41.3 40.8 40,7
Pereira 44,1 42.1 39.7 421 40,3 42,8
Manizales 54.8 54.7 56.1 55,6 44.7 45.4
13 dreas 40,3 40.0 37.2 37.4 30,7 30,6
Resto 69.3 63.5 68,2 67.0 65,2 64.3
Colombia 537 312 51,0 503 46.0 43,5

Las ciudades se organizaron de menor a mayor. de acuerdo con la incidencia de la pobreza en 2009.
Fuente: Mesep (2009. 2010).

En términos generales, los programas que analizamos buscan mejorar las condiciones
de vida de la mayoria de la poblacién. Aunque la pobreza ha disminuido en Bogota, del
35,7% en 2002 al 22% en 2009 (cuadro 1), los hogares siguen teniendo grandes



dificultades para comprar los bienes basicos de la canasta de consumo. La gratuidad de
la educacion libera recursos que se pueden utilizar en la adquisicién de otros bienes. En
comparacion con las demas ciudades, con el promedio nacional y con las areas rurales
(resto en la clasificacion del Dane), Bogotd esta relativamente bien. La Gnica ciudad
que tiene una incidencia de la pobreza menor que la de Bogota es Bucaramanga.

Con la informacion disponible no es posible establecer una relacion de causalidad
directa entre los programas de la SED y la pobreza. Pero el principio rector es claro: si
estos programas cumplen sus objetivos, contribuyen a la lucha contra la pobreza.
Retomando a Heckman y a los autores de la economia de la educacion, existe un
vinculo claro entre el mejoramiento de la capacitacién y el aumento de los ingresos.
Ademas, hay una relacion directa entre la educacion, la productividad. Y en palabras
de Sen (1999), la educacion amplia las capacidades humanas, y contribuye al ejercicio
de la libertad.

En educacion, las tasas de cobertura bruta y neta de Bogota son superiores a las tasas
nacionales en todos los niveles, a pesar de que durante la década de los noventa la
matricula de secundaria aumenté en el pais cinco veces mas que la tasa de crecimiento
de la poblacion en edad de cursar ese nivel y la de preescolar se increment6 en un 11%.
De acuerdo con la informacién de la SED sobre Bogota, entre 2004 y 2009 la cobertura
en preescolar pasd del 68,8% al 74,5%, en primaria del 106,2% al 107,5%, en
secundaria del 105,0% al 106,9%, y en educacién media del 83,2% al 85,9%.

La desercion escolar en Bogota es menor que en el resto del pafs. Mientras que en 2008
era del 5,4% a nivel nacional en Bogota era del 3,6%. La Encuesta Nacional de
Desercion (2010) muestra que en Bogoté cerca del 5,4% de los estudiantes encuestados
abandonan temporalmente sus estudios alguna vez, antes de terminar el respectivo afio
escolar (es decir, desercion intra-anual). En el pais ese porcentaje es del 6,2%.

En Bogota, esta desercién intra-anual esta motivada_p_o_r\div_eg’s__rgm_n_e_:_s\é%I primer
tipo de explicacion tiene que ver con las condiciones de la zona en la que esta ubicado
el establecimiento educativo. El 34% de los estudiantes se desvincula porque considera
que la zona es insegura, el 25% porque el colegio esta lejos de la casa, el 4% porque
esta ubicado en una zona que tuvo algin tipo de desastre.

@El segundo grupo de explicaciones esta relacionado con las condiciones de los
establecimientos educativos (la persona entrevistada puede escoger méas de una
opcion). El 32% dice que se desvincula porque las instalaciones son desagradables, el
31% considera que la educacion no concuerda con sus intereses educativos, el 30%
aduce que el colegio no tiene grado 11, el 10% menciona dificultades de horario, el
10% la falta de transporte, el 9% la falta de ayuda para pensiones o matricula, el 8%
porque la enseflanza es aburrida, el 8% por el maltrato de los compafieros, el 7%
porque hay conflictos y violencia en el colegio, el 6% porque no tiene ayuda para
utiles, el 6% porque los profesores lo lo respetan, el 4% porque no hay ayuda



alimentaria, el 4% porque faltan profesores. el 2% por expulsion y el 2% por cierre del
colegio.

@El tercer tipo de explicacion tiene que ver con las condiciones de los hogares. El 41%
se desvincula porque la familia cambio de sitio de residencia, el 29% porque tiene que
hacer oficios en el hogar o cuidar a un familiar, el 24% porque la familia no le dio
importancia a la educacion, el 24% por falta de plata, el 5% por desplazamiento
forzado de la familia, el 5% porque algin familiar murid, el 5% porque la familia tiene
problemas con el colegio, el 1% porque quiere o necesita trabajar.

B El cuarto grupo de explicaciones se refiere a las condiciones individuales de los
estudiantes. El 15% se desvincula por dificultades académicas, el 7% porque no le
gusta el estudio, el 5% porque quiere otro tipo de educacion, el 4% por enfermedad, el
3% porque considera que ya tiene estudios suficientes, el 2% porque necesita
educacidn especial, y el 1% porque va a ser padre o madre.

La evaluacion de impacto que presentamos en estas paginas obliga a considerar
escenarios contrafdcticos que ilustran aquellas situaciones que se habrian presentado
en ausencia total o parcial de la intervencion. La evaluacion contrafactual puede
realizarse de muy diversas maneras. En el campo de la historia econdmica son
significativos los estudios de Fogel (1994) y de Fogel y Engerman (1974)3. En el
estudio de mercados laborales se destacan los trabajos de Heckman®, en los que el
hecho contrafactual estd ligado a la comparacion entre la poblacidn beneficiaria y la no
beneficiaria. Heckman se ha preocupado por definir los criterios que se deben utilizar
para evitar los sesgos en la eleccion del grupo de control®.

3 En este altimo trabajo los autores muestran que la esclavitud en el sur de Estados Unidos era mds
eficiente que el trabajo asalariado en el norte. Los propietarios de esclavos evitaban que los maltratos
excesivos, y las condiciones de vida de los esclavos podian ser mejores que la de los obreros del norte. La
esclavitud no habria sido abolida sin la intervencion politica de Lincoln y sin la guerra civil (hechos
contrafactuales). El analisis contrafactual también le sirvid a Fogel para comparar la eficiencia de los
ferrocarriles en Estados Unidos frente a lo que habria podido ser ef desarrollo econdmico de ese pais en el
caso de que se hubiesen ampliado los canales fluviales. En ese enfoque el horizonte temporal es muy
amplio. y la informacién empirica que se requiere para construir el escenario contrafactual esta fundada en
variables proxy que son mas imperfectas a medida que el horizonte temporal se va alejanda. Fogel y
Engerman consideran que los instrumentos cuantitativos que utiliza la cliometria permiten comparar de
manera adecuada los distintos escenarios.

4 ver. por ejemplo. Heckman (1979, 1990). Heckman et al. (1997).

2 Heckman (1979) muestra que aun cuando existe sesgo de seleccién es posible estimar las variables
omitidas que dan origen al error de especificacion. Los valores estimados de las variables omitidas se
pueden utilizar como regresores. de tal forma que las funciones se pueden calcular con métodos simples.
El sesgo de seleccion muestral puede presentarse por dos razones. Primero, porque existe autoseleccion de
los individuos o de la informacién que se quiere investigar. Segundo. porque las decisiones muestrales
operan de la misma manera que la autoseleccion.



Usualmente el impacto sobre los beneficiarios es parcial porque el programa todavia
no ha finalizado®, o porque incide en personas que no son beneficiarias directas, pero
que perciben algunos de los efectos de la intervencion como externalidades’.

Las relaciones de causalidad pueden verse de diversas maneras. La primera forma es

del tipo A; > B,. El programa A, conduce al resultado B,. Es una interaccién punto-
B,

. B
punto. La segunda forma de presentacion es A; = < .°, que se presenta cuando el

B,
programa A, incide en varios resultados. Es una interaccidon punto-superficie. La
situacion inversa se presenta cuando varios programas inciden en un resultado
A
1

. , A . .
especifico, asi que :2 - B;. En tales condiciones, los programas A tienen que ver

Ap

con el resultado B,. Es una relacion superficie-punto. En la realidad se observa una
interaccion entre ambos tipos de causalidad, de modo que se pueden presentar
situaciones de tipo superficie-superficie. Este hecho dificulta la evaluacién especifica
del programa. En los ejercicios empiricos diferenciamos, hasta donde fue posible, los
impactos especificos de cada programa. La determinacién del impacto fue mas facil en
subsidios condicionados y rutas escolares porque ambos programas tienen grupos de
control. En alimentacion y gratuidad fue mas dificil determinar el impacto especifico.

3.2. CRITERIOS ESPECIFICOS

En esta seccion describimos los criterios metodologicos propios de cada programa. La
poblacion objetivo se resume en el cuadro 2. En todos los casos se observan aumentos

de la cobertura a lo largo del tiempo.

Cuadro 2
Numero de estudiantes por programa

Refrigerios Comedores Ruta Subsidios Gratuidad
2004 319357 9.880 30.783
2003 393.242 26.950 33.173 8.410 187.321
2006 447.176 54.030 24.291 41.100 304.085
2007 504.713 95.145 37.274 45.692 647.873
2008 540.550 132.885 39.873 13.702 643.640

Fuente: Informacion de la SED.

6 Guarin. Navarro y Pellarano (2008) se refieren al andlisis por intensidad. La intensidad se determina por
la duracion de la participacion del beneficiario en el programa. Se compara, entonces. la incidencia de los
programas en los beneficiarios dependiendo del tiempo que lleven vinculados. Desde esta perspectiva, la
intervencion parcial se presenta siempre que el programa no hava terminado.

7 Por ejemplo. los nifos que participan en los comedores. les transmiten a sus papas las bondades que
podria tener una alimentacion mas balanceada.



Cuadro 3
Método de evaluacion de cada programa

I F ]
Subsidios 2D GC | PSM EC
Gratuidad 2D RD EC
Rutas 2D GC RD EC
Alimentos ID EC
Construcciones 1D P-EC |
La primera fila indica ¢l impacto principal: [: individuo y F: familia. Los métodos se indican tal como sigue, 1D:

primera diferencia. 2D: segunda diferencia. GC: grupo de control. PSM: emparejamiento por puntaje de propension,
RD: regresion discontinua. EC: estructura de consumo, P: precios de la vivienda.

El cuadro 3 resume los métodos que utilizamos. En todos los programas, los
formularios cualitativos incluyen la primera diferencia (1D) por recordacién. La
evaluacion del impacto tiene como primer referente al individuo (I), en segunda
instancia al colegio y a la familia. La estructura de consumo (EC) se refiere a la familia
(F)%. En los anexos ! y 2 se explica las metodologias de primera y segunda diferencia,
asi como el emparejamiento por puntaje de propension.

Introducimos la familia (F) porque los programas evaluados no solamente inciden en
los aspectos educativos, sino que también tienen repercusiones en las condiciones de
vida de las familia. Gracias a la intervencion del Distrito, la familia reduce sus gastos
y tiene un ingreso disponible mayor. En el Informe de Desarrolio Humano para
Bogotd (IDHB 2008) el ingreso disponible para la ampliacion de las capacidades
(Ydac) es igual al ingreso bruto menos los impuestos mas los subsidios. La
participacion de una persona en los programas distritales reduce los gastos de la familia
y recompone favorablemente la estructura de consumo.

El programa de construccion, ademas de afectar la estructura de consumo (EC) de la
familia, también repercute en los precios de la vivienda (P). Las construcciones
escolares benefician de manera directa a los estudiantes y de forma indirecta a los
vecinos. En los barrios en consolidacion el colegio nuevo contribuye a valorizar el

entorno.

Subsidios condicionados a la asistencia escolar. Los beneficiarios del proyecto se
seleccionan por dos afios. No incluimos los subsidios monetarios al transporte.
Utilizamos segundas diferencias (2D), con grupo de control (GC). Estimamos el PSM,
y valoramos la incidencia del programa en la estructura de consumo de la familia (EC).

8 En las funciones de demanda. la matriz de Slutsky (1915) permite hacer la diferencia entre los efectos
sustitucion e ingreso. Las funciones de demanda pueden estimarse con las encuestas de calidad de vida
(ECV) o con las de ingresos y gastos. Una vez obtenido el parametro. éste se aplica a los hogares de

nuestra muestra.



Gratuidad. La cobertura incluye la gratuidad total y la parcial®. La poblacién
vulnerable se incluye de manera forzosa en la evaluacion!®. En el documento
adoptamos la definicidn operativa de vulnerabilidad propuesta por la SED.

Es necesario tener en cuenta que los estudiantes ya han sido afectados por la politica de
universalizacion (entre 2006 y 2008, los grados superiores a 6°, recibieron gratuidad
total en Sisben 1 y parcial en Sisben 2)!!. El método de evaluacion es el de segundas
diferencias (2D) y regresion discontinua (RD)!2 con el puntaje Sisben. EI grupo de
control se definio eligiendo a un estudiante con un puntaje Sisben similar al que define
el beneficio. También evaluamos la EC de la familia.

Transporte escolar. La poblacion objetivo se resume en el cuadro 2. Se excluyen los
subsidios condicionados para el servicio de transporte escolar, pues no se tiene
informacion a nivel de microdatos para el periodo de estudio (s6lo se dispone de
microdatos para 2008). En este programa utilizamos segundas diferencias con grupo
de control. En el grupo de control se incluyen no beneficiarios que residen a una
distancia superior a 2 km del colegio. Estimamos regresiones discontinuas. En 2004 y
2005 el andlisis cubre los grados 0 a 1. En 2006-2009 incluimos los grados 0 a 8,09
a 11 con subsidio. Igual que en los casos anteriores, calculamos la incidencia del

programa en la EC de la familia.

Alimentacion. La poblacion objetivo de los refrigerios y de los comedores se observa
en el cuadro 2. Los comedores se evaluan en 36 colegios nuevos, y en 17 colegios en
reposicion. En los demds colegios analizamos los refrigerios (grados 0 a 5, salvo en
2008 en el que incluimos los grados 0 a 6). Incluidos el siguiente numero de
comedores: 4 (2004), 11 (2005), 33 (2006), 37 (2007), 50 (2008). Cubrimos los grados

9 La gratuidad no es total para todos los estudiantes que participan en el programa de gratuidad ((ltima
columna del cuadro 2). En gratuidad parcial se encuentra el siguiente nimero de estudiantes:
35.625 (2003). 26.151 (2006). 40.611(2007). 35.613 (2008).

10 Son vulnerables los estudiantes con alguna de las siguientes caracteristicas: a) poblacién desvinculada
del conflicto: b) hijos ¢ hijas menores de edad de personas desmovilizadas: ¢) poblacion en situacion de
desplazamiento: d) hijos e hijas de héroes de la nacion o veteranos de la fuerza publica: €) estudiantes que
estan bajo proteccion del Estado: f) hijos ¢ hijas de victimas de desaparicion forzada o secuestrados; g)
estudiantes con capacidades y talentos excepcionales: h) hijos e hijas de reclusos: i) estudiantes con
condicion de discapacidad.

' En la evaluacién tuvimos en cuenta los cambios que se han presentado en el programa a lo largo del
tiempo. En 2006: a) estudiantes matriculados en preescolar y bésica primaria con Sisben 1 y 2: b)
estudiantes de control. no beneficiarios del programa. matriculados en preescolar y basica primaria con
nivel Sisben cercano a 2. En 2007: a) estudiantes matriculados en basica. secundaria y media con Sisben 1;
b) estudiantes control. no beneficiarios del programa. matriculados en bésica secundaria y media con
Sisben cercano a 1. En 2008: a) estudiantes matriculados en basica. secundaria. con Sisben |, y en media,
con Sisben | y 2: b) estudiantes control. no beneficiarios del programa. matriculados en basica, secundaria
y media. con Sisben superiora { y 2.

12 Ravallion (2007) menciona otros métodos. como ¢l de disefio de discontinuidades y el de variables

instrumentales.



0 a 11. Los comedores se evalGan a través de preguntas de percepcion sobre la
situacién anterior y posterior a la intervencion (1D). El programa de alimentacién no
tiene grupo de control porque no existen colegios distritales que puedan servir de
pares. También estimamos la incidencia del programa en la EC de la familia.

Construcciones. La evaluacion comprende 28 de los 38 nuevos colegios, 20 que se
terminaron en 2008 y 8 de reposicién. El universo de estudio corresponde a colegios
construidos y en uso desde el 1° de enero de 2004 hasta diciembre de 2008. No se
tienen en cuenta los colegios en concesidn, ni los colegios privados en convenio.
Aplicamos primeras diferencias sin grupo de control. Para evaluar el impacto del
programa en las familias vecinas al colegio analizamos los precios de la vivienda (P) y

las estructuras de consumo (EC).

Incluimos variables de control para permiten identificar el efecto de otros factores
ajenos al programa pero que pueden incidir en los resultados de la evaluacion. Las
variables demogrdficas y socio-economicas son: nivel del Sisben, edad, sexo, grado,
composicién del hogar, nimero de miembros del hogar que estin en el sistema
educativo, grupo étnico, desplazamiento, discapacidad. Desde el punto de vista
urbanistico es necesario establecer controles, en cuanto sea posible, por localidad o
UPZ con el fin de tener las mismas condiciones socioecondémicas y urbanas de los
beneficiarios (ICV, pobreza, trabajo infantil, etc.). En lo que respecta a los
establecimientos, se tiene en cuenta el tipo de colegio (oficial, privado, etc.), el tamafio
(alumnos matriculados), la oferta (sede principal o no, numero de sedes, nivel de
educacion que se ofrece), condiciones académica similares (pruebas Icfes y Saber) y

cultura escolar.

Desde el punto de vista metodoldgico se debe tener presente que una misma persona
puede ser beneficiaria al mismo tiempo de dos o mas programas. Por ejemplo, de
gratuidad y alimentacién. Algunas variables dependientes (Y;) como permanencia,
repitencia, logro o clima escolar son el resultado de varios programas especificos. El
término Y, donde i es el estudiante y ;j es el colegio, se puede considerar como un
resultado fransversal!3. Para distinguir el efecto conjunto de los efectos especificos

procedemos de la siguiente manera:

1. Y
= B, + B, (Transporte) + - + Bs(Construcciones) + B4 (Gatuidad y alimentacién)
+ B,(Grado) ... + B,(Todos los programas) + 8(Efectos fijos) + g;

S representa el impacto de cada variable independientes en el resultado final. El valor
de las variables dependientes puede ser 0 6 I, en el caso de variables dummy, o un
valor cardinal diferente, que se puede obtener, entre otros procedimientos, mediante el

13 La variable ¥ incorpora los niveles de desercion. aprobacion y reprobacion.



analisis factorial. La eleccion depende del tipo de programa. 6 es el vector de
parametros correspondiente a los factores de control (nivel del Sisben, estrato,

condiciones del hogar, localidad, etc.). g; representa el término de error.

Las variables dependientes de la ecuacion | son transversales a los proyectos que
evaluamos. Ademas de ampliar los cupos, el Distrito se ha preocupado por mejorar las
condiciones de acceso (distancia, infraestructura, costos, etc.). Pero no basta que el
estudiante ingrese al plantel. Es necesario que permanezca hasta el final. La desercion
en Bogota es todavia muy alta. No incorporamos directamente el logro educativo sino
que lo hicimos a través de variables proxy de eficiencia interna (por ejemplo, la tasa de
repitencia ha disminuido).

Ademas de los ejercicios mencionados - que se realizaron con la informacién directa
obtenida en el trabajo de campo - comparamos los impactos de los programas entre
beneficiarios y no beneficiarios mediante la reconstruccion de la trayectoria escolar
entre 2004 y 2010 de los nifios y jovenes registrados en el sistema de matricula oficial
de la SED!4- Calculamos los indicadores de eficiencia interna, que informan sobre la
capacidad del sistema educativo para retener a la poblacion matriculada hasta que
termine todos los grados establecidos para el nivel de educacion respectivo. El sistema
debe garantizar, ademas, que el paso de un grado a otro se realice de manera continua.
La eficiencia interna suele medirse con estos indicadores: tasa de aprobacion, tasa de
reprobacion, tasa de desercion y tasa de crecimiento de la matricula. Hacemos énfasis
en la desercion y la reprobacién. En la reconstruccidn de la trayectoria escolar creamos
una variable que sintetiza la informacion de la situacion del estudiante entre dos afios
consecutivos, integrada por las categorias aprobo, reprobo o desertd (cuando, entre un
afio y otro, no es posible ubica al estudiante en el sistema de matriculas de la Secretaria

Distrital de Educacion)!?.

Dividimos la poblacion de las bases de datos de la SED entre los beneficiarios de cada
programa y los beneficiarios potenciales o personas con caracteristicas similares a las
de los beneficiarios. Estas ultimas no son en sentido estricto un grupo de control sino

un grupo de referencia.

La rasa de aprobacion (TAg) es la relacion entre el nimero de estudiantes aprobados
en la sede educativa en un grado especifico (Ag) y la poblacién matriculada en la sede
y el grado especifico (Mg). La matricula es la suma de alumnos aprobados, reprobados

y desertores.

14 En la construccion de la trayectoria escolar usamos las bases de datos de matricula oficial del primer
trimestre de cada afo.

15 Es necesario aclarar que la categoria “desertd” no implica necesariamente que el estudiante dej6 de
estudiar. sélo indica que no siguié en el sistema educativo oficial del Distrito. pues incluye los casos en
que paso al sistema privado o fue a estudiar a otro municipio.



Ag
2. TAg = Mg

La tasa de reprobacion (TRg) es el cociente entre el total de reprobados en la sede
educativa y el grado especifico (Rg) y la matricula (Mg).

Rg
3. TRg = ‘M—g‘

La tasa de desercion (TDg) es el cociente entre el nimero de desertores de la sede
educativa y el grado especifico (Dg) y la matricula (Mg).

Dg
4, TDg = M—
g

Los analisis se presentan por localidades.

3.3. DISENO MUESTRAL

Los pardmetros del analisis, que se reflejan en la variable dependiente de la ecuacion 1
son: tasa de desercion, tasa de aprobacion y tasa de reprobacion. La poblacion objetivo
estd integrada por la comunidad educativa y los hogares de los estudiantes
matriculados, en el periodo 2004-2008, en las sedes educativas oficiales distritales de 7
localidades, que ofrecen educacién bésica primaria (grados | a 5), basica secundaria
(grados 6 a 9) y media (10 y 11). En el caso de las construcciones, a esta poblacién se
suman las familias vecinas a los colegios. El universo de estudio son las sedes
educativas ubicadas en el perimetro urbano de las seis localidades prioritarias (San
Cristobal, Usme, Bosa, Kennedy, Suba y Ciudad Bolivar) y Engativa, en las que se
concentra el 59% de la matricula en colegios distritales en Bogota.

En la poblacion de estudio diferenciamos: a) los directivos (rectores o directivos
docentes); b) los docentes y ¢) los estudiantes, beneficiarios y no beneficiarios de los
programas entre los afios 2004 y 2008, matriculados en 2010 en las jornadas completa,
mafiana o tarde (los estudiantes egresados de educacién media en 2010 no se incluyen
en la evaluacion porque ya estan por fuera del sistema y son muy dificiles de ubicar).
En la evaluacion solo ingresan los estudiantes, beneficiarios o integrantes del grupo de
control del periodo 2004-2008, que estaban en 5° grado o superior en 201016, A partir
de estas precisiones, es claro que los beneficiarios de los programas que estaban
matriculados en los grados 10 y 11 entre 2004 y 2008 no se incluyen en la evaluacion
cuantitativa, aunque si se tienen en cuenta para determinar el impacto de los programas

16 La informacién de los nifios de grados 0 a 4 no es confiable.



en la permanencia y la trayectoria. Diferenciamos, ademas: d) los hogares de los nifios
beneficiarios y no beneficiarios de los programas, y e) los vecinos del colegio en el
programa de construcciones escolares.

Disefiamos el marco muestral a partir de la siguiente informacién de la SED y del
Dane: la base de datos de matricula de la SED (2004-2008, y corte a febrero de 2010),
con informacion detallada para cada nifio, de la que derivamos el marco muestral
principal; el censo del Dane (C600), afios 2004-2009, y el directorio de instituciones

educativas (DUE 2010).

Recurrimos a un disefio muestral probabilistico estratificado en dos etapas. En la
primera etapa (sede-jornada) utilizamos las siguientes variables de estratificacion: a) la
localidad en la que esta ubicado el colegio (7 localidades); b) el nivel de matricula
(segun el reporte del corte a febrero de 2010): alto {mas de 1.500 estudiantes), medio
(entre 500 y 1.500), bajo (menos de 500 estudiantes) y sedes donde sélo se ofrece la
educacion basica primaria; ¢) el nivel de desercion: alto (mas del 3,5%) y bajo (menor
del 3,5%)!7; d) el tipo de jornada (completa, mafana, tarde). En la segunda etapa
(estudiantes-hogares) empleamos tres variables de estratificacidn: el grado, el nivel del
Sisben (1, 2, y 3 0 mas) y el tipo de poblacién (vulnerable, beneficiaria de todos los
programas, beneficiaria de al menos dos programas, beneficiaria de un solo programa y
el grupo de control); los dos primeros tipos corresponden a estratos de inclusion
forzosa; es decir, todos los nifios registrados como poblacion vulnerable y los
beneficiarios de todos los programas fueron encuestados obligatoriamente por la

definicion del disefio.

Dentro de cada segmento calculamos el nivel de desercion intra-anual mediante el
cociente entre el total de desertores al final del afio y la matricula final en ese mismo
afio. Se procuré que en la determinacion de los estratos resultantes se redujera la
variacion dentro de cada uno, y se maximizara la diferencia entre estratos.

En la primera etapa el proceso de seleccion es estratificado, la muestra es proporcional
al tamafio, y no hay reemplazo en la seleccion de la sede-jornada. En esta etapa
incorporamos un grupo de sedes de inclusion forzosa, el de los colegios nuevos o de
reposicidn que entraron en funcionamiento en el periodo 2004-2008, y el de los
colegios en los mas del 50% de los estudiantes son beneficiarios de los programas de
subsidios condicionados a la asistencia y de transporte escolar. En la segunda etapa,
mediante el proceso de seleccion estratificado con muestreo aleatorio simple (MAS),
seleccionamos a los beneficiarios, no beneficiarios, directivos y docentes.

El nivel de error relativo. Para calcular el tamario de la muestra establecimos un nivel
de precision global deseado (error estandar relativo o coeficiente de variacion, CV) del

I7 Para determinar estos niveles nos basamos en SED (2009 b). En 2008. la desercién mas baja
correspondia al sector privado (1.3%) v la tasa de desercién oficial estaba alrededor del 3.6%.



5% al 10% para los parametros de interés, el cual implica niveles de precision de
90/10, es decir, un nivel de confianza minimo del 90% y un nivel de precision maximo

del 10%.

El tamario del universo de estudio. De acuerdo con la SED, en 2010 el Distrito contaba
con 715 sedes educativas oficiales, 382 (el 53,4%) ubicadas en las siete localidades
objeto de estudio. La matricula de los grados 5 a 11 registrada en estas localidades
indica que el total de estudiantes objeto de la evaluacion es de 288.741.

El tamafio de la muestra resultante fue de 250 sedes-jornada, un 35% de las sedes
oficiales en el Distrito. A nivel institucional, obtuvimos una muestra de un directivo
docente y de 10 docentes por cada sede educativa, para un total de 2.750 encuestas a
directivos docentes y docentes. La muestra total de estudiantes fue de 15.840, incluida
una sobremuestra del 10%'8. Ademas, obtuvimos una muestra de 9.460 hogares!9.

4. ANALISIS DEL CONJUNTO DE LOS PROGRAMAS

La evaluacion general consta de dos partes. En la primera discutimos los hallazgos del
modelo integrado y en la segunda analizamos la incidencia de cada programa en los

resultados.
4.1. EL MODELO INTEGRADOQ

En esta seccion presentamos el impacto global de los cinco programas en términos de
permanencia, rendimiento académico, trabajo infantil y clima escolar. Los ejercicios
econométricos complementan los anélisis y las comparaciones de los resultados de los
beneficiarios y los no beneficiarios, y las consideraciones sobre los cambios en los

indicadores de eficiencia interna.

Utilizamos dos tipos de modelos lineales generalizados: el logit y el de regresion lineal
multiple. EI primero es adecuado para indicadores y variables de tipo binario, y el
segundo para variables continuas. En el modelo logit los efectos se estiman por
maxima verosimilitud y en las regresion se utilizan minimos cuadrados ordinarios. En
ambos casos recurrimos a los estimadores de White (1980) para corregir posibles
problemas de heteroscedasticidad?0. En presencia de no normalidad recurrimos al

18 La sobremuestra busca mitigar las dificultades relacionadas con la ubicacién de los estudiantes y sus
hogares. y la falta de respuestas a las preguntas de la encuesta.

19 Este numero aun no incluye los hogares vecinos a los colegios. que se utilizan para evaluar el impacto
del programa de construcciones.

20 Utilizamos el test de Breusch y Pagan (1979) para determinar si hay heteroscedasticidad.



muestreo repetitivo (bootstrapping) —5.000 réplicas en cada caso-, tal como proponen
Cameron y Trivedi (2005)2!.

En los calculos incluimos tres tipos de variables explicativas: a)el primer tipo
corresponde a variables de control que buscan reducir el sesgo de comparacién entre
beneficiarios y no beneficiarios de los programas. Estas variables resumen las
caracteristicas socioeconomicas de los nifios —edad, sexo, estrato, nivel de Sisben—y la
poblacion especial. También incluye otras variables relacionadas con las caracteristicas
del colegio, como la localidad, el tamafio del colegio (matricula en 2010), el nivel de
desercion, la jornada y el grado en que esta matriculado el nifio; b) el segundo tipo
capta el efecto marginal de cada programa en los beneficiarios y en el grupo control;
c) el ultimo incluye las variables que construimos para captar el impacto conjunto de

dos 0 mas programas?2,

En los ejercicios distinguimos el grupo de control y el grupo de referencia. El primero
cumple los criterios metodolégicos que ya mencionamos y permite calcular el impacto
de los programas (subsidios condicionados y ruta escolar). El segundo facilita el
analisis y la organizacion de los resultados en alimentacion, gratuidad. El grupo de
control resulta de las encuestas directas, y el grupo de referencia de las bases de datos

de la SED.

Cuadro 4
Definicion de beneficiarios, grupos de control y de referencia
Programa Beneficiario/Control Definicion
_— 1 4 lo}
Refrigerio Estudiantes de grados 0 a 5 (entre 2004 y 2007) y de grados 0 a 6
en 2008
Todos los estudiantes matriculados en colegios nuevos o por
Comedor .
. .l reposicion
Alimentacion - - - —
Estudiantes matriculados en colegios nuevos 0 por reposicion, y
Grupo de comparacion | que no reciben refrigerio. En sintesis, niflos(as) matriculados en
o referencia 2010 en los grados 9, 10 y 11 en colegios diferentes de nuevas
construcciones O por reposicion
Nueva Estudiantes matriculados en colegios nuevos, construidos en
2004-2008
Construcciones L Estudiantes matriculados en colegios por reposicion, construidos
L Reposicién
(nuevas o reposicion) en 2004-2008
Grupo de comparacion | Estudiantes matriculados en colegios que no fueron construidos
o referencia como nuevos o por reposicion en 2004-2008
. . i rechos académi matricula
Gratuidad parcial Estugi}antcs que no pagan de 9 émicos (matricula y
. pension)
Gratuidad - : p
Gratuidad total Estudiantes que no pagan derec_hos académicos (matricula y
pension) vy derechos complementarios

21 Utilizamos los factores de expansion derivados del disefio muestral. Los errores estandar asociados a la
estimacion se ajustan segun la correlacién intra-clésica dentro de los grupos (localidades).

22 Algunas de estas interacciones se derivan directamente de los programas. Por ejemplo, la mayoria de
los beneficiarios de gratuidad y alimentacion en bdasica primaria coincide en el periodo 2004-2008.
También coinciden los beneficiarios de comedores v construcciones escolares. En estos casos no es
posible diferenciar el impacto de cada programa.




Grupo de comparacion Estudiantes que cumplen los criterios de gratuidad segun la
P P normatividad vigente en 2004-2008 y que no fueron beneficiarios
o referencia . . L
segun el registro histérico de la SED.
Estudiantes seleccionados para la entrega del subsidio o

Subsidios Beneficiario . e
‘s transferencia econdmica
condicionados a la - - —
: . Estudiantes elegibles para el programa de subsidios
asistencia escolar Control - ;
condicionados pero que no fueron seleccionados.
o Estudiantes que viven a mas de 2 km de distancia del colegio y
Beneficiario

tienen ruta escolar.
Ruta escolar - - - - - -
Control } Estudiantes que viven a mas de 2 km de distancia del colegio y no

tienen ruta escolar.

El cuadro 4 resume la manera de definir a los beneficiarios de cada programa, y los
grupos control y de referencia. Para calcular los efectos de los programas estimamos la

siguiente relacion:

5.Ln (1 E‘P) =Bo + QA) +T(T) + (5) +A(T) + ¢

donde P, = P.(Y; = 1)

P; representa la probabilidad. Y, es la variable dependiente (permanencia y asistencia
escolar, gratuidad, alimentacidn, trabajo infantil, clima escolar) que toma el valor de 0,

I. La expresion Ln (-:—ip) representa el cambio en la probabilidad. El subindice i

corresponde al estudiante. (Ai) es un vector que incluye las variables socioecondmicas
del estudiante y su hogar (edad, sexo, nivel del Sisben, estrato socioeconémico y

clasificacién como poblacion especial), (C;) representa las caracteristicas del colegio
donde esta matriculado el estudiante i (tamafio del establecimiento, nivel de desercion,

jornada y grado que cursa actualmente), (§1) es el vector que representa a los
beneficiarios, grupos de control y de referencia de los programas evaluados, y (ﬁ)
incorpora los efectos conjuntos de varios programas.

Permanencia y asistencia escolar

Para evaluar el impacto de los programas consideramos cuatro variables. Dos tiene que
ver con eventos de la trayectoria educativa del nifio: la desercicn escolar en el periodo
de andlisis?3 (TDg), y la inasistencia a clase en la ultima semana. Y dos tienen que
ver con la percepcion del nifio sobre su permanencia en el colegio: gusto por asistir a la
escuela e intencion de retiro. De los cinco programas, subsidios condicionados es el
Gnico que presenta un efecto significativo individual en la permanencia, o reduccion de

23 Hay desercion si el estudiante se retir6 del colegio al menos una vez en el periodo de estudio. En este
caso el valor de la variable es 1. Si no se retird el valor es 0. lgual sucede con las demas variables: el valor

de 1 corresponde al evento de riesgo en la trayectoria escolar.




la probabilidad de retiro temporal y aumento del gusto por asistir al colegio?4. Las
nifias sienten mayor gusto por asistir al colegio que los nifios.

La probabilidad de desercion de los beneficiarios del programa de subsidios
condicionados es menor que la del conjunto de estudiantes. Con respecto al grupo de
control es 22% menor. También es evidente el impacto positivo de los subsidios
condicionados en la sensacion de bienestar; ademas, reducen el riesgo de

inasistencia23.

En si mismos, los programas de alimentacion y gratuidad no presentan un efecto
significativo en la reduccion de la desercidn escolar. Pero cuando se analizan junto con
otros programas disminuyen el riesgo de desercion en un 67%.

El riesgo de inasistencia aumenta en un 31% en el caso de los estudiantes que viven a
mas de 2 km. del colegio y no tienen servicio de ruta escolar. Estos nifios que no tienen
ruta escolar presentan un riesgo de desercion 77% mayor que los demas nifios. A pesar
de estos impactos positivos de la ruta escolar, los nifios que tienen ruta escolar
expresan intencion de retirarse e insatisfaccion por asistir al colegio. Aun con ruta
escolar, cuando la distancia entre la casa y el colegio es muy grande, los nifios no
asisten y abandonan facilmente el colegio. En otras palabras, la ruta escolar disminuye
el riesgo de desercion y de inasistencia, siempre y cuando la distancia al colegio no sea

muy grande.

Gréfica |
Reduccion del riesgo de desercion (retiro temporal)
Segun el numero de afios con subsidios condicionados

Reduccion del riesgo de desercién [retiro temporal)
segun el numero de afios con subsidios condicionados

Anos de beneficio

Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

24 g gusto de un beneficiario del programa por asistir al colegio es 9 veces mayor que el de su control,
25 EJ estadistico t-student estd en el umbral de significancia estadistica del 10%.



No sélo estimamos el impacto promedio, también estimamos el efecto afio a afio de los
programas. Este efecto es significativo en el caso de los subsidios condicionados y las
rutas escolares. El impacto de los subsidios condicionados sobre la desercién escolar
disminuye a medida que pasa el tiempo (grafica 1). En el primer afio, el riesgo de
desercion se reduce en un 51% (de 100 a 49), y en el séptimo aito disminuye el 1% (de
100 a 99).

El efecto afio a afio de la ruta escolar se observa en la grafica 2. En los dos primeros
aflos, la ruta no reduce la desercién. El efecto se empieza a sentir a partir del tercer afio
(lareduce un 39%, de 100 a 61) y se diluye completamente en el séptimo afio.

Gréfica 2
Reduccidn del riesgo de desercion (retiro temporal)
Segun el nimero de afios con ruta escolar

Cambigsen el riesgo de desercion (retiro temporal) segun el
numerode afios con ruta escalar

-100% 1000,

e P iena, A

Anos de beneficio

Fuente: Encuesta directa, célculos del CID.

La incidencia disminuye a medida que la persona permanece mds tiempo en el
programa. Los efectos decrecientes son usuales en programas sociales (Tobin 1981).

Grafica 3
Estimacion del aumento del riesgo segtin jornada escolar
Porcentaje
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Fuente: Encuesta directa, calculos de! CID.



Las diferencias entre jornadas escolares son evidentes. Los indicadores son mejores en
la jornada de la mafiana (grafica 3). El cambio en el riesgo de desercién es
practicamente el doble en la jomada de la tarde. En la jornada unica los indicadores
son mejores. Es notorio el aumento del riesgo (32%) de desercién de las nifias en

comparacion con el de los nifios.

Grafica 4
Estimacion del aumento del riesgo para la poblacion vulnerable
(Porcentajey

Estimaciéndel aumentoen el riesgo segiinla pertenenda
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Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

La situacion de la poblacién vulnerable es especialmente dificil porque el conjunto de
riesgos es relativamente mayor (grafica 4).

Rendimiento académico

El rendimiento escolar se mide por la pérdida de afios escolares o de logros. Los
programas de alimentacion y de subsidios condicionados son los que tienen mayor
impacto. Mientras que los beneficiarios del programa de alimentacion reducen en un
79% el riesgo de perder un afio escolar, los beneficiarios de subsidios presentan una
reduccion del 55% con respecto al resto de estudiantes. En general, se observa que las
nifias tienen mejor rendimiento académico que los nifios.

La ausencia de algunos programas aumenta significativamente la probabilidad de
pérdida de afios. Sin subsidios condicionados se duplica el riesgo de reprobacién. La
falta de ruta escolar de los estudiantes que viven a mas de 2 km. del colegio aumenta

este riesgo en un 27%.

Los subsidios condicionados también tienen un impacto favorable en el logro
educativo porque reducen el riesgo de pérdida de logros en un 18%. Ademas, en los
logros incide el tamafio del colegio: los colegios pequefios muestran mejores
resultados. En los mas grandes (mas de 1500 estudiantes), el riesgo de pérdida de

logros aumenta en un 16%.

Grafica §



Estimacion del cambio en el riesgo de pérdida de afios escolares, por localidad

(Porcentaje)
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Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

En Bosa el riesgo de pérdida de afios es 42% mas alto que en el resto de localidades
grafica 5). La mejor situacion en términos relativos se observa en Kennedy.

Trabajo infantil y juvenil

El subsidio reduce en un 34% el riesgo de que un nifio trabaje —con o sin
remuneracidon— y en un 28% el riesgo de trabajo remunerado?®. Los estudiantes que
tienen ruta escolar disminuyen el riesgo de trabajar en un 80%. Las nifias trabajan
menos que los nifios: por cada nifia hay 6 nifios que trabajan.

Grafica 6
Estimacion del cambio en el riesgo de trabajo no remunerado, por localidad

(Porcentaje)
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Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

26 La tasa promedio de trabajo remunerado es del 6% para los estudiantes de educacion secundaria y del
19% para los de educacién media.



Por localidades, los mayores riesgos de trabajo no remunerado se observan en Bosa y
Kennedy (gréafica 6), debido quiza a la cercania de Corabastos, donde trabaja un alto
nimero de menores de edad (Mendoza 2004).

Convivencia escolar-clima escolar

El subsidio condicionado reduce el riesgo de discriminacién en un 45%, y en un 38%
el de ser victima de amenazas e insultos (matoneo escolar)?’. La ruta escolar también
favorece la convivencia. Los beneficiarios de los programas se integran més facilmente
al colegio y, en cierta forma, estan mas protegidos.

Gréfica 7
Estimacion de! cambio en el riesgo de matoneo escolar, por localidad

(Porcentaje)
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Fuente: Encuesta directa, Calculos del CID.

Observamos mayores niveles de matoneo escolar en Usme, San Cristobal, Bosa y
Ciudad Bolivar. En estas localidades el riesgo de matoneo es de 2 a 3 veces mas alto
que en el resto de localidades (grafica 7). La situacion de los nifios que pertenecen a
poblaciones especiales es mas dificil porque el riesgo de discriminacion es 47% mayor

que el del resto de los nifios.
4.2. EL RESUMEN DE FRECUENCIAS

En esta seccion consideramos las variables de resultados que son transversales a todos
los programas. Observamos la eficiencia interna a través de los indicadores de acceso
(o disponibilidad del servicio), asistencia diaria, aprobacién y desercién. En los
aspectos académicos tomamos en cuenta el rendimiento medido por los resultados en
logros y afios aprobados. En materia institucional tenemos en cuenta la convivencia, el
clima escolar y la gestion institucional. Por ultimo, comparamos el impacto de todos
los programas en la estructura de gastos de las familias (niveles de ahorro como

27 gj riesgo de ser victima de amenazas o insultos se reduce en un 71% para los estudiantes beneficiarios
de los cinco programas.



participacion de los gastos totales del hogar)?8. Debe tenerse en cuenta que los analisis
de frecuencia no dan resultados idénticos a los que resultan de los modelos de
regresion que se presentan mas adelante.

Ademas de la matricula se analizan indicadores relacionados con la asistencia diaria a
clase, la puntualidad, el gusto o motivacion por asistir al colegio, el tiempo de
desplazamiento y la asistencia diaria.

Dividimos los resultados en dos grupos. Uno incluye la informacién primaria tomada
de la encuesta realizada por el CID, el otro muestra los resultados de la informacion
secundaria (base de matricula de la SED) del periodo 2004-2008. En cada cuadro o

grafica indicamos la fuente correspondiente.

Cuadro 5
Incidencia de los programas en el acceso
Diferencia porcentual entre beneficiarios y no beneficiarios

Programa Inasistencia diaria’ Gusto por ir al colegio'
Gratuidad -3.8 1,9
Subsidios NCS 1.8
Alimentacién -1.7 NCS
Rutas -1,3 NCS
Construcciones NCS NCS

NCS: no hay cambios significativos.
Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

El cuadro 5 resume el impacto de los programas en el acceso. Todos los programas
tienen una incidencia positiva en la matricula. En la asistencia diaria los programas
que mas incidencia tienen son, en orden de importancia, la gratuidad escolar, la
alimentacion y el transporte escolar. La motivacién o gusto por asistir al colegio es
otro factor que influye en el acceso al sistema educativo. Los programas que mas
inciden en este factor son los de gratuidad y subsidios condicionados. En cuanto a la
oportunidad de llegada y los tiempos de desplazamiento los programas de mayor
impacto positivo son el transporte escolar y el subsidio condicionado. Ademas de
asegurar la asistencia, el transporte escolar reduce el tiempo de desplazamiento casa-
colegio-casa y, por tanto, favorece la llegada oportuna al colegio.

En las bases de datos de la SED se observa, en todos los programas, que entre 2004 y
2008 los beneficiarios presentaron menores tasas de retiro que los beneficiarios
potenciales. La alimentacion es el programa que mas efectos positivos tiene sobre la
permanencia. La tasa de retiro de los beneficiarios fue 10,2% menor que la de los no

beneficiarios.

2 S .
28 Enlo que se refiere a los aspectos institucionales y los hogares tomamos en cuenta la opinién de los
docentes. directivos y los padres de familia. En las variables de eficiencia interna, cuando es pertinente, se

incluye la percepcion de los beneficiarios v del grupo control.



Cuadro 6
Incidencia de los programas en la desercién y la aprobacion
Diferencia porcentual entre beneficiarios y no beneficiarios

Desercidn [ Aprobacion

Programa Primaria | Secundaria | Media | Primaria | Secundaria | Media
Gratuidad NA -13.7 -2.9 NA 9.5 25
Subsidios NA -3,1 -1.8 NA 3.0 1,7
Alimentacién NA NCS NCS NA NCS NCS
Rutas NCS NCS NA NCS NCS NA
Construcciones NCS NCS | NA NCS NCS NA

NCS: No hay cambios significativos.

NA: No aplica.

Fuente: Base de datos de matricula de la SED, Bogota: calculos del CID.

Los programas que mds inciden en la aprobacion y la desercion son la gratuidad y los
subsidios condicionados. La gratuidad tiene un impacto significativo en la tasa de
desercion de secundaria.

Cuadro 7 v
Incidencia de los programas en el rendimiento académico y en el uso del tiempo disponible

Diferencia porcentual entre beneficiarios y no beneficiarios

Rendimiento académico Usos del tiempo disponible

Programa Reprobacion | Pérdidade | Oficios del Trabajo mfan;;l

2004-2008 logros hogar Remunerado °

remunerado

Gratuidad <23 -4,7 34 -5.9 NCS
Subsidios -1.0 -1.4 -2.8 -2,0 -2,8
Alimentacion -17,0 -2,6 NCS -16.5 NCS
Rutas -2.3 -0.2 NCS -1,7 -1.5
Construcciones -14.2 -20.1 NCS ‘NCS NCS

NCS: No hay cambios significativos.
Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

La alimentacién es el programa de mayor incidencia en la tasa de reprobacién29.
Aunque todos los programas disminuyen la pérdida de logros, el de construcciones
tiene el mayor impacto. Los directivos de los colegios de las siete localidades perciben
que este programa tiene alto impacto en las practicas pedagdgicas.

A los estudiantes se les preguntd si durante el tiempo que no estaban en la escuela
(“tiempo libre”) hacian oficios del hogar, trabajaban o buscaban trabajo. La mayoria de
los programas tiene un impacto positivo en las horas de trabajo a la semana
(remunerado y no remunerado). El de alimentacion tiene el impacto mas alto.

La comparacién del impacto de los programas analizados en la institucion educativa
comprende la percepcidn de estudiantes y directivos sobre la convivencia escolar, en

29 Este resultado responde bien a los propésitos de la politica distrital (Diaz 20053).



términos de discriminacion y situaciones de violencia en el colegio; el clima escolar,
en funcién de las relaciones de estudiantes con docentes y directivos, y la percepcion
de los docentes sobre la motivacion de los estudiantes. También incluye la gestion
institucional, que comprende la percepcién sobre mejoras en el manejo de los recursos
y en el fortalecimiento del colegio como institucidn plblica.

Cuadro 8
Incidencia de los programas en la convivencia escolar
Diferencia porcentual entre beneficiarios y no beneficiarios

Convivencia escolar
Programa ———— - ——
Discriminacion en el colegio Victimizacion
Gratuidad NCS NCS
Subsidios -3.8 -3.3
Alimentacion NCS NCS
Rutas NCS NCS
Construcciones NCS NCS

NCS: No hay cambios significativos.
Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

En convivencia escolar, la percepcién de los estudiantes muestra que el unico
programa que tiene impacto sobre situaciones de discriminacion y victimizacion
(amenazas o insultos) es el de subsidios condicionados (cuadro 8.). El porcentaje de
estudiantes que es objeto de discriminacion o de actos de violencia en el colegio es
menor entre los beneficiarios del subsidio que entre los no beneficiarios.

Cuadro 9
Incidencia de los programas en el clima escolar
Porcentaje de docentes que perciben mejoras por el programa

Clima escolar Gestion institucional
Programa L Gestion de los Fortalecimiento como
Motivacion L L
recursos institucion publica
Gratuidad NCS NCS 66.2
Subsidios NCS NCS NCS
Alimentacién NCS 53.1 69.3
Rutas 353 NCS NCS
Construcciones 35.3 68.0 73.9

NCS: No hay cambios significativos.
Fuente: Encuesta directa. calculos del CID.

El clima escolar tiene que ver con el ambiente que facilita las relaciones entre la
comunidad educativa (estudiantes, docente, directivos). La gratuidad y los subsidios
condicionados tienen un impacto positivo en la interaccion con los docentes. El
transporte escolar y las construcciones aumentan la motivacion. La alimentacion
contribuye a la gestion de los recursos. Y la gratuidad ayuda a fortalecer la

institucionalidad publica.

El didlogo entre estudiantes y profesores sobre situaciones especificas del colegio
muestra mejorias entre los beneficiarios de subsidios condicionados. Los entrevistados



consideran que el programa de gratuidad favorece el didlogo sobre las problematicas
generales de los alumnos (situaciones fuera del colegio).

Los programas tienen una incidencia positiva en la estructura de consumo de los
hogares porque reducen sus gastos y amplian su capacidad de pago. Al presentar el
informe de la *Comisién Sarkozy™, la presidencia integrada por Stiglitz, Sen y Fitoussi
(2010) propuso medir el avance de la economia en términos de bien-estar, cuya
definicion incluye las siguientes dimensiones: el estdndar de vida material (ingreso,
consumo y riqueza), la salud, la educacion, las actividades personal incluido el trabajo,
la participacién politica, las conexiones y las relaciones sociales, el medio ambiente
(las condiciones presentes y futuras), la seguridad frente a los fenémenos econémicos y
a las crisis naturales. Esos autores dan mucha importancia a la incidencia de la
actividad econémica y de las politicas publicas (nacionales y locales) en la ampliacién
de la capacidad de consumo de las familias. Segin la percepcion de los hogares
encuestados, la gratuidad reduce en un 15% el gasto del hogar, el transporte escolar en
un 9%, la alimentacion en un 9%, y el subsidio en un 8%.

4.3. CONCLUSIONES

El programa de subsidios condicionados es el que tiene mas impacto en los indicadores
que tomamos como referencia. Este resultado se explica en parte porque los estudiantes
de las siete localidades que analizamos tienen altos niveles de pobreza. Las familias
cuyos hijos estudian en los colegios distritales ubicados en las siete localidades
prioritarias se encuentran entre el 20% de los hogares mds pobres de Bogota, con un
gasto promedio mensual inferior a $1.375.000. La gran mayoria de estos hogares es
pobre y el 30% vive en condiciones de indigencia3®. Para el 10% de los hogares, los
subsidios condicionados equivalen al 25% de su gasto. Para el 90% restante, el

subsidio representa alrededor del 10% del gasto total3!.

De la evaluacién no se puede concluir que los subsidios condicionados son una
alternativa de politica pablica mejor que la gratuidad. Los ejercicios empiricos indican
que la relacion causa efecto es més clara en el caso de los subsidios condicionados. Es
muy plausible, ademds, que el impacto de la gratuidad se diluya a lo largo del tiempo
mas rapidamente que el de los subsidios condicionados.

Los programas de mayor impacto positivo en la comunidad educativa (estudiantes,
directivos, docentes y padres de familia) son la gratuidad, los subsidios condicionados
y la alimentacion. Los programas de gratuidad y de subsidios a la demanda mejoran los
indicadores de eficiencia interna, ya que disminuyen la desercion e incentivan la

30 De acuerdo con las cifras de la Mesep (2009). en 2008 un hogar de cuatro miembros era pobre si su
ingreso mensual total era inferior a $1.210.000 ($1.280.000 de 2010). Y estaba en condiciones de

indigencia si el ingreso mensual era inferior a $500.000.
31 El valor promedio mensual del subsidio condicionado por estudiante es de $80.519.



aprobacion. La gratuidad también contribuye a asegurar la asistencia y la permanencia
de los nifios en el sistema escolar. Los programas que mas inciden en el rendimiento
escolar son la alimentacién y la construccion de colegios.

El conjunto de programas tiene efectos positivos sobre las variables de referencia
(desercion, inasistencia, rendimiento académico, trabajo infantil y clima escolar). Pero
tienden a disminuir a lo largo del tiempo. En el mediano y el largo plazo la sociedad va
estableciendo niveles més altos que dificultan los cambios en el margen.

5. SUBSIDIOS CONDICIONADOS
5.1. EL PANORAMA EN AMERICA LATINA

Los subsidios condicionados hacen parte de las politicas sociales de superacion de la
pobreza que se inscriben en el marco de las redes de proteccidn social32, y que se
convirtieron de hecho en una alternativa a las politicas keynesianas de ingreso y pleno
empleo. Entre los mecanismos que se han utilizado, mencionamos los fondos de
inversion social, las redes de proteccion social o las transferencias condicionadas. Estas
iltimas se han propuesto como alternativa a los subsidios incondicionales. El tipo de
condicionalidad depende de los objetivos de la politica publica.

Los programas de transferencias condicionadas (PTC) se empezaron a poner en
practica a mediados de los noventa en Brasil y México. En Brasil fueron concebidos
como programas descentralizados manejados por los municipios, pero en 2003 el
gobierno federal decidié centralizarlos para resolver problemas de fragmentacion
institucional, duplicacién de beneficiarios e ineficiencia administrativa. El nuevo
programa se llamé Bolsa Familia. En México, Progresa (actualmente Oportunidades)
fue creado en 1997, con una cobertura limitada a las zonas rurales. Desde sus inicios,
el programa mexicano se ejecuté de manera centralizada. En la actualidad, Bolsa
Familia y Oportunidades son los programas de reduccién de pobreza de mayor
envergadura e influencia en la region.

Los PTC se han diseminado por el resto de América Latina. En lineas generales, tienen
los siguientes propositos: a) fomentar la acumulacién de capital humano en el largo
plazo; b) incentivar la utilizacién de la oferta publica de ciertos servicios; ¢) proteger a
los hogares afectados por los procesos de restructuracion econdomica de la década de
los noventa. La liberalizacion del mercado laboral colocé en una situacion muy dificil
a las personas con menos activos fisicos, humanos y sociales; d) facilitar el ejercicio de

32 yer, por ejemplo. Hicks y Wodon (2000). Holzmann y Jorgensen (2000), Rawlings (2002) y World
Bank (2001). Las reformas tuvieron lugar en el contexto de la crisis de la deuda de comienzos de los
ochenta. Las medidas que se aplicaron buscaban la austeridad fiscal. la privatizacién y la liberalizacién de

los mercados (Stiglitz 2002).



los derechos de la poblacion en situacion de pobreza, y ) mejorar la equidad en el
acceso a los bienes y servicios publicos.

En teoria se reconoce la importancia de anclar las medidas de choque en programas de
carcter mas estructural. En este frente los logros son muy variados, dependiendo del
programa y del pais. En el caso que nos compete, fa SED tiene claro que las
transferencias condicionadas favorecen el mejoramiento del capital humano en una
perspectiva estructural y de largo plazo.

Los programas condicionados buscan la corresponsabilidad de las familias. En el
campo de la educacion la condicionalidad obliga a la matricula y a la asistencia
escolar. En Chile las condiciones son més estrictas y tienen que ver con identificacion,
salud, educacién, dindmica familiar, habitabilidad, trabajo e ingresos.

5.2. PROGRAMA EQUIDAD EN EDUCACION EN BOGOTA

El programa Equidad en Educacicon en Bogotd, financiado por el BID, contribuye a
implementar la estrategia del gobierno distrital de mejoramiento de la equidad y la
calidad de la educacion preescolar, béasica, media y superior. En este marco se
inscriben las transferencias condicionadas que buscan reducir la desercion en basica
secundaria y media. Con ello se favorece el acceso a la educacion superior.

El programa busca que las transferencias condicionadas a la asistencia escolar cubran a
62.000 jovenes menores de 19 afios, que hayan terminado su educacién primaria y
pertenezcan a los niveles | y 2 del Sisben. La transferencia monetaria es de $60 mil
bimestrales. El control de la asistencia escolar se realiza mediante una verificacion
periddica a cargo de los colegios, los Cadel y la SED. La seleccion se lleva a cabo
mediante un proceso aleatorio. Los requisitos para participar son: a) estar matriculado
en un colegio oficial del Distrito ubicado en una de las UPZ de intervencién prioritaria;
b) estar cursando entre 6° a | 1° grado, en jornadas diurna o nocturna; c) ser menor de
19 afios; d) tener un puntaje correspondiente a los niveles 1 6 2 del Sisben de Bogota;
e) No estar recibiendo ni haber recibido otro tipo de subsidio bajo la modalidad de

transferencia monetaria.

A mediados de 2005 Fedesarrollo disefié para la SED el proyecto piloto de
transferencias monetarias condicionadas a la asistencia escolar encaminado a reducir la
desercion escolar de los mas pobres. El estudio identifico tres modalidades de entrega
de $30 mil mensuales33: a) una transferencia, durante 10 meses, de $30 mil mensuales
por estudiante, pagaderos cada bimestre; b) el mismo monto anterior, pero pagando
$20 mil cada dos meses, y el saldo de $10 mil mensuales se “ahorra” y se le entrega al
estudiante al comienzo del afio escolar siguiente; el total ahorrado seria de $100 mil;

33 Fedesarrollo calculo este valor a partir de la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) del 2003, Alli se
observa que los hogares pobres gastan $40 mil mensuales en educacion secundaria.



¢)una transferencia de consumo de $20 mil mensuales durante 10 meses con las
siguientes opciones: un “premio” de $600 mil mensuales a quienes aprueben el grado
11, con la condicién de que los destinen a la educacion superior, o un ahorro de $10
mil mensuales durante el periodo en el que hizo parte del programa. La suma ahorrada
que se puede redimir un afio después del grado, es de $600 mil y equivale al “ahorro”
de seis afios escolares.

La SED finalmente adopté dos modalidades de transferencia. En la primera, para
estudiantes de grados 6 a 11, se entregan $60 mil cada dos meses, sujetos a la
verificacion del cumplimiento del compromiso de asistencia a clase. La segunda, para
estudiantes de grados 6 a 8, consiste en un pago de $40 mil bimestrales, y un “ahorro”
de $20 mil, que se entrega el afio siguiente.

El Distrito tiene otro tipo de transferencia monetaria, el Subsidio a la Educacion
Superior Técnica y Tecnoldgica, que se otorga a los bachilleres egresados del sistema
educativo oficial de Bogotd. Esta no es una transferencia para incentivar la
permanencia y la graduacién en educacion basica y media, sino un mecanismo de
accion afirmativa para facilitar el acceso a la educacion superior34,

Para evaluar el impacto tenemos en cuenta estas caracteristicas del programa: a) la
seleccion de beneficiarios se hace mediante un experimento aleatorio. Este punto de
partida permite inclinar la evaluacién hacia procesos experimentales33; b) el programa
se lleva a cabo en 2005 (prueba piloto), 2006, 2007, 2008 y 2009. El 2009 no entra en
la evaluacién de impacto aunque incluimos una descripcién del comportamiento de los
beneficiarios; c) en cada afio se modificaron los criterios de seleccion del programa.
Estos cambios se deben incorporar en la evaluacion; d)con las bases de datos

disponibles podemos identificar a los beneficiarios (YiT ), y hacer una comparacion

contrafactual con los no beneficiarios del tipo v < .. Este ejercicio es posible porque
PO Y% ) p porq

34 Las normas que han regido el programa son: a) 2003: Resolucion 680 del | de marzo de 2005 “Por la
cual se reglamenta la fase piloto del proyecto de subsidios condicionados a |a asistencia escolar™; b) 2006:
Resolucién 207 del 20 de enero de 2006 ~Por la cual se reglamenta el proceso de inscripcion al proyecto
de subsidios condicionados a la asistencia escolar para el afio escolar 2006™; Resolucidn 2757 dei 21 de
julio de 2006 “Por la cual se reglamenta la asignacion de subsidios condicionados a la asistencia escolar en
el afo 2006: c) 2007: Resoluciéon 5925 del 20 de diciembre de 2006 “Por la cual se establecen las
condiciones generales de los subsidios condicionados a la asistencia escolar en el afio 2007: Resolucién
1421 del 13 de abril de 2007 ~Por la cual se adicionan los articulos 11,12, 13, 14 y 15 a la Resolucién No.
5925 del 20 de diciembre de 2006 en la que se establecen las condiciones generales de los subsidios
condicionados a la asistencia escolar en el afio 2007". d) 2009: Resolucién 4671 del 10 de diciembre de
2008 “Por la cual se reglamentan las condiciones generales del subsidio educativo condicionado a la
asistencia escolar™: Resolucion 201 del 28 de enero de 2009 “Por la cual se adiciona un paragrafo al
articulo 1° de la Resolucién No. 4671 del 10 de diciembre de 2008 mediante la cual se reglamentan las
condiciones generales del subsidio educativo condicionado a la asistencia escolar™.

35 En sentido estricto. los procedimientos que utilizamos son cuasi-experimentales. Pero este es menos
cuasi-experimental que, por ejemplo. el que usamos para evaluar la gratuidad.



se cuenta con las listas de los beneficiarios potenciales que participaron en la seleccion
aleatoria, y no fueron escogidos.

En la evaluacion de los subsidios condicionados el método se acerca mas a
procedimientos experimentales porque la manera de seleccionar a los ‘estudiantes es
aleatoria. Para la evaluacion utilizamos segunda diferencia con grupa de control y
PSM (cuadro 3). Ademas de incidir en la situacion del estudiante, el programa de
subsidios condicionados tiene efectos en la comunidad escolar y en el hogar de los
beneficiarios (estructura de consumo), de modo que la evaluacién de impacto toma en
cuenta el colegio y el hogar. La secuencia analitica es de la forma

\'a Hogar
=
Yis Colegio

En la ejecucién del programa distinguimos cuatro periodos con distintos tipos de
intervencion (2005, 2006, 2007 y 2008). Para cada uno hicimos una evaluacidn
independiente, con el mismo método e igual disefio. El grupo de control se escogié a
partir de la lista de elegibles construida en cada proceso de seleccion. Entre 2005 y
2008 incluimos los grados 6 a 11; los estudiantes que recibieron el beneficio cada afio
se presentan en el cuadro 2. En 2005 evaluamos los subsidios tipo 1, 2 y 3. En 2006,
2007 y 2008, los subsidios tipo 1 y 2. En 2008, en los mismos grados, sélo se incluyen
los estudiantes que pertenecen a Sisben 2, puesto que los de Sisben | son atendidos por
Familias en Accion. En todos los casos, s6lo escogimos estudiantes que han sido
beneficiarios al menos durante 2 afios.

5.3. PRINCIPALES HALLAZGOS

En las bases de datos del sistema de matricula diferenciamos a los beneficiarios de los
no beneficiarios. La tasa de desercion (TDg) de los beneficiarios del subsidio fue
considerablemente menor la de los beneficiarios potenciales. En 2006 la de los
beneficiarios fue de 2,8% y la de los beneficiarios potenciales fue de 4,0%. En 2007 las
tasas respectivas fueron de 3,5% y 9,1%. En todas las localidades, la TDg de los
beneficiarios es menor que la de los no beneficiarios.

La diferencia entre la tasa de reprobacién (TRg) de los beneficiarios y no beneficiarios
no es tan clara. En 2006 la de los beneficiarios fue de 2,9% y la de los beneficiarios
potenciales fue de 2,7%. En 2007 la comparacién favorece a los beneficiarios, con una
tasa de 3,6%, mientras que la de los beneficiarios potenciales fue de 4,0%.

El impacto de los subsidios sobre las tasas de aprobacion (TAg) fue positivo en 2006 y
2007. En 2006 la de los beneficiarios fue de 94,3% y la de los beneficiarios potenciales
fue de 93,3%. En 2007 las tasas respectivas fueron de 94,0% y 90,4%.



En la encuesta directa se preguntd a los estudiantes beneficiarios cual era el impacto
del programa de subsidios condicionados. EI porcentaje de estudiantes que
consideraron que el programa tenia un impacto positivo es el siguiente: en asistencia a
clases (49%), en motivacion para ir al colegio (45%), en permanencia en el colegio
(39%), en notas (32%), en satisfaccion de ir al colegio (28%), en participacién en clase
(28%), en tiempo dedicado a las tareas (26%), en la relacién con los compafieros y
profesores (25%), en participacién en actividades recreativas (23%).

A los directivos también se les preguntd cudl era el impacto del programa. El 58%
considerd que contribuia a fortalecer la institucion publica, el 58% que favorecia las
condiciones de inclusion social, el 32% dijo que favorecia la gestidn escolar, el 25% la
convivencia, y el 24% el desarrollo de las practicas pedagdgicas.

Y el porcentaje de padres que considerdé que los subsidios condicionados mejoraron:
las condiciones econdmicas del hogar (64%), la importancia que ahora le dan a la
educacién (57%), las condiciones economicas para sostener el hogar (55%), las
condiciones de vida del hogar [53%], la motivacion del hijo para asistir al colegio
(50%), las notas (38%), la cantidad de tiempo que dedica al hijo (36%), la asistencia a
reuniones diferentes a la entrega de notas (28%), la relacién con los profesores y

directivos del colegio (26%).

La incidencia del subsidio condicionado en la estructura de consumo de los hogares es
significativa. Por deciles, y con respecto al gasto en educacion, el porcentaje de
recursos disponible es: decil 1, el mas pobre (25%), decil 2 (20%), decil 3 (16%), decil
4 (14%), decil 5 (13%), decil 6 (12%), decil 7 (11%), decil 8 (9%), decil 9 (8%) y decil
10 (7%).

5.4. CONCLUSIONES

El programa de subsidios condicionados tiene resultados visibles en las condiciones de
permanencia escolar (retiro, gusto por el estudio, etc.), asistencia diaria a clase,
rendimiento académico y trabajo infantil.

El programa tiene un impacto positivo en la poblacién vulnerable. Muestra una
incidencia positiva, aunque indirecta, sobre el clima escolar y el matoneo. Igualmente,
mejora la satisfaccion de los nifios en el colegio.

Es necesario analizar con mds detalle los cambios en el manejo de los subsidios. Ahora
se manejan a través de Familias en Accion. Los resultados parecen sugerir que en €l
Gltimo afio la incidencia del programa disminuye y deja de ser significativa.



6. GRATUIDAD

La educacién es un derecho y, por esta razén, algunos tratados, convenios y
organismos internacionales, como la Unesco y el Foro Mundial de Educacién36,
consideran que la educacién debe ser obligatoria, de acceso universal y gratuita para
todos, por lo menos en los niveles basicos o “elementales”. Estas declaraciones indican
que es responsabilidad y obligacién inalienable del Estado ofrecer el servicio educativo

gratuito.

La gratuidad es un elemento central en el cumplimiento del derecho a la educacion, en
particular cuando la capacidad de pago de las familias es limitada. En los paises
desarrollados, la gratuidad de la educacién basica es un principio de alcance universal.
Es claro que la educacion se financia con impuestos generales.

6.1. UNA LECTURA DESDE LA CONSTITUCION

La gratuidad es una condiciéon necesaria para hacer efectivo el derecho a la
educacion3?. El acceso a la educacion, su pertinencia y suficiencia (calidad)
contribuyen a la movilidad social, al crecimiento econdmico, al desarrollo de la cultura
y a la democratizacion politica. Segin Tomasevski (2004), Colombia es el unico pais
de América Latina que no garantiza la gratuidad de la educacién basica. El
desconocimiento de la gratuidad como politica nacional tiene dos explicaciones: por un
lado, la ambigliedad de la Constitucién de 1991 y, por otro, la influencia de las
concepciones no intervencionistas.

En la Constitucion de 1991 la educacion no aparece en los articulos relacionados con
los derechos fundamentales, sino en el capitulo de los derechos sociales, econdmicos y
culturales (Lerma 2007)38. En este capitulo se considera que es un derecho
fundamental de los nifios y nifias. De acuerdo con el articulo 67:

36 El Foro Mundial de Educacion realizado en Dakar en el afio 2000 se propuso: "Asegurar que en 2015
todos los nifios. en especial la mujeres, los nifios con circunstancias dificiles y los que pertenecen a
minorias €tnicas. tengan acceso y completen la educacion primaria gratuita y obligatoria de buena

calidad™
37 La gratuidad de la educacién publica se establecié en el pais desde 1886, cuando la Constitucién
determind que “la instruccion primaria costeada con fondos publicos sera gratuita y no obligatoria™.

38 Gémez, Diaz y Celis (2009) consideran que ciudades como Bogotd ya tienen la posibilidad de
garantizar la cobertura total en secundaria. “E! nivel medio es de gran importancia en la igualdad social de
oportunidades educativas. El logro de la secundaria completa, que en {a mayor parte de los paises tiene
una duracion de 12 afos. es la nueva educacion basica requerida para participar positivamente en la
sociedad contemporanea y en el mercado de trabajo. Esto contrasta radicalmente con la politica
colombiana de definir la educacion basica y obligatoria solo de 9 afios de escolaridad, lo que, mas bien,
debe considerarse educacion “minima”. Sin secundaria completa se inicia el camino de exclusién social de

los jovenes. futuros ciudadanos y productores™ (p. 18).



La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una funcién
social, con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y a los
demds bienes y valores de la cultura. La educacién formara al colombiano en el respeto
a los derechos humanos, a la paz y a la democracia y en la practica del trabajo y la
recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico, tecnoldgico y para la proteccion
del ambiente. El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacién, que
sera obligatoria entre los cinco y los quince afios de edad y que comprenderd, como
minimo, un afto de preescolar y nueve de educacion basica (Constitucién Politica de

Colombia 1991, § 67).

El conocimiento tiene una notable incidencia en la productividad y la competitividad.
Y en cuanto a la gratuidad, la Constitucién dice:

La educacién sera gratuita en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de
derechos académicos a quienes puedan sufragarlos. Corresponde al Estado regular y
gjercer la suprema inspeccién y vigilancia de la educacién con el fin de velar por su
calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la mejor formacién moral, intelectual y
fisica de los educandos, garantizar el adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a
los menores las condiciones necesarias para su acceso y permanencia en el sistema
educativo (Constitucion Politica de Colombia 1991, § 67).

En opinion de Uprimny (2007), la Constitucion no establece la gratuidad total sino un
subsidio condicionado a la incapacidad de pago de los hogares. Si las familias no
pueden pagar nada, el subsidio debe ser total. Pero la disposicion constitucional es
contraria a los articulos 13 y 14 del Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Si el valor de la matricula estuviera condicionado a la capacidad de pago,
no habria gratuidad universal, y esto iria en contra de los principios de universalidad e
incondicionalidad. Después de la Constitucion de 1991, la ley General de la

Educacion) establecid que:

El Gobiemo Nacional regulard los cobros que puedan hacerse por concepto de
derechos académicos en los establecimientos educativos estatales. Para tales efectos
definird escalas que tengan en cuenta el nivel socioeconémico de los educandos, las
variaciones en el costo de vida, la composicion familiar y los servicios
complementarios de la institucion educativa. Las secretarias de educacion
departamentales, distritales o los organismos que hagan sus veces, y las de aquellos
municipios que asuman la prestacién del servicio publico educativo estatal, ejerceran la
vigilancia y control sobre el cumplimiento de estas regulaciones (Ley 115 de 1994, §

183).

Si se considerara seriamente la capacidad de pago, los derechos académicos podrian
ser iguales a cero. Pero, de nuevo, este criterio que siendo muy progresivo no garantiza
la cobertura universal e incondicional. Siguiendo los principios de la Ley 115, el
Decreto 135 de 1996 considera que la “*gratuidad sera obligatoria en el caso de ingresos
familiares cuyo monto sea igual o inferior a $427.000”.



La politica publica nacional no le ha dado prioridad a la gratuidad. Las transferencias
que se asignan a las entidades territoriales no son suficientes. La ampliacion de la
gratuidad ha quedado a discrecion de los municipios. Sin embargo, en los ltimos dos
afios la Nacion ha venido aportando algunos recursos para atender la gratuidad. El
Conpes Social 112 de 200739 destind una parte de los recursos del Sistema General de
Participacion al cubrimiento de los costos de los derechos académicos.

6.2. LA GRATUIDAD EN BOGOTA

A nivel distrital, el articulo 14 (“Gratuidad”) del Acuerdo 31 de 1992 (Concejo de
Bogotd 1992) es un excelente punto de partida*0. En el afio 2000 la Secretaria de
Educacién promulgé la Resolucion 3296, que desarrolla las competencias sefialadas en
el Decreto 135 de 1996.

Con el paso del tiempo se han ido formalizando y tipificando los distintas cobros. Los
derechos académicos corresponden a la contrapartida solidaria de las familias durante
el afio académico para atender los costos de servicios educativos diferentes de salarios
y prestaciones sociales del personal, que se requieren para una formacién integral. La
Resolucion 3296 de 2000 determina que sélo se permite el cobro de derechos
académicos en educacion media y que la Secretaria de Educacion fija el valor méximo
cada afio. Los cobros complementarios incluyen derechos de grado, sistematizacion de
calificaciones, certificados y constancias de estudio, carné, agenda, manual de
convivencia, material diddctico y mantenimiento de equipo y talleres. Los cobros
periddicos son pagos regulares, aceptados voluntariamente, por transporte escolar y

alimentacion?!.

El Distrito ha ejecutado el programa de gratuidad en forman gradual segin la
disponibilidad de recursos y las necesidades de la poblacion beneficiaria. En el plan de
desarrollo Bogota Sin Indiferencia. Un Compromiso Social contra la Pobreza y la
Exclusion (Concejo de Bogotd 2004) vy, dentro de éste, en el plan sectorial de
educacién Bogotd: Una Gran Escuela, se decidié financiar de manera progresiva, a
partir del 2005 (Res. 4465), hasta llegar a la gratuidad total, el costo de los derechos
académicos y servicios complementarios que pagan los estudiantes de grados 0 a 5.

39kl Conpes 116 va en la misma direccion.

40 -E} ano de aprestamiento escolar y la educacion bésica primaria seran gratuitos en los ¢stablecimientos
oficiales del Distrito. Los alumnos que ingresen al grado sexto en ¢! afio lectivo de 1993 en los mismos
establecimientos no pagaran matricula ni suma alguna por concepto de pensiones. A partir de 1994 la
gratuidad se extenderd anualmente a un nuevo grado hasta completar los nueve de la educacién basica. La
Secretaria de Educacion apropiara recursos para suplir las deficiencias que se originen en el desmonte
gradual de los costos de matriculas y pensiones™ (Concejo de Bogota 1992, § 14).

4! De acuerdo con la Resolucion 3296. los consejos directivos podran eximir total o parcialmente el pago
de derechos académicos y de cobros periddicos y complementarios a quienes se determine en el manual de

convivencia de la institucion.



En los documentos de la SED la gratuidad tiene dos dimensiones. La primera se
inscribe en los principios basicos de la politica educativa. Se trata de

desarrollar una politica educativa que responda a los retos de una Bogotd modemna,
humana e incluyente, que fortalezca la educacion publica, mejore la calidad de la
educacion y por ende contribuya a la reduccion de la pobreza y a una mayor equidad

social (Concejo de Bogota 2004).

Y la segunda se inscribe en el eje social Mds y Mejor Educacién para Todos y Todas
(Concejo de Bogotd 2004). Ademas de reducir los niveles de pobreza, el programa
busca asegurar el acceso y permanencia de nifios/as y jovenes en el sistema educativo
para hacer efectivo su derecho a la educacion. Se trata, entonces, de “satisfacer la
demanda y asegurar las condiciones materiales y pedagdgicas para que nifios, nifias y

jévenes accedan y permanezcan en la escuela™2.

Asi, el Distrito pretende: a) aumentar notablemente la oferta educativa oficial; b)
establecer la gratuidad en educacién basica primaria y reducir los costos educativos en
los demas niveles; c) mejorar y ampliar el servicio de transporte escolar. iv) extender y
mejorar la alimentacién escolar; d) otorgar a las familias subsidios condicionados al
regreso de nifias y nifios trabajadores a la escuela; e) distribuir datiles y uniformes
escolares recolectados a través de la solidaridad ciudadana.

En los documentos de la SED y en el plan de desarrollo se afirma que los altos costos
educativos y las condiciones de pobreza de las familias son los mayores obstaculos
para el acceso y la permanencia de los nifios y jovenes en el sistema escolar. La
gratuidad facilita el ingreso al sistema y contribuye a la permanencia del estudiante.
Ademds, tiene un impacto positivo en la estructura de consumo de las familias. Los
costos son de dos tipos. Los directos incluyen: pension, alimentacion y transporte. Los
indirectos estan relacionados con utiles, uniformes, materiales pedagogicos y otros
pagos (carné, agenda, manual de convivencia, boletines escolares, material

didactico)4344,

42 g plan busca “ofrecer y orientar la educacidn bajo los criterios de disponibilidad. acceso, permanencia
y pertinencia. Fortalecera la educacion pablica y la gestion descentralizada, transparente y participativa en
las localidades y en las instituciones educativas™. Y de manera especifica, con respecto a la gratuidad,
dice: “Financiar a partir del 2005. de manera gradual y hasta llegar a la gratuidad total. los costos
educativos (matricula y pensiones: cobros complementarios y cobros periddicos) que pagan los estudiantes
de grado 0 a grado 5 de los estratos 1 y 2 en las instituciones educativas oficiales de! Distrito Capital”. Los
principales indicadores propuestos para medir los resultados de esta meta son el porcentaje de disminucion
de la tarifa de costos educativos para los estratos | y 2 de Bogotd, y el namero y porcentaje de poblacién
estudiantil cubierta con subsidios en los estratos 1y 2.

43 Los costos que mas afectan los gastos del hogar son los de matricula y pension. Principalmente los
pagos que se realizan al inicio del afio o costos anuales directos.

44 Eqn el Distrito se utiliza otra clasificacion adicional de los costos: a) costos académicos (matricula,
pension) y complementarios (boletines. manuales de convivencia. camé estudiantil, agenda,
mantenimiento del mobiliario y de los equipos. salidas pedagdgicas): b) alimentaci6n escolar (refrigerios y



La Resolucion 4670 de 2004 fijo los criterios de pago para el afio 2005. En el articulo
3° se anunci6 a los consejos directivos de las instituciones educativas ‘que para los
estudiantes de estrato 1, los residentes del area rural y la poblacién vulnerable no
habria cobro de derechos académicos ni cobro anual por servicios complementarios. Y
se afiadié que para los estudiantes de educacidon de media de estrato 2, el cobro total
anual por servicios complementarios y derechos académicos no podria ser superior a

$70.000.

La Resolucion 4465 de 2005 fijo los criterios para 2006. Los consejos directivos no
podian cobrar derechos académicos ni servicios complementarios a los estudiantes de
Sisben 1, en todos los niveles educativos. Tampoco se cobrarian a las personas en
situacion de vulnerabilidad (desplazados, desvinculados e hijos de desmovilizados,
menores bajo proteccion de! Estado, estudiantes con discapacidad). La resolucién
incluyd también a los beneficiarios del afio anterior que no tenian Sisben y que
resultaran clasificados en los niveles | a 3 del Sisben. Y establecio la gratuidad parcial
para los estudiantes de educacion media del nivel 2.

Las normas correspondientes a 2007 fueron establecidas por la Resolucion 4660 de
200643, Esta disposicion incluyd a los estudiantes de los ciclos especiales de
aceleracion primeras letras y aceleracion primaria, y de los ciclos I y Il de educacién
para adultos. También establecid la gratuidad total para los estudiantes de los niveles
de basica secundaria y media del Sisben | y las zonas rurales. Incluyd a los estudiantes
de los ciclos 111, IV, V, VI de educacién para adultos y a los estudiantes de etnias
indigenas certificados por el cabildo respectivo. La resolucién también dispuso la
gratuidad total en secundaria y media para estudiantes en condiciones de
vulnerabilidad, y la gratuidad parcial para ia poblacién del nivel 2 del Sisben?6.

En 2008 (Res. 4101 de 2007), el Distrito amplié el beneficio e incorpord a los
estudiantes del Sisben 2, que “pagaran el cincuenta por ciento (50%) del tope méaximo
de costos de servicios complementarios y el cincuenta por ciento (50%) del tope
maximo de derechos académicos, de acuerdo con la Resolucion expedida por la SED
que establece los cobros por cada uno de estos conceptos”. Y en 2010 se avanzd hasta

comidas calientes); ¢) utiles escolares (morrales y uniformes y zapatos para nifios de preescolar); d) salud
en ¢l colegio (promocion. prevencion y proteccion, seguro del riesgo de accidentes, pedagogia de la salud,
informacion sobre salud escolar. diagndstico de necesidades de salud).

45 En esta resolucién el gobierno distrital establecid: ~a partir del 1° de enero de 2007, los estudiantes de
los niveles de preescolar y basica primaria del sector educativo oficial de Bogotd no tendran que pagar
costos educativos por ningun concepto. Lo anterior incluye los estudiantes de los ciclos especiales de
aceleracion primeras letras y aceleracion primaria. asi como los estudiantes del ciclo [ y II de educacién
para adultos™.

46 o partir del 1° de enero de 2007. los estudiantes de educacion media del nivel 2 del Sisben, pagaran
hasta $46.500 por costos de servicios complementarios y hasta $23.500 por derechos académicos. Lo
anterior incluye los estudiantes de los ciclos V y VI de educacion para adultos™ (Res. 4660 de 2006, § 4).



la gratuidad universal para los cuatro nivel de educacion basica: preescolar, primaria,
secundaria y media.

Cuadro 10
Costo del programa de gratuidad
{(Millones de pesos corrientes)

2004 2003 2006 2007 2008 2009 2010
Recursos propios 10.374 21.429 30.258 41.100 36.687 359.138 61.850
SGP 13.597 18.822 18.822
Total 10.374 21429 30.258 | 41.100 50.284 57.960 80.672
Fuente: SED.

En suma, la gratuidad total cubre a todos los nifios que ingresan a preescolar, a los de
basica primaria y a los mas vulnerables de basica secundaria y media. También
beneficia a los estudiantes de zonas rurales, etnias y familias afectadas por el conflicto
y la violencia, a los de los ciclos I y 11 de educacion para adultos y a los nifios en edad
escolar del Sisben 1. Esta modalidad cubre la matricula, la pensién y los costos de
servicios complementarios. La gratuidad parcial cubre la mitad de los costos de
matricula, pensién y servicios complementarios de todos fos estudiantes de educacion
media del nivel 2 del Sisben, incluidos los ciclos V y VI de educacion para adultos. El

cuadro 10 resume los costos del programa.

Nuestra evaluacion se centra en el programa de “gratuidad de la educacion basica en el
Distrito Capital” que se ha implementado en forma gradual y, por tanto, en las metas
parciales que se han alcanzado hasta ahora. En el anélisis del impacto del primer
periodo (2006) incluimos los estudiantes matriculados en preescolar y basica primaria,
y en el segundo periodo los matriculados en basica secundaria y media (2008). Puesto
en el segundo periodo los estudiantes matriculados en preescolar y basica primaria no
pagan costos educativos, el contrafactual de no beneficiarios sélo tiene sentido para el
primer periodo. Es decir, en la evaluacion tenemos en cuenta las diversas etapas.

En 2005 se beneficiaron con gratuidad total los estudiantes matriculados en grados 0 a
11 de estrato 1, los que residen en zona rural y de familias vulnerables*’. Y con
gratuidad parcial los estudiantes de educacion media de estrato 2. El grupo de control
esta integrado entonces por estudiantes no beneficiarios matriculados en grados 0 a 11
de estrato 1 y de estrato 2 para educacién media.

En 2006 son beneficiarios, con gratuidad total, de 0 a 11, la poblacién vulnerable, los
beneficiarios del afio anterior (con Sisben 1 a 3). La gratuidad parcial cubre a los
estudiantes de preescolar, y a los de educacién media que estan en Sisben 2. También
cobija a los beneficiarios anteriores (Sisben 2 y 3). El grupo de control son los
estudiantes matriculados en el rango de primaria a media con nivel Sisben cercano al 1

y 2, que no fueron beneficiados por el programa.

47 En todos los aftos. la poblacion vulnerable es de inclusién forzosa.



En el 2007 son beneficiarios con gratuidad total los estudiantes matriculados en
preescolar y basica primaria, los de secundaria y media que pertenezcan al nivel 1 del
Sisben, la poblacién rural y las personas en condiciones de vulnerabilidad. Los
matriculados en educacién media del nivel 2 de Sisben se benefician de la gratuidad
parcial. Hacen parte del grupo de control los estudiantes matriculados en secundaria y
media con nivel Sisben cercano al | y 2 (para media), que no fueron incluidos en el

programa.

En 2008 se otorgé gratuidad total a los estudiantes matriculados en preescolar y basica
primaria, a los de secundaria y medida del nivel 1 de Sisben, a la poblacién rural y a
quienes estdn en condiciones de vulnerabilidad. La gratuidad parcial cubre a los
matriculados en educacion media del nivel 2 del Sisben. El grupo control son los
estudiantes matriculados en secundaria y media con nivel Sisben cercano al | y 2 (para

media), que no fueron incluidos en el programa.

Se debe tener presente que la evaluacion no contempla los costos educativos directos,
tales como los derechos académicos (matricula-pensién), sino los costos
complementarios (carnetizacion, sistematizacion, etc.).

La estructura de gastos del hogar depende del nivel socioeconémico. El ingreso
determina qué se consume y en qué cantidades. La carencia de bienes basicos, como
los alimentos, tiene un impacto negativo en el rendimiento escolar y en la asistencia.
Cuando las dificultades economicas de la familia se agravan los hijos pueden verse
obligados a abandonar la escuela para obtener ingresos que mitiguen las penalidades de
la familia. El nivel educativo de los padres es determinante en la creacién de un
ambiente favorable para los estudiantes. Los obstdculos para el acceso y la
permanencia son mayores cuando las familias son muy vulnerables.

Desde el punto de vista de la ubicacion de la escuela, el acceso tiene que ver con la
distancia y la disponibilidad de medios de transporte adecuados. El Informe de
Desarrollo Humano para Bogotd (IDHB 2008) muestra que la distribucién del
equipamiento educativo de la ciudad es relativamente equitativa, y que los nifios
pobres tardan menos tiempo en llegar al colegio que los nifios ricos. Por su parte, la
disponibilidad de libros, textos de consulta y guias de trabajo incide de manera positiva

en los logros del estudiante.
6.3. PRINCIPALES HALLAZGOS

La gratuidad busca garantizar el acceso y la permanencia. Por tanto, es de esperar que
afecte, sobre todo, el indicador de desercion. Reconstruimos la trayectoria escolar a

partir de las bases de datos del sistema de matricula.



Hasta 2008, la gratuidad en Bogota tuvo avances significativos, especialmente en
primaria. En los dos ultimos afios (2009 y 2010), que no estan las bases de datos del
SED, el Distrito ha extendido el programa a la educacién secundaria y media

Gréfica 6
Cobertura de la gratuidad por afio y niveles, 2005-2008

(Porcentaje)
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Fuente: Base de datos de matricula SED, Bogota; calculos del CID.

El Comité para los Derechos Econdmicas y Sociales de las Naciones Unidas definio las
caracteristicas que debia tener la garantia del derecho a la educacion: disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad*8. La gratuidad tiene una relacion directa
con la accesibilidad, especialmente con la econdmica.

48 “a) Disponibilidad. Debe haber instituciones y programas de ensefianza en cantidad suficiente en el
ambito del Estado parte. b) Accesibilidad. Las instituciones y los programas de enseflanza han de ser
accesibles a todos. sin discriminacién, en el ambito del Estado parte. La accesibilidad consta de tres
dimensiones que coinciden parcialmente: 1) No discriminacion. La educacién debe ser accesible a todos,
especialmente a los grupos mas vulnerables de hecho y de derecho. sin discriminacion por ninguno de los
motivos prohibidos. 2) Accesibilidad material. La educacion ha de ser asequible materialmente, ya sea por
su localizacién geografica de acceso razonable (por ejemplo. una escuela vecinal) o por medio de la
tecnologia moderna (mediante el acceso a programas de educacién a distancia). 3) Accesibilidad
econdmica. La educacién ha de estar al alcance de todos. Esta dimension de la accesibilidad estd
condicionada por las diferencias de redaccion del parrafo 2 del articulo 13 respecto de la ensefianza
primaria. secundaria y superior: mientras que la ensefianza primaria ha de ser gratuita para todos, se pide a
los Estados partes que implanten gradualmente la ensefianza secundaria y superior gratuita. c)
Aceptabilidad. La forma y el fondo de la educacion. comprendidos los programas de estudio y los métodos
pedagogicos. han de ser aceptables (por ejemplo. pertinentes. adecuados culturalmente y de buena calidad)
para los estudiantes y. cuando proceda. los padres: este punto estd supeditado a los objetivos de la
educacion mencionados en el parrafo 1 del articulo 13 y a las normas minimas que el Estado apruebe en
materia de ensefianza (véanse los parrafos 3 y 4 del articulo 13). d) Adaptabilidad. La educacion ha de



Desde un punto de vista mas general, la gratuidad apoya la lucha contra la pobreza. El
72% de los directivos entrevistados piensa que la gratuidad ha incidido de manera muy
positiva en las condiciones de vida de la poblacion mas vulnerable. Bosa y Ciudad
Bolivar son las localidades mas favorecidas. En los hogares mas pobres (decil 1), la
gratuidad redujo la participacion del gasto educativo en el gasto total del 15,8% en

2003 al 9,8% en 2007.

El impacto de la gratuidad sobre las tasas de desercion se analizé a partir de dos
fuentes de informacion: las bases de datos de matricula de la SED y las encuestas y

entrevistas realizadas en el trabajo de campo.

Gréfica 7
Impacto de la gratuidad en las tasas de desercion
Diferencia porcentual entre beneficiarios y beneficiarios potenciales
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Fuente: Base de datos de matricula SED. Bogota: calculos det CiD.

La grafica muestra que la gratuidad parcial y total reduce las tasas de desercién de
manera importante. En 2006 y 2007 la incidencia es cercana al 30%. El impacto se va
reduciendo en el margen y por ello es menor en 2008. El impacto disminuye a medida

" que se avanza hacia la universalizacion de la gratuidad.

La gratuidad no tiene un efecto sobre la tasa de reprobacion. Incluso, entre 2006 y
2008, las tasas de reprobacién de los beneficiarios (totales o parciales) fueron mayores
que las de los beneficiarios potenciales. La gratuidad, en cambio, si tiene una
incidencia positiva en las tasas de aprobacion (grafica 8). ‘

tener la flexibilidad necesaria para adaptarse a las necesidades de sociedades y comunidades en
transformacion v responder a las necesidades de los alumnos en contextos culturales y sociales variados™

(Tomasevski 2004).



Grafica 8
Impacto de la gratuidad en las tasas de aprobacion
Diferencia porcentual entre beneficiarios y beneficiarios potenciales
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Fuente: Base de datos de matricula SED, Bogota: calculos del CID.

En general, el impacto de la gratuidad es positivo. Y las diferencias con los
beneficiarios potenciales son significativas, especialmente en 2006 y 2007.

Los resultados del trabajo de campo no son tan contundentes como los que se observan
en las bases de datos de matricula de la SED. Las encuestas realizadas a los estudiantes
indican que los programas de alimentaciéon y gratuidad no tienen un efecto
significativo en la reduccion de la desercion escolar. Pero cuando se analizan junto con
otros programas disminuyen el riesgo de desercion en un 67%.

Para explicar la diferencia entre los resultados de las encuestas y de las bases datos hay
que tener en cuenta que el impacto de los programas es marginalmente decreciente.
Como se observa en la grafica, el impacto se va reduciendo en el margen de forma
importante. Si la tendencia se mantiene, es logico que la incidencia marginal sea menor
dos afios después, cuando se hizo la encuesta.

La diferencia en los resultados también se explica porque las metodologias de
aproximaciéon son completamente distintas. Las bases de datos de la SED son
informacion indirecta, mientras que el trabajo de campo es informacion directa. Debe
tenerse en cuenta, ademas, que las encuestas captan la percepcion de las personas.



Griéfica 9
Incidencia de la gratuidad en algunos aspectos escolares
Percepcion de los estudiantes
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La gréfica 9 resume la percepcion de los estudiantes encuestados sobre la incidencia de
la gratuidad sobre distintos aspectos de la dinamica escolar (asistencia a clase,
motivacion para ir al colegio, permanencia continua en el colegio, notas, agrado de
estar en el colegio, participacion en clase, relacion con los compafieros y profesores,
tiempo para hacer las tareas, participacién en las actividades recreativas). Para la
mayoria, la gratuidad no tiene una incidencia significativa en ninguna de estas
dimensiones. Entre el 22% y el 36% de los estudiantes dicen que el efecto ha sido
positivo. Menos del 1% cree que la situacion empeoro.

Para interpretar los resultados de esta pregunta se debe tener en cuenta lo que
sefialamos en el capitulo metodoldgico. Para los nifios no es facil recordar la situacion
anterior y posterior a un evento como la gratuidad, que es de naturaleza holistica.
Cuando la gratuidad lo permea todo es dificil establecer una relacion de causalidad. Es
explicable, entonces, que no perciban una relacién de causalidad directa entre los

propositos del programa y sus resultados*?.

El 31% de los directivos piensa que la gratuidad tuvo una incidencia positiva en la
convivencia escolar, el 36% en el desarrollo de practicas pedagdgicas, €l 43% en la
gestion escolar, el 69% en el fortalecimiento del colegio como institucion plblica y el

49 Esta reflexion seria valida para todos los programas.



72% en la inclusion de los grupos més vulnerables. El 8% considera que empeor? la
convivencia escolar, el 6% que afectd de manera negativa el desarrollo de las practicas
pedagogicas y el 10% que le hizo dafio a la gestion escolar. En Ciudad Bolivar los
directivos evaluan especialmente bien los resultados de la gratuidad. En San Cristobal

la percepcion es menos positiva.

El 55% de los padres piensa que la gratuidad mejord la importancia que ahora le
atribuyen a la educacion; el 52%, las finanzas del hogar; el 44%, las condiciones de
vida del hogar; el 39%, la motivacion de los hijos para ir al colegio; el 27%, la
asistencia al colegio; el 25%, el tiempo que le dedica a los hijos; el 23%, la relacion
con los profesores; y el 21%, la asistencia a diferentes de la entrega de notas.

6.4. CONCLUSIONES

La gratuidad (en el pago de derechos académicos y complementarios) es una condicion
basica para garantizar el derecho a la educacion. Su naturaleza es muy distinta al del
subsidio condicionado, porque no es una transferencia directa. La familia no recibe

mas recursos pero si reduce los gastos.

Un grupo importante de estudiantes. familias y directivos percibe que la gratuidad
contribuyé a mejorar el proceso educativo.

En cuanto a los resultados institucionales, los docentes y directivos perciben que la
ampliacién de la gratuidad es un elemento fundamental para la inclusion social de los
grupos vulnerables y el fortalecimiento de la educacion publica en el Distrito.

7. KITS DE UTILES ESCOLARES

7 1 EL TEMA DE LOS UTILES ESCOLARES EN LA POLITICA EDUCATIVA'Y
EL FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA EN EL MARCO DEL DERECHO A LA

EDUCACION

El tema de los kits o utiles escolares se enmarca en la politica de gratuidad de la
Secretaria de Educacion de Bogota. En el Acuerdo No. 119 de 2004, mediante el cual
se aprobo el Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras Piblicas para Bogota
D.C. "Bogota sin Indiferencia, un compromiso social contra la pobreza y la exclusion”
y el plan sectorial de educacién "Bogota :una gran escuela" se establecié como meta
financiar a partir del 2005, de manera gradual y hasta llegar a la gratuidad total, los
costos educativos por derechos académicos y servicios complementarios, que pagan los
estudiantes de grado 0 grado 5°. Ademas de lo anterior, la expansion progresiva de la
gratuidad involucrd un componente adicional que sefialaba el compromiso de: “dotar
con utiles escolares a nifios y nifias matriculados en el nivel preescolar en colegios
administrados directamente por la SED y privados en Convenio con la SED”.



En este componente, como en el resto de gratuidad, se identifica una relacion evidente
con el criterio de accesibilidad economica para la garantia del derecho a la educacion.
De acuerdo a los documentos de identificacion de la SED, el principal beneficio de la
gratuidad de los utiles escolares era brindar a los estudiantes los elementos necesarios
para sus procesos educativos al tiempo que ahorraba los gastos en que incurrian las
familias para mantener a sus hijos en el sector educativo. En dicho marco, sus
resultados se deberian evidenciar no sélo como la mejora en la materializacion del
derecho a la educacién sino la mejora en las condiciones de vida de las familias.

De acuerdo con la informacién de la Secretaria de Educacion, entre 2006 y 2008 el
distrito invirtié cerca de 11 mil quinientos millones. Sobresale al respecto que cerca del
73% de dichos recursos se focalizaron en las localidades prioritarias.

Cuadro 11. Cantidad de recursos ejecutados por localidad sobre el componente de
atiles escolares en el proyecto de gratuidad.

2.006 2,007 2.008

USAQUEN 3 114.900.000 5 122.891.698 - § 123.906.680
CHAPINERO $ 16.860.000 3 17267378  $ 20.085.456
SANTAFE 3 53,040.000 $ 52.171.014  $ 47.570.818
SAN CRISTOBAL $ 300.720.000 ) 287947677  $ 295.773.646
USME $ 303.240.000 $ 318634023 § 336.111.474
TUNJUELITO 3 140.940.000 $ 140.407.100  § 135.980.209
BOSA $ 389.880.000 $ 453.285.146  $ 443.771,746
KENNEDY M 494.400.000 ) 501.768.977 % 492.956.077
FONTIBON 3 103.860.000 $ 114.049.896  § 109.997.084
ENGATIVA 5 295.380.000 $ 304016240  § 291.044.383
SUBA s 417.180.000 $ 437441253  § 437.484.609
BARRIOS UNIDOS $ 71.220.000 S 66416220  § 63.316.480
TEUSAQUILLO $ 10.500.000 $ 10.203.648  $ 17.748.644
MARTIRES $ 40.320.000 S 46.634.355 $ 43.175.386
ANTONIO NARINO M 52.500.000 3 53.513.301 H 51.020.398
PUENTE ARANDA $ 112.740.000 $ 104.759.646  $ 102.045.795
CANDELARIA $ 13.260.000 3 13.736.721 s 13.019.382
RAFAEL URIBE U. $ 310.560.000 N 307.881.329 § 304.384.242
CIUDAD BOLIVAR $ 481.020.000 $ §37.122907 § 495.904.911
SUMAPAZ $ 5.400.000 $ 10.626338  $ 5.842.030
OTRO - $ 613.872 $ 6.549.416

TOTAL CIUDAD S 3.728.533 872 $ 3.907.324.283 $ 3.831.134.450
LOCALIDADES $ 2.681.820.000 H 2.840.216.223 $ 2.793.046.846

PRIORITARIAS

Fuente: Construccion propia a partir de cortes de seguimiento de ejecucion de recursos de ta SED a los proyectos det
Plan Distrital de Desarrollo. i



7.2. LAS DIFICULTADES METODOLOGICAS EN LA EVALUACION DE IMPACTO SOBRE EL
TEMA DE LOS UTILES

Desafortunadamente la evaluacion del programa de los utiles escolares no puede
realizarse bajo las mismas condiciones de escenario contrafactual utilizado en la
evaluacién de los otros programas, fundamentalmente por las siguientes razones
relacionadas con el funcionamiento esta estrategia:

- La estrategia centra su focalizacién en establecimientos educativos y no
directamente en nifios. Es decir, los beneficiarios son los establecimientos y no
los nifios especificos. Los nifios no llevaban los utiles a las casas sino que los
utilizaban en el respectivo establecimiento. Por tal motivo, ni los nifios, ni sus
padres se auto-reconocen como beneficiarios del componente de kits.

- La informacion existente en la Secretaria de Educacion no permite identificar
con precision los nifios que fueron beneficiarios del programa. La informacion
mas desagregada esta por montos de recursos girados a las localidades.

- El tipo de poblacion beneficiaria del programa. De acuerdo a la focalizacion
del programa, los  beneficiarios eran nifios de pre-escolar. Dicha
particularidad plantea una dificultad metodolégica que no se puede solucionar,
no solo los nifios no se sienten beneficiarios sino que tampoco recordarian
serlo 3 0 4 afios después de haber tenido en su establecimiento dichos utiles.
La mayoria de nifios de pre-escolar tenian cerca de 5 afios, por lo que es dificil
indagar sobre los sucesos o eventos que los encuestados tuvieron en dicha
edad.

En este marco, por las anteriores explicaciones y argumentos era imposible aplicar una
metodologia de evaluacién de impacto en los términos y alcances sefialado en el
capitulo metodolégico50. Por tal motivo, lo que se indagé en la poblacion beneficiaria
fue la caracterizacion de la disponibilidad o insuficiencia de utiles escolares en los
altimos afios y en los padres beneficiarios de algin programa la percepcion de los
mismos.

50 Dicha situacion fue puesta en conocimiento de la Secretaria de Educacién por parte del
equipo investigador de la Universidad Nacional de Colombia.



7.3. EL IMPACTO DE LOS UTILES ESCOLARES EN LAS CONDICIONES DE ACCESO,
PERMANENCIA Y EN LA TRAYECTORIA EDUCATIVA DE LOS NINOS Y NINAS

Un aspecto importante que se indago en la investigacion es si la disponibilidad de
ciertos programas generaba mejores condiciones para el acceso o la permanencia de los
nifios en la educacién preescolar, basica y media. Por construccién del disefio de la
estrategia, el nimero de beneficiarios del tema de utiles escolares correspondia a la
poblacion matriculada en prescolar financiada con recursos publicos (en
establecimientos educativos estatales o en convenio). En ese marco, la estrategia
beneficié en principio al 100% de dicha poblacién objetivo y por ende contribuyo a
mejorar sus condiciones de acceso en el sistema educativo a mas de sesenta mil

estudiantes por afio.

Cuadro 12. Poblacion beneficiaria por localidad sobre el componente de utiles escolares
en el proyecto de gratuidad.

2.006
2.007 2.008
USAQUEN 1.918
2165 2.103
CHAPINERO 275
301 384
SANTAFE 876
878 727
SAN CRISTOBAL 4.940
4962 4.741
USME 5.068
5488 5.288
TUNJUELITO 2.352
2509 2394
BOSA 6.343
7.788 7.459
KENNEDY 7.954
9.408 9.018
FONTIBON 1.722
2172 1.952
ENGATIVA 4.926
5369 5.113
SUBA 6.950
7.757 T7.437
BARRIOS UNIDOS 1.172
1.169 1.099
TEUSAQUILLO 175
178 182
MARTIRES 673
i 797 783
ANTONLIO NARINO 874
942 908
PUENTE ARANDA 1.877
1.846 1.821
CANDELARIA 221

241 233



RAFAEL URIBE U. 5197

5269 5.159
CIUDAD BOLIVAR 7.906

9.181 8.478
SUMAPAZ

76 108 127
TOTAL
61.495 68.528 65.406
LOCALIDADES 44.087 49.953 47.534
PRIORITARIAS
Porcentaje frente al total 71.7% 72,9% 72,7%
’ ’ ’

Fuente: Construccion propia a partir de cortes de seguimiento de ejecucion de recursos de la
SED a los proyectos del Plan Distrital de Desarrollo.

Un analisis méas profundo sobre la mejora en las condiciones de acceso al sistema
educativo se obtiene a partir de las respuestas de los padres de familia. Como lo seiiala
la siguiente gréfica el acceso responde a aspectos mas relacionados con las distancias o
con condiciones econdmicas més complejas. Sélo el 3,7% de los hogares sefiala el
tema de la disponibilidad de utiles escolares en el establecimiento como una razon de

seleccidn y acceso al respectivo colegio:

Grifica 10. Porcentaje de hogares que sefialan la razén principal de haber matriculado a
su hijo en ese establecimiento educativo.
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= Por el programa de gratuidad
educativa

Fuente: CID-Universidad Nacional. Encuesta a padres/cuidadores de estudiantes de EE oficiales,
localidades prioritarias 2010



De otro lado, frente a la desercion escolar, cuando se profundizan las razones de
desvinculacion, el tema de la disponibilidad de ttiles educativos no es muy fuerte en
Bogota como en otras regiones. Asi, como lo muestra la siguiente grafica, a partir de
la Encuesta Nacional de Desercién Escolar, realizada por el Ministerio de Educacién
Nacional, menos del 6% de los estudiantes que tuvieron desvinculaciones,
mencionaron e} tema de utiles como una de las causas de dicho retiro, a diferencias de
otros departamentos donde puede tratarse de un problema sustancial como los antiguos

territorios nacionales:

Grafica 11. Porcentaje de estudiantes que tuvieron desvinculaciones y que dentro de las razones seiialan la
falta de Utiles escolares
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional - Encuesta Nacional de Desercién Escolar

A partir de informacion secundaria (Encuesta Nacional de Desercién) se puede analizar
el porcentaje de nifios o jovenes beneficiarios de atiles escolares en su respectivo



establecimiento educativo y cruzarlo con la tasa de desercidn intra-anual. Se observa
que en general no existe una asociacion entre mayor cantidad de beneficiarios de utiles
y menor desercion escolar en los respectivos establecimientos. De hecho, el
comportamiento es contrario a lo esperado, entre los establecimientos que tienen algin
apoyo en utiles escolares y su tasa de desercion intra-anual:

Grafica 12. Porcentaje de estudiantes que tuvieron apoyo en ltiles escolares seguin niveles de
___desercion de sus Establecimientos Educativos®
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Fuente: Ministerio de Educacion Nacional — Encuesta Nacional de Desercién Escolar
*El porcentaje restante corresponde a EE sin informacion para calcular la tasa de desercion.

7.4, EL IMPACTO DE LOS UTILES ESCOLARES EN EL ESTABLECIMIENTO Y LA
COMUNIDAD EDUCATIVA.

De acuerdo a la percepcion de los docentes, calificando de 0 a 10 las condiciones de su
Institucién educativa en relacidn con el apoyo que brinda a sus estudiantes frente al
tema de utiles escolares, el promedio para las localidades prioritarias es de 5,07, siendo
mas critica la situacion en las localidades de Usme y San Cristobal. Asi, a pesar de los
avances sobre el tema, la valoracién que la comunidad educativa, en este caso los
docentes sobre la suficiencia de los apoyos en este aspecto es bastante critica:

Grafica 13 Promedio de calificacion sobre el apoyo en Utiles escolares - Respuesta de docentes
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Fuente: CID-Universidad Nacional. Encuesta a docentes de EE oficiales, localidades prioritarias 2010

La opinién de los estudiantes es bastante similar en relacién al puntaje para Bogota,
aunque con valoraciones distintas de las localidades. Sin embargo, cabe resaltar que en
casi todas las localidades se tienen puntajes inferiores al 6 sobre 10:

Grafica 14. Promedio de calificacion sobre e} apoyo en dtiles escolares - Respuesta de estudiantes
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7.5. EL IMPACTO DE LOS UTILES ESCOLARES EN LOS HOGARES

De acuerdo a lo sefialado por los estudiantes, para la ciudad cerca de un 30% de los
estudiantes le ha faltado dinero para comprar algin material para sus clases en el
altimo afio. Dichos porcentajes son mayores para las localidades de Bosa y Ciudad

Bolivar:

Grifica 15. Porcentaje de estudiantes a los que les ha faltado plata para comprar algun material
para sus clases
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Fuente: CID-Universidad Nacional. Encuesta a padres/cuidadores de estudiantes de EE oficiales, localidades prioritarias 2010
7.6. CONCLUSIONES

- El acceso y disponibilidad de utiles escolares es una condicion basica para
garantizar el acceso al derecho de la educacion y un componente constitutivo
de una canasta educativa dentro de un concepto amplio de gratuidad.

- La valoracién de impacto se realiza de manera indirecta pues la Secretaria de
Educacion no tiene informacién para cada uno de los beneficiarios (“nifio a
nifio”) que recibieron su kit de utiles entre 2004-2008. De otro lado, dado que
segtn informacion de la SED, los beneficiarios se concentraron en preescolar,
es imposible la valoracién de dichos beneficiarios sobre el kit recibido dada las
restricciones de recordacion y la poca confiabilidad de la informacidn que

dicha accidn traeria.

De otro lado, dado que en muchas circunstancias el beneficio de los utiles no
era sobre el nifio especifico sino para el desarrollo de sus actividades en el



Establecimiento Educativo, es previsible imaginar un comportamiento similar
de los resultados con lo que pasa con gratuidad.

- En términos de la incidencia en acceso o desercién, el tema de utiles no parece
ser un factor asociado con gran relevancia para la desercion escolar. Sin
embargo, cerca del 30% de los estudiantes manifiestan problemas econémicos

para sufragar los materiales educativos.

8. TRANSPORTE ESCOLAR
8.1. CONSIDERACIONES GENERALES

Los dos tltimos Planes de Desarrollo (Consejo de Bogota 2004, 2008) reafirman la
idea de que en el cumplimiento del derecho a ia educacion se deben satisfacer algunas
condiciones materiales basicas. Entre ellas, el transporte escolar. Las politicas del eje
social y del sector educativo contempladas en el plan de desarrollo Bogotd Positiva no
solo buscan dar cumplimiento efectivo al derecho a la educacion; intentan ademas
mitigar situaciones de exclusién social, maltrato, mendicidad o explotacion laboral de
nifios y jovenes. Las politicas educativas buscan ampliar los cupos (construyendo
nuevos centros educativos y mejorando los existentes) y garantizar la permanencia de
Jos estudiantes en el sistema educativo.

Bogotd Positiva reconoce que no obstante los avances alin existen grandes carencias.
Entre 2002 y 2009, el porcentaje de indigencia se redujo del 8,6% al 4,1% (Mesep
2009, 2010). Aunque los logros son importantes, €s necesario reducir ain mas la
vulnerabilidad y aumentar la cobertura y la permanencia en la escuela. El crecimiento
de la poblacion en Bogoté ha elevado la demanda de cupos escolares, especialmente en
el sector oficial, cuyo crecimiento es mas acelerado que el del sector privado. El
programa Mds y Mejor Educacion para Todos y Todas examina, de manera especifica,
los problemas de acceso y permanencia de los nifios, nifias y jovenes’!. El tema ya
habia sido analizado en administraciones anteriores. Por ejemplo, en el Plan Sectorial
de Educacicn 1998-2001 se analizaron los factores que impedian el acceso y la
permanencia de la poblacion vulnerable en el sistema educativo. Y entre las causas de
inasistencia se encontré la falta de cupos, la extra edad por grado y nivel, y el trabajo
infantil ocasionado por la necesidad de aportar ingresos adicionales al hogar. Se
encontré ademas que en la desercion incidia la distancia entre la casa y el colegio. Asi
lo corroboré el Plan Sectorial de Educacion 2001-2004: *los desfases entre la
localizacion geografica de los centros educativos y el lugar de residencia de la
poblacion en edad escolar, llevan a que en algunas localidades se presenten altos
déficits de atencion y en otras, excesos de oferta™. :

51 Uno de cuyos componentes es el Proyecto 7363 o programa de transporte.



A partir de este diagndstico se identificaron las localidades que agrupan a la mayor
parte de la poblacion vulnerable y que registran los mayores porcentajes de demanda
insatisfecha. Al mismo tiempo se determinaron las localidades con oferta disponible.
Para equilibrar la oferta y la demanda se escogieron los puntos de origen y destino, y se
organizaron 208 rutas de transporte escolar para atender a 10.000 estudiantes de Suba,
Bosa y Ciudad Bolivar32, El transporte no es “puerta a puerta”; se ofrece en paraderos
ubicados a maximo 4 o 5 cuadras del lugar de residencia a los estudiantes elegibles que
viven a mas de 2 km del colegio®3. Las rutas se clasifican por niveles (preescolar-
primaria, basica secundaria y media). En 2006 los beneficiarios de los grados 8 a 11
dejaron de tener rutas escolares y, a cambio, a los elegibles (basicamente niveles 1, 2, 3
del Sisben) se les ofrecieron subsidios condicionados a la asistencia escolars4. En la
actualidad los criterios de asignacion no tienen en cuenta los niveles Sisben, y las rutas
escolares se asignan a estudiantes: a) matriculados en los niveles 0 a 7; b) beneficiarios
durante el afio anterior; ¢) que residan a mas de 2 km del colegio; d) ubicados en zonas
rurales; €)en condicion de discapacidad con cupo asignado y que requieran del
servicio; f) nuevos, asignados por la SED a colegios oficiales, avalados previamente
por la Direccion Local de Educacion de origen.

Las rutas y la seleccion de las vias son autorizadas por los 15 Cadeles de origen3’. El
transporte es proporcionado por empresas privadas, en buses de 40 pasajeros, busetas
de 24 a 30 pasajeros y microbuses de 13 pasajeros. En cada ruta hay un monitor
encargado de vigilar que el servicio sea utilizado por los beneficiarios.

Cuadro 13
Principales indicadores del programa de rutas de transporte, 2004-2008

20004 2003 20006 2007 2008
Estudiantes | 30.785 (grados 33173 (lg]rados 0 34.291 (grados 0 | 37.274 (grados 0 | 39.873 (grados 0
atendidos 0a9de princziipalr.nente a 8. niveles del | a8, niveles del | a8, niveles del
diariamente | estratos 1y 2) estratos 1 y 2) Sisben 1.2y 3) | Sisben1.2y3 | Sisben|,2y3)
Rutas 876 969 1.079 1.171 1.268
Subsidios de 6.114 (3$2.400 7.683 ($2.600 | 8.607 ($52.000

52 Las localidades con exceso de oferta educativa fueron: Barrios Unidos. Santa Fe, Los Martires,
Tunjuelito. Antonio Narifio. Rafael Uribe y Teusaquillo.

53 En 2006 se fijo et siguiente orden de criterios para la ¢elegibilidad (Res. 022 de 2006): a) poblacion
vulnerable (desplazada, desvinculada ¢ hijos de desmovilizados. reincorporada a la vida civil e hijos de
personas secuestradas). b) alumnos de los niveles | y 2 del Sisben: ¢) alumnos antiguos a los que se deba
garantizar el cupo en otro establecimiento distrital para su continuidad en el sistema,: d) estudiantes que
soljcitaron trasiado v no se les asigno: e) hermanos de beneficiarios y f) alumnos del nivel 3 del Sisben.

54 De acuerdo con ¢l informe de la SED sobre el Plan de desarrollo 2004-2008, la modalidad de
subsidios de transporte condicionados a la asistencia escolar pasé a formar parte del proyecto 266
(subsidios condicionados a la asistencia escolar) desde 2007.

55 Usaquén. Suba. Engativa. Chapinero. Teusaquillo. Ciudad Bolivar. Rafael Uribe. Kennedy, Bosa,
Usme. Santa Fe. San Cristobal. Fontibon. Barrios Unidos y Sumapaz.
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Fuente: Plan de Desarrolio 2004-2008. SED.

En 2008, el programa atendié a 39.873 estudiantes de grados 0 a 8 con 1.268 rutas
escolares (cuadro 13). Y la modalidad de subsidio de transporte condicionado a la
asistencia beneficié a 8.607 estudiantes de los grados 9 a 11, con $52.000 mensuales.
El cuadro sintetiza la evolucidn de los criterios de seleccion para el programa.

La informacién disponible sobre los subsidios es muy deficiente. No es posible
establecer la diferencia entre los estudiantes que pasaron del servicio de ruta escolar a
la modalidad del subsidio de transporte (condicionado a la asistencia), y los que son
beneficiarios de subsidio condicionado a la asistencia escolar3¢. Por ello, la evaluacién
se centra en los beneficiarios de las rutas escolares. EI marco de referencia son las rutas
escolares que cubren a los alumnos de 1°a 8% en el periodo 2004-2008.

El proyecto de transporte escolar tiene tres objetivos: la ampliacién de la cobertura del
sistema educativod7, la atencion del déficit de oferta educativa en algunas localidades
del Distrito y el mejoramiento de los niveles de asistencia y permanencia escolar. Es de
esperar que la ubicacion de los colegios nuevos disminuya la distancia y el tiempo de
desplazamiento. De la misma manera que los comedores comunitarios y los refrigerios,
el transporte reduce los costos de la familia, y amplia el ingreso disponible.

La distincién entre beneficiarios y no beneficiarios se realiza a partir de la distancia (2
km). El grupo control es la poblacion que relne las caracteristicas para ser beneficiaria
pero que no recibe el servicio. La falta de rutas obliga a restringir el servicio. El
analisis se realiza mediante segunda diferencia, con grupo de control y regresion
discontinua (cuadro 3, p. 11). Igual que en los programas anteriores, cuantificamos el
menor costo en que incurren las familias gracias debido a que no tienen que pagar el

transporte de Jos hijos.
8.2. PRINCIPALES HALLAZGOS

El estudio no contempla la modalidad de subsidios al transporte porque la SED no
tiene registros de cada estudiante para el periodo de analisis, 2006-2008. El porcentaje
de atencion ha disminuido: 25% en 2006, 26% en 2007 y 21% en 2008; de modo que

la SED debe aumentar la oferta de cupos cerca de la vivienda o mejorar la cobertura

56 Con la informacién suministrada por la SED esta distincion s6lo es posible para 2008 y 2009.
57 Las variables que se tienen en cuenta son [os cambios en el namero de estudiantes atendidos, por
institucién receptora: v la desercion entre Jos beneficiarios.




del transporte. La demanda insatisfecha es relativamente alta. Esto indica que los
beneficiarios residen en lugares distantes del colegio (a mas de 2 km), que los colegios
nuevos no se construyeron en los lugares de mayor demanda y que la ampliacion de la
infraestructura no es suficiente para superar el déficit de cupos.

E! analisis de los datos de la SED indica que la ruta escolar no tiene un impacto directo
en las tasas de aprobacion, reprobacién y desercion. El impacto sobre la tasa de
aprobacion es ambiguo. En 2007 la tasa de aprobacion de los beneficiaros fue del
93,7% mientras que la de los beneficiarios potenciales fue del 92,8%. En 2006, 2008 y
2009, la de los beneficiarios fue menor que la de los beneficiarios potenciales. Aunque
se debe tener en cuenta que en el grupo de beneficiarios potenciales se encuentran los
estudiantes que reciben el subsidio de transporte condicionado y, como ya dijimos, con
los datos disponibles no podemos diferenciarlos. Es posible que la distancia de 2 km no
sea el tope adecuado para diferenciar entre beneficiarios y no beneficiarios8.

La tasa de reprobacién no muestra diferencias significativas entre beneficiarios y no
beneficiarios. En el periodo 2006-2009, la tasa promedio de los beneficiarios fue del
2,2% y la de los beneficiarios potenciales fue del 2,3%.

El impacto sobre la tasa de desercion no es contundente. En 2007, la tasa de desercion
de los beneficiarios (4%) fue menor que la de los beneficiarios potenciales (5%), pero
la tasa promedio del periodo 2006-2009 es mayor para los beneficiarios potenciales
(2,7%) que para los beneficiarios (4,4%).

Por su parte, los resultados de las encuestas indican que el impacto de la ruta escolar
sobre la asistencia diaria a la escuela es positivo. En el periodo 2004-2008, el
transporte de estudiantes de basica primaria mejord la asistencia en un 58,5%, de
basica secundaria en un 49,9% y de educacién media en un 39,5%. Aunque el impacto
de las rutas escolares es positivo, mas del 40% de los beneficiarios de todos los niveles
afirma que el transporte no ha modificado visiblemente la asistencia diaria al colegio.
La incidencia mejora cuando el servicio es continuo en el tiempo.

La ruta escolar favorece la permanencia en el colegio. La relacién entre la ruta escolar
y la permanencia es positiva, especialmente en primaria, donde el 53,7% de los
estudiantes considera que la ruta es favorable; el 46,3% no percibe ningun cambio. En
secundaria los porcentajes respectivos son del 36,8% y del 62,2%; el resto (0,9%) dice
que la incidencia de la ruta ha sido negativa. Y en educacion media, el 28,9% y el
70,7%; el 0,5% considera que la ruta tiene un impacto negativo en la permanencia.

58 Hay nifios que viven en Suba y estudian en Chapinero, o que viven en Ciudad Bolivar y estudian en
Santafé. Tunjuelito. Martires. Antonio Narifio o Puente Aranda. Quiza los beneficiarios potenciales usan
medios de trasporte que ofrecen rutas y tiempos mas adecuados que el transporte escolar de la SED.



En lo que respecta a la comparacion con el grupo de control, en primaria alguna vez se
ha retirado el 6,2% de los beneficiarios frente a un 3,5% de los estudiantes del grupo
de control. En secundaria y en educacién media los porcentajes son mejores para los
beneficiarios: en secundaria es del 6,9% para los beneficiarios y del 8,3% para el grupo
de control; en educacion media son del 5,6% y del 6,9% respectivamenteSg.

En cuanto a la motivacién para asistir al colegio, el 66,3% de los beneficiarios de
basica primaria afirma que ha mejorado, mientras en secundaria y media la motivacion
ha mejorado para el 35,2% y el 26,7% de los beneficiarios. Esta mayor motivacion
parece obedecer a que el servicio de rutas escolares mejora aspectos tales como la
seguridad, la socializacién, la facilidad y el tiempo de desplazamiento. Un porcentaje
pequeiio (1,3% en primaria, 0,7% en secundaria y 1,9% en media) considera que el
transporte desmotiva la asistencia al colegio. Esta situacion quiza se relacione con el
incremento del tiempo de recorrido de la ruta y del desplazamiento de la casa hasta los
paraderos, que en muchos casos puede superar los 7 minutos®0. El efecto de la ruta
escolar en la motivacion para ir al colegio disminuye con el paso del tiempo.

En la encuesta también preguntamos cual era el impacto del transporte en el
rendimiento escolar. El efecto de la ruta sobre el rendimiento es indirecto pues se
supone que el transporte escolar aumenta el tiempo que se puede dedicar a labores
académicas en el aula y extracurriculares (tareas y trabajos fuera del aula). La
proporcion de estudiantes encuestados que confirmé que el transporte aumenta el
tiempo disponible fue del 57,6% en primaria, del 31,1% en secundaria y del 25,4% en
media. Relativamente pocos consideran que el transporte disminuye el tiempo
disponible (5,2% en primaria, 9,6% en secundaria y 2,4% en media). El efecto del
transporte en los logros académicos es favorable para el 46,2% de los estudiantes de
primaria, el 23,7% de los de secundaria y el 21,3% de los de educaci6n media.

Comparamos a los beneficiarios con los beneficiarios potenciales para determinar en
cual de esos grupos es mayor el porcentaje de estudiantes que ha perdido algun afio. En
promedio, el 25% de los beneficiarios y el 26,6% de los beneficiarios potenciales han
perdido algin afio. En lo que respecta a la incidencia del transporte en la pérdida de
logros académicos la diferencia entre los dos grupos no es significativa (45% para los
beneficiarios y 45,2% para los beneficiarios potenciales).

En general, los estudiantes perciben que la ruta reduce el tiempo de desplazamiento
(56,9% en primaria, 42,1% en secundaria, 50,7% en media). Una minoria considera
que aumento (11,4% en primaria, 5,9% en secundaria, 5,6% en media). La mayoria de

39 La proporcion mas alta de retiros se presenta en el grupo de beneficiarios en condiciones especiales y

de vulnerabilidad.
60 1.a Universidad Nacional propuso en 2008 que la distancia entre la casa y el paradero no superara un
radio de 300 metros. es decir. no superior 2 7 minutos a pie.



los encuestados también considera que mejoré la puntualidad (67,3% en primaria,
50,6% en secundaria y 47,9% en media).

Cuadro 14
Impacto de la ruta escolar en la seguridad, 2010

(Porcentaje de estudiantes)

Robos Amenazas Acceso a drogas
Antes de Con ruta Antes Con ruta Antes Con ruta
ruta de ruta de ruta
Media 33,9 1.4 3.7 1.2 1.4 0.1
Primaria 7.1 4.5 2.2 0.0 0.9 0,0
Secundaria 13,9 3.9 3.6 1.2 2.2 0.0
Total 16.3 3.6 3.4 1.0 1.9 0.1

Fuente: Encuesta a estudiantes, calculos del CID.

El cuadro 14 resume el impacto del transporte escolar en la seguridad (robos, amenazas
y acceso a drogas). Cuando no tenian ruta escolar el porcentaje de estudiantes
afectados por los robo era del 16,3%, después de establecer las rutas, se redujo al 3,6%.
También son visibles los efectos en la reduccion de las amenazas o la intimidacion y en
el acceso a las drogas. Ademas, el servicio de transporte escolar ha mejorado la
seguridad en el desplazamiento entre el colegio y la vivienda. Asi lo percibe el 65,6%,
de los beneficiarios de basica primaria, el 45,1% de los de secundaria y el 47,6% de los
de educacion media. También ha mejorado la sensacion de comodidad de los
desplazamientos, como atestiguan el 73,1% de los estudiantes de bésica primaria, el
50% de educacion media y el 46,1% de basica secundaria.

Complementamos el anlisis anterior con el examen de las bases de datos del sistema
de matricula de la SED. Incluimos el servicio de las de las rutas escolares que se presta
a los alumnos de preescolar hasta el grado séptimo. No tenemos en cuenta a los
beneficiarios de subsidios de transporte condicionados a la asistencia, porque la SED
no tiene registros consolidados de los beneficiarios para todo el periodo analizado.

La ruta escolar evita que la familia tenga que pagar el transporte de los hijos. Por
deciles, y con respecto al gasto en transporte, el porcentaje de recursos disponibles es
decil 1, el mas pobre, (10%), decil 2 (8%), decil 3 (6%), decil 4 (5%), decil 5 (5%),
decil 6 (5%), decil 7 (4%), decil 8 (4%), decil 9 (3%) y decil 10 (3%).

8.3. CONCLUSIONES

1. El programa de transporte, en la modalidad de rutas escolares, mejora los indices de
asistencia diaria de los beneficiarios y garantiza la llegada oportuna a clase. En este
sentido, es un programa que contribuye a la ampliacion de la cobertura y al
aseguramiento del derecho a la educacion. Sin embargo, no tiene efectos significativos
sobre el rendimiento escolar. Esté bien que la asignacion de rutas no esté relacionada
con el rendimiento de los beneficiarios para no sancionar doblemente a los mas pobres.
De todas maneras, se podria pensar que —dadas unas condiciones socioecondmicas— el



3

criterio para mantener el servicio de la ruta a un beneficiario debe estar determinado
por el rendimiento mostrado en un periodo consecutivo de tiempo.

2. La ruta escolar no resuelve, en el largo plazo, el desbalance de cupos entre
localidades. Tal como el programa esta disefiado, no favorece a los demandantes del
servicio que residen a mas de 2 km de sus colegios y que, ademas, cumplen los

criterios de seleccion para acceder al beneficio. La solucion final es la construccion de
mas colegios

3. La optimizacién del servicio de transporte escolar esta asociada al disefio de la ruta y
a los tiempos de desplazamiento. Aunque los resultados han sido positivos, todavia se
puede reducir mas el tiempo de desplazamiento.

4. El transporte no tiene una incidencia clara en el rendimiento escolar. Favorece el
acceso, la puntualidad y la asistencia diaria. Adicionalmente, favorece la seguridad.

9. ALIMENTACION
9.1. CONSIDERACIONES GENERALES

Este proyecto forma parte del programa Bogotd Sin Hambre (Concejo 2004) y
presupone que “la alimentacién escolar garantiza el derecho a la vida y el derecho a la
educacion de nifias, nifios y jovenes en condiciones de extrema pobreza”. La
alimentaciéon es un factor determinante para el acceso y especialmente para la
permanencia en el sistema educativo. Ademas, favorece la calidad de la educacion y es
uno de los factores asociados al éxito escolar y al mejoramiento del clima escolar en el
aula. De entrada, es una condicion para que los nifios, nifias y jovenes tengan igualdad
de oportunidades para estar en el sistema educativo. Entre los propositos del programa
destacamos: a) mejorar su estado nutricional para obtener un desarrollo fisico e
intelectual adecuado, elevar su rendimiento académico y aumentar su resistencia a las
enfermedades infecciosas; b) generar un ambiente social mas favorable para evitar la
desercién de la escuela; ¢) fomentar habitos nutricionales sanos en los estudiantes y sus
familias. El plan de desarrollo Bogotd Positiva (Concejo de Bogota 2008) mantiene

estas politicas.

Los efectos esperados que aqui se consideran no sélo incluyen los que propone el
programa sino los que han sido formulados por la teoria y por los estudios
relacionados: a) mejora de la nutricion de los nifios beneficiarios del programab!;

61 Componentes idiosincrasicos: talla y peso. indice de masa corporal. Covariantes: mejora de las familias
por ingresos. mejora de las familias por habitos. acceso a otros programas alimenticios. variaciones del
precio de los alimentos. desparasitacion. condiciones generales de salud.



b) mejora del rendimiento escolar®?; c) cambio de los hébitos nutricionales de la
familia®3; d) convivencia y cultura escolar®*; e) impactos pedagogicos y didécticos®;
f) impactos en la equidad; g) impacto en el ingreso disponible de las familias.

62 Componentes idiosincrasicos: pruebas saber: mejora de los indices. concepto del docente, eficiencia
interna (repeticion. desercion y aprobacién). Covariantes: infraestructura, formacion docente, recursos
pedagégicos. antecedentes socioecondmicos. acceso a TIC.

63 Componentes idiosincrasicos: concepto de los padres. opinién de otros adultos informantes.
Covariantes: campafias. medios masivos. otros agentes.

64 Componentes idiosincrasicos: participacion e interaccion del nifio: impactos sobre el clima escolar y su
relacion en la construccion. evaluacion y revision de los proyectos educativos institucionales; impactos

sobre la participacion de la comunidad educativa. docentes. estudiantes y padres de familia: clima escolar,

n la resolucion de conflictos: impactos sobre la construccion de la identidad de los nifios y nifias

impactos ¢
dres de

beneficiados: impactos sobre la comunicacion e interaccion entre docentes, estudiantes y pa
familia: factores de la familia: barrio. contexto locativo.

65 Componentes idiosincrasicos: modificaciones en el curriculo. modificaciones en las précticas
educativas. generacion de nuevas actividades ludicas y culturales alrededor del comedor escolar.
generacion de experiencias educativas en el comedor escolar.



Cuadro 15
Incidencia de la indigencia
13 ciudades, resto y total del pais, afios seleccionados

(Porcentaje)

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2008 | 2009
Bucaramanga 6.5 6.0 5.4 6.3 3.3 2.2
Bogota 8.6 80 7.1 53 3.9 4.1
Villavicencio 7.6 7.4 53 7.5 6.0 6.5
Pasto 7.7 7.6 7.7 9.3 6.9 7.1
[bagué 10.6 11.3 12.7 11.8 9.0 7.2
Cucuta 11.0 129 12,6 1.2 67 7.7
Monteria 12.8 13.9 1.3 120 8.8 8.3
Pereira 7.1 6.4 5.7 6.8 7.9 8.7
Cartagena 1.7 80 8.6 3.6 8.9 8.9
Cali 7.6 7.3 6.7 7.1 8.9 9.8
Barranquilla 10.0 120 9.4 9.2 10,5 99
Medellin 12.3 11,6 9.4 9.0 9.2 10.2
Manizales 12,1 12.8 14.2 13.3 12.7 11.7
13 dreas 9,4 9.1 8.1 7.4 6,8 7.1
Resto 3235 270 289 274 326 291
Colombia 197  17.0 17.0 15.7 17.8 164

Las ciudades se organizaron de menor a mayor, de acuerdo con la incidencia de la indigencia en 2009,
Fuente: Mesep (2009, 2010).

La alimentacién tiene relacién directa con la evolucion de la indigencia. El cuadro 13
muestra Ja incidencia de la indigencia. En Bogotd el porcentaje bajo del 8,6% en 2002
al 4,1% en 2009. Igual que en el caso de la pobreza (cuadro 15), Bogota ocupa el
segundo lugar después de Bucaramanga. Aunque la tendencia es favorable, es
preocupante que entre 2008 y 2009 la incidencia haya aumentado del 3,9% al 4,1%.

El Distrito ha procurado que los programas nutricionales de los colegios hagan parte

integral de otros proyectos como Bogotd Sin Hambre, el Plan Maestro de
Abastecimiento, etc.

Es necesario distinguir la alimentacion en vacaciones, de los refrigerios (o comidas
calientes) que proporcionan los comedores comunitarios. Estos altimos se han
articulado de manera satisfactoria a la estructura de los nuevos colegios. El programa
esta focalizado geograficamente y atiende a todos los nifios de las instituciones
escolares elegidas. Uno de los criterios para seleccionar los colegios es la valoracién
antropométrica y socioeconomica®®. En 2007, la Resolucion 1255 se establecio el
siguiente orden de prioridades: preescolar, basica primaria, basica secundaria y media.
La resolucién supone de manera explicita que la alimentacion escolar incide en la

66 | a Resolucion 1255 de 2007 estableci6 que los beneficiarios del programa debian ser, de preferencia.
los nifios. ninas y jévenes con mayores necesidades basicas insatisfechas. La priorizacion al interigr de los
colegios se ha logrado para los estudiantes que cursan grados 0 a 5y en 2008 ademas para los de 6 grado.



permanencia, en el mejoramiento de la calidad. en el éxito académico y en el clima
escolar.

Los comedores escolares se iniciaron en septiembre de 2004. Ofrecen desayuno en la
jornada de mafiana y almuerzo en la jornada de la tarde. Fueron concebidos como
espacios para suministrar alimentos nutritivos y, a la vez, como espacios pedagogicos
para reforzar habilidades sociales, promover habitos de alimentacion, etc. Los
desayunos cubren entre un 26% y un 30% de las recomendaciones nutricionales, y los
almuerzos entre un 36% y un 40%. Ademas, para rescatar las tradiciones culturales
alimenticias y promover habitos alimenticios sanos, se desarrolla el proyecto
Alimentacién y Vida Saludable, que contribuye a la formacién mediante actividades en
las que participan los miembros de la comunidad educativa. La alimentacion escolar se
concibe como un “acto pedagogico”. La relevancia de esta dimension se capto
mediante preguntas cualitativas a los profesores.

Cuadro 16

Estudiantes beneficiados con alimentacion escolar, 2004-2008

Indicadores 2004 2005 2006 2007 2008
Refrigerios diarios 263.420 | 330.000 | 372.539 | 418.000 | 445.475

Refrigerios recursos FDL-UEL 27.630 | 27.630 | 37.095 | 48.545 | 56.480
Refrigerios colegios en concesion | 26.307 | 35.612 | 37.542 | 38.168 | 38.595

Total refrigerios 319357 | 393242 | 447.176 | 504.713 | 540.550
Comidas calientes 9.880 26.950 54.030 | 90.545 | 125.785
Comidas calientes FDL-UEL 4.600 7.100
Total comidas calientes 9.880 26.950 54.030 95.7145 | 132.885
Total de beneficiarios 320237 | 420.192 | 501.206 | 599.858 | 673.435
No. de comedores escolares 4 11 22 37 50

Fuente: SED. Informe de Seguimiento del Proyecto 7361

Los beneficiarios de los programas de alimentacion se presentan en los cuadros 15y
16.

El método de analisis es el de primera diferencia sin grupo de control. Igual que en los
casos anteriores, analizamos el impacto del programa en el colegio y en la estructura de
consumo del hogar (cuadro 3).

9.2. PRINCIPALES HALLAZGOS

El acceso al servicio de alimentacion es practicamente universal. La modalidad
predominante es el refrigerio, que se proporciona al 79% de los alumnos. El servicio de
desayuno se presta al 16% y el de almuerzo Unicamente al 5%; estos dos tltimos tienen
menor cobertura porque se trata de comidas calientes que exigen infraestructura
especial. Las modalidades no afectan el contenido nutritivo. En todos los tipos de



servicio se proporciona cerca de la tercera parte de la recomendacién nutricional.
Solamente el 5% no recibe alimentacion manera gratuita en el colegio®’.

El beneficio de alimentacion no discrimina por sexo. En cambio, si se observa una
diferencia cuando se analiza por el grado que actualmente cursan los alumnos.
Aunque la cobertura de la alimentacion en grado 11 sigue siendo muy alta (el 70%), es
26 puntos porcentuales mas baja que la de los alumnos de 5° grado. Es comprensible
que la cobertura sea menor en los grados superiores, porque desde el comienzo el
programa dio prioridad a los mas pequefios.

En cuanto a la alimentacién por jornada, vale la pena resaltar dos hechos. En primer
lugar la jornada completa es excepcional en la educacién oficial en Bogotd. Segundo,
la cobertura de la jornada de la tarde es 4 puntos superior a la jornada de la mafiana.

Grafica 13
Beneficiarios por nivel del Sisben y poblacion vulnerable

(Porcentaje)
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completa,
Fuente: Encuesta directa. Calculos del CID.

El servicio de alimentacion esta bien focalizado puesto que la mayoria de la poblacion
proviene de familias pobres (grafica 13). Ademas, un 10% es poblacién vulnerableS8.

67 Segin la opinién de los encargados del programa, a pesar de la oferta de! servicio. las dificultades de
acceso tienen que ver con razones particulares de familias o con caracteristicas especificas de los nifios.

68 Ver lanota 18.



El 85% de la poblacion pertenece a los grupos més débiles de la sociedad colombiana;
sélo el 15% hace parte de otras categorias.

Se observa claramente que el nimero de estudiantes es menor a medida que aumenta el
nivel, como efecto de la desercion y el abandono de la educacion. Este fenomeno es
mas notorio en los hogares pobres. En términos relativos la poblacion vulnerable pasa
de ser el 14% en primaria al 8% en media. Y también entre primaria y media, el
porcentaje de estudiantes con familias en Sisben | pasa del 46% al 43%, y en el caso
de Sisben 2, del 40% al 49%. Las estructuras de consumo declaradas por los hogares
(40% del gasto destinado a alimentos y 20% a vivienda) son un claro indicio de que se
trata de hogares muy pobres®9. Gracias al programa de alimentacion la familia amplia
su capacidad de pago. Por deciles, y con respecto al gasto en alimentos, el porcentaje
de recursos disponible es: decil 1, el mas pobre (7%), decil 2 (6%), decil 3 (5%), decil
4 (4%), decil 5 (4%), decil 6 (3%), decil 7 (3%), decil 8 (3%), decil 9 (2%) y decil 10
(2%).

Comenzamos con los resultados que obtuvimos a partir de las bases de datos del
sistema de matricula de la SED. Es importante recordar que todos los estudiantes de
preescolar y basica primaria son beneficiarios del proyecto de alimentacion en alguna
de las dos modalidades analizadas (refrigerio y comedor). En estos niveles no hay
beneficiarios potenciales. El grado 6° es el unico que tiene beneficiarios en las dos
modalidades y poblacion que no se beneficia de ninguno de los dos servicios. De modo

que hacemos la comparacién para los grados 7a 11.

En las localidades del estudio, tomando el promedio del periodo 2004-2009, las tasas
de aprobacion de los beneficiarios y de los beneficiarios potenciales del programa son
muy similares: 89,2% y 89,3%70. La tasa de reprobacion de los beneficiarios del
comedor es del 2,6%, la de los que reciben refrigerio es del 1,7%, mientras que la de
los beneficiarios potenciales es del 3,2%. Con respecto a la tasa de desercion,
observamos que los beneficiarios del refrigerio siempre mostraron tasas de desercion
inferiores a las de los no beneficiarios. En cambio, la tasa de los beneficiarios de los
comedores es mas alta que la de los no beneficiarios.

El servicio de alimentacion escolar no solo tiene efectos asociados a la nutricion, o
como lo expresan frecuentemente los administradores educativos, sobre la asistencia y
la retencion escolar. Puede ser en si mismo un medio pedagdgico para lograr una
formacion de los estudiantes en aspectos como la formacién de hébitos de alimentacion

69 De acuerdo con la ley de Engel (Engel 1895). la participacion de los bienes basicos en la canasta de
consumo disminuye cuando aumenta el ingreso. La participacion de los bienes de lujo aumenta a medida
que crece ¢l ingreso.

70 g mayor impacto de este programa se presenta en la Jocalidad de Suba, donde la tasa de aprobacion
entre los beneficiarios de comedores escolares y refrigerios fue en promedio det 91,1% en 2009. mientras
que los beneficiarios potenciales registraron una tasa del 87.9%.



saludables, el conocimiento de la capacidad nutricional de los alimentos, el desarrollo
de actividades culturales que aprovechan la convocatoria que tiene el servicio y el
ejercicio practico de la solidaridad mediante la colaboracion en la distribucion de los
alimentos. Observamos que los tres consecuencias pedagdgicas que se valoraron (la
ensefianza sobre una alimentacién saludable, el desarrollo de actividades culturales y Ia
colaboracién en la distribucién de los alimentos) no presentan diferencias
estadisticamente significativas. La incidencia pedagdgica mas frecuente es la
colaboracion en la distribucion de los alimentos (54 % en promedio), seguido de la
ensefianza sobre los hadbitos alimenticios (25%) y el desarrollo de actividades culturales
(21%). Si hay diferencias entre niveles educativos. Mientras que el desarrollo de las
actividades culturales permanece constante en los tres niveles, la ensefianza de habitos
alimenticios pierde relevancia a medida que aumenta el nivel: 35% en primaria y 24%
en educacion media. La colaboracion en la distribucién de alimentos es de 43% en
primaria y el 57% en educacion media.

A los estudiantes se le pidio que valoraran los efectos del programa sobre la asistencia
diaria, la permanencia continua en el colegio, la motivacién para ir al colegio, la forma
como se siente en el colegio, las relaciones con los comparieros y profesores, las notas,
los resultados en las materias, la participacion en actividades recreativas y culturales, la
participacion en clase, la sensacion de estar bien alimentado y la incidencia de la

alimentacion en el aprendizaje.

Es claro que la alimentacién no es el unico ni el principal factor para elevar la calidad
y la eficiencia del proceso de aprendizaje. Entre el 26% y el 43% considera que el
programa tuvo impactos positivos. El principal efecto que perciben es la sensacion de
estar bien alimentados. Y este resultado corrobora el de la investigacion sobre
nutricién realizada por las facultades de medicina de la Universidad de Harvard y la
Universidad Nacional. A pesar de que solo cubre el 30% de las recomendaciones
diarias de valor calorico total (VCT), el 50% de las recomendaciones de hierro y el
40% de las recomendaciones de calcio, el servicio de alimentacion escolar que presta
el Distrito mejora significativamente la nutricion debido al contenido de fosfatos. Es
pertinente, entonces, recalcar que el servicio de alimentacién escolar es s6lo un
complemento de la nutricion del hogar. El segundo aspecto que debemos resaltar es
que cerca de un tercio de los estudiantes considera que el programa mejora su
conocimiento sobre qué es una alimentacion sana. Asi, la manera de administrar el
servicio es una oportunidad para mejorar las competencias en materia de nutricion y
complementar la capacitacion y la formacion.

La hipdtesis de que el servicio de alimentacion es una estrategia para aumentar la
retencion mas que para mejorar la nutricion sélo tiene un respaldo parcial. Entre el
26% y el 31% de los estudiantes encuestados considera que el programa de
alimentacién mejora su asistencia diaria, la permanencia en el colegio y la motivacién
para ir al colegio. Un porcentaje menor que los que perciben sus efectos sobre la

nutricion.



Otro hallazgo importante es el efecto sobre las relaciones interpersonales y el clima
escolar, que segun las pruebas internacionales y nacionales son estratégicas para
mejorar la calidad de la educacién. Entre el 26% y el 29% considera que la interaccion
con los compaiieros, la participacién en clase y en actividades de recreacion son
afectadas positivamente por el servicio de alimentacion.

La percepcion de mejoras en los diversos factores es corroborada por el nivel de
calificacién de esos factores. En efecto, en una escala de 1 a 10, la calificacion de
mejoramiento varia entre 8,5 y 8,9. Ello significa que los estudiantes aprecian el
servicio y consideran que los efectos son muy positivos para su desarrollo escolar.

Cuando se compara el total de la poblacién con la vulnerable, el porcentaje de la
poblacién vulnerable que percibe un mejoramiento de todos los factores es mayor que
el de la poblacion total. El impacto percibido es mas alto en la interaccién con los
compafieros y en la participacion actividades recreativas.

La desagregacion por niveles y grados que se cursan muestra dos hechos relevantes. En
primer lugar, la percepcién de empeoramiento es cercana a cero para todos los factores
y niveles. En segundo lugar, el efecto del cambio percibido en los factores debido al
programa de alimentacién es mejor en el nivel de basica primaria, y decrece en

secundaria y media.

La diferencia en la percepcion por niveles es alta en todos los factores. De los
resultados se puede deducir que, como estrategia para aumentar la retencion, la
alimentacion escolar es critica en primaria y que su efecto disminuye en los grados
superiores. Estos resultados concuerdan con los de la literatura internacional, que
indica que los efectos de la nutricion son mayores en la primera infancia y la nifiez.

Los maestros valoran mas que los estudiantes la incidencia del programa de
alimentacion en el mejoramiento de la nutricién y en las distintas actividades
educativas (asistencia, motivacidn, notas, participacion, etc.). El 62% de los maestros
piensa que mejoré la nutricién, un porcentaje 17 puntos superior que el de los
estudiantes. Para el 44% de los maestros favorece la asistencia, un porcentaje que
supera en 13 puntos al de los estudiantes. EI 31% de los profesores considera que la
alimentacion mejora la permanencia, frente al 28% de los estudiantes. La percepcién
sobre la incidencia positiva en el logro académico es similar entre estudiantes (28%) y
profesores (26%). En sintesis, para los profesores los efectos del programa son mas
visibles en nutricién y en permanencia en el colegio. Observan efectos menores en los
aspectos académicos, y no tienen una apreciacion sobre otros factores importantes de la
calidad como la interaccion con compaiieros y profesores, que son aspectos basicos del

clima escolar.
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Los efectos que perciben los directivos son bastante buenos. El 41% considera que la
alimentacion favorece la convivencia escolar, una opinioén que comparte el 29% de los
estudiantes. El programa es calificado en muy buenos términos por la incorporacion
del tema en el PEI y por la introduccién de la nutricion en el curriculo. El efecto mejor
calificado es el de la inclusion social de los grupos vulnerables. Finalmente, es muy
notable el papel que se atribuye a la alimentacion en el fortalecimiento institucional
(69%) y en el mejoramiento en la gestion de los recursos (53%).

9.3. CONCLUSIONES

. El acceso al programa de alimentacion es practicamente universal y se ha
implantado gradualmente desde 2004, dando prioridad a primaria y secundaria bésica.
La focalizacion de la educacion publica hacia los mas pobres es adecuada: el 85% de la
poblacién pertenece a los grupos mas débiles de la sociedad colombiana. El acceso

también es equitativo por sexo.

2. La modalidad predominante es la del refrigerio. Paulatinamente se han ampliado las
de desayuno y almuerzo escolar. De acuerdo con la Escuela de Salud Publica de
Harvard, el servicio proporciona entre el 30% y el 50% de los requerimientos diarios
de energia y hierro. Mejora la ingesta de vitamina B12 y el crecimiento y reduce la
morbilidad. Este resultado coincide con la percepcion de los estudiantes y profesores,
que notan el principal impacto en la nutricién (profesores) y la sensacion de estar bien
alimentados (alumnos). De los andlisis médicos surge una clara recomendacion sobre
la composicion nutricional de lfos alimentos: se debe reforzar la proteina animal por su
contenido de vitamina B12 y remplazar el aziicar con opciones mas saludables.

3. El estudio médico no encontrd efectos concluyentes en los aspectos académicos. En
fa percepcion de los efectos sobre la calidad los resultados no estan de acuerdo con la
hipétesis de que su principal efecto seria sobre la asistencia y la permanencia. Segun
los maestros el efecto es muy importante en asistencia (41%) y menor en permanencia.
En el sentir de los estudiantes, el efecto no es relevante.

4. En opinion de los estudiantes, el programa de alimentacion favorece las relaciones
con los maestros y comparieros y estimula la participacion en diversas actividades del
colegio. Los maestros destacan menos este efecto y ocupa el cuarto lugar entre: los
directivos. Los andlisis nacionales e internacionales sobre los factores que afectan la
calidad académica encuentran que el principal factor después de los antecedentes
socioeconomicos es el de clima escolar. La percepcidn de los alumnos sugiere que el
impacto de la alimentacion en el desempefio académico es indirecto, a través del clima

escolar.

5. El servicio de alimentacion como actividad en el colegio es un medio de formacién,
ademas de sus efectos sobre la nutricion y el clima escolar. En opinién de los
directivos ha impulsado la incorporacion de los contenidos de nutricion en el curriculo



y en el PEL. En opinién de los estudiantes ha promovido las actividades culturales y el
aprendizaje de nuevos habitos alimenticios. Se recomienda reforzar los impactos sobre
clima escolar y relaciones interpersonales, que en concepto de los estudiantes mejoran
notoriamente con las actividades de alimentacion.

6. La percepcion de los directivos sobre el efecto en la inclusion social es corroborada
por la percepcion de los grupos vulnerables sobre los efectos en asistencia y
permanencia en el colegio, que son més valorados por estos grupos que por los
estudiantes en general.

7. Dado el impacto positivo, es importante mantener y fortalecer el programa de
alimentacion, aun sin cambiar las modalidades (refrigerio, almuerzo o desayuno).

8. Es importante reforzar las actividades pedagégicas durante la prestacién del servicio,
puesto que se reconocen efectos positivos que no se limitan a la colaboracion de los
estudiantes en la distribucion.

10. CONSTRUCCIONES ESCOLARES
10.1. CONSIDERACIONES GENERALES

El ultimo programa que evaluamos es el de construccion, ampliacion, mejoramiento y
reforzamiento estructural de los establecimientos educativos. Como parte de la
estrategia para ampliar la cobertura y mejorar la eficiencia de la educacion publica,
desde 1997 se inici6 la construccién de colegios para aumentar la oferta educativa en el
Distrito. Como resultado de la gestion de las administraciones Pefialosa (1997-2000) y
Mockus 1 (2000-2004) se construyeron y entregaron 25 nuevos colegios.

El Plan Maestro de Equipamientos Educativos (PMEE, Decreto 449 de 2006) busca
mejorar las condiciones urbanisticas y arquitectonicas, las caracteristicas de las
construcciones, y las dotaciones de los establecimientos educativos con el fin de elevar
la calidad de la educacion y del habitat y el entorno cercano a los colegios. De igual
forma, se propone fortalecer los conceptos “de educacion publica” y “espacio plblico”
como elementos de construccion de ciudadania e inclusion social.

Los espacios apropiados y de calidad que brinda la escuela inciden positivamente en el
aprendizaje y en los logros educativos. El colegio se concibe como un espacio para la
socializacidn, el conocimiento y la recreacion’!. El Distrito busca mejorar la calidad de
la construccion de los establecimiento educativos mediante el cumplimiento de las
normas de sismo-resistencia (NSR 98), y de las normas técnicas de calidad de

71 ~una institucion escolar mas que una obra arquitecténica. es un espacio al servicio de los procesos
educativos. conformado por un conjunio de ambientes pedagdgicos. creados con finalidades culturales,
sociales. académicas. creativas. intelectuales. éticas y recreativas™ (SED 2004. p. 56).
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instalaciones educativas (NTC 4595 y NTC 4596 de 1999, Estandares Bdsicos de
Construcciones Escolares de 2000 de la SED, y de lo dispuesto en el Plan Maestro de
Equipamientos Educativos)’?. Para este programa se escogieron las siguientes
localidades: San Cristébal, Usme, Bosa, Kennedy, Suba, Engativa y Ciudad Bolivar.

En cuanto a los aspectos urbanisticos y de calidad del habitat, el programa buscd que
las construcciones escolares se convirtieran en ¢jes de desarrollo de la ciudad, que
generaran espacios de hdbitat modernos y atractivos para las comunidades,
modificaran la forma y la dindmicas de los barrios, y se convirtieran en referentes
simbdlicos y en espacio abiertos y accesibles para las comunidades vecinas,
especialmente en las localidades de emergencia social con problemas urbanisticos y

oferta insuficiente de espacio publico’3.

La SED establecio dos proyectos: el de Construccion y dotacion de nuevos colegios,
cuyo objetivo era la construccion y [a dotacidn de planteles educativos que cumplieran
los estandares de calidad de la SED, y el Plan Maestro. Este plan buscaba ampliar la
cobertura de la educacion oficial en las localidades de mayor demanda. Se fij6 como
meta construir y dotar 38 nuevos colegios de propiedad distrital (con 111.600 cupos),
en un periodo de cinco afios, ubicados en esas localidades’™. Y el de Mejoramiento
integral de infraestructura y prevencion de riesgos en las instituciones educativas
distritales, que contemplaba la intervencion integral de los equipamientos para que
cumplieran las normas de sismo-resistencia y los estandares de la SED y Plan Maestro
se convirtieran en “ambientes comodos y seguros, y optimizar la prestacion del
servicio” (SED 2004). La ejecucién de este proyecto implico el desarrollo de tres

72 Se trata de “atender las necesidades de infraestructura educativa y de dotacion para responder a las
demandas de cobertura, con énfasis en las localidades de emergencia: mejorar las plantas fisicas, los
espacios escolares y la dotacién de los colegios distritales. y atender los requerimientos de reforzamiento
estructural necesarios para prevenir situaciones de riesgo o catdstrofes naturales™ (SED 2004, p. 57).

73 E balance que hizo la SED en 2009 es positivo. “Este trascendental cambio en la infraestructura
escolar publica en Bogota, que desafortunadamente ha tenido una limitada divulgacidon y un gran
desconocimiento en la opinion pablica para la localizacion mayoritaria de estos equipamientos educativos
en zonas periféricas marginales. ha logrado la recuperacion y el desarrollo urbanistico de sus areas de
influencia, a través de la construccion y renovacion integral del parque escolar oficial. generando no solo
un considerable mejoramiento en la calidad de la educacion, sino también en la calidad de vida de estos
sectores. transformando muchas de las instalaciones hacinadas. inseguras y aisladas de su entorno en
lugares dignos y simbolos institucionales. lugares de encuentro comunitario, generadores de espacio
publico y referentes obligados de arquitectura escolar de calidad. tanto a nivel nacional como
internacional, experiencia que se replica en varias ciudades del pais™ (SED 2009, p. 28).

74 Para la construccion de nuevos colegios y ta reubicacion de los que no cumplian las condiciones
urbanas y arquitectonicas. y las especificaciones técnicas y de construccién requeridas se tuvieron en
cuenta. entre otros. los siguientes criterios: a) la demanda educativa en el sector: b) la localizacién: corto
recorrido a pie para llegar al colegio: ¢) un area suficiente para las instalaciones requeridas; d) espacios
urbanisticos que permitieran la construccion inmediata: urbanizables, edificables. no ubicados en zonas de
riesgo no mitigable. disponibilidad de servicios publicos v de servicios urbanos (accesibilidad y vias),
topografia. etc.: e) suelo accesible para comprar y construir los colegios (de acuerdo con el avalto

comercial establecido por los peritos de las lonjas).



subproyectos: Construccion de Nuevos Colegios para Reposicion, Nuevas Etapas y
Ampliaciones y Sedes Reforzadas.

El impacto urbano del programa se analiza en tres ambitos: a) el contexto de la
propuesta de ordenamiento territorial (el modelo territorial y los instrumentos de
planificacion y gestion complementarios) definida en el POT (Decreto 190 de 2004);
b) el contexto de la propuesta de ordenamiento especifica contenida en el PMEE
(Decreto 449 de 2006); c) los cambios resultantes en términos de habitat urbano y
calidad de vida de las poblaciones vecinas a los colegios nuevos y construidos en

reposicion.

Evaluamos la incidencia de los establecimientos construidos en el periodo 2004-2008,
y que entraron en funcionamiento a més tardar en diciembre de 2008, en las areas de
suelo urbano y de expansidn de las siete localidades que cubre el estudio.

En la evaluacién utilizamos la primera diferencia. Examinamos el impacto sobre el
urbanismo y el habitat considerando los precios del suelo y las transformaciones del
entorno. Este enfoque difiere del que usamos en los demés programas (cuadro 3). La
variable P representa los cambios en el valor de la vivienda atribuibles al mejoramiento
del habitat asociado a la construccion del nuevo colegio o las transformaciones
arquitectonicas de los planteles existentes. Ademas del precio, analizamos la
regularizacion urbanistica, la cobertura de los servicios publicos, los cambios en la
infraestructura vial, las variaciones del espacio publico, los nuevos equipamientos, la
transformacion de los inmuebles del entorno y la seguridad. El analisis de la estructura
de consumo nos permite inferir las variaciones del nivel socioeconémico de los
vecinos que se pueden imputar al programa (valor de la vivienda y nuevos negocios
relacionados con la actividad escolar). También consideramos necesario observar los
cambios socioeconémicos que se presentan durante la construccién (nimero de
vecinos contratados e ingresos recibidos, etc.). La muestra de hogares necesaria para
determinar el impacto del programa sobre el entorno es distinta a la de colegios y

estudiantes de los demds programas.

En el analisis del impacto de las construcciones escolares se debe tener en cuenta el
alto nivel de segregacién socioecondmica en el espacio urbano (Gonzalez, Diaz, et al.,
2007)75. Aunque la distribucién de los colegios es mas equitativa que la de otros
equipamientos (salud, parques, centros culturales, etc.), todavia existen dificultades de
acceso. En cuanto a los aspectos urbanisticos y de calidad del hébitat, el programa
buscaba que las construcciones escolares se conviertan en “el eje del desarrollo de la
ciudad” y generaran “espacios de habitat modernos y atractivos para las comunidades”.

En Bogotd: Una Gran Escuela... (SED 2004) se previd la creacion de 111.600 nuevos
cupos, mediante la construccién de 38 sedes distritales en las localidades de mayor

75 Ver, ademas. Gonzalez. Martinez v Torres (2007)
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demanda. También se dispuso la ampliacion de las sedes existentes, y la reposicion de
sedes antiguas que por razones técnicas y de seguridad no podian seguir prestando el
servicio. A comienzos de 2009, el programa habia generado 118.000 nuevos cupos en

toda la ciudad.

La evaluacién cubre 31 colegios nuevos y 16 en reposicion, con base en una muestra
de 14 colegios nuevos’® y 6 en reposicion”’.

10.2. PRINCIPALES HALLAZGOS

A partir de la base de datos del sistema de matricula, en las siete localidades del
estudio identificamos a los estudiantes que estan en colegios nuevos o en reposicion y
los comparamos con los estudiantes que no estan en este tipo de colegios.

El impacto de las nuevas construcciones y los colegios en reposicion sobre la tasa de
aprobacion no es significativo. En promedio, para el periodo 2004-2009, los
beneficiarios de colegios nuevos tienen una tasa del 89%, los de los colegios en
reposicion del 89,5%, y los no beneficiarios del 90,6%. Tampoco se observa una
relacion clara entre la construccion y las tasas de reprobacion: del 2,7% para los
beneficiarios de los colegios nuevos, del 2,5% para los beneficiarios de los colegios de
reposicion y del 2,4% para los no beneficiarios. La tasa de desercién de los
beneficiarios de colegios nuevos es del 8,3% y de colegios en reposicién es del 8,1%,
la de los no beneficiarios es del 7,6%. Estos resultados indican que los efectos de la
construccion sobre estas tasas son indirectos. Es importante tener en cuenta, ademas,
que el impacto de las construcciones nuevas y en reposicion es de largo plazo.

En las encuestas preguntamos a los estudiantes, directivos y docentes cual era su
percepcion del impacto de las nuevas construcciones. Comenzamos con las respuestas

de los estudiantes.

Preguntamos por la relacion entre las nuevas sedes y la motivacion para asistir al
colegio. En primaria, el 42% de los estudiantes dice que estd mas motivado. En
secundaria y media y los porcentajes son del 35% y del 26% respectivamente. Para la
mayoria de los beneficiarios la motivacion se mantuvo igual. Menos del 1% dice que la

motivacion empeord.

A los estudiantes se les pregunté cémo se sienten en el nuevo colegio. El 35% de los de
basica primaria dice que en los nuevos colegio se siente mejor, el 29% de los de
secundaria y el 28% de los de media. Es interesante constatar que la mayoria dice
sentirse igual (62% en primaria, 70% en secundaria y 72% en media). Igual que en la
pregunta anterior, muy pocos sienten que la situacién empeord. El impacto positivo

76 Usme (3). Bosa (3). Kennedy (2). Engativé (2). Suba (3), Ciudad Bolivar (1),
77 San Cristobal (2). Bosa (1). Kennedy (1). Ciudad Bolivar (2).



esta asociado a la disponibilidad y a la calidad de las instalaciones fisicas (biblioteca,
salas de informatica, laboratorios, talleres, aulas especiales, areas deportivas, zonas
verdes y comedores escolares). La percepcion sobre estas instalaciones es muy
positiva, y los entrevistados las califican con mas de 7 puntos (sobre 10).

Indagamos por la relacion entre las nuevas construcciones y el tiempo disponible. La
cercania al colegio disminuye el tiempo de transporte y libera tiempo para otras
actividades. El 30% de los estudiantes de primaria considera que tiene mds tiempo
disponible para realizar tareas y actividades académicas. En secundaria y media estos
porcentajes son, respectivamente, del 22% y del 11%. En promedio, menos del 1%
siente que el tiempo disponible disminuyo.

Las nuevas construcciones también tienen efectos positivos en las notas, los logros y el
numero de afios perdidos. El desempefio académico es favorable por la conjuncion del
efecto intrinseco del colegio y la mayor disponibilidad de tiempo. El 32% de los
estudiantes de primaria considera que gracias al colegio mejoraron las notas y el
desempefio académico. En secundaria y media los valores correspondientes son del
28% y del 18%. En promedio, el 2% piensa que el colegio tuvo una incidencia negativa
en las notas y el desempeifio académico.

Cuadro 17

Beneficiarios y no beneficiarios que han perdido al menos un logro, 2004-2008
(Porcentaje)

Nivel educativo Beneficiarios No beneficiarios Diferencia
Primaria 28.7 35.1 (6.4)
Secundaria 44.6 454 (0.8)

Media 40.2 43.0 (2.8)

Total 414 43.2 (1.8)

Fuente: Encuesta directa, célculos del CID.

En el cuadro 17 se comparan los porcentajes de beneficiarios y no beneficiarios que
han perdido al menos un logro. En todos los niveles, el porcentaje de beneficiarios es
menor que el de no beneficiarios. En primaria la diferencia es de 6,4 puntos. Y para el

total es de 1,8 puntos.

Las nuevas construcciones aumentan la participacion de los estudiantes en actividades
recreativas y culturales porque mejoran el acceso a espacios fisicos adecuados
(canchas, escenarios culturales, etc.). El porcentaje de estudiantes que dice haber
mejorado su participacion en este tipo de actividades fue del 29% en primaria, del 23%
en secundaria y del 20% en educacién media. En promedio, menos del 1% piensa que
empeoro su participacion en estas actividades.

A continuacion resumimos la percepcion de los docentes y de los directivos. EI 34% de
los docentes dice que la asistencia mejord con las nuevas construcciones. El 28%
afirma que también se lograron avances en la permanencia continua. Los docentes que



consideran que las nuevas construcciones han tenido un impacto negativo son
relativamente pocos. El 2% opina que la asistencia empeord y el 3% que la
permanencia disminuyd. Hay que tener en cuenta que los resultados favorables no se
explican solamente por las construcciones, sino también por los programas asociados a
las nuevas construcciones (alimentacion, por ejemplo).

Cuadro 18
Percepcion de los docentes sobre el impacto de las nuevas construcciones

(Porcentaje)

[ T Seguridad
Motivacion | Notasy frente a Comodidad
para logros Participacion | riesgo de en las Pertenencia al
estudiar | académicos en clase accidentes | instalaciones colegio

Empeord 4.7 6.9 5.2 9.1 3.5 - 3.5
lgual 56.0 68.0 71.0 335 19.9 47.8
Mejord 353 21.1 18.5 574 76,6 48.4
No sabe 4.0 4.0 5.4

100,0 100,0 100.0 100.0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

Tal como se observa en el cuadro 18, un porcentaje significativo de docentes considera
que las nuevas construcciones han tenido una incidencia positiva en la mativacion para
estudiar (35%), en el logro académico (21%), en la participacion en clase (18%), en la
seguridad frente al riesgo de accidentes (57%), en la comodidad de las instalaciones
(77%) y en la pertenencia al colegio (48%).

La opinidn sobre las instalaciones también es muy favorable. El porcentaje de docentes
que considera que las instalaciones mejoraron es: bibliotecas (65%), sala de
informatica (72%), laboratorios (61%), talleres (28%,), aulas especiales (45%), areas
deportivas (33%) y comedor escolar (33%).

Los directivos tienen una opinion muy favorable sobre la incidencia de las nuevas
construcciones. Para la gran mayoria los avances son significativos. El 61% considera
que hay mejoras en la convivencia escolar, el 67% en gestion escolar, el 63% en las
condiciones de inclusién social a los grupos vulnerables, el 68% en el desarrollo de
practicas pedagogicas y el 74% en el fortalecimiento de la institucionalidad publica.
Las opiniones adversas se observan en convivencia escolar (6%) y en gestion escolar

(8%).

El 77% de los directivos piensa que las nuevas instalaciones son adecuadas para los
procesos de ensefianza. El 75% dice que el hacinamiento disminuyd, el 76% considera
que la iluminacién es mas apropiada, el 71% observa mejoras en la ventilacion, el 64%

en la seguridad y el 57% en el mobiliario.



Cuadro 19
Percepcion de los directivos sobre la accesibilidad y seguridad de las nuevas construcciones

(Porcentaje)

Rampas | Pasillos | Escaleras | Sefalizacion Cerramientos Ac.ceso Acceso Rutas de
vehicular | peatonal evacuacion
Peores 7.7 33 29 7.8 204 8.6 39 5,4
Iguales 15.5 15.7 19.4 219 19.4 325 30,1 28,1
Mejores 52,5 76.5 73.2 61.7 32.5 48.6 60,1 61.7
No sabe 243 4.6 4.6 8.6 7.8 10.3 59 4.9
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100,0 100.0 100,0

Fuente: Encuesta directa, calculos del CID.

El cuadro 19 resume la percepcion de los directivos sobre la accesibilidad y la
seguridad de las nuevas construcciones escolares. En lineas generales, la vision es muy
positiva. Los directivos observan avances en todos los componentes (rampas, pasillos,

escaleras, etc.).

La percepcion de los padres de familia también es positiva. Los padres de familia de
los beneficiarios afirman que el programa de nuevas construcciones ha incidido
positivamente en todos los aspectos que contemplamos en el estudio: asistencia diaria
(37,6%), permanencia (29,7%), condiciones de seguridad de los nifios (48,4%),
motivacion para estudiar (39,0%), notas y logros académicos (35,7%), disponibilidad
de materiales para estudiar (32,4%) y cantidad de tiempo para hacer tareas (23%). En
los aspectos fisicos, el porcentaje de padres de familia que observa cambios favorables
es mayor: hacinamiento (76%), adecuacion de las aulas para la ensefianza (76%),
seguridad contra accidentes (64%), mobiliario (67%), ruido (47%), iluminacion (70%),

ventilacién (67%).

La mayoria de los padres de familia percibe que el programa ha incidido
significativamente en la importancia que le dan a la educacion de los hijos (54,1%), en
el sentido de pertenencia a la institucion educativa (41,5%) y en la comodidad de las
nuevas instalaciones (52,4%). El impacto es menos significativo en la relacion con el
colegio en aspectos como la asistencia a reuniones (17%) y la asistencia a la entrega de

notas (24%).

También analizamos la incidencia de las nuevas construcciones en las poblaciones
vulnerables. El 31% de los beneficiarios considera que hubo mejoras en la asistencia
diaria y el 25% en la permanencia. Menos del 1% piensa que ha habido un deterioro en
alguno de estos indicadores. La vision también es positiva en la motivacién para ir al
colegio (36%), la forma como se siente en el colegio (28%), la relacion con los
compafieros y profesores (26%), las notas (28%), el tiempo para hacer las tareas
(29%), la participacion en clase (29%), la participacion en actividades creativas y

culturales (29%).

Evaluamos la incidencia urbanistica de los colegios nuevos y en reposicion analizando
el entorno urbano. Consideramos las siguientes variables: vias, parques y andenes,




niimero, tamafio y destino econémico de los predios, niimero de pisos y acabados de
las construcciones. El 4rea de influencia para el analisis del entorno urbano abarca un

radio de 100 m alrededor de cada sede.

Las localidades en donde se ubican las nuevas construcciones se consideran prioritarias
porque los niveles de pobreza y vulnerabilidad de sus habitantes son muy altos. Las
areas de influencia de las nuevas construcciones escolares de las siete localidades son,
en su mayoria, asentamientos de vivienda de interés social de origen informal, que se
han consolidado mediante procesos de desarrollo progresivo, y en la actualidad tienen
construcciones de dos a tres pisos. En algunos sectores, existen construcciones
formales de vivienda de interés social en multifamiliares de 5 y 6 pisos. Ademas,
existen suelos urbanizados no edificados y urbanizables no urbanizados, donde puede
haber desarrollos inmobiliarios futuros. Ademas de la actividad residencial, en estas
zonas se desarrollan actividades comerciales, puntuales y en corredor, industriales,
mineras e institucionales. Las actividades comerciales se localizan principalmente en
las vias de acceso a los barrios. Entre 2004 y 2009 el destino de los predios no cambio
de manera significativa. La principal actividad es la residencial, con una participacion
baja del comercio y otras actividades econdmicas, segun los registros catastrales. En
las zonas de mayor grado de consolidacion se encuentran construcciones con mejores
acabados, nucleos o nodos de comercio y servicios institucionales y vias de acceso al
barrio que han sido intervenidas para asegurar cumplimiento de estandares técnicos,
varias rutas de transporte publico y rutas alimentadoras de Transmilenio. Las vias
internas y los andenes de los barrios se encuentran sin intervenir y en regular estado.

En las areas consolidadas, de origen formal o informal que tienen poco o ningin suelo
para desarrollos inmobiliarios, los cambios en el entorno urbano de los colegios no son
evidentes, en cuanto a mejoramiento del espacio publico, accesibilidad y movilidad y
cambic de usos o actividades econdomicas.

En las areas semi-consolidadas de origen formal, las nuevas construcciones escolares
se articulan bien con el espacio publico, los sistemas de movilidad motorizada y no
motorizada, los corredores ambientales, etc. Ademas, en etas areas se desarrollan
proyectos habitacionales multifamiliares formales. Se observa un alto numero de
intervenciones urbanas puiblicas y privadas que se han venido desarrollando en el
tiempo, y no es posible identificar los cambios asociados a las nuevas instalaciones

educativas.

En las areas semi-consolidadas de origen informal se observan cambios en el entorno
urbano alrededor de las nuevas construcciones. Es notoria la construccién de otros
equipamientos cercanos al colegio, la intervencién para mejorar los parques y las zonas
verdes, el cambio de usos y la consolidacién de nuevos desarrollos inmobiliarios.

En las areas de borde urbano (suelo de expansion urbana o suelo urbano que linda con
suelos rurales, de proteccion o de expansion), los cambios en el entorno urbano se



evidencian, principalmente, en la construccion de nuevas vias y andenes de acceso al
colegio, la construccion de otros equipamientos cercanos al colegio, la presencia de
nuevas construcciones de vivienda por desarrollo progresivo (informal) 'y
multifamiliares (de origen formal). Desde esta perspectiva, el colegio si incide en la
consolidacion y en el desarrollo formal de estos asentamientos.

10.3. CONCLUSIONES

El mejoramiento de las construcciones escolares contribuye de manera positiva al
mejoramiento de la cobertura y la calidad. Igual que en los demas programas, el
impacto disminuye a medida que pasa el tiempo. Desde el punto de vista de la politica
publica, el resultado mas importante es el mejoramiento de los estandares de calidad.

Desde el punto de vista urbanistico, la incidencia de las nuevas construcciones es
mayor en los barrios que ain no se han consolidado. En las zonas consolidadas el

impacto urbanistico del colegio no es significativo.
11. CONCLUSIONES GENERALES DE LA EVALUACION DE IMPACTO

Los programas que analizamos buscan asegurar el acceso, la asistencia y la
permanencia de los nifios en el sistema. En general, los resultados son positivos. De
todas maneras, siempre es bueno recordar que con respecto a otros paises, las pruebas
internacionales muestran que la calidad de la educacion en el pais -y en Bogota—
todavia esta por debajo de los estandares internacionales.

Los programas que evaluamos han tenido impactos favorables en términos de
cobertura y calidad. En la interpretacion de las respuestas a las encuestas se debe tener
en cuenta que la percepcion de los sujetos esta marcada por dos hechos que inciden
directamente en la evaluacion. El primero tiene que ver con la relacion de causalidad y
con la interaccion entre los programas y el resultado. Y el segundo con la percepcion
del debilitamiento progresivo del impacto de los programas.

Es notoria la forma como va disminuyendo a lo largo del tiempo el impacto percibido.
Encontramos que la percepcion de la incidencia se va reduciendo. Este hallazgo obliga
a ser cuidadosos en la interpretacién de los resultados. Es absolutamente distinto
evaluar el programa un afio o diez afios despues de que comenzo.

La incidencia marginal decreciente se explica porque la naturaleza holistica de los
programa facilita su incorporacion al modus vivendi de la institucion y de las personas.
El estudiante que siempre ha recibido alimentacion carece de referente sin
alimentacion, y percibe su situacion como algo habitual. Los rendimientos van siendo
menores en el margen. La primera cohorte que estrena un colegio siente el impacto de
la nueva construccion de una manera mas intensa que, digamos, la quinta cohorte, que
estudié en el colegio nuevo desde el comienzo. La incidencia marginal decreciente de



los programas significa, en otras palabras, que la poblacién educativa es cada vez mas
exigente. Y este resultado es positivo. Los avances en calidad, rendimiento, clima
escolar, etc., demandan esfuerzos cada vez mas significativos.

El hecho de encontrar una incidencia decreciente no significa que el programa no haya
sido exitoso. Las personas asimilan los beneficios y los incorporan como un derecho.
Este resultado es bueno porque eleva las exigencias y coloca el nivel de calidad en un
rango superior. La mayoria de los entrevistados dice que el programa no la benefici6
de manera especial. Muy pocos (menos del 1%) consideran que los programas
empeoran los resultados. La incidencia de los subsidios condicionados es muy alta
porque las familias pueden hacer la comparacién entre el antes y el después. Y, a
diferencia de los otros programas, no se mimetiza tan facilmente.

Las construcciones escolares tienen impactos diferenciales dependiendo del grado de
desarrollo de los barrios. Cuanto menos urbanizado es el barrio mayor es el impacto
del colegio. En los barrios consolidados, el impacto urbanistico de los colegios parece
insignificante. Pero en los barrios que no estan consolidados la incidencia de los

colegios es muy importante.



12. ANEXOS

12.1. ANEXO 1. PRIMERAS Y SEGUNDAS DIFERENCIAS

Siguiendo a Ravallion (2007) supongamos que el indicador que mide el objetivo del
programa es Y, su esperanza matematica es entonces E(Y). El indicador se normaliza
para establecer un rango entre 0 y 1. Si el propdsito se consigue Y =1, en caso
contrario Y = 0. Existe un valor de Y para cada unidad i beneficiaria del programa, al
que denominamos Y;. El nimero de personas afectadas y no afectadas por el programa
vade | an, asi que i = {I,..,n}. Entre las n unidades, algunas son beneficiarias, de
modo que T;=1, y otras no, entonces T;=0. Cuando la persona es beneficiaria, la

representamos por YiT . Cuando no lo es, pertenece al escenario contrafactual (C), y la
representamos como YiC. Los beneficios del programa, el impacto o la ganancia (G)

son iguales a G; = YiT - YIC Para que esta diferencia tenga sentido logico se

requiere construir el escenario contrafactual, lo cual se puede hacer a través de dos
caminos alternativos. El primero consiste en suponer que la persona es la misma y, por
tanto, se compara la situacion actual con la que estaria viviendo en caso de que no
hubiese participado en el programa. En el segundo se supone que la persona i, quien no
recibi6 los beneficios del programa, tiene caracteristicas similares a la de quien resultd
favorecida por el programa. Es indispensable, entonces, que la comparacion se haga
con personas homogéneas en los aspectos relevantes para el programa de
intervencion. Las dos opciones se representan de la siguiente manera:

Gi =Y - YJ-C siendoj =1

Gi

Y{ - Y§ siendoj=i

En ambos casos el método de evaluacion involucra, por lo menos, una primera
diferencia. Pero cuando i = j, no existe grupo de control. Cuando i # j aceptamos que,
de una u otra forma, existe un grupo de control. En cualquier caso, en el estudio de las
ganancias (G) se considera el promedio. En palabras de Ravallion (2007, p. 6) se trata
de evaluar *“el efecto medio del tratamiento [programa] sobre los tratados [0
beneficiarios]”, TT = E(G|T=1), es decir, la ganancia condicionada a la situacidon de ser
beneficiario. También existe un efecto promedio sobre quienes no son beneficiarios,
TU = E(G|T=0). El balance global resulta de combinar la situacion de los beneficiarios
y los no beneficiarios. El efecto promedio combinado (ATE) es entonces:



7. ATE = E(G) =TT pr (T=1) + TU pr (T=0)

donde pr es la probabilidad de participar en el programa. Hay que tener en cuenta que
G no se puede observar directamente sino a través de indicadores proxy. En nuestro
caso, a través de medidas que se acerquen a los propdsitos de los programas que
evaluamos. Llamamos X a dichos pardmetros. La primera diferencia (D) se puede

expresar como.
8. D(X)=E[YTX. T=1] - E[Y|X. T=0]

En el analisis es crucial la duracion de la intervencion. Estos ejercicios suponen que a
lo largo del tiempo se presenta una situacién de ceteris paribus, es decir, que las
variables que no se consideran directamente en el andlisis permanecen constantes. Es
evidente que cuanto mayor es el tiempo transcurrido mads dificil es mantener la
condicién de ceteris paribus’S. Esta condicion tiene otra implicacion: las personas que
estan por fuera del programa no deben recibir ningun beneficio del programa. No hay
externalidades porque la situacidn de las personas permanece constante en los aspectos
que tienen relacién con el programa analizado. Esta condicién es muy exigente y,
como dice Ravallion, es posible que existan efectos derivados. La comprension de los
efectos intertemporales es mejor cuando el anélisis incorpora doble diferencia (2D).

Crafica 14
Esquema basico de la diferencia entre beneficiarios y no beneficiarios
.
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yl.c es el resultado contrafactual. YiT es el resultado de la intervencién. o, © W son diferencias

alternativas, segun ¢l impacto del programa y la distancia original entre beneficiarios y no beneficiarios.

78 para autores como Elster (1983). Mises (1949) y Shackle (1972). la condicién de ceteris paribus no se
cumple porque siempre interactian otras variables distintas a las que se consideran en el ejercicio
analitico. En sus reflexiones sobre el equilibrio parcial y el equilibrio general. Hicks (1939) propone que el
periodo de andlisis sea de un dia porque s6lo en este lapso de tiempo es razonable suponer que se cumple

la condicion de cereris paribus.



Presentamos el esquema basico en la grafica 14, donde incluido los principales
elementos de la formula 6. La linea horizontal inferior corresponde a la flecha del
tiempo. Hacia la izquierda es antes y hacia la derecha es después. En cada uno de los
ejercicios de evaluacion se hace explicita la dimension temporal. Es posible que el
momento actual ¢ no sea el después definitivo, porque en el momento de hacer la
evaluacion, el programa aln no ha finalizado. La diferencia entre las metas intermedias
y el resultado final siempre es problematica, porque los logros intermedios se pueden
concebir como medios para conseguir el resultado final. Por ejemplo, la menor
desercion, una meta intermedia deseable, es también un medio para mejorar la calidad
académica. A su vez, los avances en calidad, otra meta intermedia, son un medio para
incrementar el ingreso. Y en esta secuencia logica, se podria decir que el ingreso es una
condicién necesaria para la buena vida’®. De acuerdo con el encadenamiento causal
propuesto, el resultado final de los programas de la SED se tendria que expresar en
términos de ingresos o de calidad de vida. Para evitar una secuencia infinita de
interacciones es necesario suspender la evaluacion en alguna de las metas intermedias.
Y sélo en ese momento se puede decir con propiedad que existe un después. Para la
mayoria de los programas el periodo de evaluacion fue 2004-2008.

La linea superior (YiT) de la grafica |4 representa los logros de la persona / a medida

que la intervencion avanza a lo largo del tiempo. Por sencillez, la curva tiene una
forma lineal, con una pendiente que no se modifica en el curso del tiempo. Pero,
obviamente, es posible que la secuencia intertemporal no sea lineal o que los avances
se presenten en forma discontinua. Se supone que la pendiente es positiva porque, con
respecto al antes, el programa busca mejorar la situacion de las personas en una

dimension particular.

Las dos ‘lineas siguientes corresponden a dos escenarios contrafactuales (YiC ),

dependiendo de que la comparacion se haga con la misma persona o con otra de
caracteristicas similares. Estas dos lineas tienen las siguientes particularidades. Por un

lado, tienen una pendiente ligeramente positiva, aunque inferior a la de la linea YiT.

Ademas, son paralelas. La pendiente es ligeramente positiva porque la condicion
contrafactual no permanece estable en ausencia del programa. Existen numerosos
factores que pueden mejorar la situacion de las personas que no son beneficiarias. Las
lineas son paralelas para mostrar que los cambios contrafactuales son similares para
todas las personas que estan por fuera del programa. La distancia entre las dos lineas

79 Se trata de llevar la argumentacién hasta el extremo. de manera que los logros en educacién secundaria
s6lo se conoceran cuando el joven entre al mercado laboral o siga cursando estudios técnicos. tecnoldgicos
0 universitarios. Si tiene éxito en este proceso. los resultados finales se expresaran en una mejor calidad de
vida. Pero. obviamente. cualquier secuencia analitica depende de los propdsitos que se le asignen a la

educacion.



YiC tiene el propdsito de mostrar que los individuos del ejercicio contrafactual no son
exactamente iguales. Al menos sus dotaciones iniciales son distintas; de ahi la
diferencia en el punto de partida. La distancia se mantiene a lo largo del ejercicio
porque suponemos que los efectos covariantes afectan de la misma manera a todos los

beneficiarios. La diferencia  corresponde a la brecha entre dotaciones iniciales.
— vCe _ €

% ® =Y~ Yiyj

Las ganancias son de dos tipos,

Gi-j = Y{ - Y} = Q

10. :
G.j=Y -Y;=Y¥

I

Es fundamental tener presente la dimension temporal, que hace explicita la relacion
entre el antes y el después. Lo mas usual es que s6lo se pueda observar a cada persona
en uno de los dos estados (antes o después). La comparacion éptima entre el antes y el
después exigiria evaluar la situacion de cada persona en el momento previo al
programa y una vez que éste ha finalizado. Cuando este ejercicio no se realiza, dice
Todd (2008), hay pérdida de datos8. En la evaluacion de los programas educativos se
presenta una dificultad adicional: gran parte de los resultados ocurre en el mediano
plazo, afios después de que la formacion ha terminado. La preocupacién de Todd
podria reformularse a partir de las relaciones planteadas en 6. La identidad

G = YiT - YJ-C, cuando i = j, puede leerse como una secuencia intertemporal, en la
T .. . .y . ,
que Y tiene lugar en t+1/, y Y en £,. Y© es la situacion en la que estaria la persona i

sin intervencién. Con el supuesto de ceteris paribus Yict+l = YiTtO , de modo que:

 uT T
I Gi = Y — Yioo

Y =1 en caso de que haya intervencion, y Y = 0 cuando no la hay. Por sencillez,
Yi,TtO = Yi,—{-. El momento antes es t', y el después es ¢.

12. Yy — Yy = ©o(Xit) — (Po(xit’) + o Xio) + €t

git = [Uies1 — Uoie = E(Uqie — UgieIDie = 1, Dy, = 0, Xi)] + Uoit = Uoier

80 Ver también Heckman. Ichimura y Todd (1997).



Cuando se incluye la relacion entre los beneficiarios y no beneficiarios del programa,

definimos un indicador de participacién en el programa igual a 1 (Il-D) para los
beneficiarios. El valor es 0 para los no beneficiarios (D= 1, Dy = 0). De manera que el
efecto de diferencias en diferencias es la solucién de minimos cuadrados para el

estimador apr(X;e)-
13. Yie — Vi = @0 (Xi0) — @o(X;p) + 1P oir(Xio) + €ie
gir = Die[Usie — Ugit = E(U1ic = Ugie!Dit = 1, Diy = 0,Xi0)] + Uoic = Uoits
que se puede estimar de la siguiente manera:
14. Yy = Vi = @o(Xie) = 1Py + Dycotir(Xip) + &t
parat=t'. .t
&t = Ugit + Dit[Usie = Upir = E(Uyie = Uoit| Die = 1, Xip)]

De acuerdo con la construccion de la grafica 15 ;Error! Marcador no definido. los
datos longitudinales dan una mejor idea de la secuencia intertemporal, pero no
permiten observar el efecto diferencial de los factores covariantes. El corte transversal
(en un momento posterior al inicio del programa) no capta bien la secuencia temporal,
pero permite suponer que en el momento de la evaluacion, los factores covariantes
actuan de igual manera para todos (beneficiarios y no beneficiarios).

Grafica 15
Esquema bésico de la diferencia entre beneficiarios y no beneficiarios
Las dotaciones iniciales de los beneficiarios son superiores a las de los no beneficiarios

4
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Y,-C es el resultado contrafactual. YiT es el resultado de la intervencion. w, ¥ son diferencias

alternativas, segin el impacto del programa y la distancia original entre beneficiarios y no beneficiarios.



Aunque en la grafica 14 observamos que 2 <'¥, no hay ninguna razdn para que tenga
que ser asi en la vida real. Es plausible que las dotaciones iniciales de Yi(;j sean

mejores que las de YiC:J., tal como ocurre en la gréfica 158!, en la que Q > ¥. Dadas

las desigualdades iniciales, la ganancia que el individuo YiC=j del escenario
C

contrafactual obtiene con el programa es mayor que la que obtiene Yiej
Cuando el individuo YiC:j entra el programa y recibe sus beneficios, va compensando

las carencias iniciales, y en el punto = los logros de ambos individuos son iguales.

En la relacion entre las curvas Y,-C:J. y Y;‘C;:J' se mantienen los criterios que definimos

en la grafica 16: linealidad, pendiente ligeramente positiva y procesos paralelos. La
explicacion es la misma que propusimos antes.

Gréfica 16
Esquema bésico de la diferencia entre beneficiarios y no beneficiarios

Introduccién de fos efectos derivados
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y¢ es el resultado contrafactual. y [ es el resuitado de la intervencién. @, Q W son diferencias

alternativas. segun el impacto del programa y la distancia original entre beneficiarios y no beneficiarios.

Ya sefialamos que uno de los problemas més dificiles que se presentan en la evaluacion
de programas sociales proviene de la imposibilidad de mantener la condicion de ceteris
paribus. Los efectos multicausales impiden determinar el efecto neto del programa. La
grafica 16 (que retoma un escenario similar al de la grafica 14) ilustra esta situacion. El

81 En esta grafica los simbolos tienen el mismo significado que en la figura 15.



contrafactual Y€ .se modifica por los “efectos derivados™ de! programa y en estas
i P prog

circunstancias se complica su funcién de “control”. En presencia de externalidades, o
efectos derivados, se obtienen dos resultados:

Gitj= Y - Y5 =¥
. T C '
Giej = Yi —Y; =Y

¥ en caso de que no se presenten efectos derivados y el grupo de control no tenga
modificaciones, y ¥’ cuando el programa produce efectos derivados sobre el grupo de
control. En este caso, la diferencia entre los beneficiarios y los no beneficiarios es
menor que en ausencia de efectos derivados (W' <'¥). Esta situacion se presenta
cuando el programa genera externalidades positivas que son captadas por el grupo de
control.

En varios de los programas que analizamos se presentan efectos derivados. Eso es muy
claro, por ejemplo, en el caso de las construcciones escolares. El mayor valor de los
lotes debido a las mejoras urbanisticas es un ejemplo tipico de externalidades positivas,
que beneficia a los vecinos del colegio.

12.2. ANEXO 2. EMPAREJAMIENTO POR PUNTAJE DE PROPENSION
(PSM)

En la evaluacion de programas sociales ha ganado importancia en los ltimos afios el
método de emparejamiento por puniaje de propension (PSM), que mide la
probabilidad condicional de participar en el programa82. “De manera intuitiva, lo que
hace el PSM es crear el andlogo observacional de un experimento social en el que
todos tienen la misma probabilidad de participacion” (Ravallion 2007, p. 31)83. El
PSM busca reducir el sesgo en la eleccion del grupo control. El problema nace antes de
definir el grupo de control, desde el momento mismo en que se eligen los beneficiarios
del programa. Por razones éticas u operativas, no siempre es posible seleccionar a los
beneficiarios en forma aleatoria. EIl PSM se ha propuesto como una alternativa al
modelo de regresion convencional (minimos cuadrados ordinarios), porque este ultimo
introduce demasiados sesgos.

82 para un analisis mas detallado, ver Rosenbaun v Rubin (1983) y Ravallion (2007).

83 ~La diferencia es que en el PSM ¢l condicional de probabilidad (segin Z) es uniforme entre los
individuos participantes vy los individuos del grupo de comparacién pareados. mientras que la
aleatorizacion garantiza que el grupo de participantes y el de comparacién sean idénticos en términos de
distribucién de todas las caracteristicas. bien sean observadas o no™ (Ravallion 2007, p. 32).



El PSM se utiliza para evaluar el impacto por diferencias. Los problemas que trata de
resolver son de dos tipos. Por una parte, la manera de elegir el grupo de beneficiarios.
Y por otra parte, la eleccién del grupo de control, de un modo que se pueda realizar el
emparejamiento. Seria absurdo, por ejemplo, comparar a la persona en mejor situacion,
entre los beneficiarios, con la persona en peor situacion, entre los no beneficiarios. Es
claro que tal evaluacion resultaria sesgada. EI PSM estima probabilidades que permiten
hacer comparaciones entre los dos grupos. Para que se hacer un emparejamiento
adecuado se requiere que los dos grupos (el de beneficiarios y el de control) coincidan
en una region de soporte comun (grafica 17). Los individuos del grupo de control
deben ser similares a los del grupo de beneficiarios. Lo ideal seria que todas las
unidades (dentro de un conjunto bien definido) tengan la misma posibilidad ex ante de

recibir el programa.

Gréfica 17
Regién de soporte comun
Den sldad
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La linea roja representa la densidad de los no beneficiarios y la azul la densidad de los beneficiarios.
Fuente: Ravallion (2007, 87).

Para controlar los efectos derivados que ilustramos en la grafica 17, utilizamos
variables contextuales. Tenemos en cuenta: a)aspectos demograficos y socio-
economicos (nivel del Sisben, edad, sexo, grado, grupo étnico, desplazamiento,
discapacidad, etc.); b) condiciones espaciales asociadas al sitio y al tipo de vivienda. El
punto de referencia es la UPZ; y c) caracteristicas del establecimiento educativo: tipo
de colegio (oficial, concesion, convenio), tamafio (nimero de matriculados), oferta
(sede principal o no, nimero de sedes, niveles que ofrece), condiciones académicas
(pruebas Saber, Icfes), cultura escolar (a partir de la linea base de la SED).

Sea Z el conjunto de variables de control que no se afectan con la participacion en el
programa. Pr es la probabilidad.

16.  P(Z)=Pr(T=1|2);(0<PZ)<1)



Dada la presencia de las variables Z, P(Z) es igual es la probabilidad de ser
beneficiario. Se busca que los impactos medios sobre las personas beneficiarias (TT)
no se mezclen con las diferencias que inicialmente existian entre los beneficiarios y los
no beneficiarios. Los resultados de la evaluacién de impacto estan condicionados por el
conjunto Z. La eleccion de estas variables de control depende de las caracteristicas del
programa que se esta evaluando. Es importante que se consideren de manera explicita

los determinantes de la participacion.

El puntaje de propensién se calcula mediante regresiones logit o probit, para las
muestras de beneficiarios y de no beneficiarios. El grupo de comparacién se obtiene
seleccionando al “vecino mas cercano™ de cada beneficiario, definido como [?(Zi) -
?(Zj)], donde el subindice i corresponde a los beneficiarios y el subindice j a los no
beneficiarios. Se busca la minima distancia posible. El procedimiento es exitoso
cuando los dos grupos presentan traslapes sustantivos. El emparejamiento debe
realizarse, en la medida de lo posible, tomando variables que sean cuantificables y
estables. Si las variables son cuantificables los procesos de emparejamiento son mas
claros. Seria conveniente encontrar una variable compuesta que minimice la diferencia

entre los grupos con respecto a varias categorias.

De acuerdo con la construccion del PSM, el impacto medio del programa es igual a:

C
17 Z YT = B WY
» NT
=1

Igual que antes, T representa a los beneficiarios y C a los no beneficiarios. Wj;
84
§94.

corresponde a las ponderacione

El PSM reduce los sesgos grandes, pero subsisten sesgos significativos. Los sesgos
aumentan a medida que el tiempo de evaluacion del programa se va ampliando. El
sesgo de 2 afios es mucho menor que cuando el programa lleva 3-5 afos. El PSM
requiere una muestra significativa. El ejercicio no es apropiado cuando los grupos son
pequefios. Pueden permanecer sesgos ocultos, porque el PSM sélo controla las
variables observadas y cuantificables. Las mediciones tienen limitaciones intrinsecas, y
es ingenuo pretender que todos los problemas se pueden resolver. Los filtros no son
perfectos y siempre tienen porosidades. Las estimaciones del impacto neto del

programa son entonces aproximadas.

84 En las ponderaciones se utilizan diversos métodos. Por ejemplo. el Kernel. una ponderacién no
paramétrica de las diferencias en los puntajes. EI contrafactico se genera utilizando todas las unidades de

analisis que participan en el programa.



Todd (2008) advierte que el emparejamiento tiene dificultades cuando el grupo de
variables de control (Z) es grande. Para resolver esta dificultad se usan ponderaciones

alternativas de la forma:

1 _
18. By = — Z [¥yi = E(Ygs|D = 1,P)]

e
E(Yoj|D = 1,P) = Tjer, W(i,j) Yo

El caliper matching es una version del método del “vecino més cercano™. La idea es
definir un margen de tolerancia para la distancia maxima permitida ”Pi - P]” La pareja

de control para la persona i se selecciona Gnicamente si “Pi - PJ-”<£, j € Iy, donde ces el
margen de tolerancia aceptable. De acuerdo con Todd (2008), el caliper matching se
define como:

19. (B = [ I7 - B < ¢

Las personas que participan en el programa y que no tengan un par pueda ser
encontrados dentro del calibrador (caliper), se excluyen del analisis. Asi, el calibrador
es un medio para imponer una condicién de soporte comin. Sin embargo, tiene la
desventaja de que no es posible precisar a priori el margen de tolerancia razonable, y
este criterio termina siendo normativo.

Hay otra variacion del emparejamiento, el emparejamiento por estratificacién, o por
intervalo (Todd 2008). El 4rea de soporte comun P se divide en un conjunto de
intervalos. En cada intervalo se calcula por separado el impacto del programa. Para que
esto sea posible en cada uno de los intervalos la poblacion se divide entre beneficiarios
y grupo de control. Luego se calcula el promedio ponderado de los impactos estimados
en cada intervalo. Entre los diversos criterios que existen para definir el intervalo, es
usual buscar que los valores medios de los P; y P; sean estadisticamente indiferentes

dentro del intervalo.

Otra manera de encontrar el emparejamiento es usar el estimador Kernel. En este caso,
el par de cada participante se escoge a través de las medias ponderadas sobre miultiples
personas en el grupo de comparacidn. El estimador Kernel se expresa asi:

P, ~P;
1 Zier, YojG(——

20. Gy = =
cYKM T Y i T PP,
! Ziet, G(——




G(.) es una funcién Kemel y Gyy es un parametro de “banda™ En este caso la
e
ponderacion W(i,j) estd dada por ———2—— Para una funcién Kernel que se
Zhety G

o : P,-P; .
encuentra entre -1 y 1, el “vecindario™ esta definido como C(P)= [ ;—‘ Sl},]EIO.

Existe otra aproximacion o version generalizada de la comparacion Kemel,
denominada emparejamiento lineal local, especificada en la forma siguiente:

Gij Dk, Gik Pk = P)? = [Gyy (B, = P)][Zker, Gik (P = P)]
Ziet, Gij Zkel, Gij (B — P)? — Zker, Gik(Px — P)?

2L.WG, ) =

Esta ultima especificacion tiene algunas ventajas sobre el estimador Kernel estindar
(Todd, 2008). Primera, la convergencia es mas rapida en la vecindad de los puntos de
frontera y, segunda, presenta mayor robustez para diferentes disefios.

En algunos programas es posible identificar los impactos en las proximidades de los
puntos de corte que se utilizan para determinar la elegibilidad. En tales circunstancias
es posible utilizar la técnica de regresion discontinua (RD). Este método ha sido
utilizado, entre otros autores, por Barrera, Bertrand, Leigh y Pérez (2006)83. Nosotros
lo aplicamos en los proyectos que toman en cuenta puntajes de tipo socioecondmico,
como el Sisben, o criterios de seleccion como la distancia (transporte). M; es el puntaje
otorgado al individuo i/ y m el punto de corte para entrar al programa, de modo que
T,=1 para M;<m, y T, =0 en caso contrario. El estimador de impacto en este caso

estd dado por:
22. E(YTIM=m-¢) —E(Y!/M =m +¢),parac >0

Ravallion (2007) llama la atencion sobre la posibilidad de que existan discrepancias en
la aplicacién de las pruebas de elegibilidad; por ello es mejor introducir la probabilidad
de participar en el programa. El grupo de control ideal estaria compuesto por aquellos
que se postularon como beneficiarios del proyecto o programa y no fueron admitidos.
La funcion es incremental en M pero con discontinuidades en m, de modo que
P(M)=E(T|M). Para que el método funcione bien se requiere que no haya
discontinuidades en el m de los contrafactuales. Se espera que los individuos sean
similares en la vecindad del punto de corte.

85 Ver, ademas. Barrera y Dominguez (2006).



El disefio de discontinuidad “estima el impacto medio para una muestra seleccionada
de participantes™, mientras que el PSM calcula “el impacto medio para el grupo de

participantes en su totalidad™ (Ravallion 2007, p. 43)86.

12.3. ANEXO 3. EL DISENO DE LA MUESTRA

Gréfica 18
Disefio y estrategia de muestreo
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86 ~Cabe destacar que un disefio de discontinuidad estima el impacto medio para una muestra
seleccionada de participantes. mientras que la mayoria de los demas métodos (como los experimentos
sociales y el PSM) estima ¢l impacto medio para el grupo de participantes en su totalidad. Sin embargo, el
problema de soporte comin mencionado anteriormente. generado a veces por el criterio de elegibilidad,
puede significar que otras evaluaciones también se limiten a una submuestra altamente seleccionada; la
pregunta es. entonces. si se trata de una submuestra interesante. El truncamiento de las muestras del grupo
de tratamiento garantiza un soporte comun que probablemente tenderd a excluir a los, individuos con
mayor probabilidad de participacion (para los cuales es mds dificil encontrar parejas de comparaciéon no
participantes). mientras que los disefios de discontinuidad tenderan a incluir sélo a aquellos con menor
probabilidad de participacion. Esta dltima submuestra puede. no obstante, ser relevante para decidir la
ampliacion del programa [...]. Aunque los impactos en las proximidades del punto de corte se identifican
de manera no paramétrica en los disefos de discontinuidad. en la literatura aplicada se usa con mayor
frecuencia un método paramétrico alternativo en el cual la discontinuidad en el criterio de elegibilidad se
utiliza como variable instrumental para la implementacion del programa™ (Ravallion 2007, p. 43).



Las graficas 18 y 19 ilustran las etapas que seguimos en el disefio de la muestra.
Mediante el primer criterio, que corresponde a la localidad, estratificamos las sedes
educativas en la primera etapa de seleccidon. Luego incorporamos el estrato de
inclusion forzosa donde se ubican los colegios nuevos —o por reposicion—y aquellos en
que estudia una mayoria de los beneficiarios de subsidios condicionados y de
transporte escolar8’. En la primera etapa, los estratos se definen combinando las
siguientes variables: localidad, nivel de matricula, nivel de desercién y jornada. En el
siguiente nivel de estratificacion de la primera etapa, antes de seleccionar las sedes-
jornada o unidades primarias de muestreo adoptamos dos criterios: el nivel de
desercion y la jornada. Para seleccionar las unidades de muestreo secundarias en la
segunda etapa, hicimos una estratificacion por grado, nivel del Sisben (1, 2,y 3-4) y
tipo de poblacion. El ultimo recuadro representa las unidades secundarias de muestreo

(estudiantes, directivos y docentes).

Grafica 19
Estratificacién de la segunda etapa — Seleccion de estudiantes
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En general, el tamafio de la muestra se determina por simulacion, siguiendo el método
de Sdrndal (1992). Se establece CV, y a partir alli se determina el tamafio de la muestra

87 En gratuidad y alimentacion. la focalizacién da mas importancia al plantel que al alumno.



despejando n de la férmula de la varianza del estimador. Sea

v(t,)

CV= —f—— *100. El numerador es la varianza y el denominar la media. Si el

y

disefio es estratificado, al determinar el tamafio de muestra de cada estrato se busca
alcanzar el CV establecido para el estudio. Puesto que la estructura de estratificacién
cumple los principios de independencia, la varianza estimada resulta de sumar el valor

obtenido en cada estrato.

El proceso de simulacidn se realiza por muestreo aleatorio simple (MAS), luego se
calculan los efectos de disefio (Deff), correspondientes a la relacién entre la varianza
de un disefio particular, en este caso multietapico, y la varianza de un diseio MAS.
Finalmente, con base en la simulacion y la construccion de diferentes escenarios, se
elige el tamafio de muestra que mas se ajuste a los niveles de error esperados.

Vp(ty) — ZZU Aklykv

I
n N/’

23, Deff(p,t,) =

La relacion entre la varianza del disefio particular y la varianza del disefio MAS se
llama efecto de disefio (Deff). Cuando el Deff es menor que 1 el disefio seleccionado
tiene mayor precision que el MAS, y cuando es mayor que 1, el disefio propuesto es
menos preciso que el MAS. En el caso de nuestra simulacién asumimos un valor de
Deff de 1,5 a 3, de modo que consideramos el tamafio de la muestra en el peor
escenario, es decir, cuando la varianza del disefio multietapico es tres veces mayor que
la del MAS. El resultado de una estimacion es estadisticamente robusto cuando el
coeficiente de variacion es inferior al 5%, es aceptable practico entre el 5% y el 10% y
de baja precisidn si es superior al 10% e inferior al 15%. No es robusto si es superior al

15%.

Se tienen estimaciones robustas y precisas para 4%- 5%, con un nivel de error relativo
inferior al 6%, para tamafios de muestra superiores a 14.000 encuestas, y con niveles
de error del 5% para tamafios de muestra superiores a 15.000 encuestas. Resultados
similares, aunque con un aumento de 1 a 2 puntos porcentuales, se obtienen en
escenarios con un Deff de 3. De esta manera, para el agregado de las 7 localidades
estimamos un tamafio de muestra de 15.840 estudiantes, a fin de obtener estimaciones
con un nivel de error relativo del 5%. Utilizamos el mismo procedimiento para cada
programa y obtuvimos niveles de error relativo del 6% para proporciones superiores al
20% e inferiores al 15% para proporciones del 5%, con tamafios de muestra promedio

de 2.000 estudiantes.



Determinamos el tamario de la muestra de sedes educativas por estrato mediante el
método de fijacion optima en cada estrato, utilizando como variable auxiliar el nivel de
desercion intra-anual de cada sede educativa.

Se elige n, de tal forma que minimice la varianza dentro de cada estrato, dado un costo
fijo a nivel del estrato. La siguiente formula presenta el calculo del tamafio de muestra
que se realiza para cada estrato.

1
Nhsh-
zN_.s

n, es el total de sedes seleccionadas en el estrato . N, es el total de sedes en el estrato
h. Sy es la desviacién estandar del nivel de desercion en las sedes que conforman el
estrato /7 y c), representa los costos operativos asociados al estrato 4. En términos de
costos, controlamos especialmente el costo de recoleccion de informaciéon de los
estudiantes y hogares ubicados en la periferia de las localidades objeto de estudio. En
total obtuvimos 97 estratos en la primera etapa del disefio muestral.

Cuadro 20
Tamaiio de la muestra

Tamafio de la . Muestra/
Tamario del universo .
muestra universo
Localidades 7 NA NA
Sedes-Jornada (basica
primaria, secundaria o 250 764 33%
media)
Directivos docentes 250 1.084. ubicados en las 715 sedes’ 23%
Docentes en general 2.500 16.527 (de un total de 29.183 docentes) 15%
Estudiantes 15.840 %88.74[ (grados Sa ll) 5,5%
288.741- (correspondientes a los nifios

Hogares 9.460 matriculados elrjl los grados S a 1) 3.3%
Total de encuestas 28.050

"El total de directivos docentes y docentes se tomd de la informacion de planta (SED 2009 b). Los directivos docentes

corresponden a los cargos de directivos, coordinadores y rectores.
? Esta cifra esta sobreestimada pues cada hogar puede tener mas de un miembro en el sistema escolar de la misma

localidad.

El cuadro 20 resume el tamafio de muestra. La distribucion de la muestra de sedes
educativas al interior de cada estrato se realiza haciendo uso del método de fijacion
optima, como ya se sefialé. El numero promedio (segun se ha dicho no es promedio
sino un niimero exacto) de docentes dentro de cada sede-jornada seleccionada es de 10
y dentro de cada grado se seleccionan en promedio S estudiantes.




Cuadro 2]
Distribucién de la muestra de estudiantes y hogares por programa

Programas Estudiantes Hogares
Subsidios condicionados a la asistencia 2.000 2.000 1,000 1.000
escolar

Transporte escolar 1.800 1.800 900 900
Gratuidad 2.000 2.000 1.000 1.000
Colegios nuevos o reforzados' 2.800 2.800

Subtotal de encuestas 8.600 5.800 5.700 2.900
Total de encuestas incluida la sobremuestra 9.460 6.380 6.270 3.190
Muestra total de estudiantes 15.840

Muestra total de hogares 9.460

| Se evalua paralelamente el programa de comedores escolares y en los demas colegios el servicio de refrigerios.

El cuadro 21 presenta la distribucion de la muestra entre cada programa, con niveles de
error relativos del 5% para proporciones superiores al 20%. En los programas donde se
puede construir el grupo control o contrafactual (cuadro 3), el tamafio de la muestra de
beneficiarios es igual al de no beneficiarios para emparejar los individuos y mejorar la
eficiencia de los estimadores que miden el impacto.

En la seleccion de las sedes jornada incorporamos todas las sedes de inclusion forzosa.
En el caso de las demds sedes-jornada, seleccionamos dos de cada estrato mediante el
método de Brewer, y luego utilizamos el método de medias muestras balanceadas para
estimar los niveles de error relativos asociados a los parametros de interés. En la
seleccién de las unidades de muestreo de la segunda etapa —estudiantes, directivos y
docentes— utilizamos el mérodo coordinado negativo, que es eficiente en disefios

muestrales MAS

Para describir el algoritmo del método coordinado negativo, sea N el tamafio del
universo y n el tamafio de la muestra que se desea seleccionar. Se fija un valor
0 <m <1,y para cada uno de los elementos del universo se realizan eventos aleatorios
Ei, ... En, distribuidos uniformemente (0,1). Si & < m entonces k pertenece a la
muestra. Si & > m entonces k no pertenece a la muestra. De esta manera las
probabilidades de pertenencia de primero y segundo orden son m = %, = n°. Puesto
que la esperanza del tamafio de muestra es igual a > ym, en el disefio MAS, se cumple
que E(ny) = 2ym = n, entonces se parte de un tamafio de muestra esperado igual a n,
ademas se tiene que m, = 1 =n/N, y a partir de este valor se realiza la seleccién.

A continuacion se presentan el método de estimacion y el calculo de los factores de
expansion para el diseio muestral en dos etapas, asi como la estimacion de los
parametros asociados para evaluar el impacto. Las probabilidades de inclusion se
calculan de la misma manera en cada estrato. En la primera etapa:



donde n;. es el numero de sedes-jornadas / seleccionadas en el estrato A, y N es el
numero total de sedes-jornadas / en el estrato 4. En la segunda etapa:

0y

26, Wy, =
Ile

donde ny, es el namero de estudiantes, directivos o docentes seleccionados en la sede-
jornada i en el estrato # y Ny, es nimero total de estudiantes, directivos o docentes en

la sede-jornada i, en el estrato A.

.. 1 . Nle
El factor de expansion se calcula como f[ = - En la primera etapa er =—-—yen
Lo 1y,
N
la segunda etapa flc =l
Die

El estimador del total para la variable de interés es:

A N .
27t Z—'ezsl t
h

le
A N...
- 1lie
tin - Zsl Yki
Ilie
El estimador de la varianza es:

N”ie
|
Digje

Ny Nie

0

28. \A/(En) =2 (nle - Nle)szsl + s (nllie - Nuie)s'szi

le (4

%s, = ;ZSI [fin - (Zs] Ei1t/n[e):‘2



El estimador de razon para la variable de interés es:

.t
29. R ==

yr

Zn

A

donde t),,r y 1, representan valores totales. El estimador de la varianza es:

. N, , N . )
30.  V(R)=X . “ (n), ~ N, )Sf?usl +—te) 3 e (n, - Nuie)suki

le le Ilie

u _Yii ~Rzy,
kshp — E
T

S? = _1_—25( [{ui - (Zs, fui/nle )F

us, nle _1
g2 —_ 1 oy
u, = _lzs, (ugie — Tie)
Nie

En la fase preoperativa se llevaron a cabo cinco tareas: a) elaboracion del manual de
recoleccién de informacion y definicién de los conceptos basicos88;b) elaboracion del
manual y los formatos de control de calidad y critica; c) seleccion y capacitacion del
personal de campo8?; d) disefio del software de captura de la encuesta y e) desarrollo

de la prueba piloto.

El equipo contd con un supervisor en cada zona, encargado de las verificaciones en
campo para garantizar la validez de la informacién y la cobertura. Ademads, se
elaboraron cartas de control estadistico para cada variable: la evaluacién de las
frecuencias permitio controlar la consistencia interna de los datos. La supervision de la
calidad de la informacion registrada en la encuesta estuvo a cargo de un grupo que hizo
verificaciones telefonicas al 5% de las instituciones con el fin de garantizar confirmar

la confiablidad de los datos.

88 Incluye el perfil del personal de campo. la estructura del formulario, las instrucciones y
especificaciones para diligenciar el formulario. las definiciones y los conceptos basicos del estudio. y las
instrucciones y formatos utilizados para controlar las visitas a las instituciones seleccionadas.

89 Incluye prueba piloto.



Para que los resultados fueran confiables, es decir, no afectados por distorsiones
debidas a factores no controlados en la recoleccién de informacién se recurrié a
mecanismos de seguimiento y verificacién. El control incluyd: calidad (informante
directo), sesgo de informacion (las encuestas se aplica en los lugares definidos en el
estudio), sesgo de seleccion (las personas se escogen de manera aleatoria, con la misma
probabilidad de seleccion), calidad de los encuestadores (personas con experiencia y

buena capacitacion).
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