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Resumen: esta investigación muestra que, a través de un análisis del diseño institucional
e implementación, el programa de bonos educativos Paces en Colombia, en el periodo 1992-
1998, estuvo lejos de cumplir sus objetivos de corto y largo plazo. La no inclusión dentro del
valor del bono del costo de oportunidad por los ingresos laborales perdidos, la escasa
regulación y monitoreo de los colegios participantes, en especial de aquellos que surgieron
a raíz del programa, son algunos de los factores que incidieron en sus resultados. Al final,
se presentan algunas propuestas para mejorar el diseño de este tipo de programas que
permitan alcanzar los objetivos planteados en cuanto a cobertura, calidad y equidad.

Palabras clave: bonos educativos, diseño institucional, incentivos, participación,
focalización.

Abstract: this research show, through an analysis of the institutional design and the
implementation of the program, that the program for educational aids Paces, in Colombia,
in the 1992-1998 term, did not accomplish its short-term and long-term objectives. The fact
that the opportunity cost for the lost revenues was not included in the value of the "bono" and
the poor control and monitoring of the intervening schools, particularly those that were
created with the program, are some of the issues that had an effect on the results. At the end,
we present some proposals for a better design of this type of programs that makes possible
reaching the objectives proposed as to "covertures", quality, and equity.

Key words: educational aids, institutional design, "incentives", participation,
focalization

Résumé: Cette recherche montre que, à travers une analyse de la conception
institutionnelle et de la mise en oeuvre, le programme d'allocations d'éducation Paces en
Colombie, dans la période allant de 1992 à 1998, il a été loin d'accomplir ses objectifs à court
terme et à long terme. La non inclusion dans la valeur de l'allocation du coût d'opportunité
pour les revenus de travail perdus, le faible règlement et la surveillance des écoles partici-
pantes, spécialement de ceux qui sont apparus à partir du programme, sont quelques facteurs
qui ont influencé leurs résultats. Finalement, on présente quelques propositions pour
améliorer la conception de ce type de programmes qui permettent d'atteindre les objectifs fixés
quant à la couverture, la qualité et l'équité.

Mots clés: allocations d'éducation, conception institutionnelle, motivation,
participation, focalisation.
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Piedad Patricia Restrepo*Los bonos educativos en el programa

Paces en Colombia, 1992-1998:
una experiencia fallida

El diagnóstico del sector educativo colombiano a principios de la década delnoventa no difería en mucho del de la mayoría de países en desarrollo: bajos nivelesde cobertura, especialmente en secundaria, baja calidad en todos los niveles y unaasignación del gasto ineficiente e inequitativa (MEN, 2002; Contraloría General dela República, 2002). Con el fin de hacer frente al enorme desafío que enfrentaba elsector, el gobierno colombiano planteó dos estrategias: destinar mayores recursosal sector, así el gasto público en educación pasó de 2,5% del PIB en 1990 al 5% enel 2000 (Gaviria y Barrientos, 2001, p.66), y emprender un conjunto de reformastendientes a mejorar el uso de estos recursos.La primera y más importante de ellas fue la descentralización consagrada en laConstitución Política de 1991 la cual, en sus artículos 356 y 357, estableció laobligatoriedad del Estado de proveer los servicios básicos de educación y de salud através de las transferencias de recursos hacia los departamentos y municipios. Bajo* Piedad Patricia Restrepo Restrepo: Investigadora, Centro de Investigaciones Económicas.Universidad de Antioquia. Ciudad Universitaria. Bloque 13. Apartado aéreo 1226. Medellín,Colombia. Dirección electrónica: pprestrepo @agustinianos.udea.edu.co.Este trabajo fue realizado para optar al título de Master en Políticas Públicas. UniversidadTorcuato di Tella. Buenos Aires - Argentina, 2002. Se agradece al Banco Interamericano deDesarrollo, BID, la financiación para adelantar los estudios de maestría, sin los cuales no hubiesesido posible la elaboración de este artículo.
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidaeste nuevo marco se han puesto en práctica varios programas novedosos basados enla premisa de que una mayor interacción entre el sector público y el privado en laprestación de los servicios educativos puede lograr no sólo mayor eficiencia sinotambién mayor equidad.El programa de becas Paces �Programa de ampliación de la cobertura y lacalidad en la educación secundaria y media� fue uno de ellos.1 El aumento en lapromoción en la educación primaria junto con un menor crecimiento en la ofertapública en la secundaria hacían prever que muchos niños de escasos recursosquedarían fuera del sistema al no poder acceder a la educación privada. Así, elprograma otorgó bonos estudiantiles, conocidos usualmente como vouchers y enadelante denominados como bonos, a las familias de bajos ingresos provenientes decolegios públicos para iniciar el ciclo secundario en cualquier colegio privado de suelección, participante en el programa, teniendo como objetivos de corto plazo laexpansión de la tasa de cobertura en secundaria �aprovechando la ampliainfraestructura privada�, la ampliación de las muy limitadas elecciones de lasfamilias más pobres y el mejoramiento de la equidad. En el largo plazo pretendíaexpandir la oferta privada y mejorar la eficiencia del sistema promoviendo mayorcompetencia entre los colegios (Calderón, 1996).El principal propósito de este trabajo es indagar por el efectivo cumplimiento delos objetivos que sustentaban el programa. Para ello se analizan los resultados delmismo, obtenidos de cinco evaluaciones (Angrist et al, 2001; Calderón, 1996; King  et
al., 1997; King et al., 1998; Tenjo et al, 1998), con base en su diseño institucional eimplementación.El trabajo se divide en dos secciones. En la primera se presenta el marco teóricoque sustenta el estudio. En la segunda parte se desarrolla el análisis de los resultadosdel programa con base en su diseño institucional e implementación. En la últimaparte se presentan las conclusiones y recomendaciones.

I. Marco teóricoReciente literatura en el campo de la Economía de la Educación y la Economíainstitucional resalta la importancia de la estructura organizacional y los incentivos1 Hacía parte del programa Paces, creado en 1994 con recursos nacionales (40%) y con un créditodel Banco Mundial (60%), cuyos objetivos primordiales eran la ampliación de la cobertura y elmejoramiento de la calidad de la educación secundaria pública. Dentro del componente deampliación de la cobertura se incluyó el programa de acceso extendido, más conocido como becasPaces, que había iniciado en 1992 bajo el esquema de cofinanciación, en el cual el gobierno aportael 80% de los recursos y cada municipio el 20%.
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101para el logro de mejores resultados en el sector educativo. De estos estudios hansurgido varias propuestas, entre las cuales están: mayor descentralización y autono-mía escolar, el pago a los profesores por méritos, y el fortalecimiento de la provisiónprivada de servicios educativos por medio del financiamiento a través de la demanda.Esta última fue sugerida por primera vez por Friedman (1962), al promover elfinanciamiento gubernamental de la educación en Estados Unidos a través de unsistema de bonos.2 El principal sustento de esta propuesta es que la responsabilidaddel gobierno de financiar la educación debe desligarse de su administración, ya queésta última lleva a que los padres no puedan usar su legítimo derecho a elegir elcolegio que desean para sus hijos. Las pocas familias que pueden escapar delmonopolio público lo hacen pagando dos veces por la educación, pues además de pagarlos impuestos que sostienen el sistema educativo público, pagan el costo total de laeducación privada. Asimismo, las familias de menores recursos son las que recibenla educación pública de peor calidad con lo cual bajo el actual sistema de financiamientono se promueve la igualdad de oportunidades. Pero sólo es hasta la segunda mitadde los ochenta cuando la iniciativa recibe apoyo, en parte, como respuesta aldesempeño mediocre de la educación básica en los Estados Unidos, especialmente dela pública frente a la privada.3 La pregunta analítica fundamental que dominaba, yaún domina, la literatura es si el desempeño en los colegios privados excede o no alos públicos, ceteris paribus; esto es, sí el desempeño en los colegios privados es mejorque el público porque ellos son mejores colegios o porque albergan a mejoresestudiantes (Hanushek, 2002)Para Becker (1995) la disparidad en los resultados en Estados Unidos obedece ala falta de competencia que enfrenta el sector público frente a los colegios privadosa los que usualmente asisten familias de mayores ingresos con posibilidad de elección.La competencia por estos alumnos conduce, entonces, a un mejor desempeño de loscolegios privados.4 En consecuencia, la introducción de los bonos es concebida por susproponentes como el medio ideal para obtener una organización mejor y más eficaz2 La definición de estos varía de acuerdo con las diferentes aplicaciones de que han sido objeto,pero en general se refieren a un bono que cubre el costo de la educación, o parte de él, otorgadoa los padres para que envíen a sus hijos al colegio de su elección (Friedman, 1962; Patrinos yAriansingam, 1997; West, 1998).3 No obstante, hasta el momento sólo hay dos pequeños programas de bonos financiados conrecursos públicos en las ciudades de Milwaukee y Cleveland.4 En este mismo sentido, Becker y Becker (1996) señalan que una de las principales razones delalto desempeño de la educación superior en Estados Unidos obedece a la competencia existenteentre las universidades privadas y las universidades públicas que cobran matrícula.
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidaque la prevaleciente en la cual el sistema público educativo, en la mayoría de los casos,actúa como un monopolio. Al facilitar que los padres puedan elegir de acuerdo con suspreferencias y necesidades, los bonos promueven mayor competencia y, por lo tanto,un mejor desempeño dentro del sistema. Adicionalmente, estos también posibilitanla igualdad de oportunidades, en especial cuando son aplicados de forma selectiva,esto es, cuando son dirigidos a las personas de menores ingresos, usualmente con elobjeto de que puedan acceder a la educación privada (West, 1998). En síntesis, losargumentos a favor de los bonos incluyen mayor eficiencia del sistema, aumento dela calidad y el acceso y mejoramiento de la equidad.5Aunque en el aspecto teórico nadie parece discutir los efectos benéficos de losbonos, cuando éstos son llevados a la práctica surgen muchas dudas sobre susverdaderos efectos. Las principales críticas que han recibido van desde la basemisma de la propuesta, el principio de elección, hasta los altos costos de suimplementación (Patrinos y Ariansingam, 1997; West, 1998). Para sus opositoreslas familias pobres no se benefician del sistema de bonos porque no tienen lacapacidad de elegir correctamente; porque lo anterior, junto con el hecho de que loscolegios privados pueden ejercer discriminación por raza, ingresos u otras razonesconduce a un sistema educativo altamente segregado en el cual los colegios públicosse quedan con los niños pobres, discapacitados y pertenecientes a las minorías. Losefectos para la equidad serían muy negativos en la medida en que los beneficiadoscon los bonos podrían ser las familias de medianos y altos ingresos. Por otro lado,también se destacan los peligros para los colegios privados por la excesivaregulación a la que podrían verse expuestos con la implementación de los bonos,disminuyendo su autonomía y equiparándolos con los colegios públicos. Por último,los altos costos de regulación, monitoreo y administración del sistema lo converti-rían en una alternativa no efectiva por sus costos, en especial cuando éstos sonextendidos a familias de mayores recursos que utilizan colegios privados sinnecesidad de financiamiento gubernamental (West, 1998).El debate sobre los posibles beneficios o daños que produzcan los bonos no estáaún saldada, ya que éstos dependen de la forma en la cual son diseñados en tresdimensiones: el financiamiento, la regulación y la información (Patrinos yAriansingam, 1997). El financiamiento incluye el monto del pago, los gastos quepermite financiar, la posibilidad de que los colegios puedan o no recibir fondosadicionales, entre otros. La regulación abarca aspectos como los requisitos departicipación de los colegios y de los alumnos en el programa. Por último, un buen5 Este último es considerado como el fundamento de los restantes (West, 1998).
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103diseño del programa debe reconocer que existe información imperfecta en el mercadoeducativo y que hay dificultades para proveerla (Llach et al., 1999). En conclusión, lagran variedad de opciones de elección implica que los incentivos bajo cada uno de ellospueden ser bien diferentes, determinando así, el carácter y los resultados delprograma (Hanusheck, 2002).
II. Análisis de los resultados del programa en ColombiaUsualmente los programas de bonos no han contado con evaluaciones que midanel impacto real de éstos sobre los participantes; esto es, aquellos que comparan losresultados de los beneficiarios con un grupo de control de características similares.Para Colombia existe una evaluación de estas características llevada a cabo porAngrist et al. (2001), quienes aprovecharon que el mecanismo de asignación utilizadofue un sorteo aleatorio en la mayoría de los municipios donde la demanda de bonosexcedió la oferta. El resultado principal de su estudio fue que el programa resultó muyprobablemente costo-efectivo, esto es, los beneficios de los ganadores del bono másque compensaron los costos del programa para la sociedad.6El análisis costo-beneficio, aunque fundamental para comprobar que losrecursos invertidos en el programa han generado valor agregado para la sociedad,debe ir conectado directamente con los objetivos por los cuales se diseñó.7 En otraspalabras, no basta con determinar la eficiencia en la asignación de los recursos, esnecesario asegurarse el cumplimiento de los objetivos que motivaron la asignación.Justamente, los resultados de las evaluaciones del programa8 son el punto departida para indagar, con base en los incentivos presentes en el diseño delprograma y en su implementación, por el cumplimiento de sus objetivos de cortoy largo plazo.6 Los costos totales para los tres años de duración, (1995-1998), hasta el momento de la evaluaciónfueron de US$195 por participante (sumando gastos extra de las familias y el gobierno), mientrasque los beneficios, si se asume un año más de logro, son de US$300 anuales. Al descontar porla vida útil del ganador el efecto neto es que los beneficios sobrepasan por mucho a los costos.No obstante, el año más de logro, producto de los resultados de la prueba de calidad aplicada porlos investigadores, resultó marginalmente significativo.7 Para Piccioto (1996) el análisis de los proyectos educativos no es simple asunto costo-beneficio.Se requiere introducir una perspectiva institucional, donde el diseño del programa cubra eldesempeño educacional completo frente a los objetivos de la sociedad, evaluaciones de losobjetivos en sí mismos y el diseño juicioso de las instituciones que entregarán los serviciosrequeridos.8 Angrist et al. (2001); Calderón, 1996; King et al., (1997); King et al. (1998); Tenjo et al. (1998).
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallida
A. Los objetivos de corto plazoLos proponentes de los bonos han reconocido que estos no pueden entendersecomo la panacea en la solución de los problemas del sector educativo, más bien sonherramientas útiles para alcanzar determinados objetivos, dentro de las circuns-tancias particulares de cada sistema. En Colombia el programa de bonos respondióa una necesidad inminente: la mejora en la cobertura y promoción en la primariafrente al estancamiento en la oferta pública en secundaria amenazaba con detenero incluso revertir el lento crecimiento de las tasas de cobertura en los últimos años.Dado que muchos niños no conseguían cupos en colegios públicos para iniciar lasecundaria, se asumió que aquellos que provenían de las familias más pobres, alcarecer de la capacidad suficiente para acceder a los colegios privados, tenían altasprobabilidades de quedar fuera del sistema.En consecuencia, el rasgo fundamental del programa fue su focalización a losniños provenientes de las familias más pobres. Este diseño obedecía principalmentea los propósitos de ampliar el rango de elección de estas familias y de mejorar laequidad9 del sistema educativo. La equidad es entendida aquí10 como igualdad deoportunidades en el acceso a la educación y no en términos de la calidad educativa quepodrían recibir los alumnos en los colegios privados, ya que ninguno de los objetivosde corto plazo se refiere al aumento de la calidad educativa ofrecida; así, el principalobjetivo del programa era incrementar la cobertura sin sacrificar calidad.La focalización se basó en dos elementos: los niños debían provenir de los dosestratos socioeconómicos más bajos �1 y 2 de 6 posibles�11 y haber culminado laeducación primaria en un colegio público. Este último requisito surgió por un datoclave, más del 95% de los estudiantes quienes finalizan la primaria en un colegiopúblico inician la secundaria en un colegio público o salen del sistema. Así que el9 Colombia se ha caracterizado por tener un sistema educativo muy inequitativo, tanto en el acceso(Véase Borjas y Acosta, 2000), en la calidad que ofrece el sistema público frente al privado (VéaseGaviria y Barrientos, 2001 y Núñez et al., 2002) como en la asignación del gasto por niveles deingreso, especialmente en la educación superior, y por regiones (véase Contraloría General dela República, 2002).10 Aún subsisten debates sobre los diversos criterios para la implementación de los bonos. En elcaso de la equidad aún no hay consenso sobre sí alude a recursos, logro estudiantil o ingresofuturo, o sí la meta es igualdad de oportunidades entre las personas o regiones (Patrinos yAriansingam, 1997).11 La forma de focalizar no fue directamente a través de la determinación del nivel de ingresofamiliar, como en el caso de los bonos en Milwaukee o en el del programa Food Stamps (bonosalimenticios) del gobierno federal de Estados Unidos, sino a través de la ubicación residencialde las familias dentro de los seis estratos socioeconómicos, siendo el 1 el de menores ingresosy el 6 el de mayores ingresos. Por lo anterior, la focalización fue por vía indirecta.
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105requisito pretendía evitar subsidiar estudiantes que aún sin el programa hubieranasistido a un colegio privado. Esta posibilidad se reducía entonces a menos de un5%. Los diseñadores consideraron, no obstante, que en caso de que esto ocurriese,sólo sería problemático si se subsidiaba a las familias de medianos y altos ingresos,dándole sentido al primer requisito (Calderón, 1996).Ya que los objetivos del programa se vinculaban directamente a la focalizaciónera relevante, en términos de la evaluación, determinar qué tan efectiva había sidoésta. No obstante, sólo se llevaron a cabo estudios para Bogotá,12 en 1993 y 1998,los cuales mostraron que ésta había sido buena.13 Así mismo, los resultados delestudio de Angrist et al. (2001) son en su mayoría válidos solamente para Bogotá14(véase Anexo sobre la metodología y los principales resultados de este estudio). Enconsecuencia, el análisis siguiente se concentra principalmente en esa ciudad.La evaluación de Angrist et al. (2001) señala un aspecto muy revelador: sólo el15% de los ganadores del bono fueron inducidos por el programa a pasar de colegiopúblico a privado; esto es, la probabilidad de asistir a un colegio privado sóloaumentó un 15%, mientras que la mayoría de los usuarios de los bonos hubiese idoal colegio privado aún sin el programa.15 Estas cifras evidencian que aunque lafocalización fue �buena�,16 ésta no logró el objetivo de ampliar el acceso o el rangode elección de las familias más pobres, al menos no en la magnitud esperada. Doshechos adicionales refuerzan lo anterior: el estudio de Angrist et al. muestra que12 En promedio los bonos entregados en esa ciudad entre 1992 y 1996 representaron el 13% deltotal.13 Este resultado parecía esperable, teniendo en cuenta que la oficina del Instituto Colombiano deCrédito Educativo y Estudios en el Exterior (Icetex) en Bogotá, organismo encargado delmonitoreo, era la que contaba con mayor preparación para llevar a cabo estas labores. Sinembargo, lo mismo no podría esperarse en todas las catorce oficinas regionales, en las cualeshabía una amplia variación en la capacidad administrativa (King et al., 1997); por lo tanto, losresultados de la focalización en Bogotá no pueden extenderse al resto de municipios.14 La muestra del estudio se obtuvo de las cohortes de aplicación de Bogotá en 1995 y 1997 y la deJamundi en 1993. La mayoría de los resultados se extraen de la cohorte de 1995 porque huboproblemas con la muestra en Jamundi, y la de 1997 era demasiado reciente para ofrecerresultados apreciables.15 Este resultado se desprende de que casi el 90% de los aplicantes entró al sexto grado a colegioprivado. Pero los ganadores tuvieron de 6% a 7% más probabilidad que los perdedores de iniciarel sexto grado en colegio privado y un 15% más de estar en colegio privado 3 años después.16 Buena en términos de lo que el diseño estipulaba; esto es, que los beneficiarios del voucherprovinieran de los estratos 1 y 2. Sin embargo, no puede entenderse que fue buena en términosdel logro de los objetivos que se pretendía alcanzar con ella. En otras palabras, el diseño de lafocalización no fue el indicado.
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidael programa no afectó significativamente la matrícula,17 y la evaluación delprograma Paces mostró que la matrícula privada en secundaria entre 1993 y 1998,para los municipios que adoptaron el programa, fue ascendente hasta 1995, pero apartir de 1996 descendió significativamente.18El diseño del bono selectivo y la �buena� focalización en la práctica no fueronsuficientes para garantizar la ampliación de la demanda educativa, con lo cual elmonto del bono parece ser el elemento clave para explicar lo ocurrido. El valor anualmáximo del bono19 estaba pensado como el promedio de la matrícula y las diezpensiones de los colegios privados de bajo a mediano costo en las tres principalesciudades (Calderón, 1996); este diseño tenía como objetivo que los colegios queparticiparan fueran aquellos que usualmente atendían a los estudiantes de meno-res recursos; de nuevo, el objetivo no era que los colegios participantes ofrecieranmayor calidad sino permitir el acceso a los que realmente sin el programa no lotendrían, manteniendo un nivel de calidad similar al ofrecido por el promedio de loscolegios públicos. Así, la fijación del valor máximo del bono fue determinante parala participación de los colegios en términos de cargos y de calidad ofrecida.King et al. (1998) muestran que, efectivamente, los colegios privados que conmayor probabilidad participaron fueron aquellos que usualmente atendían a losestudiantes de menores recursos. Estos colegios ofrecían más bajos estándares decalidad y cobraban mucho menos que el promedio de colegios privados del sistema.Así, los picos de participación ocurrieron en los percentiles 20 y 35 para los rangosde pensiones y de pruebas de calidad, respectivamente.En cuanto a la comparación entre los colegios privados participantes y loscolegios públicos no existe un resultado concluyente. Mientras que King et al (1997)llegan a la conclusión de que su desempeño es similar,20 pero dejando fuera de lamuestra a los colegios nuevos creados para aprovechar el programa �con ánimo de17 No hubo diferencia significativa en las tasas de matrícula entre los ganadores (85%) y losperdedores (83%).18 Mientras en 1995 era de 976278 en 1998 llegaba a 905937 (MEN, 1999). Esto es coincidente, comose verá más adelante, con la disminución del valor real del voucher a partir de 1996. Así, losalumnos participantes en el programa que en 1995 eran 88 mil, en 1996 se redujeron a 81 mil(King et al, 1997).19 Si el valor máximo del voucher excedía el cobro del colegio, el bono equivalía a éste último.Mientras que si el cobro era mayor al valor del voucher, las familias debían complementarlo.20 Utiliza los resultados de las pruebas de calidad del Sistema Nacional de Evaluación de la Calidadde la Educación (Saber) de los años 1992 y 1993 para los estudiantes de séptimo y noveno gradode colegios participantes y no participantes (públicos y privados).
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107lucro� y de los cuales más adelante existieron numerosas quejas sobre su calidad quellevaron a su exclusión del programa, Tenjo et al. (1998)21 encuentran que en lamayoría de comparaciones de indicadores de calidad los colegios participantes teníanpequeñas desventajas, aunque en muchos casos no eran significativas.En síntesis, la calidad de los colegios participantes parece haber respondido alpropósito del diseño, esto es, estaban por debajo del promedio de colegios privadospero en un nivel muy semejante al promedio de colegios públicos.Hasta aquí hay claridad sobre qué tipo de colegios fueron los que participaronen el programa, pero no sobre qué familias fueron las que efectivamente sebeneficiaron con los bonos o, en otros términos, cuáles fueron los incentivos detrásde su decisión de participar o no. El objetivo de ampliar las limitadas opciones delas familias más pobres iba dirigido a influenciar la demanda de aquellas familiascuya decisión estuviera entre colegio privado o no a colegio.22 Sin embargo, ningunade ellas estuvo en ese rango de elección, al menos entre 1995 y 1998. La granmayoría había tomado la decisión de enviar a sus hijos a colegios privados sin elprograma y una minoría fue inducida a cambiar de colegio público a privado. Estodeja entrever que las familias a las cuales iba dirigido el programa, en términos deese objetivo, no decidieron participar. Esa decisión está determinada por un análisis costo-beneficio en el cual, en elcaso de la demanda educativa, influyen el retorno esperado de mayor logroeducativo (diferencial salarial) vinculado no sólo al mercado laboral sino tambiéna la calidad ofrecida por los colegios, los costos directos (matrícula, pensión, costode transporte, libros, etc.) y los costos indirectos (el costo de oportunidad por losingresos laborales perdidos es el más importante).23 En este caso particular, elprograma reducía el costo directo en la magnitud del bono, así que entre mayor elvalor del mismo con más probabilidad se inducía la participación.Si el programa pretendía llegar a las familias de menor capacidad de pago, erafundamental garantizar como mínimo el pago completo de la matrícula y laspensiones, para ello se había previsto ajustar cada año el valor máximo del bono por21 Una de las medidas de calidad utilizadas son las pruebas Icfes, exámenes presentados por todoslos estudiantes al culminar la secundaria.22 El programa iba dirigido �a los estudiantes que por no contar con cupos disponibles en la educaciónoficial requerían de una pensión temporal subsidiada para financiar sus estudios en un colegioprivado� (MEN, 1999).23 También entran en la decisión aspectos que usualmente en los modelos econométricos deestimación se consideran como inobservables, tales como las habilidades innatas, la inteligencia,las preferencias por el ocio, etc. Estos factores difieren entre los individuos y pesan a la hora deelegir más o menos educación.
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidael aumento en el índice de inflación, con el fin de mantener su poder de compra. Noobstante, a partir de 1996, el programa empezó a perder el apoyo del gobiernonacional, que no sólo condujo a una menor emisión de nuevos bonos sino tambiéna un menor incremento en su valor máximo, el cual no correspondió a los aumentosde los cobros por parte de los colegios participantes (King et al., 1997, p. 21).En consecuencia, los cobros de muchos colegios dejaron de ser cubiertostotalmente por el valor máximo del bono, reduciendo las opciones para las familiasde menor capacidad de pago. Angrist et al (2001) muestran que en 1998 el valor anualpromedio del bono era de US$190, el cual cubría un poco más de la mitad del valorpromedio de cobro de los colegios participantes.24 Sin embargo, la distribución decobros evidencia que aún permanecían colegios en los cuales el bono cubría esosmontos.Más importante aún, un elemento clave que no tuvo en cuenta el diseño es quepara estas familias el costo de oportunidad por los ingresos laborales perdidos pesamucho.25 Enviar a los hijos a un colegio privado incluso podía restringir aún más eltiempo o la decisión misma de trabajar ya que, en general, estos colegios demandanmás horas efectivas anuales de clase y quizás más horas de estudio en el hogar porlos requerimientos de renovación de la beca.26 En efecto, el programa bajó laprobabilidad de estar trabajando y las horas trabajadas en 1,2 horas a la semana(Angrist et al., 2001, p. 15).En síntesis, el análisis costo-beneficio que las familias más pobres dentro de laspobres hicieron sobre el programa, teniendo en cuenta principalmente27 que elvalor del bono no fue lo suficientemente alto como para cubrir el costo deoportunidad, no las indujo a participar.28 Un dato del estudio de Tenjo et al. (1998)24 Este era de US$340 por año, mientras que en 1995 el costo anual por alumno en colegio públicoen secundaria era de US$350. Adicionalmente, los padres de la muestra que enviaban a sus hijosa colegios públicos debían pagar en promedio US$52 por año.25 Para muchas familias de escasos recursos, el trabajo de los hijos representa una fuenteimportante de ingresos.26 Los estudiantes debían aprobar cada grado para tener derecho a la renovación de la beca, hastaculminar la secundaria.27 Los niños de baja habilidad producto de una educación primaria de calidad inferior al promediomuy probablemente quedaron fuera del programa por autoselección o porque no cumplieronel requisito de tener cupo en un colegio privado, los cuales, junto con los públicos, tienen criteriosacadémicos y disciplinarios para la admisión.28 Entre las principales razones por las cuales los niños salen del sistema al terminar la primariano sólo están la escasa oferta pública y los altos costos de la educación, sino también la necesidadde los niños de trabajar (Calderón, 1996).
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109refuerza este análisis; ellos muestran que aunque hubo �buena� focalización lamayoría de los solicitantes y beneficiarios fueron del estrato dos.Las familias que fueron inducidas a participar tenían entonces, en su granmayoría, mayor disposición y capacidad de pago. En muchos casos, las familiasdebieron complementar el valor del bono para acceder al colegio privado.29 Pero sílos estudios mostraron que en promedio los colegios participantes ofrecían unacalidad o levemente inferior o igual al promedio de colegios públicos, y ningunafamilia estaba en la disyuntiva entre colegio privado o no acceso al colegio, ¿quépudo haberlas motivado a ingresar al programa?Un aspecto clave en el mercado educativo, como en cualquier servicio basadoen el conocimiento, es la asimetría de la información. A los consumidores �en estecaso las familias� se les dificulta evaluar la calidad, no sólo antes de recibir elservicio sino incluso después (Banco Mundial, 1999). Las familias de menoresingresos están aún más expuestas a este problema ya que tienen menores niveleseducativos, y éstos usualmente se asocian con un menor acceso real a la informa-ción. En este sentido, el programa debía ocuparse de mejorar ese acceso y, al mismotiempo, evitar los posibles abusos de los colegios mediante un monitoreo permanen-te de su calidad.En el primer caso, el Icetex sólo dio a las familias la lista de colegiosparticipantes sin ningún dato adicional sobre la calidad, a excepción del tipo decurrículo. Aunque brindar información sobre la calidad ofrecida no es tarea sencilla,hay indicadores como los puntajes de las pruebas de Estado, Icfes, que pueden daruna guía a los padres. Pero en el caso de los colegios nuevos30 �cuyos ingresosdependían en su mayoría de los bonos� no existía información previa sobre sudesempeño y, por lo tanto, era necesario un mayor control. Sin embargo, Calderón(1996) muestra que éste fue bastante deficiente,31 y como era de esperar la calidadde estos colegios resultó inferior al resto. Éste también señala que los colegiosnuevos, en su mayoría, atendieron a los estudiantes más pobres. Así que es muy29 En promedio el gasto extra que realizaron las familias beneficiarias, con respecto a las que noganaron, fue de US$19. Provenientes de US$74 más que recibieron de beca, menos US$52 másen pago de pensiones y menos US$41 que dejaron de percibir en ingresos laborales.30 Mientras que en Bogotá representaron un 15%, hubo municipios en los cuales su participaciónfue del 35%. Para el conjunto del programa representaron el 20%.31 No hubo estándares de desempeño para limitar la participación de los colegios y hubo pocoscontroles de calidad. Sólo los colegios nuevos debían presentar un plan curricular de tres añospara garantizar un mínimo de calidad (King et al., 1997, p. 12,48)
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidaposible que las familias que fueron inducidas a pasar de colegio público a privado,enviaran a sus hijos a estos colegios, al carecer de suficiente capacidad para hacergastos extra y de suficiente información que les permitiera comparar el desempeñode los colegios públicos �para los cuales tenían cupo� frente a los privados quecobraban los menores cargos.Por su parte, para la mayoría de los beneficiarios la demanda por educaciónprivada estaba asegurada aún sin el programa. Muchos de ellos tuvieron que hacerpagos extra cuando el valor de los bonos se depreció, y además, como muestranAngrist et al. (2001), también existe evidencia de que muchas familias aprovecharonel subsidio para acceder a los colegios participantes más caros, e incrementaron sugasto de 5% a 10%, en promedio, que sin el programa no hubiesen realizado.Estas familias de mayor disposición y capacidad de pago ya habían elegido laoferta privada frente a la pública, muy seguramente porque asociaron una mayorcalidad a la primera.32 La mayoría de las familias que enviaron a sus hijos a loscolegios tradicionales �creados antes del programa� expresaron su satisfacción33con la calidad de los mismos, y la mayor ventaja que le otorgan a éstos es que nohay cese de actividades por las huelgas de los profesores, como en el sector público(Calderón, 1996). Esta opinión también ha sido señalada en otros tipos de subsidiosa la demanda de reciente aplicación en el país. Quizás este sea el principal elementoque pesa a favor de los colegios privados y de la percepción de las familias sobre sumayor calidad. No obstante, no todas las familias estuvieron satisfechas, en especialaquellas que enviaron a sus hijos a los colegios nuevos. Las frecuentes quejasllevaron a que a partir de 1997 estos colegios fueran excluidos del programa.Adicionalmente, en 1998 no todos los ganadores de los bonos en 1995 losestaban usando. Mientras que un 15% había salido del sistema, dato compatible conel resultado de que el programa no disminuyó la probabilidad de deserción, un 16%estaba estudiando en colegios públicos (Angrist et al., 2001, p.10). Lo anteriorcorrobora que la disminución del valor del bono junto con la menor calidad de los32 No hay una correlación perfecta entre cargos y calidad, así que existen otros motivos por loscuales las familias buscan colegios más caros. En la medida en que los padres deseen que sushijos disfruten de cosas que, aunque no se relacionan directamente con la calidad puedenenriquecer más la vivencia en los centros educativos, como mayores actividades extracurriculares,mayores dotaciones deportivas, incluso un mayor roce social, y sean ofrecidas más por los colegiosprivados, estas familias estarán más dispuestas a pagar por este tipo de educación.33 Hanushek (2002) expresa que desde un simple punto de vista del consumidor el programa debonos en Milwakee es exitoso, ya que los padres se sienten más felices con los colegios a los queasisten con los bonos que con los colegios públicos.
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111colegios de menores cargos, llevó a que muchas de las familias más pobres optaranpor salir del sistema o regresar al sector público. En ese último caso, existeevidencia de que los colegios públicos que atienden a las familias de más bajosingresos �menores a un salario mínimo� ofrecen mayor calidad, medida por lospuntajes34 de las pruebas Icfes, que los colegios privados en ese rango de ingresos(Nuñez et al., 2002, p. 28).En cuanto al objetivo de ampliar la cobertura, el programa no alteró la decisiónde asistir al colegio o no, es decir, no tuvo efectos directos sobre la matrícula. Noobstante, cabe la posibilidad de que ésta haya aumentado por vía indirecta, a travésde los puestos cedidos en el sector público (Angrist et al., 2001, p.11). Esto es,aquellos que fueron inducidos a pasar a colegios privados (15%) liberaron cupos enel sector público que pudieron ser aprovechados por aquellos que aún no satisfacíansu demanda.Aunque las tasas de cobertura en secundaria mejoraron levemente en ladécada del noventa,35 es difícil dar una conclusión definitiva sobre el aporte efectivodel programa a ese leve aumento, máxime cuando en paralelo a los bonos, elprograma Paces se fundamentó en la ampliación de la cobertura pública,36 lo quesí puede afirmarse es que por vía directa �estimulando la demanda educativa delas familias más pobres� el programa estuvo lejos de responder al más importantede sus objetivos.
B. Objetivos de largo plazoLos principales argumentos a favor de la introducción de la competencia através de los bonos son sus efectos de largo plazo: el sector privado ganaparticipación y el sector público mejora su desempeño (Hanusheck, 2002). Estosefectos suelen referirse a una implementación extensa de los bonos en el sectoreducativo. No obstante, a la fecha son pocos los sistemas que cumplen con estascaracterísticas, dificultando la medición de estos efectos, ya de por sí complicada.El programa de bonos en Colombia, aunque considerado como uno de los másextensos en su género en el mundo, sólo cubrió un 20% de los municipios, el 40%34 La diferencia es de casi 14 puntos a favor de los colegios públicos, una vez controlado por lascaracterísticas observables del individuo, la familia y el colegio. (Núñez et al., 2002, p. 29)35 Véase Borjas y Acosta (2000).36 El crecimiento de la matrícula en secundaria entre 1993-1998 para los municipios con elprograma Paces se debió fundamentalmente al aumento en la matrícula pública. Este compor-tamiento permitió que estos municipios lograran aumentos significativos en las tasas decobertura durante el período (MEN, 1999).
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidade los colegios privados y un 6,5% y 2,5% de la matrícula en secundaria privada ytotal, respectivamente. Las evaluaciones del programa han dejado comointerrogantes sus efectos de largo plazo; no obstante, existen algunos indiciosinteresantes sobre que pudo haber pasado en estos frentes.
1. Aumento en la oferta privadaEl programa fue creado aprovechando la importante participación del sectorprivado y su exceso de capacidad, pero no pretendió sustituir la oferta pública. Porel contrario, éste constituyó sólo una pequeña parte37del componente de ampliaciónde la cobertura que buscaba ampliar y renovar las instalaciones y los equipos de loscolegios públicos en secundaria. Así que el programa puede interpretarse como unaforma momentánea de garantizar el acceso a la educación secundaria, mientras sehacía suficiente inversión en la oferta pública que garantizara un aumentosustancial de la cobertura.38No obstante, existía el interés de que en el largo plazo el programa promovierael surgimiento de instituciones privadas y, en consecuencia, se expandiera suparticipación en el sector. La convicción era que para lograrlo las becas debían serotorgadas a los estudiantes de bajos ingresos (Calderón, 1996). Así, la idea de la cualparte el diseño del programa es que los estudiantes de medianos y altos ingresos,en general, tienen la suficiente capacidad y disposición de pago para ir al sectorprivado, mientras que las familias de menores ingresos no las tienen, por lo tanto,si se quería expandir la matrícula privada los bonos debían ir dirigidos a las familiasmás pobres.En la práctica, de acuerdo con los resultados de la evaluación de Angrist et al.(2001), el programa tuvo un efecto muy poco significativo sobre la matrículaprivada, representado en aquellos que fueron inducidos a pasar de colegio públicoa privado. Los colegios nuevos es muy posible que albergaran a la mayoría de estosestudiantes.39 Sin embargo, dado su bajo desempeño, no puede verse como unobjetivo deseable el ampliar la matrícula sacrificando la calidad.37 Los bonos representaron sólo un 5% de los recursos del programa Paces, mientras que laampliación de la cobertura pública representó el 36%.38 Calderón (1996) expresa que la fuerte oposición del sindicato de profesores públicos (FederaciónColombiana de Educadores, Fecode), hizo imposible que el programa de bonos fuera más extensoy, en consecuencia, el programa Paces se presentó como uno que buscaba ampliar la matrículasecundaria tanto en el sector privado como público. No obstante, las cifras de inversiónevidencian que el énfasis recayó casi enteramente sobre éste último.39 La mayoría de los rectores de los colegios tradicionales afirmaron que el programa no había tenidoun efecto importante sobre la matrícula (Tenjo et al., 1998).
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113Dos hechos parecen explicar estos resultados. En primer lugar, el programafue relativamente pequeño como para esperar un aumento importante en laparticipación privada40 frente a los esfuerzos paralelos y más ambiciosos deampliación de la matrícula pública. En segundo lugar, y aún más importante, eldiseño de focalización erró en dos aspectos centrales: el dato clave era que el 95%de los niños que culminan la primaria en colegios públicos �que representan el 80%de la matrícula total� iniciaban la secundaria en colegios públicos o salían delsistema. No obstante, la mayor participación del sector privado en secundaria, queen Bogotá que es de donde provienen los resultados de las evaluaciones llegaba en1995 al 58%, refleja que es muy poco probable que esa cifra esté en lo correcto. Otrodato es aún más revelador: un 61%41 de los estudiantes del último año de secundariaque están en colegios privados proceden de hogares cuyos ingresos están por debajode los tres salarios mínimos (Núñez et al., 2002), esto corresponde aproximadamen-te a los estratos 1 y 2,42 a los que iba dirigido el programa. Más aún, para el estrato2 esa cifra alcanza el 53% de la matrícula privada, compatible con el resultado deque en la práctica los mayores beneficiarios provenían del estrato 2, y de cualquiermodo hubieran ido al sector privado.El segundo aspecto en el que erró, y que ya se mencionó con anterioridad, es quela ampliación de la oferta privada a través del acceso a las familias que sin el bono nodemandarían educación requería cubrir no sólo el costo directo sino también el costode oportunidad. Además, al inicio del programa cuando el bono cubrió en mayormagnitud el costo directo, es muy posible que la franja de estudiantes inducidos apasar de colegio público a privado hubiese sido mayor, pero el desajuste a partir de1996 perjudicó aún más el cumplimiento de este objetivo.En conclusión, tras siete años del programa, la participación del sector privadoen la educación secundaria tuvo una leve reducción: mientras en 1995 era del 37%en 1998 era del 33%, producto de un leve crecimiento en su matrícula frente a unmayor incremento en la pública.40 En Chile la amplia cobertura del sistema de financiamiento a través de subsidios a la demandadenominado pago por alumno �el cual cubre tanto a los colegios públicos como a los privadosque cumplan los requisitos y deseen participar� permitió un amplio crecimiento en laparticipación de la oferta privada educativa. Mientras en 1980 el sector privado cubría un 14%de la matrícula en la educación básica, y un 15,4% en la secundaria, en 1988 esas cifras eran del30,4% y 40,8%, respectivamente (West, 1998).41 Este dato puede estar subestimando la proporción de estudiantes de los estratos inferiores, puesla deserción durante la secundaria afecta más a las familias de menores ingresos.42 De acuerdo con la clasificación empleada por Empresas Públicas de Medellín (www.epm.net.co.Acceso Septiembre de 2002.)
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallida
2. Mejora de la calidad de los colegios públicosHoxby (1994) aporta evidencia, hasta ese momento inexistente, sobre losefectos de mayor competencia privada sobre el desempeño de los colegios públicos.Ella encuentra un efecto significativo e importante de la competencia de los colegiosprivados sobre la calidad de los públicos para Estados Unidos. Así, un 10% deaumento en la participación de la matrícula privada en secundaria mejora el logroeducativo de los estudiantes de colegios públicos en 0,33 años y en sus salarios en2%. El principal mecanismo a través del cual se obtiene este resultado es que lacompetencia enfrentada por los colegios públicos hace que mejore la forma en lacual ellos operan.Para el programa de bonos en Colombia difícilmente se pueden esperar dichosresultados. En primer lugar, los colegios públicos nunca se sintieron amenazadospor el programa, además de que los recursos invertidos en él eran una mínima partedel total asignado a la educación secundaria pública, los colegios no perdíanrecursos por alumno que saliera de sus filas. En segundo lugar, la participación delsector privado en el sistema no se amplió, lo cual refuerza la anterior percepciónde que el sector público no pudo haber mejorado a causa de la competencia, cuandoen realidad esta nunca existió.En cuanto al aumento de la calidad ofrecida por el sector privado por efecto delos bonos, las evaluaciones del programa se concentraron en determinar elpromedio de calidad ofrecido por los colegios participantes, pero no en su evoluciónen el tiempo y su impacto sobre el sistema educativo en general.43 Pero cabríaesperar, en el mismo sentido que se hizo el análisis sobre el sector público, que yaque el programa no aumentó significativamente la matrícula en el sector privado,no se puede haber gestado una dinámica de competencia que lo llevara a mejorarsu desempeño. Por su parte, la baja calidad de los nuevos colegios es muy posibleque haya disminuido la calidad promedio de los colegios participantes, en especialen los municipios donde tenían una participación más amplia; no obstante, es pocoprobable que, dado que atendían a menos del uno por ciento de la matrículasecundaria, ese efecto se haya trasladado al sistema.43 Como una primera aproximación, la evaluación del programa Paces muestra que entre 1996 y1999 hay una leve mejora en los resultados de las pruebas de calidad Icfes, pero ese aumentofue superior para los municipios que no contaban con el programa �municipios de control�.En cuanto a los colegios con y sin programa, dentro de los municipios con Paces, no parecen existirdiferencias significativas en sus rendimientos (MEN, 1999).
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III. Conclusiones y recomendacionesEl análisis previo permite concluir que la mayor fortaleza del programa debonos fue que gracias a su diseño selectivo evitó la reiterada crítica a estos sistemasde financiamiento en términos de sus efectos sobre la equidad. No obstante, pesea que la focalización respondió al diseño, el propósito de mejorar la equidad a travésde la ampliación del acceso a la educación de las familias más pobres no se logró.La focalización tampoco fue suficiente para garantizar el cumplimiento de los otrosobjetivos de corto plazo. Ampliar la cobertura y mejorar las limitadas opciones delas familias más pobres hacia parte de una misma estrategia: llegar a las familiascuya elección estuviera entre colegio privado o abandono del colegio. No obstante,ningún beneficiario estuvo en ese rango de elección. Para inducir la demandaeducativa de las familias más pobres dentro de las pobres era necesario garantizarno sólo la mayor parte del costo directo �matrícula y pensiones� sino también elcosto de oportunidad por los ingresos laborales perdidos, el cual el diseño no tomóen cuenta.Sólo una minoría de familias que fueron inducidas a participar en el programaamplió sus posibilidades de elección. No obstante, es muy probable que ellas fueranlas más perjudicadas por el deterioro en el valor del bono �fruto de la implementacióndel programa que no respondió al diseño original� y por la falta de monitoreo ycontrol de los colegios participantes, ya que al carecer de suficiente información ycapacidad de pago, accedieron en su mayoría a los colegios creados a partir delprograma que eran los que ofrecían los menores cargos y la peor calidad.El programa subsidió, en su gran mayoría, a las familias que aún sin élhubieran accedido a la educación privada, y aunque en palabras de los diseñadoresesto no sería visto como problemático por cuanto las familias beneficiadas eran deingresos bajos, sí se convirtió en un obstáculo para el incremento de la cobertura.Es probable que ésta haya tenido un aumento poco significativo a través de lospuestos cedidos por los que fueron inducidos a pasar de colegio público a privado,pero no por medio del aumento de la demanda educativa.Los objetivos de largo plazo dependían del efectivo cumplimiento de los de cortoplazo. Así, los reducidos efectos sobre la elección y la matrícula no permitieron queaumentara la participación del sector privado ni mucho menos que mejorara eldesempeño del sector público y del sistema en general. Más aún, esos objetivosparecían ambiciosos para el tamaño relativamente pequeño del programa. Aunquesurgieron colegios nuevos �dejando de lado su calidad� que ampliaron lamatrícula privada levemente, ese aumento no fue suficiente para compensar lamayor inversión realizada en la ampliación de la cobertura pública en secundaria
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Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallidadel programa Paces. Como resultado, la participación del sector privado en la ofertaeducativa secundaria cayó y el sector público nunca evidenció una dinámica decompetencia que lo indujera a mejorar.Aunque el programa culminó en 1998, pueden ser extraídas importanteslecciones sobre el diseño e implementación de un sistema de bonos que permitaobtener mejores resultados en el alcance de los objetivos trazados. Lograr laampliación de la cobertura educativa brindando el acceso a las familias de másescasos recursos, las cuales sin el programa no tendrían oportunidad de entrar ypermanecer en el sistema, sólo es posible a través de un monto mayor del bono queincluya el costo de oportunidad, ya que en países en desarrollo como Colombia unode los factores principales de la no asistencia y deserción escolar es la necesidad delos niños de trabajar. El aumento en el valor del bono es viable porque durante todoel programa éste estuvo muy por debajo44 del costo promedio por alumno ensecundaria en el sector público.Pero también se requiere un cambio en el diseño de la focalización. Si sólo seincrementa el valor del bono, muy seguramente la mayoría de los beneficiarios denuevo serán aquellos que no requerían del programa para asistir a los colegiosprivados, con lo cual es necesario redirigir el programa con dos posibles opciones:1) Los beneficiarios deben proceder sólo del estrato uno: la mayoría de estas familiasse autoexcluyeron en gran parte por el valor reducido del bono. 2) Un mecanismode selección que indague directamente por el nivel de ingreso de las familias,estableciendo un límite que garantice que el subsidio va a los más pobres dentro delos pobres.Aumentar el valor del bono implica que los colegios que participen muyprobablemente sean de mayor calidad. En este sentido, vale la pena reconsiderarel objetivo del programa en cuanto a la equidad. Garantizar ésta sólo en términosde acceso45 y no de la calidad ofrecida deja a medio camino la tarea de buscar unsistema educativo más equitativo y, por tanto, una sociedad más equitativa.4644 En 1998 el valor del bono era el 54% de ese costo (Angrist et al., 2001).45 En Colombia el capital educativo mínimo para no caer o seguir en la pobreza es de 12 a 14 años(Contraloría General de la República, 2002, p. 96).46 Véase Nina y Grillo (2002) para un análisis de la relación entra la educación, la movilidad socialy la pobreza en Colombia. En concordancia con los lineamientos expresados aquí, una de lasrecomendaciones de política de su estudio para romper la trampa de la pobreza es dar prioridada la cobertura de la educación de los niños más pobres y mejorar la calidad de la educación quese les brinda.
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117La participación de mejores colegios en el programa, sin embargo, no garantizapor sí solo el acceso a una educación secundaria de mayor calidad para los niños demenores recursos.47 En la mayoría de los casos ellos han recibido una educaciónprevia de baja calidad, con lo cual muchos salen del sistema incluso antes deculminar la primaria o si terminan pueden no cumplir los requerimientos acadé-micos exigidos por estos colegios para su ingreso. Por lo tanto, un sistema de bonosde estas características debería ser extendido también al preescolar y a la primariacon el fin de garantizar que la intervención no sea demasiado tardía.Otro elemento a tener en cuenta es que brindar una mayor libertad de eleccióna las familias de escasos recursos no necesariamente debe dejar por fuera la ofertapública. Aunque es ampliamente reconocido que en promedio estos ofrecen más bajacalidad que los colegios privados (Gaviria y Barrientos, 2001; Núñez et al., 2002),existen colegios públicos de elite, que cobran matrículas altas y que podrían brindarotra opción a estas familias. Así, es muy probable que la ampliación del rango deelección permita generar una verdadera dinámica de competencia que conduzca enel largo plazo a una mejora del sistema público y del sistema educativo en general.Esta puede ser factible máxime cuando la reciente reforma �Ley 715 de 2001� a laley de descentralización establece que los recursos a las entidades territorialesdependerán del número de alumnos atendidos. No obstante, es importante señalarque aún en un sistema de financiamiento a través de la demanda de larga trayectoriacomo el chileno, aún no se ha podido demostrar sus efectos benéficos sobre eldesempeño de los colegios públicos, muy posiblemente como consecuencia de queaunque los recursos por alumno matriculado van al municipio, éste no lo asigna a cadacolegio con el mismo criterio sino que emplea subsidios cruzados entre ellos.Finalmente, es necesario resaltar que se requieren evaluaciones que abarquenlos programas en su conjunto. En este caso, la mayoría de las evaluaciones seconcentraron en la ciudad de Bogotá, y dada la amplia variación en la capacidad deadministración de los centros de monitoreo regionales, y la mayor participación delos colegios nuevos en la mayoría de municipios restantes, no parece apropiado quelos resultados de los estudios se extiendan al resto. Más aún, es muy probable queel desempeño del programa en estos municipios haya sido mucho más deficiente.47 El objetivo de garantizar mayor calidad educativa para los niños de menores recursos deberíaincluir a los provenientes del estrato 2, ya que estas familias, aunque con mayor capacidad ydisposición de pago que las del estrato uno, deben gastar una proporción significativa de su ingresospara ofrecerles a sus hijos educación privada. Con lo cual, el valor del bono debería ajustarse deacuerdo al nivel de ingreso familiar, siendo mayor para el estrato uno que para el dos.



118

Restrepo: Los bonos educativos en el programa Paces en Colombia, 1992-1998: una experiencia fallida
Anexo. Metodología y principales resultados de la Evaluación de Impacto.

�Angrist et al (2001)�: Primer estudio de un programa de bonos para colegios
privados en un país en desarrollo que toma ventaja de un tratamiento aleatorio

Principales resultadosEl programa no alteró la decisiónde asistir al colegio o no; es decir, notuvo efectos directos sobre la matrí-cula. Pero sí alteró la decisión entrecolegio público y privado. Sin embar-go, sólo el 15% de los ganadores fue-ron inducidos al cambio, mientras elresto hubiese ido a colegio privadoaún sin el programa.Aumentó el logro educacional en0,1 años más y la probabilidad de cul-minar el octavo grado en 10%, enespecial porque disminuyó la tasa derepitencia entre un 5% y 6% (Fuedescartada la posibilidad de mayor apro-bación, sin cumplir con los estándaresmínimos requeridos, por el incentivode los colegios de retener a los alum-nos con bonos). Pero cuando se sepa-ran los resultados por sexo, los niñosno tienen un aumento significativo enel logro mientras que las niñas sí.No afectó la tasa de deserción.En una evaluación de calidad �losinvestigadores realizaron la Pruebade Realización en las áreas de mate-máticas, lectura y escritura en 1999 alos niños que habían postulado al pro-grama en 1995� los ganadores obtu-vieron puntajes más altos en 0,2 des-viaciones estándar, aunque sólo re-sultó marginalmente significativa.

MetodologíaEstiman el efecto del tratamiento(programa) sobre los tratados (TT)con el método de corte transversal.En la mayoría de los municipios enlos cuales la demanda excedió la ofertael mecanismo de selección fue un sor-teo aleatorio. Así, el grupo de tratadosson los ganadores de la lotería y elgrupo de control son los perdedores.La muestra se extrae de trescohortes de aplicación: Bogotá 1995,1997 y Jamundi 1993.Sin embargo, la mayoría de losresultados son para la cohorte de Bo-gotá 1995, ya que la de Jamundí pre-sentó problemas en cuanto las caracte-rísticas de los ganadores y perdedoresde la lotería diferían significativamenteintroduciendo la posibilidad de unaselección no aleatoria. Mientras que lade Bogotá 1997 era demasiado recien-te para producir resultados aprecia-bles. En consecuencia, el tiempo deevaluación son tres años después de laaplicación. Para revisar más a fondo laaleatoriedad en las muestras de Bogo-tá los autores compararon las tasas deganadores por colegio con más de 20aplicantes con la tasa promedio para laciudad. Ningún colegio resultó conuna tasa significativamente diferentedel promedio. Continúa...
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Anexo. Continuación Las entrevistas a los ganadores yperdedores, llevadas a cabo en sumayoría por teléfono, tuvieron unatasa de respuesta del 55 y 53%, res-pectivamente, para las tres cohortes.Aunque el seguimiento no es el ideal,esta pequeña diferencia en la tasa derespuesta descarta con gran probabi-lidad un sesgo en la muestra por larelación entre el estatus del bono y laprobabilidad de respuesta
Metodología Principales resultadosSegún los estándares de la pruebaaplicados a niños hispanos residentesen Estados Unidos esa diferencia im-plica un año más de logro. Nueva-mente los resultados para las niñasfueron más precisos. Disminuyó laprobabilidad de estar trabajando y lashoras trabajadas en 1,2 horas a lasemana. De nuevo este efecto es másgrande y preciso para las niñas.
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