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Abstract

Since 1998 Bogotd’s government has created 322,000 new places in basic education. Also, it has been applying tests on math,
Spanish and science to the entire set of students of 3 th,5 th, 7 th and 9th grades. These policies have yielded the following outputs:
i) the new places have been generated in the city areas with higher proportion of school-age poorest brackets; ii) private-school
students switched to public schools, mainly in secondary; plausible explanations may be the 30% real income drop that Bogotd's
households faced during recent economic recession; another is the change in relative prices associated with the creation of new places
at public schools; iii) school-switching might lead to a marginal restratification upwards of public-schools’” body of students; iv)
the public-private score-gap in math and Spanish is getting closed in primary schools; the score-gap in secondary still remains.

Resumen

Desde 1998 hasta la fecha, Bogotd ha generado 322,000 cupos en educacién bdsica, y ha aplicado exdmenes a estudiantes en forma
censal, en varias dreas del conocimiento, para mejorar la calidad de la educacion. Estas politicas han generado los siguientes resul-
tados: i) los cupos nuevos se han creado en las zonas de la ciudad con mayor poblacion en edad escolar pobre; ii) estudiantes de cole-
gios privados se movieron a colegios piblicos, especialmente de secundaria; posibles causas son la caida del 30% en el ingreso real
de las familias bogotanas, y el cambio de precios relativos generado por la creacién de cupos oficiales; iii) el cambio de colegios pri-
vados a piiblicos pudo estar acompariado de una reestratificacion socioeconémica marginal del cuerpo de estudiantes de colegios
oficiales "hacia arriba”; iv) la brecha de puntajes entre estudiantes de primaria de colegios oficiales y privados se estaria cerrando
en lenguaje y matemdticas; la brecha de los dos sectores se mantiene atin en secundaria.
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I. Introduccion

Imagineseellector seis estadios El Campinreple-
toshastalasbanderas, 0 190 teatros Jorge Eliécer
Gaitan llenos a reventar: esta gigantesca cifra de
322,000 personasesla cantidad de cuposnuevos
que Bogoté ha creado con recursos publicos, ma-
yoritariamente en colegios oficiales, desde 1998,
en un esfuerzo enorme y sin antecedentes en
pafses en desarrollo, para universalizar la edu-
cacion bésica en la ciudad. Simultdneamente, la
ciudad ha montado un sistema censal bianual
para medir la calidad de la educacién en areas
béasicas mediante eximenes periédicos a los es-
tudiantes; la informacién generada por el siste-
ma, y el acompafiamiento oficial a quienes tie-
nen bajo logro, ha permitido cerrar la brecha de
puntajes entre estudiantes de colegios oficiales
y privados en primaria, en lenguaje y matema-
ticas. ;Comologréla ciudad esta transformacion?
;Quiénes fueron los beneficiados? ;Cudles son
susimplicacionesal futuro? Estassonlas pregun-
tas que orientan este documento, que tiene cua-
tro partes: i) primero resumo la visién que han
tenido los tiltimos gobiernos de la ciudad sobre
la educacién; ii) en la segunda parte identifico
las variables externas al control de la Alcaldia,
que al interactuar con las politicas sectoriales
generaron resultados inesperados, positivos,
cuyo andlisis seguramente obligard al nuevo Al-

2 Decreto 1421 de 1993.

calde a ajustar su politica de expansién de cobe-
rtura; iii) en la tercera parte introduzco los lo-
gros masimportantes de la ciudad en educacién
bdsica; iv) concluyo con los desafios que enfren-
ta el sector en Bogotd hacia el futuro inmediato.

II.La Vision

Lo primero fue poner la casa en orden. El primer
bloque fue el Estatuto Orgénico de Bogota?, adop-
tado durante la Alcaldia de Jaime Castro (1992-
1994), con el que se establecieron las reglas po-
liticas, administrativas y fiscales de la ciudad®.
En cuanto a la educacién, especificamente, ésta
era responsabilidad de la Nacién, que la admi-
nistraba a través de los Fondos Educativos Re-
gionales, FER, uno de los cuales era responsable
del sector en Bogotd; por consiguiente la secre-
taria de educacién distrital (SED, en lo sucesi-
v0), tenfa poder limitado, y su capacidad admi-
nistrativa era muy débil*.

La primera alcaldia de Mockus (1995-1997),
que culminé Paul Bromberg, recibié una Secre-
tarfa de Educacién débil y desinformada; al me-
nos existia una némina para ser pagada, con su
monto global; pero la ciudad desconocia cuan-
tos profesores habia en némina, donde trabaja-
ban, que clases dictaban, cudntos colegios exis-
tian, y cudntos alumnos habia en Bogotd®.

3 Otra pieza clave en el ordenamiento de la ciudad fue separar al Concejo de las juntas directivas de los servicios ptblicos.

¢ Elsecretario de educacién de la época, Eduardo Barajas, heredando el problema del nombramiento de cientos de maestros
sindisponibilidad presupuestal enlaadministracién anterior, incorporé a estos maestros alas plantas de personal oficiales,
con todas las dificultades propias de la mararia de regimenes contractuales y pensionales de los educadores en la época.
Esta habria sido la primera decisién en el proceso de ordenar las plantas de personal de profesores del Distrito.

Exposicién de José Luis Villaveces, Secretario de Educacion de la época, en su conferencia en el foro "Bogota Piensa a Fu-
turo”, Universidad de Los Andes, septiembre 17 del 2003.



Laadministracién Mockus hizo aportes prin-
cipales para el sector en dos temas: calidad de la
educacion y gerencia. En efecto, su secretaria de
educacién abri6 el camino de la medicién de ca-
lidad en los colegios de la ciudad, para lo cual
organizé un grupo de trabajo responsable de pen-
sar el problema; hoy las pruebas de logro acadé-
mico son una realidad con varios afios de expe-
riencia en la ciudad. También cre6 la Oficina Aca-
démica de la SED para sostener un dialogo so-
bre contenidos de la educacién con los maestros
y los rectores, pues la Secretaria hasta entonces
solose ocupaba de asuntos administrativos. Tam-
bién puso en marcha la descentralizacién en la
ciudad:laLey de Descentralizacion®entré en ope-
racién en 1994, y Bogotd se dio ala tarea de cum-
plir los requisitos para que la Nacién le entrega-
ra la administracién del sector educativo. Este
proceso de certificacion, obligd ala ciudad a conse-
guir un primer nivel de organizacién, gracias al
cual pudo manejar auténomamente el sector, con
losrecursos captados nacionalmente para finan-
ciarla educacién’. La ciudad también descentra-
liz6 la administracién del sector al interior de la
ciudad, creando los Cadeles® en distintas zonas de
la ciudad, que han sido instrumentales para la
operacién de un sector enorme en recursos, per-
sonal y usuarios. Finalmente, inicié el lento y difi-
cil proceso, que atin no ha concluido, de conquis-
tar una mayor autonomia paralas escuelas oficia-
les de la ciudad.

La Alcaldia de Enrique Pefialosa (1997-1999)
recibié unasecretaria mejorada, certificada para

¢ Ley 60 de 1993.
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manejar con autonomia el sector, aunque atin
débil para planear. Erael momento de profundi-
zar el ejercicio de esa autonomia, y de usar los
nuevos dineros transferidos por la Nacién. La
Alcaldfa de Pefialosa por si misma introdujo in-
novaciones adicionales y las puso en marcha,
mientras Mockus (2001-2003) tuvo la decisién
politica de continuarlas y fortalecerlas, ratifican-
do a Cecilia Maria Vélez, secretaria de educacion
desde 1998, impulsadora de varias de las inno-
vaciones, y luego nombrando a Margarita Pefia,
quien consolidé la visién de la educacién basica
delaciudad. Esta visién, basada en todala histo-
riamencionada, puede resumirse en esta forma:

A. Asignacion de recursos centrada en
el alumno

Quizds la idea mds importante de la estrategia
educativa de la ciudad ha sido asignar los enor-
mes recursos de la educacién ptblica con base
en reglas claras vinculadas al nimero de alum-
nos. Bsta politicatiene tresimplicacionesimpor-
tantes. Primero, hace del estudiante el centro de
la accién del sector, por comparacién al esque-
ma anterior donde el maestro era el centro’; la
implicacién no es retdrica: obliga, por ejemplo,
al disefiador de politicas, a observar variables
como el nimero de alumnos por maestro, y a
intervenir corrigiendo inequidades en la distri-
bucién de docentes por alumno, como las en-
contradas en la ciudad y en el pais. En efecto, la
segundaimplicacién de esta politica es que con-
tribuye a corregir problemas de equidad, enten-

7 El Acta de certificacién se firmé en diciembre de 1995. La certificacién consistia en el cumplimiento de ocho requisitos,
establecidos en el Decreto 2860 de 1994, reglamentario de la Ley 60 de 1993.

8 Centros Administrativos de Educacién Local.
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dida de una forma no convencional: la distribu-
cién espacial de los maestros en los colegios de
la ciudad, por ejemplo, respondia més a sus pre-
ferencias por ciertas zonas geograficas y pobla-
ciones estudiantiles, que a la distribucién de la
poblacién en edad escolar, especialmente la de
zonas mas deprimidas, donde la actividad do-
cente es menos confortable y mds exigente; lue-
gounadistribucién de recursosligada alos alum-
nos generaria mejoras en esta forma de la equi-
dad, como en efectolas ha producido. La tercera
implicacién de esta politica es la rendicién de
cuentas, pues reglas claras hacen el sistema mds
transparente. Los antecedentes de esta politica
son lasideas reformistas de la descentralizacién
educativa, en auge para la época'.

B. Expansion de cobertura con un nue-
vo portafolio de opciones

Anterior a la experiencia de Bogotd, la férmula
obligada paraexpandir coberturaerala construc-
cién de colegios adicionales. La ciudad aplicé
tres nuevas modalidades, dos de ellas inéditas
en el pais, que como veremos han producido sus
frutos.

0 Laestrategia central para expandir cobertura fue
el mejor aprovechamiento de la capacidad instala-

da (eficiencia). Esta estrategia se basa en una
asignacion de recursos mds eficiente, ligada
al niimero de alumnos; pero igual, incluye
medidas como el aumento del nimero pro-
medio de alumnos por grupo, convertido en
estdndar; en efecto, la secretarfa dispuso que
el minimo de alumnos por grupo en colegio
oficial debe ser 25 en preescolar; 35 en pri-
maria y 40 en secundaria. Dispuso también
que, parahacerlo posible, se unificarian cole-
gios con tamafios pequefios conformando
otros mds grandes, que ofrecieran el ciclo
educativo completo, desde preescolar (lla-
mado grado cero en el sector oficial) hasta
grado 11.

La sequnda estrategia fueron los colegios en con-
cesion, para expandir la cobertura con mejo-
ras en calidad. El esquema consiste en la cons-
truccion de colegios oficiales con adecuada
dotacién e infraestructura fisica, para aten-
der nifios en localidades pobres, cuya admi-
nistracién y operacién es entregada a opera-
dores privados sin dnimo de lucro "que ha-
yan tenido durante los tltimos cinco afios
resultados de nivel superior o muy superior
enelexamen delIcfes (Villay Duarte, 2002)"".
La concesion se firma por un periodo inicial
de quince afios, y el concesionario recibe una

°  Mientras que para la época existia un extenso Estatuto Docente que detallaba los derechos de los educadores -varias veces
vulnerados en el pasado sea dicho de paso-, no existia en el pais ningtin instrumento equivalente que hiciera explicitos los
derechos de los alumnos. Existia, en efecto, la disposicién constitucional que prevé educacién gratuita por cierto ntimero
de afios, pero ninguna norma precisaba los recursos a los que cada estudiante debiera tener acceso. En forma andloga, esta
precision si existe en el sector salud, donde los asegurados tienen un detallado plan de beneficios (el Plan Obligatorio de
Salud), que precisa los servicios y otros recursos a los que tiene derecho, susceptibles por demds a accién de tutela si no

le son provistos.

10 Misién Social y MEN (1996); Pérez (1996); Wiesner (1997), Comisién de Racionalizacién del Gasto (1997), y los Planes de
Racionalizaciéon y Convenios de Desempefio entre la Nacién y las entidades territoriales, promovidos por Planeacién
Nacional, son los trabajos iniciales que propusieron y gestionaron la adopcion territorial de un sistema de gasto educativo

por alumno atendido.



remuneracién por alumno menor al costo
unitario en los colegios oficiales de la ciu-
dad' "que solo ofrecen jornadas de medio
dia" por oposicién a los colegios en conce-
sion que ofrecen jornada completa'. La cali-
dad alcanzada por estos colegios seria supe-
rior por varias razones, entre ellas: i) el rector
es auténomo para seleccionar sus maestros
conforme al proyecto educativo que quiere
implementar (los rectores de colegios oficia-
les no pueden nombrar a su equipo); ii) el
tiempo efectivo de estudio es mayor frente a
colegios oficiales; iii) se cuenta con mds y
mejor infraestructura fisica y dotacién; iv)
los operadores vincularian docentes con ex-
periencia en atencién de estudiantes con los
problemas propios de la pobreza. Un antece-
dente de esta estrategia son los colegios del
Municipio de Condes en Chile, aunque la
poblacién que atienden es distinta. En mi
conocimiento no habria evaluaciones dispo-
nibles sobre esa experiencia.

La tercera estrategia son los subsidios a la de-
manda, ofrecidos mediante el Banco de Cupos,
para asistir a un colegio privado, en caso de
que el beneficiario no encuentre lugar en co-
legios oficiales cercanos a su residencia. La
SEDevaltia colegios privadosinteresadosen
vincularse al programa; los colegios aproba-
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dos se integran al banco de cupos'; 1a Secre-
tarfa asigna el cupo en un colegio cercano al
nifio inscrito; el valor del subsidio, que reci-
beel colegio, esla tarifa del respectivo del co-
legio. Esta estrategia desarrolla dos progra-
mas precedentes: Subsidios a la Demanda,
SUDE, financiado con recursos nacionales, y
parcialmente el programa Paces, para edu-
cacién secundaria, donde el estudiante reci-
bia el subsidio y escogfa el colegio. Una eva-
luacién de impacto de este tltimo encontré
que los beneficiarios de los subsidios, com-
parados con quienes no los recibieron, au-
mentaron la probabilidad de terminar octa-
vo grado, mantenerse solteros mientras es-
tudian, y dedicar menos tiempo al trabajo in-
fantil®®. Adem4s, tendieron a cambiarse a co-
legios privados, y aunque lamayoria ya asis-
tfa a estos colegios, varios de los beneficia-
rios optaron por cambiarse a otros méas costo-
sos (Angrist et al., 2002), seguramente bus-
cando una educacién de mejor calidad.

C. Los pobres son la prioridad

Los nuevos cupos creados con las estrategias
mencionadas serfan asignados anifios y jévenes
de estratos 1y 2, tanto aquellos que no asistian
al colegio como los que pagaban colegios priva-
dos, relevandolos dela carga del pago. La politi-

El examen del Icfes es un examen de Estado que se aplica en tltimo grado de educacién secundaria.

El monto segtin los autores es de US$475 por nifio al afio frente a US$595 de costo en colegios oficiales. La diferencia se
explicaria por maestros menos costosos en colegios en concesion.

ibid.

La Universidad Nacional fue contratada para la evaluacién de colegios.

La asignacion de los subsidios de Paces se hizo mediante loteria, lo que permitié diferenciar entre grupos de tratamiento
y control, generando un estimado confiable del efecto del tratamiento (el subsidio).
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casefial6 que los colegios en concesidn, 23 cons-
truidos hasta la fecha, fueran edificados en las
localidades més pobres, para el acceso de estu-
diantes de niveles 1y 2 del Sisben.

D.Un termémetro del aprendizaje

Ademads de cobertura focalizada, se privilegia
calidad. La iniciativa que se ha venido utilizan-
do ha sido aplicar exdmenes estandarizados a
los estudiantes de todos los colegios, ptiblicos y
privados de la ciudad, para evaluar cuanto han
aprendido en algunas materias claves. Asf, se
han evaluado los cursos 3°, 5°, 7° y 9°, en mate-
maticas, lenguaje y ciencias; con este sistema, la
calidad dela educacién deja de ser un problema
deinsumos paramedirse porresultados. Y como
conla politica asignacién de recursos, el alumno
permanece en el centro de atencién y observa-
cién del sistema.

La iniciativa de medir el logro académico con
los exdmenes tiene varias propiedades. Prime-
ro, mejora la eficiencia del sistema al proveer
informacién periddica a los colegios sobre los
aspectos en los que van bien y mal; también les
permite compararse con la ciudad y la locali-
dad. De hecho, los colegios han mejorado su
rendimiento en estos exdimenes, en buena parte,
esdeesperar, porel soloaccesoalainformacién.
Los exdmenes también le ayudan a la ciudad a
evaluar la educacién de Bogotd en su conjunto,
y aidentificarlos colegios con mds bajos puntajes
para apoyarlos; asi, en vez de asignar recursos
limitados para mejorar calidad indiscrimina-
damente a todos los colegios, el esfuerzo puede
concentrarse en los colegios con mayores debi-
lidades, reduciendobrechas de calidad entre los
colegios.

E. Profesionalizacion de la Secretaria
de Educacion

Implementar estos ambiciosos cambios reque-
ria convertir la que fue por muchos afios débil
Secretaria de Educacién, en una nueva organi-
zacién con mayor capacidad técnica, especial-
mente en planeacién, con informacién para to-
mar decisiones. Dehecho, todaslas politicas men-
cionadas son intensivas en informacion.

F. Construir sobre lo construido

El Alcalde Mockus entendi6é que para consoli-
darlos cambios se requerian varios afios de con-
tinuidad de las politicas; por tanto, ratificé al
equipo precedente en la Secretarfa de Educacion,
para consolidar y profundizar la visién que se
venfaacumulando deafiosatrds. Desconozcotra-
bajos que cuantifiquen las ganancias de la conti-
nuidad en el mejoramiento de las politicas en
una organizacion, pero es plausible asumir que
la continuidad permite refinarla forma de hacer
las cosas y mejorar en la obtencién de resultados.
Esto, justamente, estd sucediendo en Bogota.

III. La vision, puesta a prueba

Los resultados que se obtienen con las politicas
ptblicas dependen de lo que hagan los gober-
nantes (la visidn, en este caso), pero también de
factores externos que éstos no controlan, a veces
dificiles de anticipar, como el comportamiento
de la economia y las decisiones de los indivi-
duos afectados por esas politicas. Aqui me refe-
riré a estos factores, para mostrar que las politi-
cas de educacién de la ciudad, combinadas con
factores externos y con reacciones de los benefi-
ciarios, produjeron interesantes resultados.



A. Sustitucion de colegios privados por
publicos

La expansién de oferta de cupos oficiales de Bo-
gotd atrajo alumnos nuevos al sistema educati-
vo, perotambién aestudiantes de colegios priva-
dos que se cambiaron al sistema oficial de cole-
gios y subsidios. En efecto, por primera vez en
los tiltimos veinte afios en la ciudad, la distribu-
cién de la matricula entre colegios oficiales y pri-
vados abandoné su relativa estabilidad en el
tiempo', enla que predominaba la matricula pri-
vada, cambiando de manera radical desde 1998
afavor delamatricula en colegios oficiales: mien-
tras que en 1997 las participaciones privada y
publica eran 57% y 43% respectivamente, en
2002 se invirtieron: la pablica pasé a ser el 54% de
lamatricula total, y la privada el 46%, (Gréfico 1).

La matricula total crecié entre 1998 y el 2002
a una velocidad relativamente estable del 2,6%
promedio anual, ligeramente superior al ritmo
de crecimiento de la poblacién en edad escolar:
2,4%. La matricula publica creci6 2,6 veces mds
que la matricula total mientras que la matricula
privada cayé un promedio anual de 1,4%.

La Encuesta Social de Fedesarrollo también
captd la sustitucion: mientras que el 51,5% de la
muestra de esta encuesta, en 1999, asistia a cole-
gios publicos, en el 2003 esta cifra creci al 60,5%.
Ademds, del total creciente de alumnos que se
cambiaron de colegio por razones econdmicas,
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Grafico 1
MATRICULA OFICIAL Y PRIVADA DE
BOGOTA 1978-2001
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el 61,5% asistia a colegios ptiblicos en el 2000,
mientras que el 71% lo hacia en 2002. Las dife-
rencias son estadisticamente significativas.

Este fenémeno puede tener varias causas,
entre ellas, cambios en los ingresos de los hoga-
res, y en el precio relativo de los colegios ptbli-
cos respecto a los privados.

Elingreso deloshogares, en efecto, tuvo una
caida muy importante en el periodo; el Gréfico
2 muestra que se desaceleré en 1997 y cay6 sus-
tancialmente por tres afios sucesivos entre 1998
y el2000; asi, pas6 de $825.906en 1997, a$613.592
en 2000, esto es una casi tercera parte en térmi-
nos reales”. Luego la expansién de oferta de cupos
en el sistema oficial habria servido como red de pro-

16 La relativa estabilidad total esconde tendencias por niveles: al menos desde 1978, la matricula de primaria, que era
predominantemente publica, practicamente se equiparé con la privada en 1994. La matricula de secundaria y media era
predominantemente privada, y gracias a la expansién de la oferta oficial buscando nueve afios de educacion bdsica, ésta
captur6 alumnos progresivamente, hasta que en 2001 la mayor participacién es de la matricula publica.

7" Pesos de 1994.
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Grafico 2
CAMBIOS INGRESO HOGAR Y PIB DE
BOGOTA 1995-2002 (Pesos constantes)
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teccion del consumo de las familias de estudiantes de
estratos bajos y medios de colegios privados, princi-
palmente estudiantes de secundaria. El esfuer-
z0 de expansién de cobertura, y por tanto de pro-
teccion de las familias, se logré a pesar dela con-
traccion de la economia distrital, que se desa-
celer6 en 1998 y se redujo en un 6% en 19998, El
recaudo de impuestos cayé también en forma
importante a final de los afios noventa, ponien-
do presién sobre el gasto en educacién, que, sin
embargo, se mantuvo constante, tanto en térmi-
nos absolutos (en pesos constantes) como en
porcentaje de la inversién social (28%).

Cambios en el precio relativo del colegio por
efecto de la expansién de la oferta oficial serfa
otra explicacién de la substitucién de colegios
privados por publicos: aun si el ingreso de los
hogares se hubieramantenido constante, la crea-

18 Cdlculo de la Secretaria de Hacienda.

cién de cupos nuevos en colegios oficiales, con
precios menores que en los colegios privados, y
con calidad semejante, habria generado sustitu-
cién, al menos en ciertos estratos socioeconémi-
cos. De hecho, la matricula de educacién secun-
daria enla ciudad en los tltimos veinte afios, ha
caido en el sector privado y aumentado en el
sector oficial (Gréfico 3); durante la mayor parte
delos 1990’sla distribucién se estabilizé, perose
activé nuevamente en 1998 y con mayor auge'’.

Grafico 3
MATRICULA OFICIAL Y PRIVADA EN
BOGOTA POR NIVEL EDUCATIVO 1978-2001
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B. ;Reestratificacion de estudiantes de
colegios oficiales?®

La matricula de los estratos bajos habria crecido
significativamente entre 1997y 2000, y la veloci-
dad de crecimiento de todos los demas estratos,
fue menor; sin embargo, en el periodo se habria
producido una reestratificacién "hacia arriba"
de lamediana del estrato socioeconémico de los
alumnos de colegios oficiales. En efecto, puesto
que el estrato 3 es el méds numeroso, ha consumi-
do la mayor parte de la expansién de matricula
oficial en el periodo. Este resultado no desvir-
tuarfa los enormes esfuerzos de focalizacién
emprendidos porla SED: simplemente reflejala
complejidad del desafio: pequeiios cambios en el
numeroso estrato 3 genera grandes cambios en
ndmeros absolutos, y grandes cambios en los es-
tratos mds pobres (que son mds pequefios), ge-
neran pequeiios cambios en ntimeros absolutos.
Como resultado, se habria generado una rees-
tratificacién de los alumnos de los colegios ofi-
ciales de Bogotd. De haber ocurrido, la recomposi-
cién socioeconémica del alumnado "hacia arriba”
seria positiva para la calidad de la educacion en co-
legios oficiales. Lainvestigaciéon atribuye en buena
medida a factores extra-escolares el resultado
de los alumnos en los exdmenes, en todos los
paises donde se ha medido; el bagaje educativo
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y de oportunidades delafamilia, en efecto, tiene
mayor influencia que el colegio mismo en los
resultados de un alumno en un examen. Por
supuesto, el colegioimporta (30% dela varianza
dellogro), aunque el acervo familiar y el asocia-
do "efecto compariero” forman parte de estas va-
riables extra-escolares. Por ejemplo, midiendo
el efecto del bagaje educativo de los compafie-
ros de clase en el puntaje obtenido en los exdme-
nes por un estudiante en Bogotd, Uribe (2003)*!
encontré que estudiar en una clase "con compa-
fieros que tienen un bagaje mas aventajado, tie-
ne un impacto positivo en el puntaje obtenido
enlos exdmenes": manteniendo todas las demds
variables constantes, sus estimaciones predicen
que un estudiante de una clase enla cual el nivel
educativo promedio delas madres de esos estu-
diantes es por lo menos nivel secundario, obtie-
ne una calificacién 24 puntos superior en mate-
madticas que un estudiante de una clase donde
las madres en promedio no tienen mas que edu-
cacién primaria®.

¢Por qué se habria producido la reestratifi-
cacion? Para el cinico, el clientelismo de los rec-
tores habria permitido aceptar en sus colegios
alumnos de otros estratos, especialmente de
estrato 3. Para el ingenuo, los rectores pudieron
observar la crisis econémica de los hogares en

La distribucién de la matricula total se mantuvo relativamente estable, pues mientras que la secundaria crecia en colegios

oficiales, la primaria compensaba creciendo en colegios privados.

20
de Hogares del Dane en Bogota.

21

22

La evidencia sobre este fenémeno no es contundente, por problemas en la calidad de los datos de estrato de la Encuesta

Uribe (2003), midi6 el efecto en el puntaje de una prueba de matematicas en quinto de primaria.

Para dimensionar los 24 puntos considérese que el puntaje promedio era de 298,1, con una desviacién estandar de 39,4,

de un méximo obtenible de 492 puntos. No seria de extrafar, por lo tanto, que la reestratificacién "hacia arriba" en los
colegios oficiales, haya apalancado, aunque marginalmente, el incremento en el logro de los estudiantes en las pruebas de
matematicas, ciencias y lenguaje. Esto habria sucedido puesto que las pruebas no siguen almismo estudiante en dos puntos
en el tiempo, sino a los distintos estudiantes que llegan a los cursos en los que se aplican las pruebas.
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tiempo real (la Alcaldia vio la severa caida del
ingreso de las familias varios meses después,
una vez procesadas las encuestas de hogares del
Dane), y por tanto respondieron a esa crisis asig-
nando cupos a quienes mds lo necesitaron. Por
demads, el lento crecimiento de la matricula del
estrato 2, de ser motivado por restricciones de
demanda, complementaria el panorama.

IV. Avances de la educacion en Bogota

Lavisién sobre el sector educativo, al interactuar
con un entorno dificil como el mencionado, pro-
dujo resultados importantes, algunos de ellos
imprevistos como hemos visto, que en conjunto
han transformado la gerencia de la educacién
bésica de la ciudad, y estarian mejorando la ca-
lidad de la educacién en forma significativa. La
siguiente lista no es exhaustiva en los avances
dela ciudad el sector, pero ilustra todos los avan-
ces que han generado puntos de quiebre.

A.La gerencia del sector es sustancial-
mente mas capaz

Para dar una idea de la importancia de mejorar
la gerencia del sector educativo, sirve comparar
su tamario en recursos y personal, con las mds
grandes empresas de Colombia. En 2002 la Se-
cretarfa manej6 recursos operacionales 8% su-
periores al Cerrejon, superiores al grupo Pos-
tobdn, casi tan grandes como Comcel (91%), y
semejantes a los de la empresa minera Drum-
mond Colombia (97%). Si la Secretaria fuera
incluida en el listado de las empresas mds gran-
des del pafs de acuerdo a los recursos moviliza-
dos anualmente, ocuparia el puesto ntimero 21.

2 Revista Semana Edicion No. 69779 de abril 25 del 2003.

La SED es el primer empleador del pafs, lige-
ramente porencimadel ISS, que fue el empleador
mads grande del 2002; es también 52% mds gran-
de que Almacenes Exito, que ocupé el segundo
lugar en empleo ese afo®.

La primera gran mejora gerencial de la SED
eslacapacidad de planear. La timida y fragil ofi-
cina de planeacién de hace unos afios hoy es una
subsecretaria técnicamente mas fuerte, con pro-
fesionales experimentados en planeaciéon edu-
cativa. No sin dificultades, esta oficina adminis-
tra las distintas estrategias de expansién de co-
bertura, y analiza problemas como la distribu-
cién espacial dela poblacién atendida mediante
geo-referenciacién, procurando que los cupos
asignados sean cercanos a la residencia de los
estudiantes. El mds reciente producto de pla-
neacién dela SED, en conjunto con la Secretarifa
de Hacienda, fue el marco de gasto de mediano
plazo en educacién en la ciudad (2003), que se
produce por primera vez en Bogota.

La segunda gran mejora gerencial de la SED
esla capacidad de generar informacién para to-
mar decisiones; Los productos en esta drea son
diversos: en el portal de Internet de la SED, los
bogotanos encuentran el listado de todos los co-
legios oficiales de la ciudad con su direccién, te-
léfono y correo electrénico, puntaje en los exa-
menes, asi como las estadisticas del sector. Ge-
nerar la capacidad institucional para producir
de esta informacién y mantenerla actualizada
ha demandado un gran esfuerzo.

Aunque el énfasis de la informacién genera-
da hasta el momento se refiere a la oferta institu-



cional, progresivamente se ha empezado a ge-
nerar informacién sobre la demanda: dénde vi-
ven los alumnos y cudles son sus caracteristicas;
Bogotd, en efecto, cofinanci6 la encuesta nacio-
nal de condiciones de vida de 2002 para profun-
dizar en el andlisis sociodemogréfico y de servi-
cios sociales con representatividad estadistica
paracadalocalidad enlaciudad. También cuen-
ta con una encuesta de caracterizacién de la po-
blaciénenedad escolar de estratos 1y 2, de2002,
adelantada por el Dane y apoyada por Bienestar
Social.

Enmateriade gestién, la SED administray pa-
gaatiempo unandmina de 29,000 personas; ase-
gura la provisiéon oportuna de 176,000 refrigerios
diariosy garantiza el transporte diario de 24,000
alumnos al afio; atiende sin filas 700 consultas
diarias, en promedio, en su centro de atencién al
usuario; el manejo del gigantesco archivo de la
Secretaria -que hace solo cinco afios no funcio-
naba-, es hoy profesionalmente administrado, y
utilizado para tomar decisiones. Las ejecuciones
presupuestales de casi todos sus programas de
gasto han sido cercanas al 100%. Adicionalmente,
la SED mejoré en gobernabilidad, separando la
administracion sectorial de la actividad sindical.

B. El sector educativo fue la red de pro-
teccion de los hogares durante la re-
cesion de fin de los afios noventa

Sila principal causa de la sustitucién de colegios
privados por publicos fue la caida en el ingreso
de los hogares, la educacién ptblica de la ciu-
dad sirvié de red de proteccién de las familias
de Bogotd ante la recesién econdmica de finales

#  Secundaria y media.
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de los afios noventa. En efecto, parte de la ma-
tricula nueva en colegios oficiales entre 1998 y
2002, sirvi6 para que los hogares que vieron
amenazado sunivel de consumo porla caida de
sus ingresos pudieran protegerlo, evitando
empobrecerse. En efecto, del 100% de matricula
oficial efectiva en el periodo 1998-2002, 21%
serfamatricula existente, que antes estudiabaen
colegios privados. No es posible afirmar, al me-
nos directamente, que el acceso a colegios oficia-
les evité la desercion escolar de estudiantes de
colegios privados, pues las familias hubieran
podido sacrificar consumo para mantener a sus
hijos estudiando. Sin embargo, bien porque se
evité desercién o porque se evité reduccién enel
consumo de los hogares, la protecciéon provista
por el sistema educativo oficial evité el empo-
brecimiento de numerosas familias de la ciu-
dad.

Elhecho de quela pobreza poringresos haya
caido pero la pobreza medida por otros indica-
dores de bienestar haya permanecido estable es
consistente con esta afirmacion.

C. Aumento la matricula nueva en el
sistema

La cobertura de la educacién bédsica total ha au-
mentado, al parecer a un ritmo superior al cre-
cimiento de la poblacién en edad escolar. Tanto
la matricula de preescolar como la de primaria
fue positiva en los sectores publico y privado,
aunque el crecimiento de preescolar es margi-
nal, y se desaceleré en los dos tltimos afios. El
mayor aumento de la matricula oficial (59% de
los alumnos nuevos) se dio en bachillerato®, que
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creci6 en 111,000 alumnos, (incluyendo 18,000
subsidios en colegios privados). La matricula
privada, por el contrario, perdi6 70,000 alumnos
de bachillerato®. La SED reporta un aumento
estimado de cobertura bruta del 94.3% (1998) al
97,7% en 2000, y al 98,2% en el 2002%. La matri-
cula, ademads, ha aumentado con sofisticaciéon:
la SED no solamente cuenta el ntimero de es-
tudiantes en general, sino también grupos espe-
ciales: alumnos con capacidades especiales, con
deficiencias especiales, estudiantes en extra-edad
y desplazados. Para la mayoria de estos grupos
la SED ha disefiado programas especiales de
acompafamiento, que facilitan el reingreso y la
permanencia en el sistema educativo.

D.Los cupos nuevos se crearon en las
zonas mas pobres

La Secretaria cre6 322,855 cupos nuevos entre
1998 y 2003, utilizando las tres estrategias men-
cionadas: eficiencia, asignacién de subsidios y
colegios en concesién. Por tipo de estrategia,
mads de dos terceras partes de la expansion total
de cupos nuevos se debe a eficiencia (67%), se-
guida por subsidios (26%) y colegios en conce-
sién (7% del total de cupos nuevos). Visto en el
tiempo (Grafico4), laaplicacién de estas estrate-
gias ha tenido dos etapas: entre 1998 y 2000 se
produjo la primera expansion, explicada princi-
palmente por mejoras de eficiencia, y marginal-
mente por subsidios y colegios en concesiéon. En

Grafico 4
CUPOS NUEVOS POR TIPO DE ESTRATEGIA
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2001 la administracién Mockus aumenté nue-
vamente el ritmo de la expansién de cupos nue-
vos, principalmente por mejoras en eficienciaen
colegios oficiales delalocalidad de Rafael Uribe
(zona equidistante a las localidades mds pobres
de Bogotd), Kennedy (la localidad con mayor
poblacién en edad escolar) y Ciudad Bolivar (la
localidad con mayor poblacién pobre en edad
escolar)

Laexpansion total de cupos nuevos se ha focalizado
en las zonas con mayor pobreza, medida por estrato
socioeconémico®: el gréfico en forma de radar,
(Gréfico 5A y 5B), muestralas distintas localida-
des de Bogotd, ordenadas con el reloj de mayor
a menor poblacién en edad escolar de estratos

% Los datos de esta seccién provienen de estimaciones de la Subdireccién de Analisis Sectorial de la SED, con base en la

matricula registrada en la SED, y las Encuestas de Hogares.

% Cambios en el tercer digito no serian plenamente confiables, considerando que dependen de proyecciones del Censo de

Poblacién de hace una década.

¥ Bogotd ha utilizado la definicién de estrato utilizado para asignar subsidios por laempresa de energia eléctrica de la ciudad.



Grafico 5A
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PEE 12%: Proporcién Poblacién en Edad Escolar por locali-
dad, estratos 1y 2, del total en la ciudad.

Fuente: Planeacién Distrital, Estimados de poblacién por
estrato para el afio 2000.

pobres (1 y 2); en el panel de la izquierda se ve
laproporcién dela poblacién en edad escolar de
estos estratos de la ciudad, en cada localidad; el
panel de la derecha agrega la proporcién del
total de cupos nuevos creados en cadalocalidad
entre 1999y 2003. E153% de los cupos nuevos se
ha generado en los colegios ubicados en las loca-
lidades de Ciudad Bolivar, Suba, Bosa, Kennedy
y Usme, que concentran el 63% de la poblacién
en edad escolar de estratos 1 y 2% (Cuadro 1).
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Grafico 5B
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Total cupos: proporcién de cupos nuevos por localidad, del
total de cupos nuevos de la ciudad, incluyendo eficiencia,
concesiones y subsidios, perfodo 1999-2003.

Fuente: SED.

Puesto que el ntimero de colegios de Suba, Ciu-
dad Bolivar y Bosa es insuficiente para su pobla-
cidn, residentes de estas zonas reciben cerca del
60% del total de subsidios de transporte paga-
dos por la Secretarfa, para asistir a colegios
publicos ubicados en otras localidades. La loca-
lidad de San Crist6bal, sin embargo, presenta
algunas dificultades; se estima que esta locali-
dad tiene el segundo volumen de poblacién en
edad escolar de estratos 1y 2 dela ciudad (16%),

La informacién existente no permitiria identificar con confiabilidad la poblacién en edad escolar no atendida por estrato
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Cuadro 1

CUPOS NUEVOS POR LOCALIDAD Y ESTRATEGIA 1999-2003
(Ordenado por poblacién en edad escolar de estratos 1y 2)

Localidad Subsidio Eficiencia Concesion Total Subsidio Eficiencia Concesiéon Total PEE* Estratos
cupos (%) (%) (%) cupos (%) 1y2(%)
Ciudad Bolivar 17.247 18.789 2.782 38.819 44 48 7 100 139.900 21
San Cristébal 1.571 19.771 3.169 24.511 6 81 13 100 105.006 16
Kennedy 10.838 20.501 3.091 34.430 31 60 9 100 80.038 12
Bosa 19.284 11.996 3.702 34.982 55 34 11 100 79.303 12
Usme 5.790 17.985 4.744 28.519 20 63 17 100 66.834 10
Suba 22.575 11.810 979 35.364 64 33 3 100 51.777 8
Rafael Uribe 898 26.457 1.011 28.366 3 93 4 100 42.360 6
Tunjuelito 178 13.618 0 13.796 1 99 0 100 32.365 5
Santafé 164 7.668 828 8.660 2 89 10 100 19.505 3
Engativa 3.113 18.495 1.955 23.563 13 78 8 100 18.532 3
Usaquén 667 8.541 965 10.173 7 84 9 100 11.622 2
La Candelaria 322 3.058 0 3.380 10 90 0 100 4.234 1
Fontibén 729 6.317 0 7.046 10 90 0 100 4.205 1
Chapinero 104 4.733 0 4.837 2 98 0 100 2.713 0,4
Antonio Narifio 152 1.992 0 2.145 7 93 0 100 1.795 0,3
Los Maértires 216 5.994 0 6.210 3 97 0 100 1.148 0,2
Puente Aranda 49 7.294 0 7.343 1 99 0 100 193 0,0
Barrios Unidos 211 9.066 0 9.277 2 98 0 100 0 0,0
Teusaquillo 190 978 0 1.168 16 84 0 100 0 0,0
Total 84.299 215.062 23.226 322.587 26 67 7 100 661.530 100

* PEE: Poblacién en edad escolar. Sin Sumapaz.

Fuente: cupos: SED; Poblacién: estimados Planeacion Distrital para afio 2000.

sin embargo, sus colegios cuentan con el 8% del
total de cupos nuevos®.

E. La calidad de la educacidn esta mejo-
rando; la brecha entre oficiales y pri-
vados se esta cerrando en primaria

La politica de pensarla calidad como resultados
estd produciendo frutos. Los resultados prome-
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dio de los estudiantes de la ciudad, de colegios
publicos y privados, han aumentado en todas
las areas del conocimiento medidas: lenguaje,
matemadticasy ciencias® (Cuadros 2y 3). Adicio-
nalmente, el esfuerzo delos colegios oficiales ha
sido superior al de los privados, especialmente
en primaria. Como consecuencia, la brecha entre
estudiantes de primaria, de colegios piiblicos y priva-
dos, se estaria cerrando: en la tltima prueba, de

Ténganse en cuenta que la Secretarfa dispone, cada vez en mejor forma, de buena informacién sobre matricula en los

colegios ptiblicos y de concesién, y en los colegios privados; luego la informacién sobre localidades se refiere a aquellas
donde estdn ubicados los colegios, no donde viven los nifios.

% También se aplicaron, en 2002, pruebas de desarrollo moral y conocimiento de instituciones ptblicas.
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Cuadro 2
EVALUACION DE COMPETENCIAS BASICAS
PROMEDIO PRIMARIA (Grados 3° y 5°)

Oficial Privado Total

Localidad Lenguaje Matematicas Lenguaje Matematicas Lenguaje Matematicas
Fase I (1998/1999) 179 152 196 165 190 160
Fase II (2000/2001) 207 177 212 179 209 178
Fase III (2002/2003) 221 206 225 205 223 205
Cambio en el tiempo

Fase II/Fase I (%) 15 16 8 8 10 11
Fase III/Fase II (%) 7 16 6 15 7 15

Puntajes oscilan entre 0 y 306 puntos. Los promedios son por alumno. Los puntajes de la Tercera Fase fueron calculados
retirando de la muestra los estudiantes con respuestas repetidas en todo el cuestionario, con estudiantes del mismo aula. Este
problema no se habria presentado en las fases anteriores en mas del 1% de los casos. Segtin SED.

Fuente: SED.

Cuadro 3
EVALUACION DE COMPETENCIAS BASICAS
PROMEDIO SECUNDARIA (Grados 7° y 9°)

Oficial Privado Total
Fase Lenguaje  Matemdtica Ciencias Lenguage Matematicas Ciencias  Lenguage Matemiticas Ciencias
FaseI (1998/1999) 124 94 96 140 104 109 132 99 102
Fase IT (2000/2001) 155 97 104 170 109 119 162 102 111
Cambio en el tiempo
Fase II/Fase I (%) 25 3 8 21 5 9 22 3 9

*En el mes de noviembre de 2003 se evaluard grado 7 y 9 de calendario A. Los puntajes de ambas fases fueron calculados retirando de la muestra
los estudiantes con respuestas repetidas en todo el cuestionario, con estudiantes del mismo aula. Los promedios son por alumno. Escala de 0

a 306 puntos.
Fuente: SED.
tres aplicadas hasta el momento, el puntaje pro- lidades, tanto en lenguaje (98%?°') como en ma-
medio oficial es practicamente igual al privado temadticas (100%) (Cuadro 4). En la primera eta-
en el total de la ciudad, y en la mayorfa de loca- pa, tanto la ciudad como casi todas las localida-

31 Puntaje Oficial promedio / Puntaje Privado Promedio, en la tltima fase de las pruebas (Fase III).
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Cuadro 4
BRECHA ENTRE COLEGIOS OFICIALES Y PRIVADOS
(Puntaje promedio oficial/privado)

Primaria Secundaria
Lenguaje Matematicas Lenguaje Matematicas Ciencias
Fase I (1998/1999) (%) 91 92 89 90 89
Fase II (2000/2001) (%) 97 99 91 89 87
Fase III (2002/2003) (%) 98 100

Las pruebas de secundaria dela fase 3 se aplican en noviembre 2003. Los puntajes de la Tercera Fase fueron calculados retirando
de la muestra los estudiantes con respuestas repetidas en todo el cuestionario, con estudiantes del mismo aula.

Fuente: Subdireccién de Evaluacién y Analisis, SED.

des, obtuvieron resultados promedio inferiores
a las del sector privado. El cerramiento de las
brechas ha sido generado por el conjunto de los
estudiantes, especialmente de los colegios ofi-
ciales, que tuvieron un mayor esfuerzo relativo.
El cerramiento no se debe a que un grupo pe-
quefo de estudiantes aumenta sus puntajes de-
jando rezagados a los otros™.

Por localidades, en todas se presentan mejo-
ras tanto en puntaje como en distribucién: casi
en todos los casos los puntajes aumentan en len-
guaje y matemadticas, fase a fase, y el incremento
es generado porlamayoriadelos estudiantesen
conjunto. La excepcién es Sumapaz, una de las
localidades maés pobres de la ciudad, donde los
puntajes promedios han aumentado gracias a un
grupo reducido de estudiantes que presionan el
promedio hacia arriba®. La convergencia, sinem-

bargo, se presenta a un nivel sobre el que se pue-
de mejorar respecto al puntaje total maximo.

Ensecundaria, el esfuerzo enlenguaje es ma-
yor en el sector oficial, pero el sector privado
avanz6 mds en matemadticas y ciencias. Por tan-
tolabrecha en lenguaje se habria reducido, mas
no las brechas de matemaéticas ni ciencias; en
general, los puntajes promedios oficiales de se-
cundaria han permanecido aproximadamente
alrededor del 90% del puntaje privado prome-
dio. La distribucién de los puntajes entre los es-
tudiantes no muestra cambios importantes.

Dos fenémenos, principalmente, explicarian
estos fendmenos*. Primero, el solo acceso a la in-
formacién sobreresultados, que seenviaatodos
los colegios de la ciudad una vez obtenida, le
permite a los colegios observar su desempefio

% Las desviaciones estdndar de los puntajes de primaria, en todas las fases, se estarian reduciendo. Estas ganancias no
habrian sido afectadas por la reestratificacién de colegios ptblicos hacia arriba, pues los grandes cambios se presentaron

en secundaria, donde las brechas se mantienen.

¥ Las desviaciones estdndar de los promedios de logro de Sumapaz, tanto en matemdticas como lenguaje, aumentan

significativamente en la fase III.



en forma mas objetiva, y tomar decisiones en
consecuencia. Segundo, la SED mont6 un pro-
grama de acompafiamiento a los colegios con
mds bajo logro, mediante el cual universidades
y centros especializados los acompafian en pro-
cesos de mejoramiento durante un afio; con este
programa, llamado Nivelacién para la Excelencia,
90 colegios fueron acompariados entre 1999 y
2001, y 60 en el dltimo periodo; estimativos ini-
ciales muestran que el resultado promedio de
los alumnos de estos colegios ha aumentado, in-
cluso por encima del crecimiento promedio de
todos los colegios oficiales®.

Ademas de la medicién de competencias, con
los colegios en concesién la SED introdujo una
nueva estrategia de mejora de la calidad, que
podria estar generando impactos positivos en
los alumnos, no necesariamente observables en
las pruebas de logro. Atdn no se conoce una eva-
luacién de impacto de éstos colegios; sin embar-
go, evidencia anecdética sugiere que la auto-
estima de sus estudiantes serfa més alta que la
logradaen colegios oficialesnormales -incidien-
do probablemente en ampliar las expectativas
de sus alumnos-, por efecto de asistir a un cole-
gio que perciben como "mejor que el que aten-
dian antes", y por tener apoyo de los maestros
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para manejar conflictos personales y familiares,
que son complejos en medio de la pobreza.

V. Algunas lecciones aprendidas y
desafios

La rica experiencia de Bogotd en el cambio de
siglo deja cuando menos dos importantes lec-
ciones aprendidas no solo para la ciudad sino
para el pais, que sigue con rezago las iniciativas
de Bogotd. También sugiere al menos dos énfa-
sis de politica educativa hacia el futuro.

En cuanto a las lecciones:

0 Laexpansion de cobertura mueve estudiantes de
colegios privados a colegios piblicos. La expan-
sién de cobertura oficial disminuye el precio
relativo de la educacién para quienes estu-
dian en colegios privados de la misma zona,
con calidades semejantes, creando un incen-
tivo poderoso para moverse a colegios ofi-
ciales, atin manteniendo el ingreso de los ho-
gares constante. Hacia el futuro, nobasta con
observar la tasa de cobertura; también debe-
rd observarse la distribucién ptblicay priva-
da de la matricula, dado el comportamiento
de la oferta de cupos en ambos sectores. En
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Los resultados de las pruebas tienen que interpretarse con precauciones: i) los puntajes de los exdmenes de este tipo son
explicados por factores extra-escolares (70%) y por factores escolares (30%), luego el bagaje familiar y la aptitud de los
estudiantes explica los resultados obtenidos mas que el aporte del colegio, en todos los lugares del mundo donde se ha
medido; ii)los eximenes de Bogotd no se aplican al mismo alumno en dos puntos en el tiempo, sino a diferentes estudiantes
de un mismo curso; puesto que cada curso tiene nifios distintos cada afio, los puntajes se ven afectados por los cambios
en el bagaje familiar de cada nifio; iii) la reestratificacién de alumnos de colegios oficiales documentada antes podria haber
incidido (marginalmente) en los cambios observados en los puntajes; iv) se desconoce si los cambios observados en el
tiempo, y si las diferencias entre sectores, son estadisticamente significativas; v) las pruebas aplicadas en las tres fases son
distintas, y por lo tanto no necesariamente son comparables entre si; Por tanto, una "mejora" no necesariamente lo es,
aunque diferencias en las mejoras, por ejemplo entre sectores, son efectivamente diferencias.

Otra hipétesis plausible que contribuiria a explicar las mejoras, es que la descentralizacién facilitaria la interaccién entre
comunidad y colegios, generando mayor demanda por resultados en los colegios.
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otras palabras, el desafio es lograr formas de
captura de matricula nuevaenel sistema. Ade-
mads, avancesen focalizacién dificilmente com-
piten con cambios en el ingreso del hogar y
en los precios de la educacién; el impresio-
nante esfuerzo de focalizacién logrado en es-
tratos pobres y de tamafio pequefio, no pue-
de pretender unaumentorelativo delamatri-
cula total de los mds pobres en la educacién
oficial; es muy dificil para una politica de fo-
calizacién como la utilizada, contener la res-
puesta delos hogares alos cambios en el pre-
cio relativo de la educacién oficial, causada
por la expansioén de oferta ptblica; también
es muy dificil contener la respuesta de los
hogares a caias fuertes en sus ingresos.

Las brechas en calidad se pueden reducir. Los re-
sultados obtenidos con las pruebas de logro
en Bogotd sugieren que el acceso a informa-
cién periddica que objetive el desempefio,
sumado a intervenciones focalizadas en los
colegios con mds bajos rendimientos, ayu-
dan a reducir la inequidad en resultados entre
los distintos estratos socioeconémicos.

En cuanto a los desafios, me referiré a aque-

llos que no han sido abordados en el marco de

mediano plazo preparado porla SEDy la Secre-

taria de Hacienda:

O
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Soluciones extra-sectoriales para expandir la co-
bertura del sistema. Recientemente, la expan-
sion por eficiencia de la capacidad instalada
de colegios oficiales habria llegado a su limi-
te, y la ciudad no cuenta con recursos para

construir nuevos colegios (Gréfico 6); los sub-
sidios a la demanda en 2003 se convierten en
la estrategia predominante para crear cupos
nuevos. Estos subsidios han llevado alos be-
neficiados a colegios privados de localida-
des conalta poblaciénen edad escolar pobre,
pero insuficiente nimero de colegios oficia-
les: el 72% de los cupos creados entre 1998 y
2002 se asignaron para estudiar en colegios
privados de las localidades de Suba, Bosa,
Ciudad Bolivar y Kennedy.

Elritmo de crecimiento dela matriculaen co-
legios oficiales se desaceler6, y en algunaslo-
calidades empieza a ser negativo®: la pro-

Grafico 6
CUPOS CREADOS VERSUS UTILIZADOS
1999-2000

70.000

65.0001

Creados

60.0001

55.000

50.000

Utilizados

45.0009

40.000

35.0001

30.000

1999
2000
2001
2002

Totales 1999 2000 2001 2002 2003 Total

Creados 52.251 48.059 68.061 57.452 59.505  285.328
Utilizados 52.251 37.809 53.932 44.262 43.367  231.621
Util./creados  100% 79% 79% 77% 73% 81%

Cupos creados incluye eficiencia, subsidios y concesiones.
Cupos utilizados incluye matricula oficial, subsidios y concesiones.
Fuente: SED.

No hay un patrén socioeconémico claro que identifique estas localidades: Santa fe, Barrios Unidos, Puente Aranda,

Antonio Narifio, Los Martires y Teusaquillo.
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porcién de cupos efectivamente utilizados
frente a los cupos nuevos creados cayé del
79% al 73% entre el 2000 y el 2003; cerca de
3,000 estudiantes dejaron los colegios oficia-
les en 2002 y 2003 (que representa el 2% de
los cupos nuevos del periodo estudiado). La
brecha entre cupos creados y utilizados, de
una parte, y el aumento de los subsidios a la
demanda, porlaotra, podria estar reflejando
varios fenémenos, entre ellos los siguientes:

Primero, los colegios oficiales y de concesién
existentes estarfan ubicados en zonas muy
lejanas paralos demandantes potencialesnue-
vos, bdsicamente quienes aun no estdn en el
sistema, o quienes estando matriculados en
colegios privados quisieran por cualquier
razén cambiarse a un colegio oficial, siempre
y cuando fuera mds cercano”.

Segundo, el costo de expansién de cobertura
del tramo final de poblacién es siempre mds
costoso; con una cobertura cercana al 100%,
es de esperar que el margen faltante sea mds
dificil de incorporar al sistema, pues esta po-
blacién enfrentaria restricciones de deman-
daimportantes comparadas conelrestodela
poblacién: la encuesta de caracterizaciéon de
la poblacién en edad escolar de la ciudad en
estratos 1y 2, aplicada en 2002 por el Dane,
estima que cerca de 50,000 nifios de estos es-
tratos no asisten a la escuela, el 40% de los
cuales porque "sus padres no tienen dinero
para sus estudios".

Sin duda faltan colegios en Bosa y Suba, prin-
cipalmente, para atender la poblacién actual;
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pero igual Bogotd podria explorar servicios
nuevos centrados en la demanda, como las
transferencias de dinero condicionadas, que
compran asistencia escolar entre grupos con
altos costos de oportunidad para estudiar.
Este sistema se ha implementado con éxito
en Brasil, Ecuador, Nicaragua y México, cu-
yas evaluaciones de impacto muestran un
efecto positivo en la asistencia escolar, la re-
duccién del trabajo infantil, e incluso la pro-
teccion del consumo de los hogares ante la
caida de sus ingresos.

La calidad ;disminuye cuando el tamaiio de Ia
clase aumenta? La estrategia central de expan-
sién de cobertura ha generado aumentos en
los tamarios de clase. Los estudios colombia-
nos que recomendaron, desde finales de los
afios noventa, reasignar recursos en el sec-
tor, incluyendo recursos humanos, tuvieron
como bagaje literatura internacional que no
otorgaba rol alguno al tamafio de clase en la
calidad.

Enlos tiltimos afios, sin embargo, una copio-
sa literatura con métodos nuevos, mds sofis-
ticados, encuentra una relacién estrecha y
negativaentre tamario delaclase y logro aca-
démico, que afecta especialmente a los gru-
pos minoritarios, en el caso de Estados Uni-
dos (Krueger, 2000 y 2002). Uribe (2003) en-
cuentra el mismo fendmeno, recientemente,
en colegios de Bogota®, por lo que afirma
que "existe una disyuntiva entre las politicas
de expansién de cobertura de Bogotd en los
altimos afios y la calidad de las escuelas". E1

Sin embargo, la Secretaria provee transporte a quienes estudian en colegios ubicados a mas de dos kilémetros de distancia

de su residencia.
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debate no se ha cerrado, pero la creciente con-
viccién de que losinsumos no importan para
el logro dejé de ser una certeza.

Compensar altos tamaiios de clase con buenos
profesores y comparieros para mejorar calidad. El
énfasis en la focalizacién del acceso alos més
pobres debe diferenciarse delahomogeniza-
cién del estrato de los alumnos en los cole-
gios oficiales hacia abajo. Por el contrario,
puesto que el bagaje familiar incide notable-
mente en los resultados en los exdmenes, re-

distribuir ese bagaje deberia ser una politica
explicita para mejorarla calidad dela educa-
ciénoficial. Adicionalmente, los mejores pro-
fesores deberfan ubicarse en las zonas més
dificiles y ser compensados por ello. Como
plantea Uribe (2003), es importante que el
tamano de clases, la calidad de los maestros
y el bagaje de los compafieros sean combina-
dos de tal forma que los mds desaventajados
en uno de estos aspectos sean compensados
con ganancias en otro de esos aspectos.

Afirma Uribe: "Estudiantes en clases con 39 estudiantes (que es el tamafio promedio de los salones de clase en mi muestra),
obtendrian un puntaje de aproximadamente .4 desviaciones estdndar menores a estudiantes con una clase de 29 alumnos
(el tamafo promedio de un salén de clase en el sector privado en mi muestra)”.
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