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Contexto

A comienzos de los afnos noventa Colombia enfrentaba un déficit de cobertura en
educacién secundaria publica. Muchos jovenes que terminaban su primaria en colegios
publicos no tenian acceso a colegios publicos de secundaria. Una alternativa de
politica habria sido construir nuevas escuelas secundarias publicas. Sin embargo, las
escuelas secundarias privadas tenian exceso de capacidad, tal que podian absorber
parte de la demanda insatisfecha de cupos en secundaria del sector publico.
En Colombia, las escuelas privadas juegan un papel importante en la provisiéon
educativa: cerca de un tercio de estudiantes asisten a escuelas privadas, y en Bogota,
por ejemplo, mas del 70% de las escuelas son privadas (King et al., 1997).

Aprovechando el exceso de capacidad en las escuelas secundarias privadas,
el Gobierno Nacional —con el apoyo inicial del Banco Mundial— decidié
experimentar una modalidad de subsidios a la demanda, que consistio en otorgar
becas a estudiantes para asistir a escuelas secundarias privadas. El Programa
de Ampliacion de Cobertura en Educacion Secundaria (PACES) se cred en 1991y
financié cerca de 125000 becas —menos del 5% de la matricula secundaria total en
ese momento— para estudiantes de bajos ingresos. El programa oper¢ inicialmente
en las principales ciudades Colombianas como un esfuerzo para aumentar la
cobertura en secundaria de las familias mas pobres. PACES se elimin6 gradualmente
como estrategia del Gobierno central en 1998 por problemas administrativos ligados
a retrasos en los pagos que minaron la credibilidad del programa entre los colegios
privados (Calderén 1996).!

Los estudiantes que querian participar en PACES tenian que estar matriculados en
escuelas primarias publicas y estar cursando quinto grado al momento de aplicar.
Quienes recibian una beca PACES podian asistir a cualquier escuela privada que
aceptara la beca; sin embargo, muchos colegios privados —particularmente los
colegios élite— no aceptaban las becas PACES. Un poco menos de la mitad de
las escuelas secundarias privadas participaron en el programa PACES; aquellas
que participaron atendian a estudiantes de bajos ingresos, tenian mas alumnos
por docente y eran mas baratas que las escuelas privadas que no participaron. Sin
embargo, la relacién alumnos/docente en colegios participantes era similar a aquella
en colegios publicos.

Aungque al inicio del programa la beca cubria la totalidad de los costos de matricula,
el Gobierno noaumento el valor nominal de la beca para que esta mantuviese su valor
real, y en 1998 la beca solo cubria 56% de los costos de matricula. Las familias tenian
que pagar cualquier excedente no cubierto por la beca (Bettinger, Kremery Saavedra,
2009). Para garantizar que solo los estudiantes de bajos ingresos participaran, los
padres debian presentar un recibo de servicios ptblicos demostrando que la familia
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' Algunos Gobiernos locales como Bogotd contintan financiando cobertura educativa a través de becas para escuelas
privadas.
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Principales Resultados

1. Las becas PACES aumentan el acceso a
educacion superior en 10%.

2. Las becas PACES aumentan la
probabilidad de permanecer y gra-
duarse en 25%.

3. Las becas PACES aumentan el
ingreso mensual del beneficiario
promedio en 10% porque aumentan la
productividad de los recipientes.

4. La relacién costo-beneficio por cada
recipiente de beca es 71, teniendo
en cuenta el costo de la beca para
el Gobierno y los hogares y el valor
presente neto de los mayores ingresos
laborales de los recipientes.
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vivia en un barrio de estrato® 1 ¢ 2. Las familias llenaban la
aplicacién que aparecia en los periddicos o estaba disponible
en oficinas del ICETEX, listando el colegio al que querian
asistir. Para recibir la beca, los estudiantes tenian que haber
aplicado previamente y estar aceptados en el colegio al que
querian asistir. Una vez asignada la beca para iniciar el ciclo
secundario, el estudiante la podia mantener hasta graduarse
de bachiller siempre y cuando no reprobara ningtin grado.

Cada ciudad determinaba el niimero de becas a asignar en cada
ano dependiendo de su disponibilidad presupuestal. Cuando
en una cohorte dada el nimero de postulantes en una ciudad
excedia la cantidad disponible de becas, estas se asignaban
por medio de una loteria, mecanismo que tenia dos atractivos
importantes. Primero, era la manera mas justa de asignar un
recurso escaso cuando la demanda excedia la oferta. Segundo,
desde la perspectiva de la evaluacién de impacto del programa,
la loteria es el mecanismo de asignacion que mejor semeja el
escenario contrafactual: lo que habria sucedido en ausencia
del programa. Al asignar los subsidios a través de una loteria,
los grupos de ganadores y perdedores son idénticos antes de la
intervencion. Por tanto, una simple comparacion de resultados
promedio entre ganadores de la loteria y perdedores después de
la intervencion permite medir el impacto causal de ofrecer las
becas. El impacto causal es, desde el punto de vista de politica
publica, uno de los elementos fundamentales para determinar
la efectividad de un programa social.

Las evaluaciones de corto y mediano plazo que del programa
PACES se han hecho indican que las becas PACES para
educacion secundaria en escuelas privadas ayudan a reducir
la repitencia, aumentan la probabilidad de graduarse del
bachillerato y aumentan el puntaje en la prueba de estado para
ingreso a la universidad —SABER 11, como se conoce hoy dia3—
(Angrist et al., 2002; Angrist, Bettinger y Kremer, 2006). A la
fecha, no se sabe nada sobre los impactos de largo plazo del
programa de becas PACES, y muy poco sobre impactos de largo
plazo de programas de incentivos a la demanda de similares
caracteristicas en otras partes del mundo.

Metodologia de la evaluacion

Puesto que las becas PACES se asignaban por medio de una
loteria cuando la demanda excedia el numero de becas
disponibles, quienes obtuvieron la beca y quienes no son
similares en caracteristicas observables y no observables. El
resultado de la loteria, en tanto que lo determina el azar, no
tiene relacion sistemadtica con ninguna caracteristica de los
aplicantes.

Angristetal. (2002) demuestran que en la cohorte de aplicantes
a PACES en Bogota 1995 no habia diferencias entre ganadores
y perdedores en caracteristicas como edad, género y educacion
de los padres, entre otras. Por ello, la comparacién promedio de
los indicadores de impacto entre ganadores y no ganadores tiene
interpretacion causal, es decir, cualquier diferencia observada
entre unos y otros se puede atribuir enteramente a la beca
PACES.

*La estratificacion socioecondmica es una medida de pobreza geografica usada para asignar
los subsidios cruzados en servicios ptblicos. Hay seis estratos: uno el mas pobre y seis el
menos pobre.

3Esta prueba se solia llamar ICFES.
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Como fuentes de datos utilizamos las bases administrativas
que se describen en la Tabla 1.

Resultados

Los ganadores de la beca PACES tienen mayor
probabilidad de asistir a la universidad (Grafica 1)

La beca para educacion privada secundaria aumenta el acceso
y la permanencia en educacion superior porque mejora
el desempefio académico, que influye en la permanencia
universitaria y permite a su vez mayor acceso a ayuda
financiera del Estado. Como indica la Grafica 1, 21% de
quienes no ganaron la beca PACES al inicio de la secundaria
se matricularon en educacién, y quienes ganaron la beca
incrementaron esta probabilidad en dos puntos porcentuales
—aproximadamente 10% mas respecto al grupo que no gano
la beca—. Aunque no hay mayor diferencia en la probabilidad
de matricularse en programas técnicos o tecnologicos o a
distancia entre ganadores y perdedores, si hay una diferen-
cia importante en la probabilidad de estar actualmente
matriculado o haberse graduado de educacién superior. La
diferencia entre ganadores y perdedores en la probabilidad
de estar matriculado actualmente o haberse graduado es de
tres puntos porcentuales —33% mads respecto al grupo que
no gano la beca—. Parte de estos efectos se explican por el
mayor acceso a los apoyos financieros del ICETEX entre los
ganadores. Aunque en la muestra solo un porcentaje pequeno
(1%) recibe apoyos del ICETEX, la probabilidad de recibir este
tipo de apoyos es dos veces mayor entre quienes ganaron una
beca PACES. Parte del efecto se explica porque los ganadores
de la beca tienen mejor preparacion académica, reflejada en
mayores puntajes en la prueba de Estado SABER 11 (Angrist,
Bettinger y Kremer, 2006).

Los ganadores de la beca tienen mayores
ingresos que los no ganadores, y la brecha crece
en el tiempo (Grafica 2)

Se encontré que casi todos los que aplicaron a la beca al inicio
de la secundaria han contribuido al sistema de seguridad social
en salud. Sin embargo, como muestra la Grafica 2, el ingreso
base de la cotizacion es significativamente mayor para quienes
ganan la beca respecto a quienes no. En 2007, por ejemplo,
el ingreso mensual promedio entre quienes no ganaron beca
era cerca de $300000, mientras que los ganadores de la beca
devengaban $23000 mas. La brecha en el ingreso promedio
mensual entre ganadores y perdedores crece en el tiempo, y en
2011 quienes ganaron la beca devengan cerca de 10% mads que
quienes no ganaron beca.

Se encontré que no hay diferencias importantes en el numero
de dias cotizados a salud o pensiones entre ganadores y no
ganadores. En promedio, ambos grupos cotizan cerca de 140
dias al afno. Igualmente, se encontro que no hay diferencia en el
sector de ocupacion, como indica la Grafica 3. La mayoria de los
aplicantes se encuentran trabajando en el sector inmobiliario,
administracion publica, informadtica o seguridad social. Por
tanto, se puede concluir que la diferencia salarial estd asociada
a mayor productividad laboral entre el grupo de ganadores,
en parte por el mayor capital humano adquirido en educacién
universitaria.



Tabla 1

Metodologia de la evaluacion

Base de | Administrador Informacion en la base de datos Universo de datos Método de cruce
datos base de datos

Informacioén de los aplicantes al Aplicantes a la beca mientras el
PACES ICETEX programa PACES en Bogota en programa lo administraba el ICETEX i
1995 (1991 a 1997)

* Puntaje del examen de estado

estandarizado
* Programa e institucion de educacion Poblacion de estudiantes alguna vez )
superior en la cual se matriculd el matriculados en instituciones de Algoritmo de cruce con umbral de
SPADIES Ministerio de estudiante educacion superior con registro probabllld'ad utilizando nombres,
Educacion * Estado académico del estudiante calificado del Ministerio de apellidos y documento.
(graduado, desertor o activo) Educacion Nacional

* Informacién sobre los apoyos
académicos, financieros, de otro tipo y
del ICETEX recibidos por el estudiante

* Municipio del Afiliado

* Etnia ) Cruce directo utilizando el tipo de
Ministerio de * Nivel de Sisbeén otal dfe trabla]adgr?s dbe,l Sector documento y el nimero del documento.
RUAF Proteccion * Municipio de la administradora il G Celuler=) Evaluacion posterior al cruce utilizando el
Social * Actividad econémica nombre completo del estudiante

* Municipio del aportante
* Municipio del cotizante
* Estado de la afiliacion

Ministerio de * Numero de dias cotizados Total de trabajadores del sector Cruce directo utilizando el tipo de documento y
PILA Proteccién ° I_BC formal en Colombia el niumero del documento. Evaluacion posterior
Social *Tipo de aporte al cruce utilizando el nombre completo del
estudiante
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Grafica 3

Ganadores y no ganadores trabajan en sectores similares, principalmente en servicios

Actividad inmoviliaria, informética, investigacion, administracion publica y seguridad social 36,4%

Transporte, correo, telecomunicaciones e intermediacion financiera  TEE—S—— 14,

Pesca y produccion de peces en criadero, comercio de vehiculos, hoteles, restaurantes y similares

Transformacion de la madera, fabricacion de sustancias quimicas y maquinaria

59 36,7%
17,3%
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I 8.2%

7,5%

Suministro de gas, vapor y agua y construccion I 4.9%

Educacion, servicios sociales de salud

Extraccion de minerales, fabricacién de alimentos y prendas de vestir

I 1%

6,2%

A No ganadores

I 6,4%
I

Eliminacion de desperdicios, actividades de asociaciones y esparcimiento — 3,1%

Fabricacion de aparatos electrénicos, automotores y muebles
Actividad econémica

Analisis costo-beneficio

Un analisis costo-beneficio permite determinar si PACES fue
una buena inversion social. El costo adicional para el Gobierno
de una beca PACES anual fue de USD $24 en 1998. Las familias
que recibieron beca complementaron la beca con USD $19
adicionales, para un costo total para la sociedad de USD $43
por beca por aio (Angrist et al., 2002). Puesto que no todos los
estudiantes a quienes se les ofrecié la beca la usaron —88%
usaba la beca tres afios después de la asignacion inicial— y solo
40% de quienes obtuvieron beca se gradtan del bachillerato,
el costo total de la beca por recipiente para el ciclo secundario
y medio completo no supera USD $516 de 1998, equivalentes a
USD $690 de hoy.

Por su parte, la diferencia promedio en salario mensual entre
ganadores y no-ganadores en 20n era de COP $55000 0O
USD $31 de hoy. Con ocho meses de cotizacion al ano, la
diferencia salarial promedio es USD $244 anuales. En un
horizonte laboral de 35 afios y una tasa de descuento de 3%,
el valor presente neto del flujo de ingresos por cada recipiente
de beca es, en promedio, USD $5250 de hoy. Esto implica una
relacién beneficio-costo por cada recipiente de becade 7a1, lo
cual hace que el programa PACES haya sido altamente rentable
desde el punto de vista social.
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Recomendaciones de Politica

1. Apoyos educativos como las becas PACES pueden ser una
manera costo-efectiva de mejorar el desemperio, el logro
y las oportunidades laborales de los estudiantes siempre y
cuando:

° Estén condicionados al buen desempefio escolar
° Estén focalizados a estudiantes de bajos recursos

2. Las evaluaciones de impacto y los andlisis costo-beneficio
rigurosos deben ser cada vez mas frecuentes para que las
decisiones de politica educativa estén basadas en evidencia
de lo que funcionay lo que no funciona.

3. Las bases de datos administrativas del Gobierno Nacional
son una fuente de informacién muy valiosa para estudiar
y entender mejor el contexto, la evolucion y los impactos
de los programas y politicas sociales. El Gobierno debe
fomentar su uso para fines investigativos.

Acerca del estudio

La presente Nota de Politica resume los principales hallazgos de una
investigaciéon sobre los impactos de largo plazo de PACES, que contribuye
de manera importante a la discusion sobre el disefio de politicas educativas
efectivas en paises en desarrollo. Este proyecto reafirma la importancia de
hacer evaluables los programas sociales y de hacer evaluacién de impacto
y costo-efectividad de inversiones publicas, y ejemplifica como usar datos
administrativos en Colombia para medir impactos de programas sociales.
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