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INFORMACION BASICA (CANTIDAD EN DOLARES AMERICANOS US$)

NUMERO DE PROYECTO: CO-L1010

TiTULO: PROGRAMA DE EQUIDAD EN EDUCACION EN BOGOTA
INSTRUMENTO DE PRESTAMO: PRESTAMO DE INVERSION

PAis: COLOMBIA

PRESTATARIO: SECRETARIA DE EDUCACION DEL DISTRITO DE BOGOTA
PRESTAMO (S): 1812/0C-CO

SECTOR/SUBSECTOR: SCL/EDU

FECHA DE APROBACION DIRECTORIO: 12/6/2006
FECHA DE EFECTIVIDAD CONTRATO DE PRESTAMO: 12/22/2006
FECHA DE ELEGIBILIDAD PRIMER DESEMBOLSO: 6/22/2007

MONTO PRESTAMO (S)

MONTO ORIGINAL: 60,000,000

MONTO ACTUAL: 60,000,000

PARI PAsu: 30,000,000

COSTO TOTAL DEL PROYECTO: 90,000,000

MESES DE EJECUCION
DESDE APROBACION: 90 MESES AL 22-DIC-13
DESDE EFECTIVIDAD DEL CONTRATO: 89 MESES AL 22-JUN-14

PERIODOS DE DESEMBOLSO

FECHA ORIGINAL DE DESEMBOLSO FINAL: 6/22/2011

FECHA ACTUAL DE DESEMBOLSO FINAL: 06/22/2014 (A SER REVISADO. SE EXTENDERA POR 6 MESES ADICIONALES)
EXTENSION ACUMULATIVA (MESES): 36

EXTENSION ESPECIAL (MESES): -

DESEMBOLSO0S

MONTO TOTAL DE DESEMBOLSOS A LA FECHA: US$58.831.932.78

RE DIRECCIONAMIENTO. ESTE PROYECTO:
¢ RECIBIO FONDOS DE OTRO PROYECTO? [NO] ¢CUAL? [NUMERO DE PROYECTO]
¢(ENVIO FONDOS A OTRO PROYECTO?  [NO] ¢CUAL? [NUMERO DE PROYECTO]

METODOLOGIA DE ANALISIS ECONOMICO EX POST:
METODOLOGIA DE EVALUACION EX POST: NO EXPERIMENTAL

CLASIFICACION DE EFECTIVIDAD EN EL DESARROLLO:

I. Introduccion

Hacia inicios de este siglo Bogota mostraba indicadores de cobertura escolar altos y en ascenso.
Las tasas netas de matricula alcanzaban 83% para primaria y 80% para secundaria y media
(ECV 2003, cémputos propios). Sin embargo, el bono demogréfico y los patrones de migracion
hacia la ciudad hacian de la cobertura un reto pendiente. Segln cifras del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), a inicios del afio 2000 la poblacién colombiana
aumentaba a un ritmo superior al 1% anual. Por otro lado, de acuerdo con las cifras de la Red de



Solidaridad Social (RSS), hacia 2006 casi dos millones de personas habian sido desplazadas por
la violencia (3.7% de la poblacién colombiana a nivel nacional; 13.7% en zonas rurales). Para
esto, la Secretaria de Educacion del Distrito de Bogota (SED) se plante6 como meta para el
periodo 2004-2008 la creacion de cerca de 200,000 nuevos cupos escolares, utilizando una
combinacion de estrategias: mejor utilizacion de la capacidad instalada, rotacion de aulas,
colegios en concesion, subsidios en colegios privados y construccién de nuevo colegios. Esta
ultima estrategia era especialmente importante pues representaba algo mas del 60% de nuevos
cupos (véase Documento de Préstamo, parrafo 1.19).

Por otro lado, en 2006 Colombia participd, por primera vez, en las pruebas PISA (Programme
for International Student Assessment), comparando los aprendizajes de sus jovenes de 15 afios
con los de otros de la misma edad en 56 paises del globo. Los resultados mostraron que las
capacidades lectoras, matematicas y competencias cientificas de los colombianos estaban muy
por debajo de las de la mayoria de jévenes de otros paises participantes. Tres de cada cuatro
estudiantes colombianos no conseguian alcanzar el nivel basico de destrezas matematicas
requeridas para un joven de su edad. Mas aun, la heterogeneidad de tales competencias era
también mas marcada en Colombia que en la mayoria de paises participantes (OECD, 2006).

En este contexto se disefia el “Programa de Equidad en Educacion en Bogota” (CO-L1010), con
la SED, para contribuir a implementar la estrategia de Bogota Distrito Capital para mejorar la
equidad y la calidad de la educacion preescolar, basica, media y superior. El contrato de
préstamo No. 1812 OC/CO fue firmado el 22 de diciembre de 2006 contemplando un costo de
US$90 Millones, US$60 Millones de ellos un préstamo del Banco y los restantes
US$30 Millones contraparte local. Este documento resume los resultados del proyecto y las
lecciones aprendidas durante su ejecucion. Cabe mencionar también que el proyecto aln no ha
concluido. A la fecha huia recibido 36 meses de extension, con lo cual el plazo de desembolso
finaliza el 22 de junio de 2014. Las extensiones respondieron a demoras en la ejecucion de las
contrataciones de obra.

Il.  Desempefio del proyecto (A ser calificado)

2.1 Efectividad

El objetivo del programa fue el de contribuir a implementar la estrategia de Bogota Distrito
Capital para mejorar la equidad y la calidad de la educacion preescolar, basica, media y superior.
Los objetivos especificos particularmente para los nifios y jovenes méas pobres de Bogotd, fueron
tres, cada uno de ellos enfrentado con un componente especifico del programa: (i) incrementar y
mejorar el acceso a los niveles de preescolar, basica, media y superior, mediante la construccion
de infraestructura educativa; (ii) aumentar los niveles de retencion y graduacion para dichos

! Ibéfiez, Ana Maria y Andres Moya (2006). ,Cémo el desplazamiento forzado deteriora el bienestar de los

hogares desplazados?: analisis y determinantes del bienestar en los municipios de recepcién. DOCUMENTO
CEDE 2006-26. ISSN 1657-7191 (Edicion Electronica). JULIO DE 2006.
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niveles; y (iii) aumentar la calidad en la provision de servicios educativos para dichos niveles
(véase el Documento de Préstamo). Mas adelante se muestra la tabla de costos (Tabla 3) y de
ejecucion del programa donde se puede apreciar que el grueso de la estrategia estuvo enfocado
en la construccion de nuevos colegios, los “megacolegios”.

a. Analisis de la Logica Vertical

La tabla 1 resume de forma esquematica la relacion vertical entre los indicadores de productos,
resultados e impactos del programa. Los supuestos detrds de la teoria de cambio se pueden
agrupar en tres categorias de acuerdo a los tres componentes del programa. Primero, la creacion
de cupos escolares contribuye a un aumento en la asistencia escolar. Esta relacion cobra validez
al constatar el crecimiento poblacional. Segun cifras del DANE, entre el 2000 y el 2012 la
poblacion colombiana aumento en cerca de 6 millones de habitantes (15.6%). Esta dindmica
junto a la de migracion al interior del pais, resultado de los procesos de violencia politica, lleva a
pensar en un aumento de la demanda por servicios educativos. Para satisfacer esta demanda fue
necesaria la creacion de los nuevos cupos que proveia el programa. Segundo, los subsidios
condicionados a asistencia escolar en niveles basico, medio y superior aumentan la asistencia
escolar. Esta relacion ha sido ya constatada en mudltiples evaluaciones hechas a diversos
programas de transferencias condicionadas.? La implementacién de estas transferencias
condicionadas en Bogota siguié los patrones de programas similares alrededor del mundo:
focalizacion en hogares pobres, con restricciones presupuestarias importantes, para quienes el
incentivo monetario era relevante. Por lo tanto, no hay razones para pensar en la falta de validez
de esta cadena causal. Tercero, la provision y capacitacion del personal de las escuelas,
formacion docente, provision de bibliotecas y ambientes integrados para el aprendizaje, junto
con una estrategia del uso de la evaluacién en la pedagogia y un sistema de evaluacién de la
calidad, llevan a una oferta educativa que promueve el aprendizaje de los alumnos.?

Asi, los componentes uno y dos del programa operan sobre la oferta y demanda de educacion,
respectivamente, mientras que el componente tres opera sobre los procesos de aprendizaje que
deberian suceder en la escuela. Como resultado, el programa asume en su disefio que se
disminuira la brecha de escolaridad y aprendizajes entre los segmentos menos favorecidos de la
poblacidn y sus pares con menores restricciones econdémicas.

Vale la pena, sin embargo, resaltar un conjunto de salvedades que han limitado los posibles
impactos. El tercer supuesto del programa no integré el rol de los incentivos a los maestros y la
demanda adicional de recursos escolares para mantener un clima escolar apropiado para el
aprendizaje. El programa fue disefiado con una oferta muy interesante de capacitacion docente,
tanto en becas de estudios de postgrado como en entrenamientos en temas vinculados a las

Fiszbein, Ariel and Norbert Schady (2009). Conditional cash transfers. Reducing present and future poverty.
World Bank, Washington.

McEwan, Patrick J. (2013). Improving Learning in Primary Schools of Developing Countries: A Meta-Analysis
of Randomized Experiments. Wellesley College. August 2013.
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bibliotecas y la lectura. Sin embargo, tal oferta de capacitacion estuvo de alguna manera
desvinculada del sistema de incentivos docentes previsto en el escalafon. Los docentes, si bien
veian cierto atractivo en la capacitacion gratuita que se les ofrecia, ésta no terminaba de
convencerles pues no les servia como instrumento de ascenso laboral o mejoras salariales. Gran
parte de ellos estan vinculados mediante el Decreto 1278 de 2002 y la realizacion de este tipo de
programas no les reporta créditos para ascenso en el escalafon docente. Como resultado, muy
pocos profesores se interesaron por tal capacitacion y este componente del programa resulto
sub-ejecutado. En concreto, de los 600 cupos de formacion permanente docente, se ejecutaron
solo 106. Sin embargo, es justo mencionar que el programa conté también con 200 becas de
maestria, en convenio con el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios en el
Exterior (ICETEX), que si fueron ejecutadas. De esta manera el programa pasé a convertirse en
uno de infraestructura y equipos, con una intervencion en formacion de capital humano vy
practicas pedagdgicas limitado.

A esto debe sumarse que la creacién de nuevos colegios trajo consigo relaciones complejas entre
los estudiantes. Tomese en cuenta que los estudiantes provenian de hogares pobres, en muchos
casos desplazados por la violencia y con dindmicas complejas al interior de sus hogares
(violencia doméstica, trabajo infantil, etc.). Asi, los problemas de matoneo y violencia escolar no
tardaron en aparecer.® Este es otro aspecto en el que se dejé sentir, también, la falta de
capacitacion docente. Al respecto, cabe sefialar que esta falta de capacitacion docente en temas
de convivencia escolar parece ser una limitacion generalizada del sistema educativo
(Chaux, 2012).° En tal sentido, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) est4 trabajando en
un nuevo programa de préstamo con el Ministerio de Educacion Nacional para abordar estos
temas (véase la descripcion del préstamo CO-L1093 lineas abajo).

Tanto éste, como el punto sefialado en el parrafo previo pueden ser Utiles para explicar la
ausencia de impactos en aprendizajes de los estudiantes, aungue es necesario esperar un tiempo
para hacer una medicion apropiada de estos. Segun el disefio del programa, los impactos en
aprendizajes (y en escolaridad) debieran ser medidos tres afios después de finalizado el
programa.

Otro punto, menor en comparacion a los anteriores, tiene que ver con la naturaleza de los
programas de infraestructura como éste. La construccion de obras por lo general sufre
imponderables de diversa indole: la adecuacién (fisica y legal) de los terrenos, la obtencion de
las licencias de construccion, los fenémenos climaticos que limiten los avances de las obras y por
altimo, pero no menor, los problemas con la ejecucion misma de los contratos. Este programa no

* Al respecto, ver el informe de evaluacién de impacto del programa. Ahi, utilizando datos de la Encuesta de

Victimizacién Escolar se encuentra que la incidencia de problemas de vandalismo es més alta en las escuelas
del programa que en aquellas del grupo de control. Asi por ejemplo, en promedio, los estudiantes de los
colegios construidos por el programa han visto 15% mas de actos de vandalismo en sus colegios que los
estudiantes de colegios del grupo de control durante un periodo de referencia de un afio.

Chaux, Enrique (2012). Educacion, convivencia y agresion escolar. Bogotd: Ediciones Uniandes. Taurus,
Santillana.
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fue ajeno a tales imponderables y como resultado algunos colegios fueron entregados con uno o
dos afios de demora. Es mas, hasta el momento ain se esta a la espera de la entrega de los
altimos colegios del programa Felizmente el plan de construccidn de colegios de la Secretaria de
Educacion de Bogotd contemplaba la construccion de un ndmero mayor de escuelas. Asi,
incorporando al programa algunos colegios que inicialmente estaban programados para
construirse con financiamiento local nos podremos acercar a la meta de nimero de colegios hacia
el final de la ejecucion. En total, se finalizaron 19 colegios dentro del programa y se esta
finalizando la construccion de uno mas (Colegio Venecia), el cual sera finalizado con recursos
propios de la Alcaldia Mayor.

b. Resultados Logrados

A continuacion se presentan los indicadores de la matriz de marco légico del programa, los
cuales no han cambiado durante la implementacion del mismo. Solo hubo un ajuste de
indicadores durante el taller de lanzamiento del proyecto. La Tabla 1 resume los indicadores de
producto, resultado e impacto del programa después de tales ajustes.

Los estimadores de impacto del programa (en afios de escolaridad y en desempefios en pruebas
estandarizadas), segun disefio, recién se mediran tres afios después de terminado el programa.
Esta decision de disefio, si bien limita la posibilidad de discutir resultados en el momento de
elaboracion del presente Informe de Terminacion de Proyecto (PCR), tiene mucho sentido pues
los impactos reales de programas en educacion, por lo general, toman tiempo en madurar. Los
indicadores de resultados y productos, por su parte, si se reportan en este informe.

Una limitacion para el analisis de resultados e impactos del programa ha sido la escasa (y en
algunos casos poco organizada) disponibilidad de datos administrativos y la ausencia de un
disefio de monitoreo y evaluacion de impactos desde el inicio de la ejecucion. Como resultado de
ello: (i) hay un indicador de resultado para el cual no ha sido posible Ilegar a una estimacion
técnicamente adecuada (asistencia a educacion superior por parte de los beneficiarios de
subsidios condicionados), y (ii) hay otro indicador de resultado para el cual no nos aventuramos
a postular un nimero sino mas bien un intervalo (asistencia y promocion de alumnos
beneficiarios del programa de subsidios condicionados). En todo caso, las cotas que postulamos
estdn ambas por encima del valor objetivo con lo cual se puede asegurar que el resultado
alcanzado lleg6 a un nivel satisfactorio. El factor limitante para la estimacion de indicadores en
ambos casos fue la ausencia de registros administrativos para monitorear las transferencias de
subsidios condicionados.

El programa alcanz6 la meta respecto al nimero de colegios a construir. De los 20 colegios
inicialmente planeados, a la fecha de este reporte se han construido 19 centros educativos y uno
mas estd en proceso de construccion y sera entregado en octubre de 2014. En la ejecucion del
programa surgieron problemas con las licitaciones de las construcciones, la ejecucion de las
mismas, la disponibilidad (y saneamiento) de los terrenos para la construccion e imponderables
politicos (destitucion de dos alcaldes y restitucién, con medidas cautelares, del dltimo). Todos



ellos pueden ser considerados como factores detras del atraso de la conclusién en tiempo de las
obras. Sin embargo, las dotaciones de bibliotecas, equipos y la capacitacion de los recursos
humanos (profesores, coordinadores y rectores) no tuvieron que redimensionarse. Las
capacitaciones y dotaciones en exceso fueron asignadas a otras escuelas bajo la administracion
de la Secretaria. Esto resulté asi porque el programa estaba enmarcado dentro de una politica
educativa de la Secretaria. Como se discutira mas adelante, otro indicador para el cual el
programa no alcanz6 la meta es el de docentes en programas de formacién permanente. Se
consiguid registrar a 106 docentes cuando la meta era 600.

Para otro indicador, en contraste, a nivel nacional se super6 la meta. Los subsidios condicionados
que se distribuyeron en la poblacion de Bogota exceden la meta original. Esto se explica porque
“Familias en Accion”, de alcance nacional, pas6 a distribuir estos subsidios educativos,
ampliando su cobertura. Por tanto, con recursos adicionales del Gobierno Central se consiguid
dar alcance a la meta. Este no es un resultado “directo” del programa, es claro, con lo cual cabe
la pregunta: ¢ Cuéanto de este logro es atribuible al programa? Frente a ello es muy dificil dar una
respuesta pues no existen datos administrativos que permitan hacer la distincién con claridad. Sin
embargo, de todos modos, vale la pena resaltar este resultado aqui pues se trata de un caso en que
una politica nacional se construye en coordinacion con politicas locales evitando duplicaciones o
contradicciones.

Para todos los demas indicadores de productos y resultados se alcanzé o super6 la meta. Aungue,
como se enuncia lineas arriba y se discute también mas adelante, no todos los resultados son
atribuibles de manera exclusiva al programa. Esta limitacion del anélisis para atribuir ciertos
resultados al programa es resultado de, por un lado, la limitacion en la disponibilidad de datos, y
por el otro, la concurrencia del programa con otros programas, locales y nacionales, con
objetivos similares. En el agregado, y mas alla de los indicadores de la matriz, la evaluacion de
impactos del programa indica que si bien en el corto plazo hay poca evidencia de impactos en
aprendizajes de los estudiantes, si la hay respecto a aprobacion y desercion. Como se vera mas
adelante, un analisis costo-beneficio arroja resultados positivos para el programa (aunque sera
necesario ajustar mas adelante algunos de los supuestos de tal ejercicio, conforme se vayan
dando los impactos del programa).



Impacto/Indicador

Unidad de

Tabla 1. Matriz de Resultados Alcanzados

Valor de
Linea de

Ano de
Linea de

Medio de

Fecha en la que
las metas fueron

Medida

Base

Base

Verificacion

alcanzadas

Impacto #1: Contribuir a implementar la estrategia del Distrito de Bogota para mejorar la equidad y la calidad de la educacion preescolar, basica, media

alcanzado

y superior.
Valor de
Indicador #1: Brecha en afios Meta 0.48
de escolaridad promedio de Original A ser medido tres
la poblacién de los quintiles | Afios de 0.73 2003 Encuestas de Valor de afios después de
1y 2 de ingreso con respecto | escolaridad ' Calidad de Vida | Meta n/a finalizado el
a la poblacion del tercer revisado Programa (2016)
quintil. Valor
n/a
alcanzado
Se espera una
reduccion (no
Valor de especificada)
Indicador #2: Brecha en Meta de las brechas
resultados de aprendizaje Puntaie en Informe de Original (con respecto a | A ser medido tres
para los alumnos de grados ruebja s No 2007 resultados de las un grupo de afios después de
5,9y 11 que asisten a Estan darizadas especificado pruebas SABER control) finalizado el
colegios construidos en el e ICFES Valor de Programa (2016)
programa. Meta n/a
revisado
Valor
n/a




Uliifickd de Valor de Afio de Medio de Fecha en la que

Resultado/Indicador . Linea de Linea de S las metas fueron
Medida Verificacion
Base Base alcanzadas

Resultados del nivel de educacion preescolar, bésica y media y superior en Bogota més equitativos, en términos de acceso, retencion, graduacion y
pertinencia.
Valor de
. Sistema de Meta Aumenta en
Indicador #1 o i 61,100
p indicadores Original
Matricula de alumnos .
. Numero de | No escolares del Valor de
pertenecientes a estratos 1y 2 en - 2006 - 2010
. alumnos especificado distrito e Informe | Meta
las localidades en que el Programa de Evaluacic isad
construye nuevos colegios. ¢ Evaluacion revisado
Final Valor Aumentd en
alcanzado | més de 61,100
0,
Valorde | 1 e
Meta ru gde
Original grup
Sistema de control
Indicador #2 - Valor de
. . ., indicadores
Tasa de asistencia y promocién de Meta
L Puntos No No escolares del .
alumnos beneficiarios del - e C revisado 2012
- porcentuales | especificado especificado | distrito e Informe —
programa de subsidios ‘s Promocion
. de Evaluacion .
condicionados. Final aumento entre
Valor 1.8% vy 8.1%
alcanzado | (la asistencia
no se puede
medir)
. Aumenta x%
Indicador #3 _Slst_ema de Valor de mas que en el
. . . indicadores Meta
Tasa de asistencia a educacién i grupo de
. C Puntos No No escolares del Original 6
superior de alumnos beneficiarios L - o control
L porcentuales | especificado | especificado | distrito e Informe
del programa de subsidios de Evaluacion Valor de
condicionados. - Meta
Final .
revisado

®  La meta no estaba claramente definida en el disefio.



7
Valor X
alcanzado
. Valor de
g‘cﬂfi%(;rcﬁstruidos or el Sistema de Meta 20
g 05 por & indicadores Original
Programa que realizan mejoras
o i Numero de escolares del Valor de
organizacionales con relacion a los : 0 2006 - 2014
? colegios distrito e Informe | Meta
objetivos de sus PEI, como - .
: o de Evaluacion revisado
consecuencia de la capacitacion de Final Valor
docentes. 19
alcanzado

UrfeEs o Valor de Medio de Fecha en la que

Producto/Indicador . Linea de e o las metas fueron
Medida Verificacion
Base alcanzadas

Componente #1: Construccidn de infraestructura escolar

Valor de Meta Mayo 2014
. 20
Original
Valor de Meta *El Colegio
revisado Venecia esta en
Producto #1 . proceso dfa,
: . NUmero de construccion y
Colegios construidos, dotados y : gt
colegios sera finalizado en
operando en zonas 1y 2 bre de 2
Valor alcanzado | 19* octubre de 2014,
por lo que se
alcanzaria la
meta en esa
fecha.
Va_lo_r de Meta 61,100
Producto #2 Numero de Original
Nuevos cupos escolares creados | estudiantes Eiiggg Meta 2010

Valor alcanzado 61,100

" No se puede establecer un estimador sélido sobre la base de la informacién disponible.



Componente #2: Aumento de retencién y graduacién

rector) de los 20 colegios son
capacitados de manera grupal y
contextualizada.

profesionales

revisado

Valor alcanzado

2020
profesores,
101
coordinadores
y 20 rectores

Producto #1 Valor de Meta
- . . . 45,000
Nifios y jovenes de los niveles 1 Original
y 2 del SISBEN recibiendo Numero de Valor de Meta 2013
subsidios condicionados a la estudiantes revisado
?nséz[f;ma escolar a basica y Valor alcanzado | 383,729®
Producto #2 Valor de Meta 830
Jovenes de los niveles 1y 2 del Original
SISBEN recibiendo subsidios Nimero de Valor de Meta 2013
condicionados a la asistencia estudiantes revisado
escolar a educacién superior
(técnica y tecnolégica)p Valor alcanzado | 1,746
Componente #3: Mejoria de la calidad
2020
Valor de Meta E(r)olfesores,
Producto #1 Original coordinadores
Personal de los 20 colegios y 20 rectores
construidos por el Programa Numero de Valor de Meta 2008
que son seleccionados de profesionales revisado
acuerdo con pardmetros de la 2020
Subsecretaria Administrativa. profesores,
Valor alcanzado | 101
coordinadores
y 20 rectores
2020
Valor de Meta Egesores’
Producto #2 Original coordinadores
Los equipos docentes y 20 rectores
(profesores, coordinadores y Numero de Valor de Meta 2008

8

No atribuible al programa. Paso a formar parte del programa nacional de transferencias condicionadas.




200 Cupos de

maestrias y
Valor de Meta 600
Original Programas de
Formacién
Permanente
Producto #3 . , Valor de Meta
Cupos de maestrias y Numero de .
. . revisado 2013
Programas de Formacion profesionales
p te D t d 194 Cupos de
ermanente Docente creados. maestrias y
106
Valor alcanzado | Programas de
Formacion
Permanente
Valor de Meta 20
Producto #4 Original
Una biblioteca operando en Numero de Valor de Meta
. L ! 2013
cada uno de los 20 colegios bibliotecas revisado
construidos por el Programa.
Valor alcanzado | 20
Producto #5 Valor de Meta 20
El material bibliogréafico NuUmero de Original
disponible en los colegios colegios con Valor de Meta
. . . 2013
construidos por el Programa material revisado
cumple con estandares de bibliografico
calidad. Valor alcanzado | 20
Namero de Valor de Meta
ambientes (1 Original 20
Producto #6 ?eecnolo a1
Ambientes integrados para el de gia, Valor de Meta
aprendizaje de la ciencia y la - revisado 2013
: matematicas
tecnologia operando en los o
. y fisicay 1
colegios. . ;
de biologia 'y Valor al q 20
quimica por alor alcanzado
colegio)
Producto #7 Sistema Valor de Meta 1 2013

Estrategia de apoyo a los

Original




docentes en el uso pedagdgico
de la evaluacion de los
aprendizajes.

Valor de Meta
revisado

Valor alcanzado

Producto #8

Nuevo sistema integral de
evaluacion de la calidad
disefiado, validado con
evaluacion piloto terminada.

Sistema

Valor de Meta
Original

Valor de Meta
revisado

Valor alcanzado

2013




C. Analisis de la Atribucién de los Resultados

Al momento de disefio, el programa no contaba con un disefio de evaluacion de impactos, ni
experimental ni no-experimental. Tampoco existia una linea de base a partir de la cual se pueda
hacer un analisis. Sin embargo, si existia un presupuesto asignado para la evaluacion. Cuando se
contaba con aproximadamente el 75% de ejecucién del programa (15 colegios construidos y
entregados) se hizo una convocatoria para tal fin. La Secretaria selecciond a la Universidad de
los Andes la cual, con el acompafiamiento del Banco, disefid una estrategia para la evaluacion de
impactos, compil6 informacion administrativa de la Secretaria e hizo un trabajo de campo de
levantamiento de datos.

El estudio de evaluacion resultante, se basa en emparejamientos para evaluar de forma conjunta
el impacto de los componentes 1y 2 del programa sobre: (i) la matricula por nivel educativo, (ii)
la eficiencia interna, (iii) la convivencia escolar, y (iv) los aprendizajes de los estudiantes
(pruebas SABER). Para cada uno de los colegios del programa se hizo una busqueda de colegios
con similares caracteristicas (ubicacién, entorno socioecondémico, indicadores de eficiencia
interna, etc.) al momento de inicio del programa. El andlisis se hizo para los 15 colegios que ya
habian sido finalizados hacia inicios del 2013. Se exploraron varias técnicas de emparejamiento
basadas en distancias euclidianas, de Mahalanobis y por puntajes de propension. Luego, con
mediciones antes-después entre colegios del programa y sus respectivos controles se hizo el
analisis de impactos. Este andlisis cuasi-experimental utilizé informacion administrativa
disponible en la SED, en el Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y en el ICFES, y fue
complementada con levantamientos de datos en el campo.

El resultado principal de la evaluacién es que si bien se logro la expansion de la oferta educativa,
superando las metas originalmente planteadas, en términos de aprendizajes de los estudiantes no
hubo impactos significativos. En términos de permanencia (mayor aprobacion, menor
repeticién), menos abandono temporal, menos abandono permanente y mayor terminacion de
Grado 11, si se encontraron impactos positivos.

Una limitante de atribucion de resultados al programa es la estrategia misma de evaluacién de
impactos que siguio el programa, la cual, si bien era la mejor opcion metodoldgica posible dada
la ausencia de un disefio (y linea de base) al inicio del proyecto, tiene limitaciones. Con
metodologias de emparejamientos se tiene que depender en variable observables aunque exista la
posibilidad de que otros aspectos mas alla de los observados jueguen un rol en la determinacion
de los impactos.

En segundo lugar, y como ya hemos sefialado lineas arriba, este programa no se implemento de
manera aislada. EI mismo fue parte de una politica de la ciudad que tenia al programa como un
subconjunto menor de la misma. Por lo tanto algunas escuelas en el grupo de comparacion
recibieron beneficios similares a los provistos por el programa por parte del gobierno de la
ciudad de Bogota (bibliotecas, laboratorios, espacios deportivos, etc.).


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=37907512

Similarmente, algunos estudiantes recibieron beneficios de otros programas. Este es
especialmente el caso en el componente 3 de subsidios condicionados. En medio de la ejecucion
del programa, la administracion de estas transferencias condicionadas fue transferida al programa
nacional “Familias en Accion”. Evaluaciones de impacto de tal programa muestran que las
transferencias condicionadas sirvieron para aumentar la asistencia escolar en alrededor de
5 puntos porcentuales en zonas urbanas y 7 en rurales.? Sin embargo, la atribucién de resultados
al programa particular de Bogota es muy dificil de establecer.

Resumiendo, no es posible asumir atribucién directa del programa a los resultados observados.
Sin embargo, no rechazamos que el programa haya tenido impactos sustantivos en permanencia
(mayor aprobacion, menor repeticion), menos abandono temporal, menos abandono permanente
y mayor terminacion de Grado 11; tal como se evidencia en la evaluacién de impacto del
programa. Esto, a su vez, da pie para esperar en el mediano o largo plazo mejores impactos para
el programa en aprendizajes de sus estudiantes y su posterior insercion en los mercados de
trabajo, tal como se asume en el analisis costo-beneficio lineas abajo.

d. Resultados Imprevistos

El programa no tuvo impactos ambientales negativos pues la construccion de colegios estuvo
toda enmarcada en la estrategia urbanistica de la ciudad. Como tal, se incorporaron précticas de
gestion, adaptacion al cambio climético y mitigacion de sus efectos; prestando especial atencién
a la promocién de los usos de la energia renovable, haciendo uso inteligente tanto de sus
espacios pedagogicos como de sus espacios recreativos y alimenticios. Las guias ambientales
para la edificacion de los colegios contemplaron temas de contaminacion auditiva, manejo de
residuos, sefializacion, planes de contingencia, entre otros.

En algunas de las mudltiples visitas de inspeccion, por ejemplo, pudimos constatar la
implementacién de procesos de manejo de desperdicios. Esto fue posible gracias al disefio de la
infraestructura educativa (particularmente de los ambientes de cocina y comedor).

El resultado imprevisto mas importante de resaltar aqui es el de violencia escolar. Si bien este es
un fendmeno presente en casi todo sistema educativo hoy en dia, cabe destacar que fue mayor en
los megacolegios construidos con este programa. La encuesta de victimizacion que se llevo a
cabo dentro del estudio de evaluacién de impacto del programa encontr6 mayores niveles de
violencia verbal (“La semana pasada, ;Cuantas veces un(a) companero(a) de tu curso te insulto
haciéndote sentir mal?”’) y relacional (“La semana pasada, ;Cuantas veces un(a) compaiero(a)
de tu curso te rechazd6 o no te dejo estar en su grupo?”’) en los colegios del programa en
comparacion a los del grupo de control. Asi mismo, se observd mayores niveles de vandalismo
(“En los ultimos doce meses, ;Cuantas veces has visto que otras personas hagan dafios
intencionalmente en alguna propiedad del colegio?”) y robo (“En los ultimos doce meses, dentro

°  DNP (2008). Programa Familias en Accion: Impactos en capital humano y Evaluacién beneficio-costo del

Programa. Bogota, 2008.
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de tu colegio, ¢Cuéantas veces, sin que vieras, te robaron algo (por ejemplo, Utiles escolares,
dinero, refrigerio, ropa, libros, balones, etc.)?”’) en los colegios del programa. Al respecto, vale la
pena apuntar que el alcalde de Bogota, Gustavo Petro, al asumir el mandato de la ciudad, sefald
ésta como la razon principal por la que pensaria en discontinuar la politica de construccion de
megacolegios.

Tal como se sefiala en 2.1b esto puede entenderse a partir de la condicion social de los hogares
de los que provienen los jovenes estudiantes (desplazados de la violencia que azota a ciertas
regiones del pais, con mayor incidencia de violencia al interior de los hogares mismos) y a que
también los profesores sentian que no contaban con herramientas apropiadas para afrontar estas
situaciones de violencia escolar.'

Al respecto vale la pena apuntar que una nueva operacion de préstamo, esta vez con el Ministerio
de Educacién Nacional (MEN), acaba de ser aprobada y de entrar en ejecucién. El préstamo
CO-L1093, por US$46 Millones, trabajara en uno de sus tres componentes en temas de
competencias ciudadanas. Bajo la modalidad de fondos concursables, se financiard iniciativas de
trabajo alrededor de los temas de competencias ciudadanas y respeto a los derechos humanos. De
esta manera se pretende apoyar en la construccion de espacios educativos en paz, propicios para
los aprendizajes.

2.2 Eficiencia

El programa no cont6 con analisis costo-beneficio ni costo-efectividad en su disefio. Sobre la
base de los resultados de la evaluacion de impactos hacemos un computo ex-post de indicadores
costo-beneficio, computando el valor actual neto para diferentes escenarios y tasas de
rendimiento econémico.

Los impactos de un programa como éste se dan en el largo plazo. Los jovenes que hayan pasado
por estas nuevas escuelas, veran un impacto en sus salarios en las préximas tres, cuatro o cinco
décadas de vida laboral que tendran por delante. Dicho esto, las demoras en la ejecucion del
proyecto, si bien implican costos adicionales para el mismo, no serdn computados pues en el
largo plazo sus impactos son marginales.

En lineas generales, ¢(Qué dice la literatura sobre la efectividad de intervenciones como ésta?
Una fuente interesante en cuanto a la estimacion de impactos de programas de construcciones de
escuelas es Duflo (2001). Ella, analizando un programa de construccion de escuelas en Indonesia
a mediados de los 70s, encontr6 que la construccién de una escuela primaria por cada 1000 nifios
llevé a un aumento de entre 0,12 y 0,19 afios de escolaridad. Esto a su vez estuvo ligado a un
aumento en los ingresos laborales de las personas en un rango que va de 1,5% a 2,7%. Este
programa construyd 61.000 escuelas primarias en un lapso de 5 afios, aumentando las tasas de
matricula de un 69% a un 83% durante el mismo periodo. Ahora bien, tomando en cuenta que:
(i) el PIB per cépita colombiano es mayor que el de Indonesia, (ii) la tasa de cobertura escolar es

0" Chaux (2012), Op. cit.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=36720562

también superior en Colombia (por encima del 90%), y (iii) el programa de Bogota esta
arrojando impactos de corto plazo en aprobacién de los estudiantes en un intervalo que va de
1.8% a 8.1% (y con algunas consideraciones respecto al clima escolar); es de esperar que los
impactos de un programa de expansion de escuelas tenga menores impactos en Colombia. Por
ello serd muy importante hacer mediciones de seguimiento a los impactos mas alla del periodo
de ejecucion del proyecto.

La Tabla 2 a continuacién muestra los beneficios del programa para diferentes escenarios. Esta
usa los siguientes parametros y supuestos:

NUmero de jovenes por generacion (cupos). Se supone un universo de 60,000 estudiantes
beneficiarios, igual al nimero de cupos creados. Esto ignora a los estudiantes de otras
escuelas que eventualmente podrian beneficiarse de la infraestructura (deportiva de
bibliotecas y laboratorios) fuera de los horarios escolares. En tal sentido, esta estimacion
puede entenderse como una cota inferior para los impactos totales.

Numero de generaciones. Se supone que 5 generaciones podran beneficiarse porque las
inversiones en infraestructura, con los adecuados mantenimientos preventivos, pueden
durar varias décadas. Sin embargo, se presenta un escenario conservador de 5 afios.

El salario base mensual por joven en el mercado laboral (en US$) de 200. Se supone que
los jovenes ganan el sueldo minimo inmediatamente después de graduarse.'* Otro
supuesto conservador detras de este parametro es que no hay progresion salarial. El
salario de los jovenes se mantendria constante, corregido por inflacion, durante toda su
vida laboral.

Ademas de estos parametros fijos, dicha tabla muestra resultados de beneficios del programa
para tres valores de otros pardmetros variables:

Beneficio individual (% de incremento en salarios). Este es el supuesto contrafactual mas
importante de este analisis de simulacion costo-beneficio. Se trata del incremento
promedio de salarios del que se beneficiarian los jovenes que estudien en los colegios
construidos por el programa. Este beneficio individual, medido en ganancia de salarios de
los jovenes, combina por lo menos dos efectos: (i) al reducir desercién, a través de un
aumento del nimero de cupos escolares, es de esperarse que los jovenes completen mas
afios de escolaridad que si no hubiesen existido estos colegios, y (ii) al contar con mejor
infraestructura y espacios, los estudiantes de estos colegios deberian gozar de mayores y
mejores aprendizajes que los de otros jovenes atendiendo escuelas antiguas o
tradicionales. Aungue hasta el momento la evaluacion de impactos ha encontrado poca
evidencia de esto ultimo, bajo el supuesto de que hubieran impactos en aprendizajes en el
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Este resultado es razonable a la luz de lo encontrado en: Hoyos, Alejandro & Nopo, Hugo & Pefia, Ximena,

2010. "The Persistent Gender Earnings Gap in Colombia, 1994-2006," IZA Discussion Papers 5073, Institute
for the Study of Labor (1IZA).



mediano plazo, en tres escenarios hemos asumido incrementos promedio en los salarios
de los alumnos del orden de 3%, 2% y 1%. Estos estan en la linea de lo encontrado por
Duflo (2001) para un programa similar en Indonesia, resefiado anteriormente.

e Tasa de descuento inter-temporal. Es el factor segin el cual se penalizan los ingresos
futuros con respecto a los presentes. Para proyectos de inversion social como este, el
estandar es asumir una tasa de descuento del 10%. En este caso estamos asumiendo dos
otros escenarios con tasas de 8% y 12% respectivamente.

e Vida laboral activa. Es el nimero de afios que se supone trabajardn los jovenes
estudiantes despues de haber egresado de los colegios. Este también combina dentro de si
un par de efectos: (i) esperanza de vida de las personas (que tanto en Colombia, como en
el mundo viene en aumento), y (ii) periodos de participacion en los mercados de trabajo y
de empleo/desempleo (como resultado de maltiples factores, como decisiones voluntarias
0 de salud, maternidad, etc.). Para la combinacion de ambos efectos, estimamos 5
escenarios en los que esta vida laboral puede ir de 25 a 45 afios, en saltos de 5.

En el agregado esto implica (3*3*5) escenarios, la mayoria de estos conservadores o
subestimaciones de los posibles impactos. Los resultados se pueden ver en la Tabla 2. Para la
gran mayoria de escenarios, los beneficios directos superan los costos directos del programa
(90M US$). Este andlisis ha sido hecho solo para los beneficios directos. Existen también
beneficios (y costos) indirectos para el programa que no estan siendo computados, como por
ejemplo el valor social de la educacion de estos jovenes, decisiones de fecundidad y la mejor
inversion en salud y educacién que estos jovenes puedan hacer en sus hijos en el futuro.

Tabla 2. Beneficios del programa

Parametros \

Namero de jévenes por generacion (cupos) 60000
Namero de generaciones 5

Salario base mensual por joven (US$) 200

Beneficios para diversos escenarios (en Millones de US$)
Beneficio individual (% de incremento en salarios)

| 2% |
Tasa de descuento intertemporal
8% | 10% | 12% 8% | 10% | 12% 8% | 10% | 12%
‘g | 45 282.5 234.3 200.4 188.3 156.2 133.6 94.2 78.1 66.8
T
=
= | 40 278.2 232.4 199.4 185.5 154.9 133.0 92.7 775 66.5
- 271.9 229.1 197.8 181.3 152.8 131.9 90.6 76.4 65.9
s |30 262.6 224.0 194.9 175.1 149.3 129.9 87.5 74.7 65.0
3
> | 25 249.0 215.7 189.7 166.0 143.8 126.5 83.0 71.9 63.2







Componente Producto

Tabla 3. Costos del Proyecto

Costo Total Planeado (US$)

BID **

LOCAL

Costo Total Revisado (US$)
Al 31 de mayo de 2014

BID **

LOCAL

Costo Total Actual (US$)
Al 31 de mayo de 2014

BID

LOCAL

Total general

30,000,000.00

60,000,000.00

47,489,865.79

58,831,932.78

1.1 | Construccién y Dotacion Colegios 42,252,000.00 20,098,000.00 41,796,819.93 | 37,926,298.16 | 40,651,529.49 | 37,926,298.16
Total | - Construccion de Infraestructuraeducativa 42,252,000.00 20,098,000.00 41,796,819.93 | 37,926,298.16 | 40,651,529.49 | 37,926,298.16
2.1 | Subsidios Condicionados Educacién Basica | 10,605,000.00 5,085,617.52 10,343,929.79 | 5,097,195.85 | 10,343,929.78 | 5,097,195.85
1 Subsidios Condicionados Educacion
2.2 | Superior 2,542,000.00 2,076,382.48 3,649,686.60 | 2,311,240.01 | 3,649,687.77 | 2,311,240.01
Total 11 - Aumento de la Retencién y la Graduacion 13,147,000.00 7,162,000.00 13,993,616.39 7,408,435.86 | 13,993,617.55 7,408,435.86
3.1 | Recursos para el aprendizaje 3,172,000.00 0.00 3,758,187.90 0.00 | 3,758,187.92 0.00
11| 3.2 | Desarrollo Profesional docente y directivo 0.00 1,378,000.00 0.00 | 1,378,000.00 0.00 | 1,378,000.00
3.3 | Evaluacion de los aprendizajes 0.00 502,000.00 0.00 489,731.59 0.00 489,731.59
Total 111 - Mejoria de Calidad 3,172,000.00 1,880,000.00 3,758,187.90 | 1,867,731.59 | 3,758,187.92 | 1,867,731.59
4.1 | Administracion 0.00 721,000.00 0.00 287,400.18 0.00 287,400.18
v 4.2 | Auditoria 200,000.00 0.00 113,023.88 0.00 100,855.57 0.00
4.3 | Evaluacion 500,000.00 0.00 338,351.90 0.00 327,742.25 0.00
Total IV - Gastos Operativos 700,000.00 721,000.00 451,375.78 287,400.18 428,597.82 287,400.18
V. IMPREVISTOS 729,000.00 139,000.00 0.00 0.00

47,489,865.79

| 60,000,000.00 |




2.3 Relevancia

Los componentes 1 y 2 dirigidos a relajar restricciones de oferta educativa y de presupuesto por
el lado de la demanda existian al momento de la implementacion y se mantuvieron durante su
ejecucion. Las consideraciones de disefio, tanto del entorno como de la logica vertical, se
mantienen vigentes ahora, tanto para los estudiantes beneficiarios como para la Secretaria de
Educacion y el Banco. EIl bono demografico y la migracién hacia la ciudad, aunque menores que
hace una década, atn son considerables.*?

La creacién de mas y mejores espacios propicios para los aprendizajes sigue siendo prioridad. En
todo caso, y tal como se refleja en la estrategia vigente del Banco en el pais, cada vez se viene
ganando mas conciencia de la necesidad de poner mayor énfasis en los aprendizajes de los
estudiantes. En la discusion académica y de politicas, se postula que una manera prometedora de
hacerlo es ampliando la jornada escolar. De acuerdo a esta perspectiva, las escuelas deberian
pasar a funcionar en jornadas unicas en lugares donde hoy se albergan dobles y hasta triples
jornadas escolares, lo cual se podra hacer de manera masiva solo si se construyen mas espacios
para el aprendizaje.”

Ahora bien, a la luz de los aprendizajes que se derivan de este programa (y de la evidencia
internacional al respecto), se recomienda hacer una inversion adecuada en capital humano. La
inversion en docentes y rectores en las escuelas, especialmente las que se encuentran en entornos
socio-economicos dificiles, tiene retornos relativamente mayores. Por lo tanto, es importante
pensar no solo en la oferta de capacitacion sino también en las complementariedades relevantes,
tales como los incentivos de los agentes.'*

2.4 Sostenibilidad
Sostenibilidad

La sostenibilidad de los efectos del programa depende de factores que complementan las
intervenciones. Con respecto al componente 1 y a los productos del componente 3 asociados a
materiales y espacios educativos, la sostenibilidad del programa depende del cuidado y
mantenimiento que se le den a las instalaciones. La evidencia que encontramos en las diversas
visitas a los colegios que se hicieron durante el desarrollo de la operacion da cuenta de un
adecuado trabajo de mantenimiento. Es por eso que uno de los parametros del analisis costo-
beneficio mostrado en la seccién anterior supone, que la inversién permitira servir a 5
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Al respecto, véase DANE: http://www.dane.gov.co/revista_ib/html_r4/articulo2_r4.htm

Véase Barrera et al. (2012). Barrera-Osorio, Felipe; Dario Maldonado y Catherine Rodriguez. Calidad de la
Educacién Baésica y Media en Colombia: Diagnostico y Propuestas. Universidad del Rosario. SERIE
DOCUMENTOS DE TRABAJO. No. 126. Octubre de 2012. Véase también Hincapie, Diana (2013). Do longer
school days improve student achievement? Evidence from Colombia. Paper presented at the Latin American
and Caribbean Economic Association Meetings, Mexico, November, 2013.

Vegas Emiliana y Alejandro Ganimian. Teoria y evidencia sobre las politicas docentes en paises desarrollados y
en desarrollo. Documento de trabajo del BID # IDB-WP-438. Agosto, 2013.
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generaciones de estudiantes. Con las adecuadas actualizaciones y mantenimientos de los
laboratorios y bibliotecas, asi como en general, de toda la infraestructura, esta inversion podra
servir a varias generaciones mas. Esto, felizmente, es algo que ya viene siendo parte de la
politica de la SED y pareciera no requerir mayores acciones de mitigacion que las normales.

Otro factor que influye a la sostenibilidad son los cambios al clima escolar. Hay evidencia de que
un clima escolar violento puede llevar a pérdidas de bienestar en los estudiantes y a un
desempefio mas pobre en el mercado laboral.*> Con respecto al componente 2, los estudiantes se
beneficiaran de retornos a la educacion en la medida que la asistencia escolar lleve a premios en
el mercado laboral o en beneficios no monetarios en el hogar. Véase la discusion sobre clima
escolar tanto en las secciones de hallazgos imprevistos como en la de recomendaciones del
presente documento.

Con respecto a los productos relacionados a la capacitacion del personal escolar y docentes, asi
como la evaluacién del componente 3, es de esperar que la efectividad de los maestros mejore en
un futuro mediano como resultado de un conjunto de intervenciones complementarias. La
inversion en capital humano, y especificamente la capacitacion de docentes, es una politica tanto
de la Secretaria de Educacion del Distrito como del Ministerio de Educacion Nacional. Esto debe
apuntar hacia el objetivo ultimo del aprendizaje de los estudiantes. Evidencia estadistica colateral
como los resultados de los estudiantes en las pruebas SABER, dan cuenta de una mejora, aunque
aun leve, de los aprendizajes de los estudiantes en general.

Riesgos Potenciales

Entre los factores de riesgo para la sostenibilidad de la inversion en los proximos 5 afios
podemos destacar: (a) factores de oferta: limitada actualizacion o mantenimiento de la
infraestructura y equipos, desastres naturales que pudieran afectar a integridad fisica de las obras;
(b) deterioro del clima escolar; (c) premios del mercado laboral a la educacién; (d) factores de
demanda: falta de motivacion o interés de los jovenes estudiantes para asistir a los colegios,
crisis econdmicas que limiten la posibilidad de los hogares de enviar a sus hijos a las escuelas; y
(e) falta de una politica que provea los insumos necesarios para ofrecer una oferta educativa que
lleve a aprendizajes.

Con respecto al punto (e), tal como adelantaba el documento de propuesta de préstamo, la
Secretaria de Educacidn contaba con poca experiencia de trabajo con organismos multilaterales
(éste ha sido uno de sus primeros proyectos en tal sentido). La poca experiencia del personal, y
especialmente, la alta rotacion de los mismos, jugd un rol en la implementacion del programa.
Frente a ello, la estrategia de accion del Banco consistié en un acompariamiento cercano y
constante. En esta categoria, el documento de préstamo identifico un riesgo que eventualmente
se materializé: la duracion del programa excedia el periodo de gobierno de la administracion con
la que se negocid el préstamo. Al respecto cabe anotar que no sucedié uno sino varios cambios

5 Ver Chaux (2012) op. cit.



de gobierno, incluyendo dos destituciones. Es decir, la alternancia de direccion fue ain mayor a
la esperada. Sin embargo, felizmente, esto no afecté en mayor medida las prioridades durante la
mayor parte de la ejecucion. En este caso, también, el acompafiamiento del Banco resulto ser un
factor de mitigacion de riesgo importante.

Los elementos identificados dentro de esta seccion afectarian eventualmente el analisis
costo-beneficio mostrado lineas arriba. Tal andlisis, que ha sido hecho considerando solo los
costos y beneficios directos, podria cambiar si alguno de los factores de sostenibilidad/riesgo
enunciados aqui mostrara cambios sustanciales respecto al estado actual. Sin embargo, es
importante notar que el pardmetro mas importante del analisis, el porcentaje adicional de
ganancia salarial para los jovenes que pasen por los megacolegios, ya estd por debajo de los
impactos que han sido encontrados por programas similares internacionalmente (Duflo, 2001).
En tal sentido, el resultado neto del programa obtenido en la seccidn costo-beneficio puede ser
entendido como cota inferior.

2.5  Salvaguardias ambientales y sociales

Tal como afirmaramos lineas arriba, el programa no tuvo impactos ambientales negativos y, por
tanto, la calificacion original que tuvo el proyecto, C, fue la apropiada.

En todo caso, es de resaltar que la mencionada adecuacion a la estrategia urbanistica de la ciudad
de Bogota implico en algunos casos demoras en los estudios de factibilidad y en la adecuacion de
los terrenos para la construccion de las escuelas. En casos extremos, esto implicd también la
necesidad de descartar algunas propuestas iniciales de terrenos para la construccién por falta de
adecuacion a los estandares técnicos (y juridicos). Tal como sefialaramos lineas arriba, también,
esta fue un causal de demoras en la ejecucion del proyecto.

I11.  Criterios no centrales

3.1  Contribucion a los Objetivos Estratégicos del Banco

El proyecto, en su momento de disefio, estuvo enmarcado dentro de la estrategia del Banco con
el Pais (GN-2267-1) y del Marco de Financiamiento 2005-2008 (GN-2200-13). En la primera
lo hizo aportando a uno de los tres desafios de mediano plazo, el de “promover el desarrollo
social y asegurar la proteccion de los mas vulnerables”. En el segundo lo hizo a través uno de
los cinco ambitos de la vision Estratégica, el de “Desarrollo Social, aumentando la inclusion y
la igualdad”.

Durante la ejecucién del préstamo la estrategia del Banco con el Pais se actualiz6 de modo tal
que para el periodo 2012-2014 (GN-2648-1), este proyecto aport6d al sector “(v) educacion y
entrenamiento ocupacional”. Para el cierre de este préstamo, la operacion aporta también a los
objetivos de financiamiento previstos en el Noveno Aumento General de Recursos (AB-2764) en
el correspondiente a “reduccion de la pobreza y mejora de la equidad” y a la Estrategia para una
Politica Social Favorable a la Igualdad y a la Productividad Social (GN-2588-4), aumentando la



eficacia del Banco en la promocién de politicas sociales en pro de la igualdad y la productividad
en la region, especificamente a través del canal de inversion en capital humano.

3.2 Monitoreo y Evaluacion

El programa no cont6 con un plan de monitoreo y evaluacion propiamente dicho. En el
documento de préstamo (parrafo 3.34) se especificaron los estudios de evaluacion de impacto
que se llevarian a cabo asi como las fechas para las mediciones de linea de base y seguimiento.
Esto contemplaba también la realizacion de un estudio final de evaluacion de impacto,
recogiendo los aprendizajes de las evaluaciones preliminares y ajustandolos a los requerimientos
de informacion del Marco Logico. Las evaluaciones preliminares o intermedias, sin embargo, no
se llevaron a cabo. Solo se hizo una evaluacion final del programa en su conjunto sobre la base
de informacién retrospectiva (con fuentes de datos administrativos y con levantamiento de datos
en campo). Esta es la evaluacién que ha servido de insumo principal para el presente informe de
terminacion de proyecto y cuyo contenido ya ha sido descrito lineas arriba.

3.3 Uso de Sistemas de Paises

En este caso particular, al ser un proyecto de la Alcaldia de Bogota, ejecutado por su Secretaria
de Educaciéon, no se aplicarian los sistemas nacionales sino los locales. Sin embargo,
indistintamente de que el &mbito de aplicacion sea local, se observarian normas nacionales, pero
el Banco no ha validado aun los sistemas nacionales tanto en gestién financiera y especialmente
de adquisiciones que hubieran permitido su uso en este proyecto. En tal sentido, la ejecucion del
programa ha servido para fortalecer las capacidades instaladas, tanto en las Secretarias de
Hacienda como de Educacion, en materia de adquisiciones, gestion financiera y, especialmente,
de monitoreo y evaluacion. La Secretaria de Educacion cuenta ahora con una Direccién de
Evaluacion de la Educacion que, con el acompafiamiento del Banco, viene consolidando una
serie de iniciativas institucionales que permitiran en el mediano plazo una toma de decisiones de
politica mejor informada y documentada, basada en evidencias.

IV. Hallazgos y Recomendaciones

Sobre la base de lo presentado y discutido lineas arriba, en esta Gltima seccién del informe se
resumen algunos de los hallazgos discutidos en el documento y se plantean algunas
recomendaciones. Destacan tres:

1. Lanecesidad de complementar la oferta de capacitacién docente con incentivos para
fortalecer la demanda. Tal como se tiene ya establecido en la literatura sobre politicas
educativas, es necesario complementar los programas de infraestructura con
intervenciones en capital humano. Esto estuvo contemplado dentro del disefio del
programa, lo cual fue muy positivo. Lo que faltd incorporar al analisis, sin embargo, fue
la necesidad de tomar en cuenta los incentivos de los docentes para tomar las
capacitaciones que se les ofrecia “gratis” en el marco de este programa. En realidad, para
los docentes existe un costo al participar de tales capacitaciones: el costo de su tiempo, su



costo de oportunidad. Y al parecer, tal costo en comparacion con el beneficio esperado de
las capacitaciones (que en términos del escalafon era nulo) era muy alto. La
recomendacion general para futuros disefios es tomar en cuenta los incentivos de todos
los actores involucrados. Por otro lado, una recomendacion particular, mas circunscrita a
disefilos como el de este programa, seria la de disefiar incentivos monetarios y no
monetarios para la participacion docente en las capacitaciones. Un buen ejemplo de
incentivos no monetarios, a la luz de la evidencia internacional, podria ser el mejorar el
vinculo entre las capacitaciones y el escalafon docente. También se puede pensar en otros
incentivos no monetarios como participacion grupal (en lugar de individual) de los
profesores de una misma escuela en las capacitaciones, con un adecuado monitoreo de los
avances de los cursos y sus cambios en las practicas de aula a nivel grupal.*®

2. Manejo de clima escolar: Matoneo, violencia escolar. Como fuera discutido en la
subseccion “Resultados imprevistos”, los colegios del programa no fueron ajenos a los
problemas de matoneo y violencia escolar, presentes en gran medida en el sistema escolar
(tanto en Colombia como en la mayoria de la region). Como se discutiera ahi, esto puede
entenderse de manera particular para los megacolegios como un fenébmeno que se
manifestd con mas fuerza debido a la condicion social de los hogares de los que
provienen los jovenes estudiantes (pobres, desplazados de la violencia politica, con
mayor incidencia de violencia al interior de los hogares mismos). Este es un problema
que esta presente en la agenda de las autoridades educativas del pais, tanto a nivel local
como nacional. En parte por esto, el Gobierno de Colombia solicité al Banco una nueva
operacion de préstamo para, entre otros, trabajar temas de convivencia escolar y
construccién de climas conducentes a los aprendizajes. Este préstamo ya fue disefiado,
aprobado y ha comenzado su ejecucion hace pocos meses. En su componente de
competencias ciudadanas (US$12 M), por medio de fondos concursables, se
implementaran diversos programas en Secretarias de Educacion e Instituciones
Educativas, adaptados a las necesidades locales. En tal sentido, puede afirmarse que este
primer hallazgo ya tiene no solamente recomendaciones identificadas sino también planes
de accion concretos en marcha. Como reflexion adicional, desde la perspectiva de esta
operacion de préstamo que tuvo como foco la construccién de infraestructura, cabe
preguntarse ¢Qué pudo haberse hecho distinto en términos arquitectonicos para mejorar
los climas escolares? Esta puede ser una buena pregunta de investigacion para trabajar en
operaciones futuras.

3. Monitoreo y evaluacién. (a) En ausencia de una cultura de evaluacion en nuestra region,
tradicionalmente el monitoreo y la evaluacion, especialmente el segundo, son vistos
como acciones a desarrollarse después de la ejecucién de los programas. Esto sucede
tanto en los programas del Banco como en los que se ejecutan con otras instituciones.

1 Ver Vegas, Emiliana y Alejandro Ganimian (2013). Teoria y evidencia sobre las politicas docentes en paises

desarrollados y en desarrollo. IDB WP 438. Banco Interamericano de Desarrollo. Agosto, 2013.



Si bien es cierto que la situacion viene cambiando para mejor, y especialmente en
Colombia, aun hay mucho por avanzar. Este programa no cont6 con un disefio de
evaluacion desde sus inicios y la misma tuvo que hacerse hacia el final de la intervencion
(con las consiguientes limitaciones en términos de credibilidad de los indicadores de
impacto). Una recomendacion general para seguir mejorando en la evaluabilidad de los
proyectos es tratar de incorporar esto desde el disefio del programa y los inicios de su
implementacién. Es recomendable contar con especialistas de monitoreo y evaluacion al
interior de los programas, asumiendo estas responsabilidades en conjunto con los demas
especialistas a cargo de las operaciones mismas. (b) En la misma linea, un buen valor
afladido de los programas que ejecuta el Banco en la region puede ser la
institucionalizacion de una cultura de la evaluacion en el sector publico. Para ello, es
necesario trabajar también con las oficinas administrativas y de estadisticas de los
organismos ejecutores de los programas. En tal sentido, Colombia ya tiene dados buenos
pasos hacia adelante pues cuenta con una direccion para la evaluacion de los programas
en el DNP y otra analoga en la SED. Con las oficinas de estadisticas y las direcciones de
evaluacion se necesita brindar apoyo técnico en organizacion de los sistemas de
informacién, de manera tal que se pueda realizar seguimiento a los diferentes
componentes de los programas, garantizando un minimo de calidad de la informacion
para un posterior anélisis. (c) Este segundo punto es ademés relevante cuando el
programa en ejecucién es parte de una politica mé&s amplia, donde las acciones
(y resultados) del programa se superponen a otros esfuerzos. Esto trae retos para el disefio
de las evaluaciones, tanto en la identificacién adecuada de unidades de tratamiento y
control, como en la atribucion de impactos para el programa vis-a-vis las politicas
(u otros programas).



Tabla 4. Hallazgos y Recomendaciones

Hallazgos Recomendaciones

# 1: Mal andlisis de incentivos en el disefio | # 1: Analizar incentivos monetarios y no monetarios (escalafén)

# 2: Manejo de clima escolar # 2: Capacitar docentes y directivos (ver préstamo CO-L1093)

# 3: Generar conciencia en todo el sistema escolar (ver préstamo CO-L1093)

# 3: Monitoreo y evaluacion # 4. Disefiar e implementar la evaluacion desde el inicio del programa, con evaluaciones de medio
término que permitan introducir ajustes oportunos.

#5: Involucrar a los érganos de linea a cargo de los datos administrativos y las estadisticas

Tabla 4 Continuacidon. Plan de Accion para las Recomendaciones

Nombre de la Entidad
Fecha de responsable de
Cumplimiento monitorear y reportar

cumplimiento

Nombre de la Entidad

Si es posible, Costo
estimado de la accién
(Délares Americanos)

Recomendaciones responsable de llevar a
cabo la accién

# 1: Analizar incentivos monetarios y no Indefinido

monetarios de los actores involucrados BID Jefes de Equipo
) ﬁif: (Ei?/paCItr;'alrn?%ce_ntzsy“m MEN, a través de un 12 Millones - (costo  del
esc%(iar 050?11 e'f:e negi?a s e clima rés'tamo del BID 3 afios Jefe de Equipo componente  dentro  del
; (comp P programa CO-L1093)
ciudadanas)
#_3: Generar conciencia en todo eI_ MEN. a través de un i _ 12 Millones (costo del
sistema escolar sobre la importancia de 3 afios Jefe de Equipo componente  dentro  del

las competencias ciudadanas prestamo del BID

# 4: Disefiar e implementar la evaluacion
desde el inicio del programa

#5: Involucrar a los érganos de linea a
cargo de los datos administrativos y las BID Indefinido Jefes de Equipo
estadisticas

programa CO-L1093)

BID Indefinido Jefes de Equipo




