LA REGUILACION DE PRECIOS 'Y
Ea CALIDALD DE LA EDUCACION
PRIVADA EN COLOMBIA:
POSIBILIDADES Y
LIMITACIONES

f [ )'hcn regularse o controlarse los pre-
ci-:).w de las matriculas en la educacion basica pri-
vada? ;Dicho control de precios debe asociarse
a indicadores de la calidad del servicio educati-
vo para promover dicha calidad? ;Sena esta una
politica eficiente desde el punto de vista econo-

mico? ;Servia equiitetivea?

Estas son preguntas orientadas a la evaluacion
de la pohtica educativa oficial de los ultimos
anos, pues recicntemente se han modificado
las reglas de juego del sistema regulador de
-alidad y precios de los colegios privados, con
motivaciones de diversa indole: impedir abu-
sos en ¢l cobro de matriculas, controlar la in-
flacion, promover la calidad -especialmente en

los colegios mas atrasados-, etc.

En efecto, recientemente el Ministerio de Edu-
cacion Nacional (MEN) reglamento’ el artuculo
202 de la Ley General de Educacion (Ley 115
de 1994) v establecio un sistema de control de
matriculas y pensiones que especifica diversas

reglas que convierten los incrementos de matn-

Por: Carlos Eduardo Vélez E.*

culas en una funcion lineal de un conjunto de
caractensticas observables -indicadores de cali-

dad- del establecimiento escolar.

En sintesis, las principales conclusiones del do-
cumento, son: En los ultimos anos se ha obser-
vado un incremento de los precios de la edu-
cacion privada por encima de la inflacion ob-
servada, Simultanecamente, una buena propor-
cion de ninos y jovenes que no asisten a la edu-
cacion basica pertencecen a hogares con ingre-
sos suficientes para comprar una cducacion pri-
vada, esto es, que enfrentan una oferta privada
“inexplicablemente” inelastica. De otro lado,
existe evidencia acerca de los beneficios po-
tenciales de mejorar la calidad en la educacion
-publica v privada- v especificamente sobre ¢l
impacto de dichas mejoras en la eficiencia -
por la via de reducir la repitencia v la deser-
cion-. No obstante, la posibilidad de explicar
la calidad educativa por medio de insumos es-
colares observables es aun muy limitada. La
intencion de promover la calidad por medio
de la regulacion puablica de los precios de la

cducacion privada en funcion de un indice de
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variables observables, puede generar
ineficiencia -restricciones de oferta entre otros-,
pues origina senales imprecisas de calidad ¢
inhibe la operacion de mecanismos competiti-
vos de mercado. Pareceria preferible -mas efi-
ciente- optar por un esquema regulador mas
sencillo que permitiera la negociacion libre de
contratos educativos en los primeros grados
escolares y, que definicra mecanismos equita-
tivos de renegociacion, para la fijacion de pre-
cios en periodos mas avanzados del contrato,
donde ¢l papel del ente regulador seria el de
arbitro ante la eventual inexistencia de acuer-
dos voluntarios entre las partes. Adicionalmen-
te, para lograr la promocion de la calidad y la
operacion mas eficiente de este esquema de
negociacion directa padres-colegio. se debe
proveer publica y gratuitamente informacion
especifica, precisa y comparativa acerca del re-
sultado o logro de cada colegio en los diferen-

tes niveles educativos.,

Inicialmente, se examina la relacion calidad-
eficiencia. En segundo lugar, se describe la
evolucion del marco regulador de precios de
la educacion. En ¢l siguiente numeral se revi-
san los principales indicadores de la dinami-
ca de la oferta privada de educacion. En ¢l
cuarto, se resume la vision de la teora econo-
mica sobre las posibilidades y limitaciones de
la regulacion ante los problemas de calidad,
la informacion asimétrica y los contratos in-
completos. Por ultimo, s¢ consignan las prin-

cipales conclusiones.

l- LA CALIDAD DEL SERVICIO
EDUCATIVO; UNA VARIABLE CIAVE,
INCLUSO PARA LA EFICIENCIA

En economia de la educacion, e€s bien cono-

cida la relacion existente entre anos de

escolaridad alcanzados, ¢l logro academico v
los rendimicntos monetarios en ¢l mercado
laboral”. ;Como se relacionan estas variables

con la calidad del servicio?.

La importancia de los esfuerzos para ¢l mejo-
ramiento de la calidad en la educacion publi-
ca y privada en los paises en desarrollo pare-
ce indiscutible. A pesar de que los estudios
sobre la relacion entre la calidad de la educa-
cion basica vy ¢l ingreso laboral obtenido no
parccen revelar nada significativo en paises
desarrollados’, la evidencia empirica para pai-
ses en desarrollo indica todo lo contrario.
Hanusheck v Lavy (1993) -con una muestra
de estudiantes egipcios- logran establecer ¢l
significativo impacto positivo que la calidad
tiene no solo en el logro escolar y el mdxi-
mo grado escolar alcanzado, sino tambiéen
en la probabilidacd de no-desercion escolar.
Asimismo, para una muestra de estudiantes
brasilenos, Harbison v Hanushek (1992) en-
cuentran que la calidad tiene un efecto adi-
cional positivo y significativo sobre la proba-

bilidad de promocion’.

Si bien los estudios mencionados no miden
Ia importancia relativa de las distintas carac-
teristicas -de calidad- del establecimiento es-
colar, los de Gertler v Glewwe (1992a,
1992b) sobre Peru v Ghana establecen el
poder de varios indicadores de calidad del
servicio -experiencia y educacion del profe-
sor, numero de textos por estudiantes, biblio-
tecas, tableros, sancamiento. distancia, etc .-
para incrementar la probabilidad de asisten-
cia escolar y miden la disposicion a pagar
por cada tipo de mejora. Inclusive, sus resul-
tados sugicren una capacidad parcial de
autofinanciamiento para algunas mejoras de

calidad.
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En Colombia, los estudios de calidad han
enfatizado su relacion con ¢l logro; no obs-
tante, si se recuerda la evidencia sobre rela-
cion entre logro e ingreso laboral, y.
adicionalmente, se apela a la conclusion de
Gomes-Neto v Hanushek (1994) que vincula
¢l menor logro con una mayor probabilidad
de repitencia, se puede argumentar que las
variables -caracteristicas de calidad- asocia-
das al logro tambi¢n lo estan a la repitencia
v a la desercion. En efecto, el estudio DNP-
UNICEF (1995) a partir de las pruebas SA-
BER de tercero v quinto grados de primaria,

mucesirian (ue en nNuestro caso las mismas

variables mencionadas en otros estudios apa-
recen como descriptoras significativas de la
calidad: educacion del docente, textos por
alumno, servicios basicos en la escuela, la
existencia de secundaria basica, ¢l tiempo

de transporte®.

Existen entonces razones analiticas y eviden-
cia empirica que indican un impacto -al me-
nos parcial- de la calidad escolar sobre ¢l lo-
gro academico. Y, adicionalmente, sobre otros
dos eventos: la desercion y la repitencia, que
a su vez afectan significativamente la eficien-
cia del gasto en educacion, esto cs, ¢l costo

por estudiante-promovido-cirio.

LA REGUIACION DE PRECIOS Y
COSTOS DURANTE LOS ANOS
NOVENTA: ALGUNOS CAMBIOS EN
LAS REGILAS DEL JUEGO

En la evolucion de la regulacion de precios v
costos durante los anos noventa sc distinguen
claramente tres periodos con sus respectivos
regimenes. Recientemente,-durante el primer

semestre de 1996- el gobierno reglamento ¢l

articulo 220 de la Lev 115, fijando una nueva
regulacion de matriculas de establecimientos
privados de educacion. Con base en un indi-
ce de calidad y otras caracteristicas sc esta-
blecen tres categorias de colegios: réegimen
de Libertad Vigilada, de Libertad Regulada vy

Controlado (Cuadro 1)°.

Desde el inicio del actual gobierno hasta la
adopcion de las medidas recien descritas, la
politica de control de la inflacion del “Peacto
Social” trato de imponer un limite de incre-
mento de pensiones igual a la inflacion del
Indice de Precios al Consumidor (1PC) mas 2
O 3 puntos, sin embargo, ¢l comportamicnto
de dichos precios rebaso las metas estableci-
das. En efecto, durante la primera mitad de
1995 se incrementaron las pensiones muy por
encima de la inflacion; no obstante, en ¢l mes
de septiembre -bajo calendario B- como me-
dida de contencion se impuso un incremen-
to sujeto al acuerdo con la mayora de los pa-
dres de familia v se logro morigerar sensible-

mente las alzas,

Desde 1991 hasta ¢l inicio del Pacto Social, se
encontraban liberadas las matriculas v las pen-
siones en el primer grado de primaria y sc-
cundaria; en los demas grados, ¢l aumento de
matriculas v pensiones estaba. en principio,
sujeto a la inflacion provectada por el gobier-
no. Para incrementos mavores que la inflacion
provectada se requena autorizacion de la
Asamblea de Padres o de la Junta Seccional

de Matriculas,

En consecuencia, la reforma redujo en buena
medida el poder o discrecion de la Junta de
Martriculas, Ia cual anteriormente controlaba

los incrementos de tarifas de todos los grados
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Fijacion de tarifas
y aumentas

Normatividad
respectiva

Cuadro 1

Evolucion de la reglamentacion de tarifas educativas

Anles del pacto social

* Libertad para fijar
matriculas y pensiones
del primer grado ofrecido.

* Aumentos en matriculas y
pensiones, segun fa inflacian
proyectada por el Goblerno.

" Incrementos mayores
deben ser autorizados por
las Juntas Seccionales de
Matriculas o por la
Asamblea de Padres.

* Decreto 2542 de Nov. /9

Calendario «A»/95

* Régimen controfado
{rige hasta el 10. de julio
de 1995).

* Aumentos en matriculas
y pensiones se ngen
por él 18%.

" Incrementos moderados
(3%) superiores al 18%
deberdn ser aprobados
por el Consejo Académico
con &l vato afirmative de
los Padres de Familia.

* La responsabilidad de
vigilar y sancionar abusos
recae sobre las secretarias
de Educacion,

departamentales y distritales.

* Resolucitn 8480 de
Nov.18/94

* Resolucidn 130 de
enero 26/95.

* Circular Ministerial 005
de enero 28/95

Con el Pacto Social

Calendario «B»/95

* Régimen Controlado
(ampliacidn hasta el 30
de noviembre de 1995).

* Aumentos en matriculas
y pensiones se rigen
por el 18%.

" Incrementos superiores
al 18%. sola podran ser
adoptados por los
establecimigntos cuando
asi lo dispongan sus
Consejos Académicos,

con base en incramentos
demostrables en 5us costos,
y deberin ser aprobados
por los Padres de Familia
Dichos incrementos serdn
sometidos a revision por
parte de las secretarias de
Educacidn, segdn criterios
expedidos por el MEN.

* La responsabilidad de
vigilar y sancionar abusos
recae sobre las Secretarias
de Educacion,
departamentales y distritales.

* Resolucion 2380 de
julio 5/95.

Reglamentacion para 1996

“ Régimen de Libertad Vigilada:
Fijacidn de tarifas segan categorias
en funcion de las caracteristicas
del servicio prestado.

* Régimen de libertad regulada.
Fijacion de tarifas segun estructura
de costos y con la aprobacion

de los padres de familia.

* Regimen controlado:

Régimen de excepcion para los
establecimientos que no
suministren la informacion
requerida o para los casos en que
se compruehen abusos.

* Reglamentacion articula 202
Ley 115 (Programada para
noviembre de 1995).
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de la educacion basica privada, v lo traslado a
los funcionarios de las secretarias departamen-
tales de educacion quienes supervisan el nue-
vo sistema de puntajes de calidad v regula-

cion de matriculas®,

No solo los precios del sector han sufrido
alteraciones reguladoras, los costos labora-
les tambien han estado sujetos a cambios in-
esperados y muy significativos. Un fallo re-
ciente de la Corte Constitucional incremento
los costos laborales de los colegios privados
de menor precio al imponer un incremento
que los hace al menos iguales a los del sec-

tor publico”.

Por ultimo, cabe anotar que durante todo
este lapso la educacion universitaria no ha
estado sujeta a ningun tipo de regulacion
severa de precios. No obstante, a pesar de
que la autonomia universitaria quedo con-
sagrada en la Constitucion de 1991, se man-
tuvo la regulacion administrativa. A pesar de
cllo, la regulacion del ICFES -aun la ejercida
antes de la Ley 80 de 1980- parece no ha-
ber sido tan rigurosa como la ejercida so-

bre la educacion basica'.

Es evidente que el esquema regulador de los
precios de la educacion basica privada ha
sido muy inestable durante esta decada. Des-
de el punto de vista economico, ¢s bien sa-
bido que la inestabilidad de las reglas de jue-
20 en terminos de precios vy licencias de ope-
racion incrementa el nivel de riesgo de los
ingresos de las empresas escolares, restrin-
giendo los incentivos economicos para la
creacion y mantenimiento de establecimien-
tos educativos, limitando ¢l desarrollo de la

educacion privada, e incrementando -tal vez

sin necesidad- los retos de cobertura de la

educacion publica.

II]. INDICADORES DE LA OFERTA
PRIVADA DE EDUCACION BASICA

La dinamica de la oferta privada
ba contribuido significativamente

al crecimiento de la aferta total

En el periodo 1974-1992 se incremento la
participacion de la oferta privada en primaria
v universidad, mas no en secundaria. A pesar
de que en secundaria privada tambien fue di-
namica y Crecio a una tasa un poco mayor que
en primaria, fue superada por la gran expan-
sion de la secundaria oficial (6.85% anual). En
1992 la oferta privada represento ¢l 21% de la
matricula de primaria, €l 35% de la de secun-

daria y el 62% de la superior.

Debe destacarse que la expansion de la edu-
cacion privada (primaria v secundaria) fue
progresivi, esto es, la mayor expansion se
dirigio hacia grupos de ingreso mas bajo que
los atendidos previamente via mercado:51%
de la expansion de primaria v 56% de la de
secundaria se concentro en los quintiles ter-
cero y cuarto; ademas, ¢l segundo quintil par-
ticipo en igual o mayor proporcion que el
quinto. Estos son precisamente los quintiles
que, al mismo tiempo, mejoraron €n mayor
medida su ingreso per cdpita: crecieron al
3.7% anual -superior al 2.8% del quinto-. Ello
produjo un incremento del ingreso real por
hogar del segundo guintil entre 1974y 1992,
hasta un 88% del ingreso del cuarto quintil
en 1974. En términos per cdpita se acerca-
ron aun mas, debido a la reduccion del ta-
mano familiar promedio. En ¢l mismo perio-

do, €l ingreso del tercer quintil se hizo 30%
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Cuadro 2A

Crecimiento y distribucion de la educacion primaria, secundaria y universitaria.
Colombia, 1974 -1992

Oficial Privada Total Privada (1992)
Nivel Crec.anual Distribucién ~ Crec.anual  Distribucion  Creécanual  Distribucion  Distribucion  Partic. Oferta
% c(%) % c % C c Total %
Primaria 1.24 -0.741 3.30 0.084 1.60 -0.437 0.146 20.7
Secundaria 6.85 -0.175 355 0.132 5.45 -0.092 0.230 35.4
Universidad 7.03 0.228 978 0.486 8.57 -0.396 0.521 61.9

(") Nota: C: Coeficiente de Concentracion o Cuasi-Gini
Fuente Velez (1996), Cuadio 4.1 10A-C

Cuadro 2 B
Asistencia a colegios privados por quintil de ingreso, nivel educativo y area DANE.

Colombia, 1992
(Porcentaje)

Primaria
Quintil Grandes Ciudades Resto Rural Tolal nacional Total nacional
ciudades intermedias urbano 1992 1974

1 30 14 13 3 B
2 37 26 16 4 15 ]
3 5 2T 23 4 22 15
4 67 50 39 B 38 19
5 76 73 53 10 63 51

Total 43 30 23 5 21 16

Secundaria
Quintil Grandes Ciudades Resto Rural Total nacional Total nacional
ciudades intermedias urbano 1992 1974

1 39 27 22 9 19 38
2 49 36 21 10 22 29
3 B 42 33 8 33 39
4 68 53 35 11 42 48
5 B8 73 51 18 65 74

Total 55 43 32 12 36 49

M 1 lan | | [ I | | t
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mayor que ¢l del cuarto en 1974 y equivalen-
te al 47% del quinto en ese¢e mismo ano
(Londono, 1996a).

Los precios relativos de la
educacion privada se ban
incrementado significativamente

duvrante la riltima década

Desde 1990 la tasa de inflacion del rubro de
instruccion y enseianza (en educacion) ha
sido casi siempre superior a la de 1PC: sus dife-
rencias superaron ¢l 5% y se incrementaron
significativamente a partir de 1993 -un rango
entre 10% v 15% vy durante los primeros me-
ses del presente ano se elevaron nuevamente,
alcanzando, en abril, un maximo de 22.3% por
encima del IPC (Grafico 1). Durante ¢l ultimo

quingquenio, la tendencia decreciente de la in-

flacion se ha visto acompanada de una tasa
sostenida v/o creciente de variacion de los pre-
cios de instruccion y ensenanza. Ello ha
incremenitado el precio relativo de la educa-
Cion -instruccion y enserianza solamerite- en
6.3%, con respecto al precio de los demas bie-

nes en el pernodo enero de 1989 - abril de 1996,

Debe advertirse, que para ¢l caso colombia-
no la inexistencia de correcciones del 1PC por
sesgo en calidad -mejoras-, puede estar oca-
sionando una sobreestimacion de la inflacion
de instruccion y ensenanza, v tambicén, even-
tualmente, de su precio relativo -si se supone
un incremento mis accelerado en su cali-
dad-'" Ademas, segun argumentan algunos tec-
nicos del Ministerio de Educacion la compo-
sicion de la muestra de colegios del DANE no

corresponde a la composicion de la oferta.

Grafica 1
Diferencia de la inflacion de instruccion y ensenanza con el IPC. Colombia. 1990-1996.
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La explicacion cconomica de este fenomeno
s¢ pucde esquematizar en un modelo donde
los hogares -la demanda- enfrentan varios pre-
cios, asociados a diferentes funciones de ofer-
ta-calidad (Grafico 2). En este contexto, la
mavor dinamica del ingreso en los quintiles
intermedios, explica ¢l desplazamiento de su
curva de demanda de educacion hacia arriba
cual

(mayor disposicion a pagar). lo

incrementa -ceferis paribus- la proporcion de
hogares potencialmente atendidos por el
mercado -¢sto es, que pueden pagar un pre-
cio superior a la combinacion calidad-precio
minimo-'“. El incremento de precio real resul-
taria de una oferta de educacion inelastica,
especialmente en los rangos de calidad don-

de mas se concentra la demanda'’,

Precio y Costo
Demanda
1974

Oferta Privada

Grafico 2
Esquema del mercado de Educacion Privada:
Oferta inelastica e incremento de precios.
Colombia, 1974-1992.

Demanda
1992

Oferta Inelastica
calidad Q,

Oterla Inelastica
I calidad Q,

Oferta elastica

a calidad Q,>>Q,

Oferta Privada

calidad Q,

Oferta elastica

a calidad minima Q,

calidad Q,

7

X2 X3 Cantidad

Razones de inasistencia: oferita
inexistente, congestion de la oferia

o alto costo del servicio privado

Segun la Encuesta de Hogares de 1992 las
principales razones de inasistencia escolar son
la falta de cupos para los hogares de ingresos

bajos v la congestion de colegios, acompana-

das por altos costos de matricula, para los gru-

pos de ingresos medios y altos'.

Segun Molina et al. (1993) v Sanchez y Nunez
(1995) -basados en la encucesta CASEN 1993
es mayor la inasistencia rural que Ia urbana. y

€s superior en secundaria que en primaria,
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no obstante, las diferencias en tasas de
inasistencia por niveles se reducen a medida
que se eleva el nivel de ingreso. La asistencia
a colegio privado se incrementa con ¢l nivel
de ingreso v es mavor en la zona urbana que

en la rural'®.

En consccuencia, los resultados de los mo-
delos logisticos para explicar la probabili-
dad de asistencia y la transicion escolares'
muestran que: es mas importante la educa-
cion del conyuge que la del jefe de hogar (p.
21); se incrementa con el ingreso del hogar
(gasto) y disminuye con ¢l precio del servi-
cio (matricula y pension); es menos sensible
a la presencia de escucelas publicas que a la
de escuelas privadas en todos los niveles: la
oferta privada logra un alto impacto, espe-
cialmente en secundaria, donde representa
mas de la tercera parte de la oferta total; la
presencia de oferta privada es tambieén im-
portante para la probabilidad de transicion -
csto es, de ingresar al primer grado de se-

cundaria-'".

Por ultimo, cabe resaltar que en el periodo
1974-1992 la educacion superior v la secun-
daria marcaron una gran diferencia ¢n su tasa
de crecimiento (9.78% para la primera y 3.55%
para la segunda) y ello ocurrio en un periodo
donde la intensidad reguladora fue mucho mas

marcada para la educacion secundaria.

Surgen entonces dos hipotesis -no

excluyentes- sobre la explicacion de
inasistencia por oferta privada congestiona-
da o costosa. 1) La regulacion de precios -y
sus cambios- que disminuye el precio de ofer-
ta esperado de la educacion e incrementa la

incertidumbre de los ingresos del colegio,

produce una reduccion de la oferta por deba-
jo del optimo economico. 2) La regulacion
“administrativa” del Ministerio de Educacion
Nacional a los colegios de secundaria que
incrementa sus costos de “instalacion™ y res-
tringe la oferta por debajo del optimo, y hace
que el precio de mercado se iguale al precio

de demanda -que es superior al de oferta-.

Ineficiencia: costos y calidad en

colegios priblicos y privados.

En la nueva reglamentacion -Régimen Con-
trolado- de ajuste de tarifas escolares existe
Ia intencion de “forzar” la mejoria de calidad
de los colegios privados de calidad mas baja,
limitando su capacidad de ajustar sus tarifas
cn terminos reales -esto es, reduciendo en con-
secuencia su rentabilidad-. No obstante, a
pesar del buen proposito de mejorar la cali-
dad, ¢l citado mecanismo pucde ir contra la
ceficiencia cconomica y scr ademas
inequitativo. La existencia de esta oferta pri-
vada de bajo precio hace presumir que su lo-
calizacion se da en areas de muy bajos ingre-
SOs que no cuentan con oferta publica -0 si
esta existe es de inferior calidad-. Si para este
rango de calidad coexisten colegios publicos
y privados y es mas barato crear cupos educa-
tivos -de igual calidad- en el sector privado,
seria mas eficiente y equitativo -para sus usua-
rios, las personas pobres- promoverlos en lu-
gar de forzar la reduccion del valor real de
sus matriculas y pensiones. y reducir por con-

siguiente su oferta.

En otros téerminos, la eficiencia cconomica del
sector educativo €n su conjunto exige consis-
tencia en las exigencias realizadas tanto a los
colegios privados como a los establecimien-

tos publicos. Sera sorprendente que eventual-
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mente se le impidiera a un padre de Familia
-pobre- comprar un servicio educativo por
“baja calidad”-por cierre del establecimiento
privado con matricula congelada- cuando no
existe oferta publica disponible o se produce

a igual o mayor costo unitario'.

I'V. AsPECTOS QUE RESTRINGEN IA
COMPETITIVIDAD Y LIMITAN IA
EFICACIA DE LA INTERVENCION
ESTATAL: UNA VISION DESDE IA
TEORIA ECONOMICA

Como bien se conoce, la teoria economica
en un sentido general concluye que bajo coni-
petencia perfecta €l control de precios pro-
duce un resultado economicamente
incficiente, pues restringe la oferta por deba-
jo de su nivel optimo. En consecuencia, este
resultado soporta la politica de liberar los pre-
cios de la educacion en todos los grados de

primaria v secundaria.

i contrato educativo:

intervitemproral ¢ incompleto

No obstante, ¢l contrato educativo presenta
caracteristicas gue incremerntan el poder de
mercado del colegio (la oferta) con respecto

al padre de familia (la demandea).

El contrato educativo es de largo plazo (5 anos
primaria v 6 ¢n secundaria) y contempla in-
versiones o costos de transaccion elevados
-costo de busqueda para la demanda v de se-
leccion para la oferta, asi COMo COStos mone-
tarios en algunos casos-. Son inversiones es-
pecificas de las partes contratantes, cuyo vi-

lor es mayor dentro gue por fuera de la rela-

cion contractual, produciendose un efecto de
“encadenamiento” de las partes (“lock-
ineffect) que reduce la utilidad del mercado
a un instrumento de negociacion ex-arnte,
pues limita su poder de asignacion ex-post'.
En ¢l caso especifico del contrato educativo,
¢ste costo irrecuperable -“sunk cost™ crece
como porcentaje del beneficio adicional es-
perado,a medida que disminuyen los anos por
cursar v en conscecuencia. el poder de merca-
do de la oferta se incrementa a medida que se
reduce ¢l horizonte del contrato.
Adicionalmente, este contrato implicito
involucra la definicion del mecanismo de
fijacion de precios en cada uno de los perio-
dos del contrato, y a este respecto, la logica
cconomica intertemporal sugicre que ambas
partes tienden a buscar un suavizamiento
-optimo- de los gastos y los ingresos respecti-

vamente,

Bajo estas condiciones, la literatura de corn-
tratos deduce ¢l beneficio para las partes -la
cliciencia- de suscribir contratos optimos de
largo plazo. Dado que se trata de un servicio
que se adquicere como un paquete de varios
anos (5 u 1 1), con los mencionados costos de
transaccion y de busqueda y cuyos sustitutos
son imperfectos a mitad de camino, seria ra-
zonable realizar un contrato ue suavice los
precios relativos de las matriculas v limite Ia
inestabilidad del vinculo durante la vigencia

del contrato educativo imphicito®™,

No obstante, la misma teoria reconoce la exis-
tencia de enormes costos de (ransaccion aso-
ciados con la escritura completa y clara
-verificable- de este tipo de contrato,y en con-
secuencia, reconoce la racionalidad de las
partes al suscribir contratos incompletos que

dejan muchas contingencias al “amanecera y
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veremos”, con la intencion de renegociar a
posteriori. Obviamente, €stos contriatos no
son ¢ficientes -"Optimos de Pareto”- v por ello
mismo se prestan para resaltar el papel que
las institiuciones -factores extramercantiles-
pueden jugar en la consecucion de ganancias
potenciales de eficiencia. Por cjemplo: la re-
putacion de las partes contratantes, los tribu-
nales para dirimir querellas, la asignacion por
medio de la ley de los derechos de control,
esto es, del punto de partida de un proceso

de renegociacion®!,

Bajo esta perspectiva, parece razonable la re-
gulacion de matriculas vigente antes del Pac-
to Social, la cual permitia incrementos libres
para los primeros grados de primaria v secun-
daria -donde presumiblemente operan los
mercados ex-ante- y, i) para los demas grados,
incrementos iguales o menores a la inflacion,
a voluntad de la oferta (el colegio) v ii) su-
periores a dicho nivel a peticion de la oferta
pero sujfetas al veto de la mayora de los pa-
dres de familia (la demanda), con arbitramento

eventual de la Junta de Matriculas.

Calidad, informacion asimétvica y

aprendizaje

Otro aspecto del contrato educativo que gene-
ra dificultades a la operacion eficiente del mer-

-ado es la ausencia de informacion perfecta y
la presencia de asimetria de informacion entre
las partes contratantes. JComo se puede clasi-
Sicar el bien o servicio educativo desde el
prarito de vista de la informiacion? La calidead
de este servicio ¢s una de sus dimensiones fun-
damentales, pero la demanda incurre en cos-
tos no despreciables para buscarla. Por lo ge-
neral, al momento de iniciar ¢l contrato edu-

cativo los padres cuentan con un conocimien-

to limitado y una conjetura acerca del nivel de
la calidad y, aunque la experiencia de los pri-
meros pertodos de la relacion contractual les
aporta informacion adicional, el grado de in-
certidumbre solo se reduce marginalmente. Por
tanto, a la educacion se le considera como uno
de tres tipos de bienes (Scheffman y
Applebaum, 1982): bien de busgueda, bien
de experiencia y bien de creencia. La asimetria
de informacion le agrega otra dimension al va-
cio contractual del servicio educativo y esta
falla de mercado lleva a considerar posibles
correcciones por la via de acciones extra-mer-
cantiles -tipicamente gubernamentales-. Por
tanto, desde esta perspectiva, la educacion
privada presenta dos restricciones reguladoras
de tipo informativo: ¢l riesgo moral -“moral

bazard”- v la seleccion adversa™,

Regulacion por disernio o por

resuliados

Las modalidades tipicas de regulacion de cali-
dad, son: estandares de diseno vy estandares de
desempeno. En general, es preferible que la
regulacion vava divigida cl desemperio y no al
diserio, pures ast se permite gue el mercado
busque la solucion optinia a una cierta meta
de desempeno. El control de diseno no es efi-
ciente excepto si se asume -heroicamente- que
¢l regulador conoce el metodo optimo de di-
seno. Ademas, en ocasiones, la estipulacion y
verificacion de estndares de desempeno no
¢s siempre posible, 0 ¢s muy costosa, (p. €j.

alimentos y drogas).

En general, frente a este tipo de dificultades
la economma de la regulacion considera que
los remedios informcativos son los mas reco-
mendables: provision de informeacion preci-

sa, liberacion forzada de informeacion, pro-
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hibicion de informacion enganosa o imposi-
cion de procesos remediales a informacion en-
ganosa previa, Su principal ventaja consiste
en dejar al mervcado la miayor latitud y ser
la unica forma reguladora gue no genera
incentivos pava ecadir las normeas. Ademas,
su mayor beneficio se produce cuando la per-
cepceion imprecisa de la calidad es una fuente

importante de ineficiencia.

Afortunadamente, en Colombia es factible ba-
cer seguibmiento del desemperio del servicio
educativo sin costos adicionales exagerados- a
traves de los examenes de logro periodicos y
obligatorios (v. gr.: SABER-MIEN 30.. 50., 7oy
90. grados e ICFES grado 11) con posibilida-
des de calificacion en siete dimensiones del
aprendizaje -lenguaje, matematicas, etc.- para
cada colegio v relativos al grupo de referencia -

del barrio, la ciudad, ¢l departamento, la region-".

Ademas de la informacion de desempeno, es
posible utilizar los demas “remedios informa-
tivos”, esto ¢s, provision publica v/o libera-
cion forzada de informacion precisa acerca de
caracteristicas “desecables” diseno @ los
insumos, los curriculos y los procedimientos,
Los padres de los estudiantes pueden agregar
la informacion provista publicamente a su
percepcion directa y experiencia acerca de
veariables invisibles al gobierno pero
cruciales para la calidad del servicio educati-

vo. y reajustar su conjetura de calidad=*.

En el campo de las regulaciones de diserio
asociadas a la calidad, las modalidades tpicas
son las de licencias de funcionamiento y la
certificacion, que establecen estandares mi-
nimos a los proveedores de los servicios pro-

fesionales. No obstante, -independientemen-

te de los costos de transaccion, informacion y
verificacion- €stos mecanismos no siempre
mejoran €l nivel de los servicios profesionales,
va que las restricciones de oferta congestio-
nan los servicios y el efecto neto puede ser el
deterioro de la calidad media del servicio.
Ademas, se pucden beneficiar injustificada-
mente a ciertos proveedores de los servicios
profesionales al incrementar los estandares de
-alificacion, independientemente de sus efec-
tos en la calidad o desempeno de servicio,
especificamente, todos los proveedores que no
estan sujetos a verificaciones periodicas de su

competencia profesional.

De otra parte, los padres de los estudiantes
cuentan eventualmente con enormes ventajas
informativas con respecto a la autoridad
reguladora. En cfecto, cllos ticnen un punto
de vista privilegiado, pues observan con mas
precision que la autoridad reguladora algunos
aspectos de la evolucion educativa de su hijo -
los resultados- asi como la capacidad de esfuer-
zo del colegio para reaccionar y adaptarse ante
las eventualidades o dificultades de aprendiza-
je. Por ejemplo, ¢l esfuerzo que un macstro y/
o un director de colegio hace en su oficio y/o
¢l nivel de inteligencia de los estudiantes -la
materia prima- pucde hacer nuis o menos facil
obtener un mayor valor agregado de logro de
los estudiantes. Esta hipotesis se justifica al
constatar la dificultad de explicar ¢l logro o los
Ccostos unitarios de la educacion en terminos
de los indicadores de calidad disponibles
-cquipamiento v variables socioeconomicas-.
En los estudios sobre factores de logro con base
en SABER-DNP-UNICEF (1995) su variabilidad
solo es predecible en un 15% con base en los
factores de calidad observables de los recur-
sos humanos y materiales utilizados en la acti-
¢l estudio de

vidad escolar. Asimismo,

Econometna (1995) muestra que el costo uni-
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tario de la educacion solo es explicado en un
30% por ¢l Indice de Calidad del Ministerio de
Educacion Nacional”. Este grado de impreci-
sion revela en buena medida el nivel de igno-
rancia cientifica acerca de los determinantes
de la calidad del servicio, que puede provenir
-en cierta medida- de la incapacidad de obser-
var y medir otras variables claves que inciden

en el desempeno de los estudiantes.

De owro lado, es presumible que, dada la limi-
tada capacidad predictiva del costo de matri-
cula con base en ¢l Indice de Calidad, los in-
tervalos de confianza estadistica en cada ni-
vel de calidad deben ser amplios, lo cual vali-
daria legalmente el movimiento de colegios
de baja calidad -no observable para ¢l Minis-
terio de Educacion, pero si para los padres de
familia- hacia matriculas mucho mas altas, con
evidente menoscabo de las condiciones de

26

cficiencin eConomics

S¢ puede entonces concluir que la autoridad
reguladora -dada su limitacion informativa-
pucde v debe considerar la capacidad que los
padres de familia tienen para valorar ¢l servi-
cio educativo que estn comprando. De alli
que la asignacion a los padres de familia de la
capacidad para negociar planes escolares de
mejoramiento de calidad a cambio de mayor
precio de la matricula, parcce una medida
prudente de descentralizacion de las decisio-
nes que coadyvuva al mantenimiento de las

condiciones de eficiencia cconomica.

Compeiitividad, calidad y teoria

economica

Asimismo, los modelos teoricos sobre la rela-

cion entre competitividad vy calidad muestran

que en los modelos de equilibrio competiti-
vo vy monopolico -sin regulacion- para “bienes
experiencia’ v “bienes creencia’” el precio es
mas alto en el segundo caso, pero la calidad
no es necesariamente diferente v las mejores
ofertas de garantas -de calidad- son senales
que acompanan los productos de mejor cali-
dad®. Por tanto, no habria que temer varia-
ciones indeseables de Ia calidad asociadas con

situaciones de monopolio y oligopolio.

Regulacion y grupros de intereses

especiales

Por ultimo, las teoras burocriaticas de la regu-
lacion advierten que su motivacion, en lugar
de estar asociada a un regulador benevolente
que interviene para buscar la eficiencia y la
cquidad economicas, pucde obedecer a una
demanda para beneficiar a i) grupos de inte-
reses especiales, usualmente grupos peque-
nos con voz ltucerte vy rivales difusos o
inexistentes, v ii) burocratas que tienen inte-
rés en incrementar el ambito de sus poderes

¢ influencia“,

V. RESUMEN Y CONCLUSIONES

La regulacion de precios de la educacion pri-
vada durante esta decada en Colombia revela
un marco institucional cambiante, que perju-
dica la expansion de la oferta privada al redu-
cir ¢l volumen ¢ incrementar la incertidum-

bre de sus ingresos.
Los indicadores de la evolucion de la oferta
privada de educacion basica indican que:

= La dinamica de la oferta privada ha contri-

buido significativamente al crecimiento de la
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oferta total, especialmente entre los grupos
de ingresos medios y altos. Si €sta hubiera sido
menor, ¢l deficit actual de educacion seria

mucho mas elevado.

= Los precios relativos de la educacion priva-
da se han incrementado significativamente du-
rante la altima década, probablemente debi-
do al incremento en la demanda generado por
la mavor dinamica del ingreso de los grupos
medios en presencia de una oferta inelastica

de servicios educativos.

= Las razones de inasistencia escolar estan re-
lacionadas tanto con la ausencia de oferta -
publica- para grupos de bajos ingresos, como
con ¢l racionamicento o inexistencia de oferta

-privada- para grupos con capacidad de pago.

= Sera ineficiente € inequitativo, que en aras
de mejorar la calidad se restringiera la oferta
de educacion privada de baja calidad, sin ase-
gurarse de que se disponga de la educacion
publica -de igual o mejor calidad- a costos in-

feriores.

La teoria economica indica que en ¢l contexto
de un contrato intertemporal ¢ incompleto -
como el de educacion- se produce un efecto
de avuntamiento o encadenamiento, que con
¢l paso del tiempo incrementa ¢l poder de
mercado del colegio v bajo ¢l cual la determi-
nacion de precios de los altimos periodos del
CONLrto permanece incierta. Si bien es impo-
sible utilizar mecanismos competitivos de mer-
cado en las negociaciones de periodos mas
avanzados de los contratos educativos, se debe
buscar que opere la competitividad ex-arnre.

Asimismo, bajo tales circunstancias la regula-

cion puede lograr ganancias de eficiencia por
medio de la asignacion balanceada de derechos
-entre la oferta v la demanda, colegios v pa-
dres- para la renegociacion de precios futuros.
En consecuencia, desde esta perspectiva se
pucde afirmar que ¢l sistema regulador ante-
rior al Pacto Social -que incorporaba estos
mecanismos- promovia resultados economicos
mas eficientes. Es decir, parece aconsejable
permitir la libertad de precios en los primeros

grados de primaria y secundaria.

Si el contrato involucra informacion incom-
pleta y asimctrica entre las partes contratan-
tes, se presentan dificultades adicionales para
la operacion eficiente del mercado. Las op-
ciones tipicas de regulacion son las de dise-
no v de desemperio, v esta ultima es la mas
recomendable pues deja al mercado la selec-
cion de la opcion tecnologica eficiente. En
este contexto los remedios informativos son
los mas eficientes v en ¢l caso colombiano
son factibles: indicadores de desempeno -lo-
gro cducativo- en diversos grados v en dife-
rentes areas del saber, y la provision de infor-
macion -publica o privada forzosa- sobre es-

pecificaciones de diseno.

Finalmente, las regulaciones de la calidad -li-
cencias de funcionamiento y certificacion- tie-
nen riesgos de no funcionar en la direccion
esperada cuando restringen demasiado la ofer-
ta. Ademas, ¢l analisis economico nos advier-
te que eventualmente ¢l exceso regulador
puecde no ser un error “bien intencionado”,
sino una circunstancia adecuada para satisfa-
cer las demandas de grupos de intereses es-
peciales o para incrementar ¢l poder de los
agentes reguladores, travendo consigo el es-
tablecimiento de monopolios en mercados

esencialmente competitivos y eficientes.
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Los potenciales beneficios de regulacion estric-
ta de calidad por medio de licencia y certifica-
cion conllevan muchos riesgos, que se pagan
eventualmente con reducciones significativas
en la dinamica de la expansion de la oferta pri-
vada v en restricciones inequitativas de oferta.
Actualmente, la base empirica de una regula-
cion por diseno via precios es muy deébil: la
relacion de precio con el Indice de Calidad no
es confiable, por tanto, no parece aconscjable
apelar a tal instrumento cuando existen los
sustitutos supcriores ya mencionados. Ademas,
dado el gran porcentaje de la variabilidad del

precio de la educacion no explicada por el In-

dice de Calidad. su utilizacion como instrumen-
to regulador conlleva el riesgo de sobreestimar
las diferencias de calidad -esto es, los incremen-
tos de productividad derivados de los insumos

escolares observados-.

En conclusion, la mecjor opcion -factible en
Colombia- de regulacion de calidead, ¢s el su-
ministro a los padres de familia -la demanda-
de informacion clara, comparativa v de facil
acceso sobre el desempeno y el diseno de los

colegios privados.

* El autor agradece los comentarios de Miguel Urrutia, José Dario Uribe y Francisco Pérez, Las opiniones
consignadas en este documento no comprometen a las personas mencionadas ni al Banco de la Republi-

ca.

NOTAS

: Decreto 1203 de 12 de julio de 1996

Para el caso colombiano, véase , por ejemplo, los
estudios de Psacharopolous y Vélez (1992) y Tenjo
(1983)

Por ejemplo, los trabajos de Heckman, et al. (1995a,
1995b) para el caso de los Estados Unidos, indican
que la hipotesis de impacto de la calidad escolar
en los ingresos es muy déebil, excepto para la edu-
cacion post-secundaria. Tampoco encuentran una
relacion significativa con el logro academico.

& Véase también Gomes-Netoy Hanushek (1994). Un
corolario de estos analisis -como bien senalan sus
autores- es gue los estudios de tasas de retorno en
la educacion pueden ser enganosos, ya gue igno-
ran los efectos de la calidad de la educacion en las
oportunidades de ingreso y su correlacion positiva
con los anos de escolaridad alcanzados y, an con-

secuencia, tiendan a sobreestimar, en buena medi-
da, la remabilidad de los aros de educacion

Conviene advertir que |la capacidad de explicar el
logro individual a partir de este conjunto de varia-
bles es bastante limitada (15%) . lo que Indica la
presencia de factores claves para la cahdad, pero
dificilmente observables. |gualmente, Loera y
McGinn (1995), encontraron gue un conjunto simi-
lar de variables descriptoras de la calidad del esta-
blecimiento escolar eran factores asociados con la
promocion (vs. repitencia) en las escuelas pnima-
rias colombianas

Para una descripcion detallada de la reglamenta-
cion, véase Ministerio de Educacion Nacional (MEN)
1996

En opinion de algunos asesores del Ministerio de
Educacion Nacional dichas juntas podian eventual-
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mente ser manipuladas por los propietarios de co-
legios.

Estos funcionarios deben ejecutar una tarea mas
compleja y costosa que la de la Junta de Matricula,
ya gue revisan y verifican al menos sesenta
descriptores de calidad escolar de los formularios
para ajuste de matriculas en los establecimientos
bajo régimen controlado y de libertad vigilada. Véa-
se Ministerio de Educacion Nacional (MEN) 1996.

Sentencia No, 252 de 1995 de la Corte Conslitucio-
nal (Magistrado Ponente Eduardo Ciluentes). Para
ello. la Corte Constitucional adujo el dereche de
igualdad que se traduce en igualdad salarial ante
iguales credenciales educativas y anos de expe-
riencia en el sector publico, Evidentemente, ello se
contrapone a los criterios de eficiencia econémica
en los mercados laborales que sefalan como opti-
mos los salarios que se igualan a la productividad
laboral, la cual depende de la tecnologia utilizada -
heterogeneidad de esirategias educativas de los
colegios- y de las caracteristicas individuales de los
profesores que determinan su nivel de competen-
cia profesional Precisamente, estas ultimas estan
representadas sesgadamente por la sola creden-
cial educativa y la antigledad en el cargo, ya que
se ignoran otros aspectos importantes, como, por
ejemplo; el logro academico -los conocimientos- y
el nivel de esfuerzo en el desempenio

Sinembargo, Jorge Orlando Melo (1994) considera
que el contral adminisirativo del ICFES para la pro-
mocion de la calidad universitaria ha sido excesivo,
costoso e inoperante. Este autor recomienda su eli-
minacién a cambio de una politica de “informacién
comparativa basica”, similar a la sugerida en este
trabajo para la educacion basica.

En el caso de la economia estadounidense, Diewert
(1996). Haussman (1994) y Gordon (1992) estiman
que la principal tuente de sobreestimacion del IPC
no es tanto el “sesgo de sustitucion” -asociado a
cambio de precios relativos- como el "sesgo por
calidad" derivado de la introduccion de nuevos pro-
ductos y de la mejora en la calidad de los existen-
tes. Segun los calculos de Diewert (1996) el sesgo
total del IPC es en promedio de 1.5% al afo y de
este un punto se debe al "sesgo por calidad”
Hipotéticamente, se podria suponer que en una
ecanomia de mayor crecimiento -come la colom-
biana- este sesgo deberia ser superior

Obviamente, los hogares con disposicion a pagar
inferior al precio-calidad minimo no pueden ser aten-
didos via mercado

Segun la evidencia disponible en 1992 -Encuesta
de Hogares- el mercado de los quintiles medios se
encontraba menos saturado que el de los quintiles
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superiores. Asimismo, los mayores cambios en el
perfil de la demanda de educacion pueden estar
asociados con fenémenos demograficos, estoes a
la expansion del mercado potencial: las cohortes
de 11 a 18 anos en el periodo 1974-1992.

Vease Molina et al . (1993) y Vélez (1996),
Sanchez y Nufiez (1995) Cuadros 2y 3.

De parametros inestables cuando se
instrumentalizan las variables asociadas con la ca-
pacidad de generar ingreso.

Las simulaciones sobre cambio de matriculas -abo-

licién- y de distancia e incremento de cupos publi-
cos no se fraducen en grandes cambios.

'Si esto llega a ocurrr, seria comoe gue la Ley 100 de

seguridad social hubiera definido sorprendente-
mente una UPC -Unidad de Pago por Capitacion-
mayor para el 1SS que para el resto de las EPS.

Para una introduccion a “Contratos Incompletos”,
veéase, por ejemplo, Hart, Oliver (1989), p. 164.

En tal sentido, el "bono’o "accion’ es un mecanismo
para limitar el riesgo -incrementar la probabilidad del
vinculo- desde el punto de vista de la oferta.

Sobre este ultimo aspecto, véase Williamson (1975,
1985) y Grossman y Hart (1986).

En el primer caso, alguna variable endogena -p. e|,
el esfuerzo- no es observada por el regulador y en

&l segundo el agente regulado, tiene mejor informa-

clon acerca de alguna variable exégena. Sobre
posibles esquemas reguladores frente a este lipo
de restricciones, véase Laffont y Tirole (1994), Caps.
1y 4 y Scheffman y Applebaum (1982).

Se podria suministrar informacion no sélo sobre el
nivel alcanzado en los examenes, sino también sa-
bre "valor agregado”, por ejemplo, el cuociente en-
tre la medida de logro en matematicas en los gra-
dos 7o. y 90. para una misma cohorte de estudian-
tes. Ello permitiria destacar los establecimientos que
mas benefician a sus estudiantes en tanto obtienen
mayores incrementas de logro. independientemen-
te de los niveles absolutos alcanzados. Ello se cons-
tituiria en un indudable indicador de eficiencia edu-
cativa.

Por ejemplo, el grado de esfuerzo del colegio para
adaptarse a las caracteristicas especificas del alum-
no -tanto a sus dificultades como a sus aptitudes-

Este Indice de Calidad fue definido por el MEN con
base en el analisis de las condiciones ideales de
un establecimiento escolar
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Laffont y Tirole (1394) -capitulo 1- advierten clara- ¥ Resultado conocido desde Swan (1970a,b) y exten-
mente sobre el deterioro -0 la reduccion del poder- dido por Su (1975) y Schmalensee (1979). Citados
de los esquemas reguladores de incentivos cuan- por Scheffman y Appelbaum (1982), Caps. 2y 3.
do la informacién tecnologica es imperfecta.

Para una introduccion, vease, por ejemplo, A |
Ogus (1994), capitulo 4
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