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Resumen*

Las intervenciones de transparencia focalizada, ,reducen el
comportamiento corrupto cuando los actores corruptos son pocos y
politicamente influyentes, su comportamiento impone pequefios costes a
numerosos individuos, y el comportamiento corrupto es dificil de observar?
Los resultados de un estudio sobre auditorias informales y mensajes de
texto a los padres, destinados a frenar la corrupcién en el Programa de
Alimentacion Escolar (PAE) de Colombia, sugieren que si. La teoria es
pesimista sobre el potencial de las intervenciones de transparencia para
cambiar el comportamiento de los actores que ejercen una gran influencia
sobre las autoridades de supervision. Ademas, los obstaculos
metodolégicos inherentes impiden identificar los efectos del tratamiento.
Los resultados corroboran la presencia de estos obstaculos,
especialmente los considerables efectos derrame de los grupos tratados a
los de control. A pesar de dichos efectos, se observa que el
comportamiento de los padres y de los operadores es significativamente
diferente entre los grupos de tratamiento y de control. Hay evidencia
adicional que explica por qué cambié el comportamiento de los
operadores: lo hizo debido a la preocupacion de que la evidencia
sistematica de comportamiento corrupto desencadenara sanciones por
incumplimiento por parte de los organismos de control de alto nivel
externos a las jurisdicciones politicas en las que son mas influyentes.

Cdédigos JEL: D73, H4, H42
Palabras clave: corrupcion, auditorias, contratacion externa



Nota de politica

<Como se puede disminuir la corrupcion en la entrega de servicios publicos, sin modificar
un marco institucional deficiente? Este estudio aporta evidencia novedosa al respecto,
en el contexto de un programa social critico: el Programa de Alimentacion Escolar (PAE)
de Colombia. El trabajo concluye que las intervenciones poco costosas e informales
pueden ser muy eficaces en la presencia de entidades nacionales de fiscalizacion, con
mas impacto del que cada una tendria si fuera el Unico instrumento para lidiar con la

corrupcion.

Contexto

En marzo de 2016, un video sacudio a toda Colombia. Una maestra habia grabado de
forma furtiva la produccion de un video promocional para el PAE de su escuela. El video
promocional mostraba a nifios sonrientes con platos llenos de comida. La grabacion de
la maestra revel6 que, en realidad, solo habia un plato lleno, que se pasaba de nifio en
nifio para efectos del video. El refrigerio que los nifios en efecto recibieron fue una
porcion mucho mas pequefa, servida directamente en sus manos. Lo triste de este
escandalo no era solo que hubiera ocurrido, sino que retrataba un patrén sistematico.

Hacia décadas que el PAE sufria el flagelo de una corrupcion que literalmente le
quitaba comida de la boca a estudiantes necesitados. Su persistencia se debe en parte
a debilidades estructurales del PAE: hay pocos operadores en cada region, lo cual limita
la competencia, y suelen estar bien conectados politicamente, lo cual facilita la colusion
entre actores corruptos. Por otro lado, la normativa del PAE exige pruebas que
dificilmente se pueden generar para sancionar a los operadores o lograr su prohibicion
en procesos licitatorios. Ademas, las condiciones de entrega del PAE se deciden en
Bogota, con poco margen para adaptar contenidos y precios a las dinamicas locales, lo
cual empuja a los departamentos (que son responsables de la contratacion), asi como
a los operadores, a firmar contratos incumplibles. Por ultimo, los departamentos suelen
tener una capacidad de supervision limitada y carecer de datos sobre la entrega de los
alimentos.

En respuesta a este nuevo escandalo, el gobierno de Colombia, con el apoyo del
Behavioral Insights Team de Reino Unido y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
emprendié un nuevo proyecto para pilotear medidas que pudieran disminuir la
corrupcion en el PAE en el corto plazo, sin abarcar esos retos de naturaleza institucional

o0 normativa.



Proyecto

Este estudio prueba un paquete de intervenciones que buscan mejorar la cantidad y
calidad de los alimentos recibidos por los alumnos beneficiarios del PAE. Las
intervenciones fueron dos:

e Auditorias informales de los alimentos entregados a las escuelas y servidos a
los alumnos, para verificar el cumplimiento de los menus estipulados en el
contrato. Estas auditorias fueron realizadas por estudiantes universitarios
aproximadamente cada semana durante un semestre para las escuelas del
grupo de tratamiento, y entre dos y tres veces al final del semestre en las
escuelas del grupo de control.

e Mensajes de texto a padres de familia. Por un lado, estos mensajes informaban
a los padres acerca de la comida que debian recibir sus hijos en la escuela y les
preguntaban si efectivamente la recibian; y, por otro, proporcionaban
informacién acerca de oportunidades para manifestar quejas sobre el PAE.
Aproximadamente 13.000 familias de las escuelas tratados recibieron mensajes
de texto.

Estas intervenciones apuntaron a cerrar los déficits en la supervisién de la provision y el
control ejercido por los padres de familia, ambos detectados en el trabajo de campo
preliminar. Ninguna exigié cambios previos al marco institucional.

Participaron del estudio 208 escuelas de dos departamentos, Cesar y Narifio,
distribuidas de forma pareja entre grupos de tratamiento y de control. Al final del
semestre, se realizé una encuesta telefénica a cerca de 4.000 hogares para recopilar
informacién sobre la participacién de padres de familia en las diferentes instancias de

control del PAE (comité escolar del PAE, veeduria, supervision directa de entregas).

Resultados
Hay tres estimaciones que indican que los operadores respondieron a las intervenciones
con una mejora en la provision de alimentos (diagrama 1):

e El cumplimiento con los menus establecidos fue mejor en la primera auditoria en
las escuelas de control (hacia el final del semestre) que en la primera auditoria
en las escuelas de tratamiento (al inicio del semestre). Esto demuestra que los
operadores empezaron a mejorar la entrega de alimentos en todos los
establecimientos a partir de las primeras auditorias realizadas en las escuelas
de tratamiento, de modo que cuando llegé la hora de las primeras auditorias en
los establecimientos de control, ya estaban ofreciendo un mejor servicio.

e El cumplimiento con los menus establecidos mejoré en el transcurso de las

primeras 2-3 auditorias, tanto en las escuelas de tratamiento como en las de



control. Esto demuestra que los operadores respondieron rapidamente al darse
cuenta de las auditorias, escuela por escuela.

e El cumplimiento de los menus establecidos fue mejor en las ultimas auditorias
efectuadas en las escuelas de tratamiento (alrededor de la ultima semana del
semestre) que en las primeras auditorias de las escuelas de control (alrededor
de la antepenultima semana del semestre). Esto demuestra que los operadores
también respondieron a la intensidad de las auditorias: cuantas mas auditorias
hubiese en un escuela, mejor seria la provision de alimentos.

Ademas, la encuesta aplicada a padres de familia reveld6 que también hubo un
incremento de la participacion en las diferentes instancias de control: los padres de las
escuelas de tratamiento participaron significativamente mas en las veedurias y los

comités del PAE que sus pares de las escuelas de control.

Diagrama 1. Evolucién del grado de cumplimiento con los menus a lo largo del
semestre, escuelas de tratamiento versus escuelas de control

Primera
auditoria Oltima
Grupo de Tratamiento auditoria

106 colegios
5-7 auditorias

(Octubre)

Grupo de Control Ultima

Primera auditoria
auditoria

Estos resultados se produjeron a pesar de una serie de desafios metodoldgicos. Los
estudios aleatorizados tipicos tienen dos caracteristicas clave que no se pudieron
replicar en este. Una es que los grupos de control y de tratamiento son independientes
y no hay derrames entre ellos. Si es asi, los resultados entre los dos grupos se pueden
comparar para probar si el tratamiento es eficaz. La otra caracteristica es que la
medicion de los resultados en el grupo control es independiente del tratamiento. Si no
se verifica asi, los resultados reportados en el grupo control pueden reflejar efectos de
tratamiento, lo cual lleva a una convergencia entre los resultados de ambos grupos.

En los departamentos del estudio habia pocos operadores a cargo de la provision
de alimentos para las escuelas. Por lo tanto, fue necesario —e inevitable— incluir las
escuelas de un mismo operador tanto en el grupo de tratamiento como el de control.
Esto abri6 la posibilidad de que, al percibir el tratamiento en las escuelas tratados, los

operadores respondieran en todos sus establecimientos, lo que efectivamente hicieron.



Esto hace mas dificil constatar el éxito del tratamiento, ya que el grupo de control
también reportaria mejoras si el tratamiento funcionara. En relacién con la medicion de
resultados, la Unica manera de recolectar informacién de las escuelas de control sobre
la calidad de las comidas servidas era visitar los establecimientos y realizar una
observacion directa. Sin embargo, de este modo, la medicién no era distinta de la
correspondiente a las auditorias informales de las escuelas tratados. Para evitar que la
medicion afectara de forma significativa el comportamiento de los operadores en las
escuelas de control, se hicieron solo tres observaciones en ellas en las ultimas semanas
del semestre, en el supuesto de que los operadores no responderian de una semana a
la otra a la visita de medicidn. No obstante, al contrario, si respondieron, lo cual condujo
una vez mas a una convergencia en las comidas servidas entre las escuelas de control

y de tratamiento.

Implicaciones

Este estudio demuestra el potencial que tienen los mecanismos informales de
transparencia focalizada: auditorias realizadas por estudiantes universitarios sin
ninguna implicacion legal y mensajes de texto a padres de familia. Dichos mecanismos
disminuyen la corrupcion en la provisidn de servicios publicos, aun ante los obstaculos
de proveedores politicamente influyentes y desafios de accion colectiva de parte de los
beneficiarios. Pero, ¢por qué funcionaron estos mecanismos informales, ya que no
tenian ningun valor juridico, ni fueron llevados a cabo por funcionarios publicos?

Un factor importante es el que atafie a la presencia, el poder y la actividad de las
entidades de control de orden nacional, en particular la Fiscalia General de la Nacion.
Esta entidad tiene un récord de investigar y sancionar casos de corrupcion en el PAE y
los operadores son conscientes de la posibilidad de que se los investigue y de que no
puedan hacer mucho para impedir la investigacion: la entidad nacional esta mas aislada
de los lazos politicos a nivel departamental. Sin embargo, también son conscientes de
que la Fiscalia tiene recursos limitados y no puede investigar toda queja o irregularidad.
En cambio, una intervencion que consiste en evidencia sistematica, fruto de las
auditorias informales, y el reparto sistematico de informacion entre los padres de familia,
si habria podido provocar una investigacion mas profunda.

Hay otra implicacién clave a nivel metodologico: la falta de diferencias
significativas en el mas estricto sentido experimental no siempre significa que las
intervenciones no hayan tenido un impacto. En casos de “gran corrupcion”, con pocos
actores que tienen una gran incidencia en muchos ciudadanos, puede simplemente no
ser factible disefiar un experimento que detecte diferencias entre tratados y controles.

Por lo tanto, acudir a medidas sugestivas como las presentadas en este estudio puede



ser la unica forma de evaluar la efectividad de acciones o iniciativas mas amplias en

contra de la gran corrupcion.



Introduccién

Las intervenciones de transparencia focalizada, ¢reducen el comportamiento corrupto
cuando hay pocos actores corruptos politicamente influyentes, los costes de la
corrupcidon se reparten entre muchos individuos, cada uno de los cuales asume un
pequeio coste, y el comportamiento corrupto es dificil de observar? Un importante
conjunto de investigaciones se ha centrado en el caso inverso y ha revelado que la
transparencia reduce la corrupcion cuando los actores corruptos son muchos y no
influyentes; las victimas sufren de forma individual un coste relativamente grande, y el

comportamiento corrupto es mas facil de observar. Este documento utiliza datos de un

estudio piloto, disefiado originalmente como un ensayo de control aleatorio,1 de una
intervencion de transparencia aplicada en mas de 200 escuelas que participan del
Programa de Alimentacién Escolar (PAE) de Colombia para explorar las importantes
implicaciones sustantivas y metodoldgicas que tienen estas tres dimensiones para las

intervenciones de transparencia.

En esencia, la teoria sugiere que las intervenciones de transparencia focalizada’
deberian producir un mayor efecto sobre el comportamiento de los actores corruptos
cuando la informacion que las intervenciones revelan tiene mas probabilidades de
desencadenar la accion de las victimas y cuando los actores corruptos son menos
capaces de resistirse a la supervision. Las investigaciones previas suelen centrarse en
este contexto. El estudio piloto que aqui se analiza aporta evidencia que sugiere que las
intervenciones de transparencia —auditorias informales de las comidas servidas a los
estudiantes y mensajes de texto a los padres— también pueden reducir la actividad
corrupta en entornos menos prometedores. Desde el punto de vista metodoldgico, las
evaluaciones de las intervenciones de transparencia para frenar las acciones corruptas
de unos pocos estan especialmente sujetas a los efectos derrame que ejercen un sesgo
a la baja en los impactos estimados. El estudio piloto pone de manifiesto la importancia
de los efectos derrame en contextos con pocos actores corruptos; no obstante, también
revela diferencias significativas en el comportamiento corrupto entre las escuelas

expuestas a las intervenciones de transparencia y las escuelas de control.

1 . . ., A o

Como se comenta con mas detalle a continuacion, el plan de preanalisis se disefid sobre la base de la
informacién que se pudo recopilar sobre las modalidades de evasion del PAE mediante un extenso trabajo
de campo previo al analisis. Esta informacion fue dificil de reunir, en Ultima instancia incompleta, y condujo
a la especificacion de pruebas inadecuadas en el plan de preanalisis. Aqui se presentan los resultados de
las pruebas que reflejan las practicas reales de los operadores, extraidas del propio estudio. Sin embargo,
como no se especificaron previamente, este estudio se describe como “piloto” y los resultados se consideran
preliminares.

2 La transparencia focalizada consiste en “utilizar la divulgacién publica de informacién especifica en un
formato estandarizado para lograr un claro propésito de politica publica” (Fung, Graham y Weil, 2007).



Hay otra evidencia que coincide con dos posibles mecanismos: el “de abajo
hacia arriba” y el “de arriba hacia abajo”. Una encuesta final revela que los padres de
las escuelas tratadas son mucho mas propensos a informar de su participacion en las
reuniones escolares relacionadas con el programa de alimentacion. Sin embargo, las
diferencias entre las escuelas tratadas y las de control son mayores en aquellos
departamentos en los cuales los organismos nacionales de supervision habian estado
ausentes anteriormente, lo que sugiere una especial preocupacion de los operadores
por no llamar la atencion de esos organismos.

Si el total de las rentas extraidas en las transacciones corruptas se mantiene
constante, un mayor numero de victimas aumenta los problemas de accion colectiva
para responsabilizar a los actores tras la revelacion de comportamientos corruptos. Por
el contrario, un menor numero de actores corruptos politicamente influyentes puede
bloquear mas facilmente la aplicacion de medidas de transparencia, y cuanto mas
susceptible de manipulacion sea la medicion del comportamiento corrupto, mayor sera
la dificultad para aplicar medidas de transparencia.

Estas caracteristicas son precisamente las del PAE. Los departamentos son
responsables de la contratacion y supervisién de los operadores del Programa, pero
dentro de cada departamento solo unos pocos operadores proporcionan la mayoria de
las comidas escolares. Estos atienden a miles de alumnos que, individualmente,

padecen pequefias pérdidas resultantes de las evasiones de los operadores. La

medicion de las evasiones es susceptible de ser manipulada por estos L’Jltimos.3 En
consonancia con su influencia politica, la legislacion y la supervision del PAE presenta
numerosas caracteristicas que dificultan evitar que los operadores eludan sus
responsabilidades contractuales. Por ultimo, la medicion del comportamiento corrupto

requiere una supervision in situ de las comidas, que los operadores pueden observar y

® Extraido de la pagina del Sistema Electronico de Contratacion Publica (SECOP) de Colombia Compra
Eficiente (CCE): https://www.colombiacompra.gov.co/transparencia/conjuntos-de-datos-abiertos (ultimo
acceso 18/3/2021). Se sabe que el departamento de Cesar emitié US$9 millones en contratos a operadores
de PAE en 2017. Los dos operadores que atendieron a las escuelas de la muestra de Cesar del estudio
piloto representaron el 59% del total. La Union Temporal Alimentar Cesar represento el 19,4% de los ddlares
de los contratos PAE en dicho departamento y sirvié a 34 escuelas de la muestra. El Consorcio PAE
Valledupar represent6 el 39,2% de los délares del contrato y sirvié a 52 de las escuelas de la muestra. El
departamento de Narifio emitié aproximadamente US$15 millones en contratos, de los cuales el 62% fue
para los dos operadores que sirvieron a las escuelas de la muestra de Narifio. La Unién Temporal PAE de
Narifio representé la mayor parte, el 59,4% del valor total de los contratos del departamento, y también la
mayoria de las escuelas: 117 de las escuelas de la muestra. Narifio tiene muchas comunidades aisladas
que ofrecen oportunidades menos lucrativas y son atendidas por muchos pequefios operadores que en
conjunto representan una fraccién del total de los contratos. Son mas parecidos a los actores corruptos que
han sido objeto de investigaciones anteriores. Sin embargo, solo nueve de las escuelas de la muestra de
Narifio fueron atendidas por un operador de este tipo, la Asociacion de Cabildos Indigenas del Pueblo de
los Pastos. El valor de los contratos de PAE de este grupo con el departamento representé el 2,5% del total.
Tres de las escuelas de la muestra reciben servicios de dos operadores (uno, por ejemplo, proporciona la
comida de la mafiana y otro, la de la tarde).




a la que pueden responder de manera estratégica. El estudio piloto revelé abundante
evidencia de ello.

Estas mismas caracteristicas también introducen importantes obstaculos para la
evaluacién. La presencia de unos pocos operadores exige que los tratamientos sean
aleatorizados entre las unidades beneficiarias (escuelas). Inevitablemente, las escuelas
de control y de tratamiento son atendidas por los mismos operadores. El estudio piloto
demostro la existencia de importantes efectos derrame del tratamiento a las escuelas
de control. La medicién de la evasion de los operadores en el suministro de comidas
escolares es imprecisa, por lo que resulta ventajoso realizar multiples evaluaciones. Sin
embargo, dado que los operadores responden rapidamente a la medicion, las
evaluaciones multiples de las comidas en las escuelas de control desencadenan
también efectos de tratamiento en dichos establecimientos. Se han encontrado
evidencia significativa de las respuestas de los operadores a la primera auditoria
informal de las comidas en las escuelas de control, al final de la intervencion. A pesar
de las razones tedricas por las que las intervenciones de transparencia deberian
importar menos en este contexto, y de los obstaculos metodoldgicos para detectar los
efectos del tratamiento, el estudio piloto sigue revelando diferencias significativas en el
comportamiento de los proveedores de comidas escolares entre las instituciones
expuestas a las intervenciones de transparencia y las de control.

La corrupcion por parte de unos pocos actores que implican grandes sumas
suele denominarse “gran corrupcion”. El estudio piloto aporta muchas lecciones para
futuras investigaciones y reformas de politicas relacionadas con este fendmeno. En
primer lugar, pese a las grandes diferencias que existen entre esta y la corrupcion
examinada en la literatura sobre transparencia, las intervenciones en materia de
transparencia son prometedoras para combatir la gran corrupcién. El estudio piloto
sugiere que este resultado puede ser fruto de la interaccidn entre los esfuerzos “de abajo
hacia arriba” de los padres para hacer que los operadores rindan cuentas y la
perspectiva de la atencion “de arriba hacia abajo” de los poderosos organismos
encargados de hacer cumplir la ley, que se ve atraida por la informacion sistematica
sobre el rendimiento de los operadores recogida a través de las auditorias informales.

En segundo lugar, a falta de auditorias gubernamentales formales, que han sido
el foco principal de las investigaciones anteriores, existen estrategias informales de bajo
coste para medir las elusiones de los operadores de manera sistematica. Estas
estrategias son necesarias en el caso de la elusion en la prestacion de servicios: los
operadores que entregan comidas para el PAE pueden incurrir en pequeias cantidades

de elusion en decenas o cientos de miles de transacciones.



En tercer lugar, incluso en un contexto en el que los gobiernos estén muy
preocupados por la corrupcion en un sector, las estrategias informales de bajo coste
para medir la evasion no parecen surgir en equilibrio. Por lo tanto, la organizacién de la
recopilaciéon informal de informacion sistematica sobre el comportamiento deberia ser
objeto de una reforma de la transparencia.

En cuarto lugar, los grandes proveedores de servicios en entornos corruptos
estan bien organizados y responden rapidamente a la observacion de personas ajenas;
en muchos casos, la respuesta toma la forma de esfuerzos destinados a impedir dicha
observacion. Esto plantea serios obstaculos para la evaluacion de la eficacia de las
politicas. Sin embargo, y a pesar de dichos obstaculos, la recopilaciéon de informacién
sistematica, aunque no oficial, sobre el rendimiento de los operadores, en el contexto
del piloto, combinada con las comunicaciones textuales con los padres, parece haber
aumentado significativamente el cumplimiento de las obligaciones contractuales por
parte de los operadores. Sin embargo, la presencia de un fiscal activo puede ser clave
para el éxito de tales iniciativas.

La siguiente seccion describe la importancia tedrica para las intervenciones de
transparencia de las distinciones entre el contexto de corrupcion que se ha examinado
en el PAE de Colombia y los tipos de corrupcion en los que se centran las
investigaciones anteriores sobre transparencia. A continuacion, se identifican los retos
metodoldgicos inherentes al andlisis del comportamiento corrupto en programas como
el PAE. Luego de describir con mas detalle el propio PAE, las intervenciones especificas
de transparencia implementadas y el disefio del estudio piloto, se presenta evidencia
cualitativa y cuantitativa sobre las cuestiones tedricas y metodolégicas que plantea el
analisis de la “gran corrupcion” en la prestacién de servicios, incluyendo informacion
sobre los mecanismos a través de los cuales las intervenciones podrian mejorar el

desempefio de los operadores.

Teoria y literatura

La reforma de la transparencia se basa en fundamentos tedricos sencillos: al menos
desde Becker y Stigler (1974), se entiende que es menos probable que los agentes
eludan sus obligaciones hacia los principales, incluida la participacion en
comportamientos corruptos, cuando los principales estan mejor informados sobre el
comportamiento de los agentes (véase también, por ejemplo, Lui 1986). Sin embargo,
el impacto de una mayor informacién depende de la accion colectiva. Si el principal esta
constituido por los ciudadanos de un pais, el control del agente no solo es una funcion
de la informacion del principal sobre el comportamiento del agente, sino también de la

capacidad del principal (los ciudadanos) de superar el dilema de la accién colectiva
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inherente al control del agente (Persson, Rothstein y Teorell 2013). La capacidad del
agente para eludir la rendicion de cuentas también depende de la accién colectiva:
muchos agentes que cometen pequefios actos de corrupcién deben organizarse para
resistir los esfuerzos de la lucha contra este problema; un pequefo numero de agentes
que extraen cada uno grandes rentas puede actuar de forma unilateral para aislarse de
la supervision.

El impacto de las intervenciones de transparencia también depende de los
costes de la recoleccion de informacion sobre el rendimiento de los agentes y de la
capacidad de estos ultimos para manipular el proceso de recopilacién de informacion.
Si se solo obtiene informacion sobre algunas dimensiones del esfuerzo de los agentes,
estos pueden aumentar su evasion en otras (véase la revision de Banerjee, Mullainathan
y Hanna 2012). Menos reconocido es el hecho de que algunos tipos de esfuerzos son
inherentemente mas observables que otros. Algunos comportamientos de los agentes
—por ejemplo, los relacionados con la prestacion de servicios, como las comidas
escolares— no dejan huellas duraderas y deben medirse en el momento en que se
producen. Por el contrario, los robos o la construccion de infraestructura de bajo costo

dejan improntas permanentes del comportamiento corrupto. Ademas, algunos tipos de

agentes son mas capaces de manipular el proceso de recopilacion de informacién.4
Estas consideraciones sugieren que las iniciativas de transparencia serian
sistematicamente menos eficaces en entornos en los que, manteniendo constante la
busqueda de rentas totales, hay pocos agentes corruptos y muchas victimas, y las
pruebas de evasion son mas costosas de documentar.

Hay evidencia que apoya la légica basica de la reforma de la transparencia: mas
informacién conduce a una mayor responsabilidad y a menos corrupcion. Sin embargo,
lo hace en contextos en los que las consideraciones descritas anteriormente son menos
notorias: los organismos gubernamentales recopilan informacién y la utilizan para
decidir sobre un posible enjuiciamiento, lo que resuelve los problemas de accion
colectiva de numerosas victimas; los actores corruptos son muchos y no pueden
bloquear facilmente la recopilacion de informacion sobre su comportamiento; y las
pruebas de evasion son faciles de recopilar.

Por ejemplo, los directores de escuela de Uganda gastan las transferencias del
gobierno central con mas cuidado cuando los ciudadanos estan informados sobre las
mismas (Reinikka y Svensson 2005). Los directores son tantos que no pueden ejercer

presion facilmente para que la informacion sobre su comportamiento sea dificil de

Muchas iniciativas creativas para medir la corrupcion, como las revisados en Banerjee, Mullainathan y
Hanna (2012), se refieren a casos en los que hay muchos agentes (por ejemplo, proveedores de servicios
en clinicas de salud) con poca capacidad para evitar la observacion.

11



observar. Al mismo tiempo, las sumas relativamente grandes que se manejan en cada
escuela hacen que los padres, aunque sean muchos, tengan un mayor incentivo para
reunir pruebas y hacer que los directores rindan cuentas. Una vez informados sobre el
importe de las transferencias que deben recibir dichas instituciones, dada su importancia
en el presupuesto escolar, los padres y los auditores del gobierno pueden inferir con
facilidad la malversacién de fondos, observando (la falta de) gasto. Del mismo modo,
los proyectos de inversion publica realizados en Costa Rica que se publicaron en un
sitio web de georreferenciacion que dio pie a los comentarios del publico mostraron una
ejecucion fisica y financiera mas rapida que los proyectos no publicados (Rossi et al.
2021).

En otros estudios, los problemas de accidn colectiva a los que se enfrentan
muchas victimas se resuelven con la participacion directa de los auditores del gobierno
central, con poder para sancionar los delitos. Es probable que este mecanismo funcione
en las intervenciones de transparencia que se exploran en el PAE colombiano. Sin
embargo, en contraste con el PAE, en los estudios anteriores el numero de agentes es
amplio y la informacion en si es relativamente poco costosa de recopilar. Los alcaldes
de pequefias ciudades de Indonesia frenan el comportamiento corrupto en la
construccion de pequefios proyectos de infraestructura financiados por el gobierno
central cuando saben que las auditorias de estos proyectos se enviaran al gobierno
central (Olken 2007). Lo mismo hacen los hospitales de Buenos Aires (Di Tella y
Schargrodsky 2003). Los municipios de Brasil mejoran su rendimiento tras la publicacion
de auditorias del gobierno central que revelan fallas en la gestion financiera (Avis, Ferraz
y Finan 2016) o, en el caso de Puerto Rico, antes de las elecciones (Bobonis, Camara
y Schwabe 2016). Muralidharan et al. (2019) muestran que los agricultores beneficiarios
son significativamente mas propensos a recibir los beneficios de un gran programa
gubernamental de transferencias de efectivo cuando a los funcionarios se les informa
que el gobierno nacional supervisara su desempefio mediante llamadas telefénicas a
los beneficiarios.

En todos estos casos, los actores corruptos son numerosos e incapaces de
bloguear la recopilacion de informacién. El gobierno central, un actor unitario, internaliza
los costes de auditar a los proveedores de servicios. Y en cada caso, una sola prueba
(por ejemplo, una sola auditoria negativa) puede revelar una malversacién significativa
suficiente para desencadenar respuestas judiciales o electorales, o ambas. Los
resultados de Lagunes (2018) siguen la misma ldgica: informar a los alcaldes peruanos
de que grupos de la sociedad civil, apoyados por la agencia anticorrupcion del pais,
estan supervisando proyectos especificos de obras publicas parece reducir los costes

de los proyectos. Purroy (2021) sostiene que una reforma del sistema de asignacion de
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regalias en Colombia hizo disminuir la corrupcion municipal al exigir mayor
transparencia en la contratacion de los municipios.

Las investigaciones anteriores no captan el impacto de la transparencia cuando
unos pocos actores extraen grandes rentas de muchos, lo que suele conllevar (aunque
ciertamente no siempre) pequefias pérdidas para los individuos afectados. En cambio,
en caso del PAE de Colombia, los responsables de la prestacién del servicio (comidas
escolares) son solo unos pocos operadores influyentes. Pueden (y como se demuestra
mas adelante, lo hacen) bloquear mas facilmente la recopilacion de informacion. En
segundo lugar, muchos hogares se ven perjudicados por la evasion de los operadores,
pero las pérdidas individuales de los hogares son pequefas. Por lo tanto, es mas
probable que la eficacia de las iniciativas de transparencia dependa de la existencia de
organismos gubernamentales que resuelvan el problema de la accion colectiva de los
ciudadanos. En tercer lugar, en parte por el comportamiento de los operadores y en
parte por la naturaleza intrinseca de los servicios que prestan, la informacion sobre el
comportamiento de los proveedores es costosa de recopilar. La evidencia de la evasion
se evapora después de la prestacion del servicio; la evasién puede tener lugar en
multiples dimensiones; y hay que observar muchas transacciones de servicios para
distinguir la evasion de explicaciones inocentes, que refieran shocks exégenos como el
clima, el numero de nifios ausentes y las interrupciones en los mercados mayoristas de
alimentos.

El andlisis que se expone aqui y la investigacién descrita anteriormente se
centran en el impacto de las intervenciones de transparencia basadas en pruebas
directas de conducta indebida. La literatura reciente e innovadora podria sugerir que esa
evidencia directa es innecesaria. Ha aprovechado el aprendizaje automatico para
identificar las transacciones corruptas sobre la base de las caracteristicas
administrativas asociadas a dichas transacciones, como el precio o la modalidad de
licitacion. Por ejemplo, David-Barrett y Fazekas (2019) utilizan Big Data para identificar
la influencia de las conexiones politicas en la adjudicacién de contratos publicos en
Hungria y Reino Unido. Gallego, Prem y Vargas (2020) han empleado un algoritmo de
aprendizaje automatico para detectar los municipios colombianos propensos a la
corrupcién antes de la pandemia de COVID-19 como parte de una estrategia de
identificacion de diferencias en diferencias para asociar las tendencias de corrupcion
con los patrones de contratacion. Este trabajo se basa en investigaciones anteriores, al

sustituir las evaluaciones subjetivas por evaluaciones cuantitativas de los entornos
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corruptos.5 Deja abierta la cuestion de si la informacion sobre la corrupcién derivada de
Big Data es suficiente para desencadenar reacciones de responsabilidad por parte de
los votantes o de los actores judiciales. Hasta que se lleve a cabo dicha investigacion,
seguiran siendo esenciales las mediciones de la corrupcién basadas en observaciones
directas del comportamiento de los agentes, aunque solo sea porque, para muchos
servicios publicos, los datos administrativos no captan las transacciones individuales a

través de las cuales los agentes corruptos obtienen rentas.

Desafios metodolégicos de evaluar las intervenciones de transparencia en

condiciones tedricamente adversas

En las condiciones en las que las intervenciones de transparencia son mas necesarias,
pero potencialmente menos eficaces —cuando el gobierno tiene menos probabilidades
de recopilar informacion sobre los delitos y los agentes corruptos se enfrentan al menor
riesgo de sancion—, también son mas dificiles de evaluar. Estas mismas condiciones, la
presencia de pocos agentes, de muchos principales y de desafios de medicién también
plantea importantes retos metodologicos para la evaluacion.

Todos los estudios que evalian el impacto de las intervenciones de
transparencia en el comportamiento corrupto toman como unidad de observacion a los
agentes (por ejemplo, alcaldes, hospitales y funcionarios publicos individuales). En
teoria, el gran numero de agentes aumenta las posibilidades de que la intervencion de
transparencia tenga éxito. Asimismo, facilita la evaluacion: el tamafio de la muestra es
lo suficientemente grande como para que, cuando los agentes se distribuyan
aleatoriamente entre los grupos de tratamiento y de control, los estudios tengan
suficiente potencia para detectar un efecto del tratamiento. En cambio, cuando la
actividad corrupta esta controlada por un pequefio numero de actores (es decir, cuando
se trata de gran corrupcion), este disefio de investigacién estandar es inviable. La unica
alternativa es asignar de manera aleatoria los lugares donde se producen las
transacciones potencialmente corruptas, como escuelas o centros de salud atendidos
por actores potencialmente corruptos. La posibilidad de que se desencadenen efectos
derrame de los grupos de tratamiento a los de control es significativamente mayor.

Por supuesto, los efectos derrame son posibles cuando hay muchos agentes.
Los del grupo de control podrian observar la intervenciéon en el grupo de tratamiento y

cambiar su comportamiento. Existe una respuesta de disefio estandar para este

® Entre los principales estudios basados en las percepciones que analizan los determinantes de la
corrupcion, cabe citar Mauro (1995); Treisman (2000) y Knack y Keefer (1995).
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problema: agentes en la muestra que no puedan comunicarse facilmente entre si. Sin
embargo, la respuesta tedrica es mas convincente. Es poco probable que los agentes
del grupo de control cambien su comportamiento, ya que el grupo de control se
caracteriza precisamente por la ausencia de una intervenciéon para controlar su
comportamiento. Debido a que no se enfrentan a una mayor probabilidad de sancion,
no tienen ninguna razoén para reducir el riesgo de sancién mediante la modificaciéon de
su comportamiento.

Un namero reducido de agentes impide la respuesta estandar de disefio de evitar
la comunicacion entre los agentes de control y de tratamiento. Ademas, sin embargo,
los agentes que observan que su comportamiento esta siendo vigilado entre algunos de
los beneficiarios a los que atienden tienen mas razones para creer que los servicios que
prestan a todos sus beneficiarios podrian ser examinados. Es mas probable que los
agentes cambien su comportamiento hacia los beneficiarios del grupo de control durante
un periodo si las rentas a las que renuncian durante ese periodo son bajas en relacién
con la magnitud de las sanciones que podrian esperar si se detectan, y si creen que la
informacién adicional que los votantes o las autoridades judiciales podrian obtener de
las escuelas de control tendra un efecto significativo en las actitudes de los votantes o
de los jueces hacia ellos.

La gran corrupcion suele implicar a pocos agentes, y los argumentos anteriores
se aplican de manera inmediata. Sin embargo, los mecanismos teoricos a través de los
cuales la transparencia afecta al comportamiento de los agentes siempre ejercen una
presion a la baja sobre el numero de agentes que pueden incluirse en una evaluacién
cuando estos extraen pequefas rentas de muchos beneficiarios. En este caso, las
pruebas de evasion de unas pocas transacciones son insuficientes para motivar a los
votantes o a las autoridades judiciales a actuar, en parte porque cualquier muestra
pequefa de transacciones podria presentar deficiencias por razones distintas a la
evasion de los agentes. Por lo tanto, las pruebas convincentes de un comportamiento
corrupto, suficientes para provocar una respuesta de los votantes o de las autoridades
judiciales, requieren informacién sobre muchas transacciones que afecten a muchos
beneficiarios. Un pequefio numero de observaciones basta para caracterizar por
completo el comportamiento de los agentes en investigaciones anteriores. Sin embargo,
cuando la evasion consiste en extraer pequefas rentas de muchos beneficiarios, deben
observarse muchas transacciones. Por lo tanto, un presupuesto de evaluacion que se
adapte a una gran muestra de agentes cuando el comportamiento corrupto puede
inferirse a partir de un seguimiento de bajo coste, se adapta a muchos menos cuando

el monitoreo es costoso.
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Por lo tanto, en comparacién con el caso estandar de la literatura, no es posible
disefnar las evaluaciones para evitar los efectos derrame, y los incentivos de los agentes
del grupo de control para reaccionar ante el conocimiento del tratamiento son mayores.
Esto plantea una importante cuestion que solo puede responderse empiricamente. ;Son
los efectos derrame en este contexto lo suficientemente grandes como para impedir la
identificacion de los efectos del tratamiento? A continuacion, se investiga este
interrogante, a partir de los datos del estudio piloto.

Los efectos derrame no son el unico reto metodologico que distingue la
evaluacion de las intervenciones de transparencia en los programas de prestacion de
servicios de las evaluaciones realizadas en investigaciones previas. En los estudios
revisados anteriormente, los investigadores no tenian contacto con el grupo de control
y podian basarse en datos administrativos para detectar el impacto. Sin embargo, en el
caso de la prestacion de servicios no existen registros administrativos de la cantidad o
la calidad de las transacciones, ni estas dejan huellas duraderas, a diferencia de los
proyectos de obras publicas, ya que los servicios se consumen cuando se suministran.
La medicién del comportamiento corrupto requiere la observacion directa de la
transaccién de prestaciéon de servicios. En estas condiciones, la medicion del
comportamiento corrupto se convierte en si misma en una posible intervencién de
transparencia.

Dado que dicha medicion debe realizarse tanto en el grupo de tratamiento como
en el de control, surge un obstaculo fundamental para la evaluacién: es de esperarse
que la medicién de la corrupcion en el grupo de control afecte al comportamiento de los
agentes. Al igual que en el caso de los efectos derrame previamente analizados, este
problema de medicion también introduce un sesgo a la baja en la estimacion de los
efectos del tratamiento. Los datos del estudio piloto que se examina a continuacion

permiten comprender el alcance de dicho sesgo y como controlarlo.

Intervenciones de transparencia en el Programa de Alimentacién Escolar de
Colombia

El PAE es el programa de servicios sociales mas antiguo y de mayor envergadura de
Colombia. Se puso en marcha en 1936, para fomentar una mejor asistencia escolar,

apoyar una alimentacion saludable, reducir la desercion y mejorar el rendimiento

_ o . . 6 .
académico general de los nifos mas pobres del pais. A través del Programa, el

¢ Los datos sobre el impacto educativo de los programas de alimentacion escolar son contradictorios, pero
los estudios no suelen tener en cuenta la forma en que se administran los programas. En su meta-revision,
Jomaa, McDonnell y Probart (2011) concluyen que los programas de alimentacidon escolar mejoran la
inscripcion y la asistencia a la escuela, pero encuentran pocas pruebas de que aumenten el crecimiento, la
cognicion y el rendimiento académico. Alderman y Bundy (2012) también concluyen que es mejor
considerarlos como programas de transferencias que pueden proporcionar una red de seguridad social y
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Ministerio de Educacién financia con fondos del gobierno central una o dos comidas
diarias (refrigerio de la manana o la tarde y/o almuerzo) para los nifios de bajos recursos.
El PAE llega a aproximadamente el 60% de los estudiantes matriculados en las escuelas
publicas, y en 2017 contaba con un presupuesto anual de casi US$600 millones.

La aplicacion del PAE esta a cargo de las 96 entidades territoriales certificadas
(ETC), organismos administrativos de Colombia. Las ETC estan formadas por todos los
departamentos mas los municipios que cumplan los requisitos de certificacion. Algunas
escuelas y municipios proporcionan apoyo presupuestario adicional al Programa para
ampliar el acceso y muchas escuelas proveen comidas a todos los nifios, mas alla de
las que cumplen los criterios de elegibilidad.

La responsabilidad principal de la supervision de los operadores del PAE en
Colombia recae en los gobiernos departamentales que los contratan. Dentro de los
departamentos, los operadores mas grandes, que proporcionan la mayor parte de las
comidas escolares, son pocos e influyentes. Esto contrasta con las escuelas y los
municipios examinados en la investigacion anterior: los organismos nacionales, sobre
los que los funcionarios escolares y municipales ejercen poca influencia politica, tienen
la responsabilidad principal de supervisién sobre ellos y los someten a auditorias
periodicas. Aunque los operadores de PAE caen dentro de la jurisdiccion de los
organismos nacionales de supervision de Colombia —la Contraloria General de la
Republica y la Fiscalia General de la Nacion—, estas entidades se centran en los
operadores de PAE con poca frecuencia y de forma ad hoc. En cambio, vigilan de
manera permanente a los municipios. Uno de los factores que desencadena la seleccion
ad hoc podria ser la revelacién de informacion sistematica sobre el bajo rendimiento de
los operadores. Aqui se aporta evidencia que sugiere que la preocupacion de los
operadores por este efecto contribuye a su cambio de comportamiento tras experimentar
la intervencion de transparencia.

Todas las comidas servidas deben cumplir los requisitos detallados establecidos
por el Ministerio de Educacion. Los operadores licitan para la concesion de estas
comidas. Pueden prepararlas fuera de la escuela y entregarlas ya hechas, o pueden

suministrar los ingredientes a las escuelas y organizar la elaboracién in situ por parte de

. 7
los empleados del operador, que a menudo son madres con hijos en las escuelas.
Los operadores pueden eludir de muchas maneras sus obligaciones
contractuales: pueden ofrecer menos comidas con respecto a lo contratado, o bien servir

raciones pequefas o sustituirlas por ingredientes de bajo coste no incluidos en los

ayudar a promover las inversiones en capital humano.

! Para una descripcion del Programa, realizada por el Ministerio de Educacion de Colombia, visitese el sitio
http://www.mineducacion.gov.co/1759/w3-article-349942.html (consultado el 16/9/16).
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menus aprobados. Los escandalos que estallaron en 2016 dieron lugar a una renovada
preocupacién por la corrupcion en el Programa. Un video de fuerte impacto de una
escuela del municipio de Aguachica, en Cesar, provoco un revuelo nacional y dio el
impulso para que el gobierno emprendiera este proyecto. Durante la produccion de un
video promocional para el programa de comidas de la escuela, un docente filmoé en
secreto la realidad del programa. El video oficial mostraba a nifios sonrientes con platos
llenos; el video clandestino revelé que el mismo plato lleno se pasaba de nifio en nifio
para los fines promocionales. Una vez terminada la filmacién, los nifios recibieron sus

modicas raciones habituales, servidas directamente en sus manos. Las amenazas

anonimas obligaron al docente a abandonar el pal's.8

El gobierno colombiano solicité ayuda para poner en marcha una respuesta que
pudiera aplicarse rapidamente, sin necesidad de nuevas leyes o compromisos
presupuestarios, y acordo una intervencién de transparencia en dos vertientes. Una de
las intervenciones consistio en multiples auditorias informales de corta duraciéon que
proporcionaron informacién sistematica —aunque no legalmente procesable— sobre el
cumplimiento contractual de los operadores. La otra consistié en un programa de nueve
mensajes de texto semanales a los padres en los que se les informaba, entre otras
cosas, qué alimentos debian recibir sus hijos el dia del mensaje.

La teoria predice que la intervencion de la auditoria podria afectar al
comportamiento de los operadores a través de dos posibles canales. En primer lugar,
incluso si los operadores estan aislados de la supervisiéon departamental, podria
preocuparles que la recopilacion sistematica de datos sobre el cumplimiento, aunque
sea realizada de manera informal por estudiantes universitarios y carezca de efectos
legales, pudiera llevar a la Contraloria General de la Republica o al Fiscal de la Nacion
a desviar los recursos de sanciones legales para otras prioridades y dirigirse a ellos.
Ambas entidades son activas en la aplicacion de las leyes anticorrupcién, pero sus
recursos son limitados. Como ya se ha dicho, no pueden destinar facilmente recursos
de investigacion cuando la prevaricacion consiste en la evasion de muchas
transacciones (comidas individuales a estudiantes) que son dificiles de observar.

En segundo lugar, los padres recién informados podrian registrar quejas mas
sistematicas con los funcionarios de lo que habria sido posible anteriormente,
provocando una reaccion administrativa y judicial o una reaccién politica (por ejemplo,

de los alcaldes que previamente habian tolerado el comportamiento de los operadores).

® En el siguiente enlace se puede encontrar un informe noticioso sobre el tema, incluido el video:
https://www.youtube.com/watch?v=wFVcHyqL3 |[Consultado el 15/1/19]. La corrupcién en el programa ha
sido ampliamente cubierta en los periddicos de Colombia; véase, por ejemplo:
https://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-16568213 (consultado el 15/1/19).
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La evidencia presentada por Reinikka y Svensson (2005) y Enikolopov, Petrova y Sonin
(2018) proporciona cierto apoyo para este mecanismo. Reinikka y Svensson (2005)
muestran que la informacién sobre las transferencias del gobierno central a las escuelas
locales en Uganda aumenta significativamente la fraccion de esas transferencias que
llegan a las escuelas. Enikolopov, Petrova y Sonin (2018), por su parte, sefialan que las
publicaciones en los blogs que exponen la corrupcion en las empresas rusas
controladas por el Estado reducen los rendimientos de dichas empresas en el mercado.
Es posible que los directivos de estas firmas, dudosos acerca del grado en que sus
conexiones judiciales y politicas les aislarian de las consecuencias legales, hayan
frenado el comportamiento corrupto que les habia permitido aumentar su rentabilidad.
Sin embargo, las pruebas de que la presion popular o “de abajo hacia arriba” es
suficiente para cambiar el comportamiento de los actores corruptos son contradictorias.
Olken (2007) encuentra que la participacién comunitaria en el monitoreo de proyectos
de infraestructura local aumenté el conocimiento de los ciudadanos sobre los
sobrecostos, pero no tuvo ningun efecto sobre la corrupcién. Cruz, Keefer y Labonne
(2018) demuestran que el mero hecho de informar a los ciudadanos de los fondos de
los que disponen los alcaldes es suficiente para cambiar el comportamiento, pero de
forma inesperada: los funcionarios que han eludido sus obligaciones compensan la
decepcion de los votantes con una mayor compra de votos a corto plazo. Weitz-Shapiro
y Winters (2016) concluyen que las reacciones de los votantes a las campafnas de
informacién dependen de la credibilidad de la informacion; los mensajes de texto
generados por el investigador pueden o no ser considerados creibles por los receptores.
Por ultimo, los operadores en Colombia son mas influyentes en las jurisdicciones
politicas en las que operan (departamentos) que los actores examinados en
investigaciones anteriores. Por lo tanto, es posible que se sientan mas aislados de la

presion de los padres que los funcionarios del sector publico en los que se centran las

. . . . 9
|nvest|gaC|ones previas.

Diseio piloto

Las intervenciones se pusieron a prueba en un estudio exploratorio que incluyé 208
escuelas de 60 municipios de dos departamentos. El estudio fue exploratorio porque los

parametros clave, fundamentales para el analisis, no pudieron definirse antes de las

° La intervencion no se refiere a la contratacion publica en si, aunque esta es naturalmente una
preocupacion central en la contratacion de servicios publicos (véase Broms et al. 2017 para un trabajo
reciente sobre el efecto de las elecciones en la contratacion publica en Suecia). De hecho, algunos aspectos
observados de la busqueda de rentas se ven facilitados por contratos que hacen que la supervision
fiduciaria por parte del gobierno sea costosa y engorrosa. Asimismo, se han ignorado los efectos electorales
de la corrupcién, ampliamente documentados en Ferraz y Finan (2008), asi como en Costas-Pérez, Solé-
Ollé y Sorribas-Navarro (2012) y revisados en De Vries y Solaz (2017).
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intervenciones. Uno de ellos era la variable dependiente. Antes del estudio, y a pesar
de un intensivo trabajo de campo, no fue posible determinar las dimensiones exactas
del suministro de alimentos en las que los operadores eludian sus responsabilidades.
Otro de los parametros era la velocidad de respuesta de los operadores a las auditorias
informales, lo que impedia especificar ex ante si una, dos o tres auditorias finales en las
escuelas de control constituirian medidas mas precisas del rendimiento contrafactual de
los operadores.

Como ya se sefnald, los operadores tienen pocos incentivos para reaccionar ante
un pequefio numero de auditorias que afectan a una pequefia fraccion de sus escuelas.
En consecuencia, realizar la prueba de concepto exigia incluir en el estudio una gran
fraccion de las escuelas atendidas por los operadores. Ademas, en consonancia
también con lo previamente tratado, la teoria excluia el disefio de evaluacion habitual,
aleatorizando el tratamiento entre los operadores. En su lugar, el tratamiento (ambas

intervenciones) se asigno a 106 escuelas, 64 en el departamento de Narifio y 42 en el

10 '~ . .
de Cesar. En Narifio, las escuelas tratadas fueron auditadas aproximadamente 7,5
veces a lo largo del semestre. Una huelga de maestros acort6 el semestre en Cesar,
donde las escuelas fueron auditadas alrededor de cinco veces. Las auditorias no fueron

anunciadas. Solo el equipo de investigacion conocia el calendario de aplicacién de las

. 1"
mismas.

Para evaluar el cumplimiento de las obligaciones contractuales de los
operadores en las escuelas de control, el disefio piloto incluia tres auditorias ligeras al
final del semestre. Las dificultades logisticas para organizar a los auditores y el semestre
acortado por la huelga en Cesar hicieron que en cerca de la mitad de las escuelas de
control solo se realizaran dos auditorias. La idea de llevar a cabo multiples auditorias de
final de semestre en las escuelas de control tenia por objeto reflejar el fradeoff entre una
mayor precision —las auditorias multiples permiten inferencias mas precisas a partir de
medidas ruidosas de cumplimiento de los operadores— y el riesgo de desencadenar
efectos de tratamiento en las escuelas de control. De hecho, se descubrié un marcado

tradeoff. los operadores parecian responder rapidamente a la primera de las auditorias,

" E| disefio y la implementacion de la intervencion fue producto de la colaboracion entre el Behavioral
Insights Team de Gran Bretafia, el Departamento de Planificacion Nacional, la Secretaria de Transparencia
de la Presidencia, el Ministerio de Educacion, el Ministerio de Tecnologia, Informaciéon y Comunicaciones y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

" A las secretarias de Educacion de Narifio y Cesar se les brind6 informacién general de que habria visitas
en algunos escuelas durante el segundo semestre, pero no se indicd qué escuelas ni el horario. A los
operadores no se les dio informacion directamente. A los padres de familia de las escuelas atendidos se
les dijo en los talleres que las auditorias se iban a realizar aproximadamente una vez por semana, pero no
se les dieron fechas especificas. A pesar de la falta de detalles, los alumnos auditores tenian claro que los
operadores estaban al tanto de sus visitas. Al principio del semestre, aparentemente impulsados por la
informacioén de los trabajadores de la cocina o de otros empleados de la escuela, los empleados de los
operadores aparecian ocasionalmente en las escuelas y preguntaban a los alumnos qué estaban haciendo.
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mejorando el cumplimiento antes de que se produjera la segunda auditoria de final de
curso.

El cuadro 1 detalla el numero de auditorias realizadas en las escuelas de control
y de tratamiento de los dos departamentos. De las 125 escuelas de la muestra de 38
municipios de Narifio, 64 fueron asignadas de manera aleatoria al grupo de tratamiento
y 61 al de control. Las escuelas tratadas recibieron una media de 7,5 auditorias a lo
largo de 11 semanas. Las auditorias para recopilar informacion final sobre las escuelas

de control tuvieron lugar en las semanas 9, 10 y 11; las escuelas de control fueron

. . . 12
auditadas un promedio de 2,8 veces en Narifio.
En Cesar, 42 escuelas recibieron el tratamiento y 41 escuelas estuvieron en la

seccion de control, en 22 municipios. La reduccién del semestre dejé solo siete semanas

, 13 , . .
para la intervencién.  Aun asi, la escuela de tratamiento promedio de Cesar fue

auditada cinco veces y la escuela de control promedio lo fue 1,5 veces.

Cuadro 1: Resumen de las auditorias

Narino Cesar
Total de escuelas 126 83
Escuelas de tratamiento 64 42
Escuelas de control 62 41
Municipios 38 22
Talleres iniciales 55 39
Auditorias de las escuelas de | 477 234
tratamiento
Promedio de auditorias 7,45 5,57
por escuela de
tratamiento
Auditorias de las escuelas de | 179 74
control
Promedio de auditorias 2,89 1,80
por escuela de control

Para aumentar la sensibilidad de los padres a los mensajes de texto, el plan piloto incluia
talleres de inicio en las escuelas de tratamiento. En estos también se presentaron
problemas logisticos: no se pudo celebrar ningun taller en tres de las 42 escuelas de
tratamiento de Cesar y en nueve de las 55 escuelas de tratamiento de Narifio.

La programaciéon menos ruidosa de las auditorias habria implicado, para cada
ronda de auditorias, examinar todas las escuelas el mismo dia. Aunque se trabaj6é con
las universidades locales de Cesar y Narifio para reclutar a mas de 40 estudiantes

auditores, este numero era demasiado reducido para auditar simultaneamente hasta

12 .. P : . . .
Diferentes retos logisticos provocaron un menor ritmo de auditorias en las primeras semanas, que se
aceler6 a medida que avanzaba el semestre.

" En Narifio, la primera fecha de las auditorias fue el 6 de septiembre y la Ultima el 20 de noviembre. En
Cesar, la primera fecha fue el 9 de octubre y la ultima el 1 de diciembre.

21



209 escuelas, muchas de ellas a horas de distancia de la capital del departamento. Sin

embargo, a continuacion se muestra que las estimaciones de los impactos del

. - 14
tratamiento son robustas al controlar los efectos fijos por semana.

Se reclutd a estudiantes de los departamentos de nutricion y afines de las
universidades locales para que llevaran a cabo las auditorias en el contexto de sus
programas en curso (por ejemplo, en forma de proyectos finales). Dado que los
operadores pueden eludir la responsabilidad en muchos margenes, la metodologia de

la auditoria dirigio¢ a estos estudiantes para que recolectaran informacién suficiente para

. . . . .. 15
detectar varias dimensiones de la posible elusion del operador.  Hay cuatro
modalidades de elusion en el caso de las comidas escolares: proporcionar menos
comidas respecto de lo contratado, servir raciones demasiado pequefas, utilizar

alimentos de menos coste en lugar de los mas costosos, y no respetar las normas de

. ., 16 .
almacenamiento y preparacién. En las visitas de campo a las escuelas de los dos
departamentos, antes de realizar el estudio piloto, se advirti6 que la elusién parecia
adoptar la forma de reduccién de la cantidad en ambos departamentos y de sustitucion

de alimentos en Narifio (el departamento de Cesar no imponia restricciones formales a

. C T
las sustituciones de menus).  Sin embargo, como los operadores estaban al tanto de

estas visitas de campo, estas conclusiones solo podian ser provisionales.

Y final, de las 64 escuelas de tratamiento de Narifio, aproximadamente la mitad (30) recibié su primera
auditoria en la quinta y sexta semanas del semestre, y la otra mitad en las semanas primera a cuarta.
Después, el ritmo de las auditorias fue aproximadamente semanal hasta la 13va. semana del semestre. En
Narifio, las 62 escuelas de control recibieron dos auditorias y 55 recibieron tres. La mayoria de las escuelas
de control fue destinataria de su primera auditoria en la semana 10, de su segunda auditoria en las semanas
11 0 12, y de sus auditorias finales en las semanas 12 o 13. En Cesar, 32 de las 42 escuelas de tratamiento
recibieron su primera auditoria en la octava y novena semana del semestre, con auditorias
aproximadamente semanales a partir de entonces, hasta la 15va. semana del semestre (ampliada en una
semana debido a la huelga). De las 41 escuelas de control de Cesar, 33 recibieron dos auditorias y ocho
solamente una. Las primeras auditorias se realizaron en las semanas 13 y 14, y la segunda y ultima en la
semana 15.

10 Véase en Winters, Testa y Fredrickson (2012) un analisis de como las modalidades de corrupcion afectan
a las metodologias disponibles para estudiar las intervenciones para reducirla.

"® Una considerable investigacién previa ha documentado la importancia de la manipulacion de licitaciones.
Zamboni y Litschig (2018) concluyen que en Brasil las auditorias reducen la corrupcion en la contratacion
publica local. Colonnelli y Prem (2017) encuentran que estas mismas auditorias aumentan el espiritu
empresarial, mejoran el acceso al financiamiento y elevan los niveles de actividad econdmica (al aumentar
la eficiencia operativa en las empresas corruptas). Mironov y Zhuravskaya (2016) descubren que la
contratacién publica sigue los ciclos presupuestarios politicos y que, en las localidades mas corruptas, los
contratos publicos van a parar a empresas improductivas.

17 .. . . P

Otra forma de evasion consiste en proporcionar menos comidas de las contratadas. Se asume que esta
forma de eludir el pago supondria mayores riesgos para el operador y no seria habitual. Sin embargo,
también descubrimos que no era posible medir la elusion en esta dimension. Tanto el numerador como el
denominador del indicador clave —la fraccién de nifios con derecho a recibir comidas— eran dificiles de
documentar. Con respecto al numerador, los auditores de los alumnos no pudieron distinguir entre los nifios
que cumplian los requisitos y los que no los cumplian, ni contabilizar a los nifios elegibles que no fueron
atendidos porque se ausentaron de la escuela o decidieron comer en otro lugar. Con respecto al
denominador, las escuelas no mantenian listas de nifios elegibles.
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Las auditorias ligeras contempladas para este estudio debian ser lo menos
invasivas posible, tanto para evitar interrupciones en la escuela como para reducir los
ajustes de los operarios debido a la presencia de los auditores. Por lo tanto, la medicion
de las cantidades de alimentos planteaba retos especiales: el uso invasivo de balanzas
para calcular las porciones cuando ya se habian servido a los alumnos era claramente
inviable. En su lugar, se desarrollé6 un modulo de formacién para los encuestadores que
les permitia inspeccionar visualmente los tamafos de las porciones de cuatro tipos de
alimentos, tubérculos y derivados, productos lacteos, frutas y verduras, y alimentos
proteicos, para estimar la omision de cantidades.

Para medir la sustitucion, los auditores recogieron informacion sobre las
sustituciones dentro de cada uno de los cuatro tipos de alimentos. La codificacion y las
instrucciones para los auditores tuvieron en cuenta que en Narifio las normas minimas
de alimentacion difieren por grupos de edad (nifios de 4 a 6 afios; de 7 a 12 afios; y de
13 a 17 afios); en Cesar las autoridades no efectuaron estas distinciones.

El contraste entre estas auditorias informales y las realizadas en investigaciones
anteriores pone de manifiesto los problemas de medicidon que supone introducir la
transparencia en la corrupcion en los servicios. Olken (2007) examina la construccion
de carreteras en Indonesia y mide la “evasion de cantidades”, es decir, el uso de
demasiado poco asfalto. Sin embargo, el calculo de la evasion de cantidades en la
construccion difiere del de la prestacién de servicios publicos en dos aspectos
fundamentales. En primer lugar, las mediciones de ingenieria permiten cuantificar con

precision la elusién en la construccion de carreteras. En cambio, la medicion del tamario

de las porciones de comida es dificil y vulnerable a los errores.18 En segundo lugar, la
evasion en la construccidon puede medirse una vez terminada la carretera, sin afectar al
comportamiento de los contratistas. En cambio, los servicios publicos, como las comidas
escolares, deben evaluarse a medida que se prestan; es menos probable que la
medicion escape a la atencion de los operadores y no afecte a su comportamiento.

Las auditorias informales no se anunciaban y duraban aproximadamente 45
minutos. Se recogia informacion sobre si el tipo de comida servida se ajustaba al menu
previsto y si el tamafo de las raciones se correspondia con los requisitos del menu
establecidos por el gobierno departamental. También se comprobaba si el menu estaba

a la vista del publico, como exige la ley; si la cantidad de alimentos en la despensa de

8 La forma mas precisa de medir el tamafo de las porciones, utilizando balanzas para pesar las porciones
que recibe cada nifio, es molesta y poco practica. Ademas, habria obligado a los camareros a ajustar
rapidamente las raciones. En su lugar, entrenamos a los auditores para que estimaran visualmente las
cantidades de los principales alimentos servidos a los nifios. Sabiendo que este procedimiento estaria sujeto
a errores, determinamos que los estudiantes auditores deberian visitar las escuelas del brazo de control
dos o tres veces para reducir el ruido en nuestras estimaciones del cumplimiento de los operadores en las
escuelas de control.
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la escuela era suficiente para servir el tipo y la cantidad de comida requeridos de
acuerdo con el numero requerido de alumnos antes de la siguiente entrega; si los
alimentos almacenados estaban caducados o caducarian antes de la fecha en la que
estaba previsto servirlos; y si no habia contaminacion visible en los alimentos

(descomposicion, moho, etc.).19

Todos los datos fueron recogidos de forma
independiente por los auditores, mediante las herramientas que llevaban consigo (por
ejemplo, termdmetros para comprobar los alimentos de la despensa).

Los resultados de la auditoria se resumieron en un indice para medir el
cumplimiento de los menus por parte de los operadores. El indice agrega informacion
sobre el tamano insuficiente de las porciones, en ambos departamentos. Aunque se
recogio informacion sobre las sustituciones en Cesar, los acuerdos contractuales con
los operadores de ese departamento no les prohibian hacer sustituciones unilaterales
de los menus acordados. Por lo tanto, la sustitucién no se considera como elusién en
Cesar; por lo tanto, se excluyd la sustitucion como forma de elusion de la evaluacion de
los impactos del tratamiento y se tomaron en cuenta las sustituciones de menu no
autorizadas solo en los calculos del indice para Narifio.

El indice se construyé de la siguiente manera. Si un grupo de alimentos
requerido estaba totalmente ausente (tanto en Narifio como en Cesar) o —solo en
Narifio— era sustituido por otro alimento sin autorizacién (por ejemplo, frijoles por pollo
o arroz por frijoles), el indice se fijaba en cero para ese grupo de alimentos. Si el grupo
de alimentos requerido estaba presente o la sustitucion estaba autorizada, y el tamafio
de la porcion cumplia o superaba los requisitos establecidos por el Ministerio de
Educacion, el indice se fijaba en 1. Sin embargo, en ambos departamentos, si el grupo
de alimentos requerido estaba presente, pero el tamafio de las porciones era menor que
el permitido, el indice se fijaba en la fraccién del tamafo de las porciones requeridas
que el operador suministraba.

Por lo tanto, para cualquier item alimentario especifico (en Narifio, un item
alimentario especifico para un grupo de edad especifico), el valor del indice se fijaba en
cero para las sustituciones no autorizadas; era igual a la fraccion (tamafos de las
porciones servidas)/(tamafios de las porciones minimas requeridas) cuando no habia
sustituciones pero los tamafios de las porciones eran demasiado pequenos; y era igual

a 1 cuando el item alimentario se entregaba en cumplimiento pleno de los requisitos

1 Para abordar la posibilidad de que la evasion adopte la forma de servir alimentos estropeados o
caducados o de practicas higiénicas laxas, los auditores intentaron recopilar informacion sobre la
contaminacién (por ejemplo, superficies sucias), los alimentos vencidos y el cumplimiento de las directrices
sobre la temperatura de almacenamiento. Sin embargo, pudieron recopilar informacion sobre los tres
aspectos en solo un tercio de las visitas de auditoria. No hubo practicamente ninguna variacion y el
cumplimiento fue casi total en dos de estas dimensiones.
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contractuales. En Narifio, para construir el indice de un alimento especifico se parte del
tamario de la porcidn observada para un grupo de edad y se divide por el tamafo de la
porcion requerida; luego se promedian estas relaciones entre los tres grupos de edad
para cada alimento. El indice final promedia los indices de los componentes entre los
grupos de alimentos (o grupo de alimentos x grupo de edad). En Cesar, el indice no
hace distinciones con respecto a los grupos de edad ni ajustes por sustituciones.

La serie de mensajes de texto semanales enviados a los padres les proporcioné
informacién sobre el PAE y sobre los elementos del menu que sus hijos debian esperar,
y redujo los costes parentales de detectar el incumplimiento del menu (véase el anexo
para mas detalles). Los mensajes de texto se disefiaron separadamente, en un
experimento anterior, que fue realizado en ocho escuelas fuera de la muestra analizada
aqui. Aproximadamente 2.000 padres fueron distribuidos aleatoriamente en dos grupos
de tratamiento (y reasignados) en varias semanas sucesivas para que se pudiera tomar
una decision basada en la evidencia con respecto a los elementos clave del disefio del
mensaje. Sobre la base de las respuestas de las familias a los distintos tratamientos, los
mensajes se personalizaron, se solicitaron respuestas cerradas en lugar de abiertas, se
incluy6 informacion sobre tres comidas en lugar de solo una, se los envid por la mafiana
en lugar de hacerlo por la tarde, y este estudio se centra en los beneficios para los hijos
de la familia en lugar de considerar a todos los nifios del departamento. Para mas
detalles, véase de la Cadena et al. (2020). Los mensajes se enviaron a los padres
mediante la plataforma de mensajes de texto del gobierno colombiano, Urna de Cristal.

El cuadro 2 presenta el numero de padres destinatarios de mensajes de texto en

ambos departamentos.zo En las 64 escuelas tratadas en Narifio, 3.973 padres recibieron
mensajes de texto, aproximadamente 60 por escuela. En Cesar, donde las escuelas son
mucho mas grandes, 9.553 padres de 42 escuelas tratadas se tradujeron en
aproximadamente 280 padres por escuela. Cerca del 10% de los padres tratados

optaron por no recibir mensajes de texto en Narifio y alrededor del 5% en Cesar.

Cuadro 2: Padres receptores de mensajes de texto

Narino Cesar

Tratamiento Control Tratamiento Control
Primer mensaje 3.973 3.521 9.553 6.870
Ultimo mensaje 3.589 3.372 9.092 6.641
Porcentaje de exclusion 9,67 4,23 4,83 3,33
voluntaria

2 Las diferencias entre las cifras del principio y del final del semestre se deben a los padres que optaron
por no recibir mensajes de texto al principio del semestre.
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Acciéon colectiva, corrupcion y reformas de la transparencia: Evidencia

cualitativa de las visitas de campo

Se utilizo el estudio piloto para entender como reaccionan los proveedores de servicios
a las intervenciones de transparencia en un entorno que difiere en aspectos clave de los
examinados en investigaciones anteriores: los actores a los que se dirigen las
intervenciones de transparencia son pocos, grandes y poderosos; su evasién impone
pequeios costes a muchos beneficiarios; y la evasién es mas costosa de observar. Dos
consecuencias de estas diferencias se refieren a la capacidad de los proveedores de
servicios y de los beneficiarios de los mismos para actuar colectivamente. A diferencia
de las investigaciones anteriores, los agentes seleccionados no se enfrentan a
obstaculos importantes para la accién colectiva y pueden influir en las politicas de
supervision. A diferencia de las investigaciones anteriores, los beneficiarios se enfrentan
a problemas de accidn colectiva significativamente mayores, ya que son mas numerosos
y sufren menos pérdidas en cada transaccion corrupta. Las visitas de campo realizadas
para preparar el estudio piloto aportaron pruebas de ambas diferencias.

Para refinar el estudio y adaptar las intervenciones a la situacién de campo, el
equipo de investigacion visitd multiples escuelas en Cesar y Narifio, asi como en el
departamento de Huila —también conocido por sus dificiles problemas de gestion del
PAE- vy en la capital, Bogota. La informacion recopilada en estas visitas coincidié con
los desafios de la accién colectiva para frenar el comportamiento corrupto en la
prestacion de servicios publicos.

En vistas del dilema de accion colectiva al que se enfrenta el gran niumero de
victimas de los pequefios actos de corrupcion, las denuncias de los beneficiarios del
PAE sobre las evasiones de los operadores del mismo deberian ser escasas. La
legislacion del PAE se anticipa a este dilema y, reconociendo que es poco probable que
los padres exijan espontaneamente la responsabilidad de los proveedores de comida,
exige que cada escuela que participe en el Programa establezca un comité de comidas
escolares. También exige que se publiquen los menus para que los padres sepan qué
comidas pueden esperar. A pesar de estos esfuerzos, en todas las escuelas visitadas,
el comité estaba en gran medida moribundo: los padres no lo conocian, rara vez se
reunia o nunca se habia constituido. El equipo también entrevisto a los funcionarios del
departamento encargados de supervisar la administracién del PAE. A pesar del acuerdo
generalizado de que el PAE es un programa problematico, solo informaron de quejas
esporadicas de los padres sobre la comida y pocas o ninguna queja de los propios

comités.
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A diferencia de los beneficiarios del PAE, los operadores que suministran
comidas al Programa no deberian verse disuadidos por los dilemas de la accion
colectiva. Los operadores son pocos, tienen conexiones politicas y estan mejor
posicionados para influir en las normas que rigen la recoleccion de informacion sobre
su comportamiento. Las entrevistas realizadas durante el trabajo de campo previo a la
prueba piloto indicaron que las normas efectivamente aislaban a los operadores de las
consecuencias del incumplimiento de sus obligaciones contractuales con el programa
de comidas escolares.

La evasion de los operadores podria frenarse si fueran auditados con frecuencia
para comprobar el cumplimiento de los menus. Los departamentos se encargan de las
auditorias, pero estas son poco frecuentes, en consonancia con la influencia de los
operadores. Hay tres factores que limitan el impacto de las auditorias formales en el
comportamiento, si bien la legislacion que autoriza el PAE obliga a llevarlas a cabo. En
primer lugar, la legislacion detalla que las auditorias deben abarcar todos los aspectos

de la adquisicién, el almacenamiento y la preparacién de alimentos, pero no el

cumplimiento de los menus.” En segundo lugar, solo las auditorias con las
caracteristicas especificadas en la legislacion tienen consecuencias legales para los
operadores. En tercer lugar, el financiamiento del gobierno central de los programas
departamentales del PAE no esta condicionado a la realizacion de estas costosas
auditorias. Las entrevistas con funcionarios de todos los departamentos revelaron que
preferian desviar el financiamiento de las costosas auditorias a la prestacién directa de
comidas. Todos confirmaron que las auditorias formales de los operadores son poco
frecuentes.

Los contratos entre operadores y departamentos también protegen a los
operadores de la supervision. En ellos se establecen estandares estrictos acerca de la
evidencia de incumplimiento contractual con la que debe contarse para que los
departamentos puedan considerar que los operadores han incumplido el contrato o

excluirlos de futuros contratos. Las quejas de los padres no son suficientes para justificar

2 La norma de auditoria que el gobierno central aconseja utilizar a los departamentos incluye 15 conjuntos
de documentos/formatos distintos, centrados en los detalles nutricionales y técnicos de la preparacion vy el
almacenamiento de alimentos: https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-
369472_Documento_monitoreo_2018.pdf; https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-
369472 recurso_10.pdf;

https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-358483 documentos 04.pdf. El cumplimiento financiero y
administrativo de las normas del PAE se verifica mediante documentos que los operadores entregan a los
departamentos. Por ejemplo, para verificar cuantas comidas ha preparado el operador, este presenta
formularios que los directores de las escuelas firman indicando esas comidas (aunque comprobamos sobre
el terreno que los directores no tienen capacidad para contar el numero de comidas suministradas para
verificar la informacion de los formularios que firman). No obstante, las auditorias sobre el terreno dan por
sentado que la informacion administrativa es exacta y, por lo tanto, no se centran en la cantidad de comidas
servidas a los alumnos.
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las acusaciones de incumplimiento de contrato; tampoco lo son las auditorias informales
como las del estudio piloto. En su lugar, los incumplimientos contractuales deben ser
documentados directamente por las oficinas del PAE de los departamentos, que cuentan
con poco personal. Los funcionarios entrevistados para preparar la intervencion
indicaron que solo pueden actuar contra un operador si observa pruebas directas y
flagrantes de conducta indebida en tres ocasiones distintas. Todos indicaron que
carecen de personal para revisar las denuncias de los padres de forma suficientemente
exhaustiva y oportuna que les permita alcanzar el umbral probatorio.

La dificultad de recopilar informacion sobre el incumplimiento de los menus
puede explicar el hecho de que en la fase de licitacion los funcionarios nacionales se
centren de manera desproporcionada en la corrupcion. Las infracciones que persigue la
oficina de la Contraloria se basan en gran medida en evidencia de que una contratacion

se realiz6 de forma indebida, no en pruebas de subprovision de comidas a nivel escolar.

Respuestas de los operadores a las auditorias: Lecciones sustantivas y

metodolégicas del estudio piloto

Los argumentos anteriores predicen que incluso los operadores que son pocos, grandes
y poderosos deberian preocuparse por las pruebas sistematicas de evasion que llegan
a los organismos nacionales de supervisién. Sin embargo, a partir de la exposicion
previa también se observa que el tamano de los operadores conlleva una organizacion
sofisticada, lo que plantea dos cuestiones metodoldgicas: con qué rapidez reaccionan a
las pruebas de una auditoria, y si reaccionan en todas partes o solo donde se produce
la auditoria.

De hecho, los operadores se enteraron rapidamente de las auditorias en sus
escuelas y podrian haber cambiado su comportamiento incluso durante las auditorias.
Ademas, al enterarse de las auditorias en cualquier lugar, podrian haber cambiado de
comportamiento en todos los lugares en los que actuaban, tanto en las escuelas tratadas
que aun no lo habian sido como en las de control. El estudio piloto demuestra la
existencia de importantes efectos derrame y la rapida respuesta de los operadores. Sin
embargo, los efectos derrame no tienen por qué impedir que surja evidencia de un
posible efecto del tratamiento, ya que dichos efectos implican pérdidas econémicas para
los operadores. Para evitar perder las rentas derivadas del incumplimiento del menu en

una escuela, aunque ajusten su comportamiento en las escuelas no tratadas, pueden
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hacerlo solo parcialmente hasta que observen las auditorias en esas escuelas.22 Si el
célculo del riesgo versus los beneficios de los operadores les lleva a continuar con cierto
nivel de incumplimiento del menu en las escuelas no tratadas (aun no tratadas y de
control), es posible observar los efectos del tratamiento.

Estos efectos derrame fueron evaluados de varias maneras. Los resultados se
presentan a continuacién. En primer lugar, se comparé el indice de cumplimiento del
menu de las primeras auditorias en las escuelas de control, realizadas al final del
semestre, con los de las primeras auditorias en las escuelas tratadas, realizadas al
principio del semestre. En ausencia de efectos derrame, las primeras auditorias en las
escuelas de tratamiento y de control deberian revelar niveles similares de cumplimiento
del menu. Si se produjeran efectos derrame, el cumplimiento del menu en las primeras
auditorias de las escuelas de control deberia ser mayor. De hecho, el cumplimiento del
menu medido durante la primera auditoria de recolecciéon de datos de las escuelas de
control fue significativamente mayor que el cumplimiento del menu durante la primera
auditoria de las escuelas de tratamiento.

En segundo lugar, se evalu6 la velocidad de reaccién de los operadores
comparando la evasion durante las primeras auditorias en las escuelas tratadas (que se
produjeron al principio del semestre) y en las escuelas de control (realizadas al final del
semestre). En la medida en que los operadores reaccionaron rapidamente, el
cumplimiento del menu tanto en las escuelas de tratamiento como en las de control
deberia mejorar con celeridad después de la primera auditoria en cada una de ellas,
aunque las primeras auditorias en las escuelas de control se produjeron muchas
semanas después de las primeras auditorias en las escuelas tratadas. Tanto en las
escuelas de tratamiento como en las de control, se observaron mejoras significativas en
el cumplimiento del menu desde la primera hasta la segunda y tercera auditoria.

En tercer lugar, nos preguntamos si existe evidencia formal de un efecto del
tratamiento, comparando los datos finales en las escuelas tratadas y de control. Los
importantes efectos derrame de las escuelas tratadas a las de control y la rapida
reaccion de los operadores a las primeras auditorias en las escuelas de control reducen
la probabilidad que se observe un efecto del tratamiento: el cumplimiento de los menus

en la primera auditoria de control esta sesgado al alza por los efectos derrame de las

? En Reinikka y Svensson (2004), el hallazgo clave es que una campafa de informacién aumenté la
recepcion de subsidios por capitacion en las escuelas encuestadas mas cercanas a los puntos de venta de
periodicos que en las escuelas encuestadas mas alejadas, aunque ambos grupos de escuelas informaron
a los mismos funcionarios de distrito. Esto implica que los funcionarios de los distritos no respondieron a
las encuestas mediante el aumento de los subsidios por capitacion en todas las escuelas, ya sea porque
también se dieron cuenta de que las que estaban mas alejadas de los puntos de venta de los periédicos no
podian causarles problemas, o porque solo se encuestdé a una parte de sus escuelas (alrededor del 10%
de las escuelas de los distritos, 250 escuelas de 18 distritos, cada uno con entre 59 y 399 escuelas en total).
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escuelas tratadas a las de control, y el cumplimiento en la segunda y tercera auditorias
de control esta sesgado al alza por la reaccion de los operadores a la primera auditoria.
De acuerdo con esto, no hay diferencias en los promedios finales entre las escuelas de
tratamiento y las de control. Sin embargo, el cumplimiento de los menus notificado en
las primeras auditorias de recopilacion de datos de las escuelas de control es
significativamente inferior al cumplimiento de los menus notificado en las auditorias
finales de las escuelas tratadas.

Se dividio a las escuelas en grupos de control y de tratamiento, estratificando
por departamento y en funcién de si el contrato preveia que las comidas se prepararan
in situ, en las instalaciones de la escuela, o fuera de ellas, en las cocinas del contratista.
Las escuelas de control y las de tratamiento no se distinguian estadisticamente en
cuanto a los aspectos observables, como muestra el cuadro 3. Las caracteristicas clave
que podrian afectar a los costes de cumplimiento o incumplimiento del operador son el
numero de refigerios y almuerzos para la tarde en el contrato del operador; si las
comidas se preparaban en la escuela (in situ) o fuera de ella para su posterior entrega
en el establecimiento; si la escuela tenia un contrato para las comidas de la mafiana, el
almuerzo o la tarde; y el numero de estudiantes. Las dos ramas muestran un equilibrio

estadistico en todas estas caracteristicas.

Cuadro 3: Tabla de balance, escuelas de control frente a escuelas tratadas

Tratamiento Control Diferencia Valor p,
medio medio significancia de
la diferencia
¢, Qué comida se observé en la primera
auditoria?
Refrigerio de mafana 0,835 0,783 0,052 0,342
Almuerzo 0,155 0,179 -0,024 0,645
Refrigerio de tarde 0,010 0,038 -0,028 0,187
Numero de comidas AM 88,835 87,981 0,854 0,972
en el contrato
Numero de comidas enel 28,728 46,179 -17,451 0,399
contrato
Numero de comidas PM 15,447 24,491 -9,044 0,545
en el contrato
Preparado fuera de las 0,330 0,368 -0,038 0,568

instalaciones (vs. en las

instalaciones)

Total de estudiantes (de 115,777 140,774 -24,997 0,445

SIMAT, estadisticas del

gobierno nacional)
SIMAT= Sistema de Matriculas; es un sistema de gestion de matricula de instituciones educativas que
facilita la inscripcién, el registro y la actualizacion de los datos de los estudiantes.

Algunas variables muestran diferencias mayores, aunque todavia no significativas: el
numero de almuerzos y refrigerios para la tarde contratados es notablemente mas alto

en las escuelas de control, al igual que el numero total de alumnos. Sin embargo, los
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resultados son robustos a la inclusion de controles para estas variables observables en
las estimaciones que se presentan a continuacion.

El cuadro 4 resume los valores del indice de cumplimiento del menu (elusién en
cantidad y sustitucion inadecuada) en momentos clave: la primera y la ultima auditoria
en las escuelas de tratamiento y de control. El cumplimiento aumenté significativamente
(la mitad de una desviacion estandar) entre la primera y la ultima auditoria en las
escuelas de tratamiento; entre la primera y la ultima auditoria en las escuelas de control
(aproximadamente una quinta parte de una desviacion estandar); y, en comparacion con
las primeras auditorias de las escuelas de tratamiento, las primeras auditorias de las
escuelas de control revelan un mayor cumplimiento (en cerca de un tercio de una
desviacion estandar), lo que apunta a los efectos derrame de las escuelas tratadas a las

de control.

Cuadro 4: Cumplimiento de los menus, escuelas tratadas frente a las de control,
primera y ultima auditoria

Media Desviacion
estandar

Control

I?rimera auditoria 0,53 0,38
Ultima auditoria 0,61 0,34
Tratamiento

I?rimera auditoria 0,42 0,35
Ultima auditoria 0,58 0,33

El cuadro 5 explora los efectos derrame de las escuelas tratadas a las de control con
mas detalle, estimando las diferencias de cumplimiento entre la primera auditoria en las
escuelas tratadas, a principios del semestre, y la primera auditoria en las escuelas de
control, a finales del semestre. La primera especificacion no tiene controles, la segunda
controla los efectos fijos del operador y del municipio, asi como las caracteristicas de
las escuelas. En consonancia con la presencia de efectos derrame, el cumplimiento en
las escuelas de control es significativamente mayor. El coeficiente -0,11 indica que el
cumplimiento medido en las escuelas de tratamiento durante su primera auditoria fue
aproximadamente un tercio de una desviacion estandar peor que el cumplimiento
medido en las escuelas de control en su primera auditoria. Las estimaciones son

practicamente iguales en las dos especificaciones.
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Cuadro 5: Efectos derrame de las escuelas de tratamiento a las de control

Cumplimiento del menu

(1) ()

=1 para la primera auditoria en la -0,118** -0,108***
escuela tratada, =0 para la primera (0,051) (0,037)
auditoria en el control

Control No Si
Observaciones 209 196

R2 0,026 0,716
Municipio F No Si
Operador EF No Si

Notas: Los controles de balance son el tipo de comida, el modo de preparacion, el numero de comidas en
el contrato y el total de alumnos de la escuela. Los cambios en las observaciones responden a las
condiciones de las submuestras y las observaciones Unicas se eliminan siguiendo a Correia (2015) cuando
se incluyen los efectos fijos (EF) del municipio. Los errores estandar de cluster a nivel de escuela se reportan
entre paréntesis. Significancia estadistica: “p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.

Por supuesto, es imposible realizar una prueba formal de los efectos derrame, que
requeriria comparar el cumplimiento del final del semestre en las escuelas de control
dirigidas por operadores que fueron tratados con las escuelas atendidas por operadores
que no fueron tratados. De hecho, la propia razén por la que surgen los efectos derrame
es que el reducido numero de operadores impide que estos sean asignados de forma
aleatoria a los grupos de tratamiento y de control. Por lo tanto, no se puede excluir la
posibilidad de que el cumplimiento del menu por parte de los operadores aumente con
el tiempo por razones no relacionadas con esta intervencién, lo que lleva a un mayor
cumplimiento del menu en la primera auditoria de control que en la primera auditoria de
tratamiento. Sin embargo, las estimaciones que examinan la velocidad de respuesta de
los operadores se oponen a esta interpretacion. Como demuestra el cuadro 6, las
mejoras en las escuelas de control se observaron al final del semestre y en las de
tratamiento al principio del mismo.

Las pruebas cualitativas que se acumularon a lo largo de la ejecucion del
proyecto piloto apuntaban a la rapida respuesta de los operadores ante la presencia de
los auditores, lo que reflejaria el tamanio y la sofisticacion de las organizaciones de los
operadores. Los estudiantes auditores informaron de que su llegada a las escuelas
atraia con frecuencia la atenciéon inmediata de los operadores; en algunos casos, los
supervisores de area de los operadores llegaban a la escuela en menos de una hora
para interrogar a los auditores sobre su presencia. Ademas, los operadores llamaban a
los administradores departamentales del PAE para quejarse de las auditorias. Estas
pruebas anecdoticas sugieren que es de esperar que se observen cambios rapidos, no

graduales, en el comportamiento de los operadores. El cuadro 6 proporciona evidencia
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de la rapidez de las reacciones de los operadores tanto en las escuelas de control como
en las de tratamiento.

Lo que interesa aqui son los cambios en el comportamiento de los operadores
dentro de la escuela, no los efectos derrame entre escuelas, examinados en el cuadro
5. Por lo tanto, todas las especificaciones del cuadro 6 controlan los efectos fijos de las
escuelas. La primera columna expone un detalle de las escuelas de control. Estas
recibieron dos o tres auditorias al final del semestre. El primer coeficiente demuestra un
gran y significativo aumento del cumplimiento desde la primera auditoria hasta la
segunda o segunda y tercera. En ese breve periodo, el indice de cumplimiento del menu
aumento 0,21 de desviacidon estandar en comparacion con las primeras auditorias de

las escuelas de control.

Cuadro 6: Velocidad de reaccion del operador, escuelas de control

Variable dependiente: cumplimiento del menu

Escuelas de Escuelas de Escuelas de
control, final del tratamiento frente tratamiento,
semestre a las de control, comienzo del
al final del semestre
semestre
(1) (2) 3)
Primera auditoria (=0) frente ~ 0,079** 0,079**
a la siguiente o dos auditorias  (0,035) (0,035)
(=1) (ver nota)
Dos ultimas auditorias frente -0,089*
a la tercera de las ultimas X (0,043)
tratadas (ver nota)
Inicio del semestre: 0,100***
Auditorias 2y 3 (= 1) vs. (0,034)
Auditoria 1 (= 0)
Observaciones 245 561 316
R2 0,682 0,660 0,674
Escuela EF Si Si Si

Notas: En la primera columna, el coeficiente de la primera fila compara la primera visita con las dos ultimas
en las escuelas de control que tuvieron tres auditorias de recoleccién de datos, y la primera con la segunda
visita en las escuelas de control con solo dos auditorias de recopilacion de datos. La segunda columna
incluye las escuelas tratadas, las dos ultimas visitas frente a la antepenultima. La primera fila estima la
diferencia en las escuelas de control; la segunda fila, con el término de interaccion, el efecto en las escuelas
tratadas. La tercera columna considera solo las escuelas tratadas al principio del semestre y compara el
cumplimiento en la primera auditoria con la segunda y la tercera. Los errores estandar de agrupacion a nivel
de escuela se indican entre paréntesis. Significancia estadistica: "p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.
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Los resultados de la primera columna podrian ser consecuencia de acontecimientos no
observados al final del semestre que hubiesen motivado a los operadores a cumplir mas
asiduamente con sus obligaciones de menu. Sin embargo, si este hubiera sido el caso,
se deberia apreciar un aumento similar del cumplimiento en las dos ultimas auditorias
en las escuelas de tratamiento (T y T-7) en comparacién con la auditoria T-2, donde T
denota el numero de la ultima auditoria. La segunda regresion examina esta posibilidad
comparando los cambios en el rendimiento de las auditorias en las escuelas tratadas y
de control al final del semestre. Hay dos variables de interés. La primera es una variable
indicadora que es 1 si la auditoria fue la ultima y la penultima (para las escuelas de
control con unicamente dos auditorias, solo la ultima); y O si fue la tercera y la ultima
(para las escuelas de control con unicamente dos auditorias, la penultima). La segunda
es la interaccion de esta variable indicadora y la variable de tratamiento. El coeficiente
de lafila 1, columna 2, sefala, al igual que en la columna 1, que el cumplimiento en las
escuelas de control aumenté 0,079. El coeficiente de la fila 2, columna 2, rechaza la
conjetura de que el cumplimiento se incrementé en todas las escuelas al final del
semestre; en todo caso, el cumplimiento en las escuelas tratadas disminuyo.

Esta evidencia es consistente con la conclusion de que las mejoras en el
cumplimiento en las escuelas de control fueron el resultado de la rapida reaccién de los
operadores a las auditorias. Una explicacion alternativa es que las mejoras en el
cumplimiento en estas escuelas fueron el producto de un shock no observado al final
del semestre en las escuelas de control. Sin embargo, si esta explicacion fuera correcta,
no se deberian observar cambios tan rapidos en el comportamiento de los operadores
en las escuelas de tratamiento al principio del semestre. Los resultados presentados en
la ultima columna del cuadro 6 sefalan lo contrario: las escuelas tratadas mostraron
rapidas mejoras en el cumplimiento de los menus desde la primera hasta la segunda y
tercera auditoria.

Esta especificacion replica la de la columna 1 del cuadro 6, pero ahora compara
el cumplimiento durante la segunda y tercera auditoria en las escuelas de tratamiento
con el cumplimiento durante la primera auditoria, todas ellas al principio del semestre.
El coeficiente es grande, significativo y comparable tanto al efecto del tratamiento
observado en los resultados principales anteriores como al cambio en el cumplimiento
observado en las escuelas de control al final del semestre. En la tercera auditoria, los
operadores habian aumentado el cumplimiento en 0,28 de desviacion estandar en
relacién con el cumplimiento medido en la primera auditoria.

Los resultados resumidos en los cuadros 5 y 6 muestran efectos derrame
sustanciales y una rapida respuesta de los operadores. La cuestion que queda por

resolver es si, a pesar de estos efectos, sigue siendo posible detectar los efectos del
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tratamiento comparando las escuelas tratadas y las de control al final del curso. Son
las medidas finales del indice de cumplimiento del menu significativamente mas altas
en las escuelas de tratamiento que en las de control?

Una forma de realizar esta comparacion es promediar las auditorias finales en
las escuelas de control y en las tratadas. El promedio de multiples auditorias tiene la
ventaja de una mayor precision, dado el ruido inherente a la medicién del cumplimiento.
Sin embargo, el promedio del indice de cumplimiento del menu en todas (dos o tres)
auditorias de control esta sujeta a las dos fuentes de sesgo al alza de la medida de
cumplimiento: los efectos derrame de las escuelas de tratamiento a las de control y los
cambios de comportamiento dentro de la escuela después de la primera auditoria de
control. Teniendo en cuenta esto, no es sorprendente que no haya evidencia de un
efecto del tratamiento si comparamos la media de todas las auditorias de control con la
media de las tres ultimas auditorias en las escuelas de tratamiento.

La primera auditoria de las escuelas de control refleja solo uno de estos sesgos,
el posible efecto derrame del tratamiento a las escuelas de control, pero es inmune al
otro, la respuesta de comportamiento de los operadores a las auditorias dentro de la
escuela. De hecho, surge evidencia tentativa de un efecto del tratamiento al comparar
los valores del indice de cumplimiento del menu al final del semestre en las escuelas
tratadas con el indice calculado a partir de la primera auditoria de las escuelas de
control.

La mayor parte de la mejora en el cumplimiento de las escuelas de tratamiento
se produjo al principio del semestre, ya que los operadores reaccionaron rapidamente.
Por lo tanto, en principio, las auditorias de final de semestre en las escuelas de
tratamiento reflejan plenamente el tratamiento y podrian utilizarse en la comparacién
con la primera auditoria de control. Sin embargo, las comparaciones podrian ser
sensibles al momento en que se realizan las primeras auditorias de control y las
auditorias de tratamiento de final de semestre. No fue posible hacerlas coincidir
limpiamente, ya que las primeras auditorias de control tuvieron lugar durante varias
semanas y coincidieron con diferentes auditorias de tratamiento: a veces la penultima,
a veces la antepenultima, etc. Por lo tanto, lo que se ha hecho ha sido comparar la
primera auditoria de control con varias combinaciones de las tres ultimas auditorias de

tratamiento:

Tratado;= 1 para i € {Tratado} y numeros de auditoria € {T, T-1, T-2}

Tratado; = 0 para i € {Control} y nimeros de auditoria € {1}
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Donde la unidad de observacion es la escuela, indexada por i, y T denota la auditoria
final que recibe una escuela. Se examinaron multiples combinaciones de las
observaciones de final de semestre de las escuelas tratadas, incluyendo el promedio de

las tres observaciones de final de semestre. La especificacion probada es la siguiente:
Indice de Cumplimiento del Ment; = Bo= B1Tratado; +XB2+ v, + w; + €;

Una vez mas, debido al escaso niumero de operadores, no fue posible equilibrar las

escuelas de tratamiento y control a nivel de operador y municipio.23 Sin embargo, es
probable que las caracteristicas no observadas de los operadores y los municipios
influyan en los efectos promedio del tratamiento. Las caracteristicas no observadas de
las organizaciones de operadores determinan la rapidez y amplitud de su reaccion a la
evidencia de las auditorias. Estas reacciones pueden variar segun el municipio, en
funcion de las relaciones no observadas entre los operadores y los alcaldes. Los
alcaldes difieren en su sensibilidad a las consecuencias electorales de la elusion en el
PAE, y en su capacidad y voluntad de hacer llamamientos a funcionarios de mayor nivel
para que intervengan. Por lo tanto, nuestras especificaciones principales controlan los
efectos fijos del operador y del municipio, v, y w;respectivamente.

Al controlar ambos tipos de efectos fijos, la identificacién se basa unicamente en
las comparaciones entre las escuelas de control y las tratadas dirigidas por el mismo
operador en el mismo municipio. Esto excluye las escuelas de tratamiento o de control
en los municipios cuyo operador no tiene una escuela de comparacion correspondiente
(escuela de control o de tratamiento, respectivamente). Sin embargo, mostramos que
las diferencias entre las escuelas de control y de tratamiento con efectos fijos
municipales y de operador son similares en magnitud y significacion a las diferencias
estimadas solo con efectos fijos de operador o solo municipales.

Por ultimo, se controlaron las variables especificas de la escuela X;, las cuales
estan todas estadisticamente equilibradas entre las escuelas de tratamiento y las de
control, aunque de todas maneras no son idénticas. Estas son variables dummy para el
tipo de comida servida (almuerzo o refrigerio de mafana o tarde), si se preparé in situ o
se entrego lista para comer; y el numero de estudiantes en la escuela, en total y por
grupo de edad.

El cuadro 7.1 presenta la evidencia de las diferencias finales entre las escuelas

de tratamiento y las de control. Las estimaciones comparan las tres ultimas auditorias

23 . . . . . .

Es posible, por ejemplo, que las escuelas de tratamiento estén situadas de forma desproporcionada en
municipios donde los alcaldes estan menos (0 mas) atentos a las comidas escolares y, por lo tanto,
responden menos (o mas) al tratamiento.
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realizadas en las escuelas de tratamiento con la primera auditoria en las escuelas de
control. Cada auditoria de tratamiento es una observacién separada, pero los resultados
son los mismos si se utilizan los valores promedio de las escuelas tratadas (véase el

cuadro A1 del anexo).

Cuadro 7.1: Efectos del tratamiento en el cumplimiento del menu (sustituciones no
autorizadas y reduccién de la cantidad)

Variable dependiente: indice de cumplimiento de los menus

(1) ) ®) (4) Q) (6) (7)

Tratamiento=1 0,067 0,091*** 0,073** 0,079 0,060* 0,081** 0,076**
para cualquiera (0,046) (0,034) (0,034) (0,033) (0,035) (0,033) (0,037)
de las tres

ultimas

auditorias de

tratamiento, = 0

para la primera

auditoria de

control

Controles de No No No Si Si
equilibrio Si Si

Observaciones 419 411 419 410 419 410 408
R2 0,007 0,503 0,338 0,523 0,355 0,524 0,539
Municipio EF No Si No Si No Si Si
Operador EF No No Si No Si Si Si
Semana EF No No No No No No Si

Notas: Los controles de balance son el tipo de comida, el modo de preparacion, el numero de comidas en
el contrato y el total de alumnos matriculados en la escuela. Los cambios en las observaciones responden
a las condiciones de las submuestras y las observaciones unicas se eliminan siguiendo a Correia (2015)
cuando se incluyen los efectos fijos del municipio. Los errores estandar de cluster a nivel de escuela se
reportan entre paréntesis. Significancia estadistica: “p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.

Las tres primeras columnas destacan la importancia de los efectos no observados del
operador y del municipio. La especificacion de la primera columna no controla ninguno
de los dos, una especificacion inadecuada, ya que es probable que las caracteristicas
no observadas de las municipalidades y de los operadores influyan en las estimaciones.
No obstante, las estimaciones son grandes (0,19 de desviacion estandar), pero no son
significativas. La regresion de la columna 2 afiade controles para los efectos fijos
municipales, la columna 3 anade efectos fijos del operador a la especificacion de la
columna 1. En ambos casos los resultados son altamente significativos. Las columnas
4 y 5 anaden controles a las especificaciones de las columnas 2 y 3. No tienen ningun
impacto en las estimaciones, como se esperaba dado el alto nivel de balance en los
observables entre las escuelas de control y las de tratamiento. La columna 6 controla
tanto los efectos fijos del operador y del municipio como las variables de equilibrio. Dada

la importancia tedrica que podrian tener las caracteristicas del operador y del municipio
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en las reacciones a las auditorias, esta es nuestra especificacion preferida. Los
resultados siguen siendo economica y estadisticamente significativos y coinciden en
gran medida con las estimaciones anteriores.

Por ultimo, las estimaciones de la columna 7 afiaden un control de los efectos
fijos de la semana, para abordar la posibilidad de que las circunstancias no observadas
que hubieren surgido en las semanas especificas en las que las escuelas tratadas y de
control recibieron sus auditorias finales pudieran explicar las diferencias observadas en
el cumplimiento del menu. No fue posible garantizar que cada auditoria de la secuencia
se entregara a todas las escuelas objetivo en la misma semana (es decir, que en la
semana n del estudio todas las escuelas recibieran su n? auditoria). El cuadro A2 del
apéndice muestra la dispersion de las auditorias a lo largo de las semanas, lo que indica
las dificultades logisticas de la realizacion del estudio: se habrian necesitado cinco
veces mas encuestadores para garantizar las que auditorias se hicieran en forma
simultanea. Las estimaciones de la columna 7 demuestran que esta dispersion tiene
poco efecto; los resultados son esencialmente los mismos que en la columna 6. Sin
embargo, se dejaron fuera los efectos fijos de semana de la especificacién principal, ya
que su inclusion requiere que para la identificacion se consideren solo aquellas escuelas
tratadas y de control situadas en el mismo municipio, atendidas por el mismo operador
y que se producen en la misma semana.

El cuadro 7.2 demuestra que las diferencias indicadas en el cuadro 7.1 no son
producto de las auditorias de tratamiento especificas elegidas para la comparacién. Las
especificaciones del cuadro 7.2 siguen la especificacién de la columna 6 del cuadro 7.1,
controlando los efectos fijos municipales y del operador e incluyendo controles de
equilibrio. Tanto si se compara la auditoria de control con las dos ultimas auditorias en
las escuelas tratadas, con la penultima auditoria o con la antepenultima, surgen
diferencias significativas. Obsérvese que el tamafio de las muestras disminuye en

funcion del numero de auditorias de tratamiento que se incluyen en la comparacion.
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Cuadro 7.2: Efectos del tratamiento en el cumplimiento de los menus, auditorias
finales alternativas en las escuelas de tratamiento

Dos Penultima Penultima Ultima Tres ultimas auditorias en
Ultimas auditoria  auditoria  auditoria las escuelas tratadas, el
auditorias en las en las en las mismo indice de
en las escuelas escuelas escuelas cumplimiento de los menus
escuelas tratadas tratadas tratadas para ambos
tratadas departamentos
indice de El indice
cuentas ignora la
para la sustitucion
sustitucion de menus
de menus
(1) (2) 3) (4) (5) (6)
Tratamiento =  0,072** 0,084* 0,093** 0,053 0,071* 0,079
1 paralas (0,036) (0,045) (0,041) (0,046) (0,038) (0,043)
auditorias
indicadas en
los titulos de
las columnas,
=0 para la
primera
auditoria de
control
Observaciones 306 195 193 195 410 398
R2 0,518 0,612 0,668 0,559 0,373 0,339
Municipio FE Si Si Si Si Si Si
Operador FE Si Si Si Si Si Si

Notas: En todas las especificaciones se incluyen controles de balance: tipo de comida, modo de
preparacién, numero de comidas en el contrato y total de alumnos de la escuela. Los cambios en las
observaciones responden a las condiciones de las submuestras y las observaciones unicas se eliminan
siguiendo a Correia (2015) cuando se incluyen los efectos fijos del municipio. Los errores estandar de cluster
a nivel de escuela se reportan entre paréntesis. Significancia estadistica: “p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.

La ultima auditoria de las escuelas de tratamiento, realizada justo antes de las
vacaciones de Navidad, es la excepcion y no revela ninguna diferencia significativa con
la primera auditoria final de las escuelas de control. Sin embargo, los observadores nos
alertaron antes del estudio piloto de que la ultima semana del semestre, antes de
Navidad y después de los examenes, es anomala: la asistencia a las escuelas suele ser
baja e imprevisible, lo que supone un reto tanto para el suministro de comidas escolares
como para el control del cumplimiento del menu. Sin embargo, también es posible que
los operadores ya no respondan a las auditorias en esa semana, ya que su actividad en
ese periodo de descanso tendria poco efecto en las conclusiones a las que podrian
llegar las autoridades sobre la base de la informacién acumulada en las siete 0 mas
auditorias anteriores. Por supuesto, también es posible que la potencia sea baja debido

al tamafio relativamente pequefio de la muestra.
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Una cuestion adicional de robustez se refiere a la definicion de comportamiento
corrupto y a la medida de cumplimiento del menu. En el cuadro 7.1 se utilizan medidas
diferentes en Narifio y Cesar, debido a las distintas definiciones legales de la evasion
en los dos departamentos: en ambos, el recorte de cantidades esta prohibido, pero solo
en Narifio las sustituciones del menu deben ser autorizadas por las autoridades
departamentales del PAE. Sin embargo, es posible que los padres y las autoridades de
control se preocupen mas por el recorte de cantidades que por las sustituciones de
menus, 0 que se opongan a las sustituciones de menus, aunque estén formalmente
permitidas. En el primer caso, seria mas apropiado excluir las sustituciones de menu del
indice de Narifo al examinar las respuestas a la intervencion; en el segundo, seria mas
apropiado incluir las sustituciones de menu en el indice de Cesar.

Las dos ultimas columnas del cuadro 7.2 examinan la solidez de los resultados
del cuadro 7.1 al uso de estos indices alternativos. La primera utiliza la definicion de
“Narifio” para ambos indices departamentales, ajustando el indice de Cesar para tener
en cuenta las sustituciones del menu. La segunda utiliza la definicion “Cesar” para
ambos indices, ajustando el indice Narifio para excluir la consideracion de las
sustituciones de menu. Se utiliza la especificacién preferida, de la columna 6 del cuadro
7.1, controlando por los efectos fijos municipales y del operador e incluyendo controles
de equilibrio. Las estimaciones resultantes son similares en magnitud a las del cuadro

7.1 y modestamente significativas con valores p de aproximadamente 0,06.

Mecanismos
Los dos tratamientos analizados en el estudio piloto, las auditorias informales y los
mensajes de texto a los padres, podrian afectar a la movilizacion “de abajo hacia arriba”
de los padres para mejorar la calidad de las comidas escolares. Podrian haber animado
a los padres a enfrentarse directamente a los operadores, a presionar a los funcionarios
municipales y estatales, o a llamar la atencion de las autoridades nacionales sobre las
evasiones de los operadores. Las auditorias informales también podrian haber
cambiado directamente el comportamiento de los operadores, independientemente de
la movilizacion de los padres, por temor a que la informacion sistematica sobre cientos
de escuelas hubiera llamado la atencion de las autoridades nacionales (aunque no de
las departamentales, dada su influencia en la politica departamental). Una encuesta
telefénica final de 4.205 hogares con nifios matriculados en las escuelas de la muestra
aporta pruebas experimentales sobre el primer mecanismo; otros datos cuantitativos y
cualitativos sugieren que el segundo también desempefid un papel importante.

La accidn colectiva de los padres para mejorar la calidad de las comidas es dificil.

Los hogares individuales pueden desconocer tanto las obligaciones de los operadores
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como los canales institucionales a través de los cuales pueden movilizarse, como los
comités de comidas escolares. Ademas, los padres pueden creer que incluso su accion
concertada seria insuficiente para cambiar directamente el comportamiento de los
operadores o que la presién sobre los funcionarios municipales y estatales seria
ineficaz. Los mensajes de texto y las auditorias informales podrian haber reducido estos
obstaculos. Los primeros les informaron a los padres acerca de las obligaciones de los
operadores —las comidas que debian recibir sus hijos—, asi como de la existencia y el
propésito de los comités de comidas escolares y de las oportunidades de expresar sus
preocupaciones. Las auditorias informales habrian puesto de manifiesto el interés de un
grupo externo bien organizado por mejorar el rendimiento de los operadores en sus
escuelas, lo que habria aumentado las expectativas sobre la eficacia potencial de la
movilizacién de los padres.

Los datos de la encuesta telefonica final a los padres de las escuelas tratadas y
de control indican que las dos intervenciones aumentaron significativamente la
participacién de los mismos en la supervision de las comidas escolares. Hay dos lugares
establecidos para dicha supervision: el comité de comidas escolares y las veedurias ad
hoc, que consisten en reuniones con los padres, organizadas por la escuela, para revisar
cualquier aspecto del rendimiento escolar, incluidas las comidas escolares. La columna
1 del cuadro 8.1 indica que el 18,5% de los encuestados en las escuelas de control
declaré haber asistido a una reunion del comité de comidas escolares. La cifra es
superada en mas de un tercio (6,5 puntos porcentuales) en las escuelas tratadas. La
columna 2 registra la asistencia de los padres a las reuniones de supervision en las que
se considero el tema las comidas escolares. En las escuelas de control, el 20,6% de los
padres declar6 haber asistido a este tipo de reuniones; casi la mitad (9,5 puntos
porcentuales mas) de los padres de las escuelas tratadas sefialé haber asistido a este

tipo de reuniones de supervision.
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Cuadro 8.1: Compromiso de los padres con el programa de comidas escolares,

escuelas tratadas frente a las de control

(1)

()

)

(4)

()

 Con qué Este semestre, . Se ha
e s ¢Asistio a una ¢ qu ¢ observé reunido este
¢ Asistio a una g frecuencia g
g reunion de (superviso) la semestre el
reunién del . habla con otros o
o veeduria este entrega de comité de
comité de padres sobre S
: semestre en la . suministros de comedores
comidas . las comidas !
que se hablé : alimentos a la escolares de
escolares este . que reciben
de las comidas N escuela o el la escuela a
semestre? sus hijos en la L ;
escolares? servicio de la que asiste
escuela? . ..
comidas? su hijo?
Tratada 0,065*** 0,095*** -0,031 -0,020 0,028
(0,024) (0,024) (0,023) (0,027) (0,029)
Constante 0,185*** 0,206*** 0,662*** 0,268*** 0,269***
(0,015) (0,013) (0,017) (0,019) (0,020)
Observaci
ones 4.205 4.205 4.205 4.205 4.205
R2 0,006 0,012 0,001 0,001 0,001

Notas: Minimos cuadrados ordinarios, los errores estdndar de cluster a nivel de escuela se indican entre
paréntesis. “Constante” es también la media de control, ya que las regresiones no incluyeron controles.
Significancia estadistica: "p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.

Una gran parte de los padres de las escuelas de control (el 66,2%) afirma haber hablado
con otros padres sobre las comidas escolares, practicamente lo mismo que en las
escuelas tratadas (columna 3). Este elevado porcentaje demuestra la importancia de las
comidas escolares para los padres. Por lo tanto, los dos tratamientos parecen cerrar la
brecha entre el numero de padres que se preocupan por las comidas escolares, los que
hablan de las comidas con otros padres y el numero de los que toman algun tipo de
accion para mejorarlas, como asistir a reuniones de supervision.

A través de los mensajes de texto, los padres fueron informados de que también
podian observar la entrega de los suministros de alimentos o el servicio de comidas,
pero esto no fue suficiente para incitarles a participar en ninguna de las dos actividades.
En las escuelas de control, el 26,8% de los padres observé la entrega de suministros o
el servicio de comidas (columna 4). Esta fraccion es esencialmente la misma en las
escuelas tratadas y es una consecuencia probable de los diferentes costes y beneficios
para los padres de las distintas actividades de supervision. Con respecto a los costes,
para observar la entrega de alimentos o el servicio de comidas, los padres deben estar
en la escuela a primera hora del dia, mucho antes de que lleguen los alumnos, cuando
normalmente estan ocupados en las tareas del hogar, o ya estan en el trabajo, y en
cualquier caso no concurren habitualmente a la escuela. Las reuniones tienen lugar
después de las clases, cuando es mas probable que los padres estén en la escuela de

todos modos (para recoger a sus hijos) o no estén trabajando. En cuanto a las
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prestaciones, el proceso institucional para hacer llegar a los operadores las
observaciones de los padres sobre la entrega de alimentos y el servicio de comidas es
menos claro para los padres que el proceso para hacer llegar las conclusiones de las
reuniones de supervision.

La columna 5 verifica que la oportunidad de los padres de asistir a las reuniones
de la escuela fue la misma en los grupos de control y de tratamiento; no hay diferencia
entre los dos grupos en la fraccion de encuestados que dicen que el comité se reunio.
Sin embargo, la fraccion es baja: menos del 30% de los padres esta de acuerdo en que
el comité se hubiese reunido. Los tratamientos aumentaron la participacién en las
reuniones escolares, pero no aumentaron el nimero de reuniones celebradas. Los
resultados del cuadro 8.2 demuestran que los efectos sobre la asistencia a las
reuniones, documentados en las columnas 1 y 2, son muy robustos frente a un gran

numero de controles y efectos fijos municipales.

Cuadro 8.2: Asistencia de los padres a las reuniones de supervision, escuelas
tratadas frente a las de control, robustez

(1) (2) 3) (4)
¢Asistié a una reunion de
veeduria este semestre
en la que se hablé de las
comidas escolares?

¢Asistié a una reunion del
comité de comidas
escolares este semestre?

Tratada 0,081*** 0,077*** 0,112*** 0,107***
(0,024) (0,022) (0,020) (0,019)
Control No Si No Si
Municipio EF Si Si Si Si
Observaciones 4,204 4.204 4.204 4.204
R2 0.046 0,064 0,047 0,067

Notas: Minimos cuadrados ordinarios. Los controles incluidos son: estrato econdmico; relacion del
encuestado con los hijos del hogar; género del encuestado; si el encuestado es la madre o sabe leer y
escribir; estado civil, nivel educativo, horas trabajadas si esta empleado, ingresos en el trabajo; participacion
en el trabajo comunitario/voluntario en los tres meses anteriores; si el encuestado tiene teléfono o
smartphone; si el encuestado sabe utilizar una computadora; la frecuencia de los mensajes de texto que
recibe su escuela; si la residencia del encuestado tiene electricidad o conexiones de agua y alcantarillado;
si la familia pertenece a “Familias en Accidén”; modo de transporte y tiempo de desplazamiento a la escuela;
y si el encuestado se siente parte de la comunidad, el barrio y la comunidad de padres de la escuela. Errores
estandar agrupados a nivel de escuela entre paréntesis. Significancia estadistica: “p < 0,10; ** p < 0,05; ***
p <,0,01.

Es posible que los efectos significativos del tratamiento que aparecen en las columnas
1y 2 del cuadro 8.1 sean producto de un sesgo de deseabilidad social: es mas probable
que los padres que recibieron los mensajes de texto consideren que la respuesta
“correcta” es asistir a las reuniones de supervision. Sin embargo, hay dos razones para
creer que no es asi. En primer lugar, los mensajes de texto se referian especificamente

a las reuniones del comité de comedores escolares, pero no a las veedurias. No
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obstante, los padres de las escuelas tratadas participaron mas en las veedurias que en
las reuniones del comité de comidas escolares. En segundo lugar, la presencia de este
sesgo deberia producir también diferencias significativas entre los padres tratados y los
de control en sus respuestas relativas a otros tipos de participacion. No se observan
tales diferencias.

Los cuadros 8.1 y 8.2 demuestran el efecto “de abajo hacia arriba” de las
intervenciones. Sin embargo, es probable que los operadores también respondieran a
un efecto “de arriba hacia abajo”: el temor a la intervencién de las autoridades
nacionales. Un indicio de ello es que, aunque en las escuelas de control no se enviaron
mensajes de texto para incitar a los padres a participar en las actividades de supervision,
estas también experimentaron una mejora en el cumplimiento del menu tras una unica
auditoria hacia el final del semestre (columna 1 del cuadro 5). El aumento del
cumplimiento del menu tras la primera auditoria de control fue comparable al efecto
observado en las primeras auditorias en las escuelas tratadas, apenas por debajo de
0,25 desviaciones estandar.

Otros datos procedentes de los informes de los medios de comunicacién en linea
y de los sitios web de los principales organismos de control del gobierno nacional
también respaldan la importancia del mecanismo “de arriba hacia abajo”. La Fiscalia y
la Contraloria publican los resultados de todas sus investigaciones en sus respectivos

sitios web. En agosto de 2018, la Fiscalia anunci6 que habia estado investigando el PAE
en14 departamentos.24 Los informes de los medios de comunicacidn sobre la corrupcion

del PAE también eran comunes antes del periodo de tratamiento.25 Por lo tanto, las
preocupaciones de los operadores sobre el interés de la Fiscalia en las auditorias eran
fundadas.

Ademas, hubo una diferencia significativa en la actividad de los fiscales, antes
del piloto, en los dos departamentos. Narifio no fue mencionado en los informes de los
medios de comunicacion ni fue objeto de investigacién de los fiscales. Por el contrario,

Cesar sobresalié en ambos aspectos, precisamente por el escandalo de Aguachica al

* Los 14 departamentos investigados fueron Atlantico, Cesar, Huila, Norte de Santander, Santander, La
Guaijira, Choco, Cérdoba, Bolivar, Valle del Cauca, Cauca, Amazonas, Sucre y Magdalena. Véase
https://www fiscalia.gov.co/colombia/seccionales/contundente-golpe-a-entramado-de-corrupcion-por-plan-
de-alimentacion-escolar-pae/ (consultado el 24 de enero de 2019)

% Los informes se publicaron ya en septiembre de 2011,
(http://www.noticiascandela.informe25.com/2011/09/corrupcion-en-el-pae.html), si bien hubo frecuentes
informes en 2016, el afio anterior a la intervencion. Por ejemplo, para informacion a partir de abril de ese
afio, véase hitps://www.semana.com/educacion/articulo/corrupcion-en-el-programa-de-alimentacion-
escolar-del-ministerio-de-educacion/468169;
https://www.elespectador.com/noticias/educacion/mas-y-mas-medidas-combatir-corrupcion-programa-de-
alime-articulo-626586. También surgieron informes en septiembre de 2017, justo antes de la intervencion:
https://www.vanguardia.com/opinion/editorial/el-pae-y-los-carteles-de-la-corrupcion-JFVL409099.

(Todas las paginas web han sido consultadas el 24 de enero de 2019).
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que ya se hizo referencia.”’ La Contraloria habia estado examinando los contratos del
PAE en Cesar continuamente desde agosto de 2016 hasta septiembre de 2017; nuestra
intervencion en Cesar comenzo6 en noviembre de 2017. Hacia el final del periodo de
tratamiento, la Contraloria informd de los resultados de sus investigaciones de agosto

de 2016 a septiembre de 2017 en Cesar, nombrando a personas y contratistas concretos

a los que consideraba responsables de una gestién financiera inadecuada del PAE. z

La atencion desproporcionada los medios de comunicacion y la Contraloria
prestaron a Cesar trae aparejadas dos implicaciones empiricas. En primer lugar, si la
supervision “de arriba hacia abajo” tiene un efecto significativo en el comportamiento de
los operadores, los operadores de Cesar deberian haber mostrado un cumplimiento del
menu significativamente mayor en la linea de base en comparacion con los operadores
de Narifio: ni los fiscales ni los medios de comunicacién dieron a los operadores de
Narifio razones para cambiar su comportamiento antes del estudio piloto. En segundo
lugar, los efectos del tratamiento sobre el comportamiento de los operadores deberian
haber sido mayores en Narifio que en Cesar.

El cuadro 9 documenta la primera implicacion, ya que muestra la evidencia de
que el cumplimiento del menu en la linea de base era significativamente mayor en
Cesar. El primer panel presenta los valores del indice de cumplimiento del menu
utilizado en el cuadro 4 para los dos departamentos por separado. Para ambos
departamentos, el indice tiene en cuenta la reduccion de la cantidad. En el caso de
Narifio, considera las sustituciones de menu no autorizadas; en el de Cesar, las
sustituciones son siempre autorizadas. La primera auditoria en Cesar, ya sea en las
escuelas tratadas o en las de control, arroja un indice de cumplimiento del menu que es
varias veces mayor que en Narifio; por ejemplo, 0,75 frente a 0,21 en las primeras
auditorias de las escuelas tratadas.

Estas diferencias pueden ser producto de las reglas utilizadas para construir el
indice, que excluyen las sustituciones de menus de entrar en el calculo del indice de
Cesar, ya que se permitio a los operadores hacer tales sustituciones. Sin embargo, los
dos paneles restantes del cuadro 9 demuestran que las diferencias se mantienen
cuando los indices departamentales se calculan de forma idéntica, como en las dos

ultimas columnas del cuadro 7.2. El segundo panel del cuadro 9 compara el indice de

*En abril de 2016, los medios de comunicacién informaron que la Procuraduria General de Colombia (la
Fiscalia) habia intervenido contra la alcaldia de Aguachica (Cesar) y sus contratistas del PAE:
https://www fiscalia.gov.co/colombia/noticias/destacada/corrupcion-en-contratos-para-alimentar-ninos-
capturan-a-alcalde-de-aguachica-cesar-contratistas-de-esa-ciudad-y-de-maicao-guajira/ _ (consultado el
124/2019).

" Véase https://elpilon.com.co/irregularidades-pae-abrio-13-procesos-8-518-millones-cesar/ (consultado el
24 de enero de 2019).
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Narifio con un indice de Cesar recalculado que tiene en cuenta las sustituciones del
mendu. El indice de Cesar desciende del primer panel al segundo (por ejemplo, de 0,75
a 0,61 para las primeras auditorias de las escuelas tratadas), ya que las sustituciones
de menus proporcionan una forma adicional de revelar la evasion de los operarios en
Cesar. El indice de Cesar sigue siendo varias veces mayor que en Narifio (por ejemplo,
0,61 frente a 0,21 en las primeras auditorias de las escuelas tratados). El ultimo panel
del cuadro 9 recalcula el indice de Narifio para excluir de la consideracién las
sustituciones del menu y lo compara con el indice original de Cesar. El indice de Narifio
aumenta en comparacion con los paneles anteriores, puesto que ya no se tiene en
cuenta una fuente de evasion. No obstante, las diferencias con Cesar siguen siendo
grandes (por ejemplo, 0,75 en Cesar frente a 0,39 en Narifio en las primeras auditorias

de las escuelas tratadas).

Cuadro 9: indice de cumplimiento del menu, Cesar y Narino, varias medidas

indice utilizado en el cuadro 4: las sustituciones de menus entran en el indice de
Narifno, no en el de Cesar; la reduccion de Ia cantidad entra en ambos

Cesar Narino
Media Desvi’acié Media Des,viacic’m
n estandar estandar

Control
Primera 0,90 0,14 0,34 0,32
auditoria
Ultima auditoria 0,82 0,29 0,48 0,31
Tratamiento
Primera 0,75 0.23 0,21 0.23
auditoria
Ultima auditoria 0,79 0,26 0,45 0,31

El indice de Cesar se calcula como en Narifo: las sustituciones de menu y la
reduccion de la cantidad entran en ambos indices

Cesar Narino
Media Desvi’acié Media Des,viacic’m
n estandar estandar

Control
Primera 0,80 0,14 0,34 0,32
auditoria
Ultima auditoria 0,63 0,29 0,48 0,31
Tratamiento
Primera 0,61 0.23 0,21 023
auditoria
Ultima auditoria 0,65 0,26 0,45 0,31
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El indice de Narino se calcula como en Cesar: la reduccion de la cantidad entra en
ambos indices, las sustituciones del menu no entran en ninguno

Cesar Narino
Media Desvi’acié Media Des,viacic’m
n estandar estandar

Control
Primera 0,90 0,14 0,51 0,32
a,ud|t0r|a
Ultima 0,82 0,29 0,74 0,31
auditoria
Tratamient
o
Primera 0,75 0,23 0,39 0,23
a,ud|t0r|a
Ultima 079 0,26 0,65 0,31
auditoria

Los datos del cuadro 9 son coherentes con el argumento de que los operadores estan
muy preocupados por las autoridades nacionales de control, especialmente porque el
elevado cumplimiento de los menus observado en Cesar es contrario a las evaluaciones
subjetivas de todos los observadores sobre el rendimiento de los operadores en el
departamento y al comportamiento de las autoridades nacionales de control, que
dirigieron importantes recursos de investigacion al departamento. El cuadro 9 sugiere,
ademas, que la intervencién piloto deberia haber tenido poco efecto en Cesar, ya que
los operadores ya habian respondido a las intervenciones anteriores al piloto por parte
de las autoridades fiscales. El cuadro 10 confirma esta intuicién. Demuestra que el
cumplimiento de los menus aumentd significativamente en las escuelas tratadas en

relacion con las de control en Narifio, pero no en Cesar.

Cuadro 10: Efectos del tratamiento, Narifio y Cesar

Narifio Cesar

(1) (2) 3) 4)
Tres ultimas visitas a 0,130*** 0,190*** -0,023 -0,042
tratados frente al (0,049) (0,050) (0,044) (0,034)
primer control
Controles de balance No Si No Si
Observaciones 254 246 165 165
R2 0,030 0,326 0,002 0,360
Municipio EF No Si No Si
Operador EF No Si No Si

Notas: Los controles de balance son tipo de comida, modo de preparacién, niumero de comidas en el
contrato y total de alumnos de la escuela. Los cambios en las observaciones responden a las condiciones
de las submuestras y las observaciones unicas se eliminan siguiendo a Correia (2015) cuando se incluyen
los efectos fijos del municipio. Los errores estandar de clister a nivel de escuela se reportan entre
paréntesis. Significancia estadistica: “p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.
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El cuadro 11 ofrece una vision adicional sobre los mecanismos, reforzando la
importancia del elemento "de arriba hacia abajo" en el control de la corrupcion. Si el
compromiso de los padres fuera el factor critico para motivar un cambio en el
comportamiento de los operadores, se esperaria que los efectos de las intervenciones
sobre la asistencia de los padres a las reuniones fueran mas débiles en Cesar que en
Narifio. En Cesar, donde los indices de cumplimiento ya eran altos, la asistencia de los
padres a las reuniones ya deberia haber sido importante tanto en las escuelas de
tratamiento como en las de control, lo cual dejaria poco margen para un aumento a partir
de la intervencion. Por el contrario, en Narifio los indices de incumplimiento eran
elevados en la linea de base y se redujeron significativamente en el transcurso del
tratamiento. Si el compromiso de los padres fuera la Unica razéon de este aumento
mencionado, los efectos del tratamiento sobre el compromiso de los padres deberian

haber sido mayores en Narifio.

Cuadro 11: Efectos del tratamiento en la participacién de los padres, Nariio y
Cesar

(1) (2) (3) (4)

¢Asistié a una reunion de veeduria
este semestre en la que se hablé de
las comidas escolares?

¢Asistio a una reunion del comité de
comidas escolares este semestre?

Cesar Narifio Cesar Narifio
Tratado 0,100*** 0,031 0,104*** 0,132***

(0,026) (0,049) (0,023) (0,045)
Constante 0,140*** 0,249*** 0,194*** 0,198***

(0,018) (0,031) (0,014) (0,028)
Control No Si No Si
Municipio EF Si Si Si Si
Observaciones 2.657 1.547 2.657 1.547
R2 0,039 0,042 0,041 0,058

Notas: Minimos cuadrados ordinarios, submuestras de Cesar y Narifio. Los controles incluidos son: estrato
econdmico; relacion del encuestado con los hijos del hogar; género del encuestado; si el encuestado es la
madre o sabe leer y escribir; estado civil, nivel educativo, horas trabajadas si estd empleado, ingresos en
el trabajo; participacién en trabajo comunitario/voluntario en los Ultimos tres meses; si el encuestado tiene
teléfono o smartphone; si el encuestado sabe utilizar una computadora; frecuencia de los mensajes de texto
que recibe su escuela; si la residencia del encuestado tiene electricidad o conexiones de agua y
alcantarillado; si la familia pertenece a “Familias en Accién”; modo de transporte y tiempo de desplazamiento
a la escuela; y si el encuestado se siente parte de la comunidad, el barrio y la comunidad de padres de la
escuela. Errores estandar agrupados a nivel de escuela entre paréntesis. Significancia estadistica: “p <
0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.

Los resultados del cuadro 11 indican que no es asi. La fraccién de padres en las
escuelas tratadas en Cesar que asistieron a ambos tipos de reuniones fue 10 puntos
porcentuales mayor que en las escuelas de control. En Narifio, los efectos del
tratamiento sobre la asistencia a las reuniones del comité de alimentacion escolar fueron

insignificantes. La fraccion de padres que asistio a las veedurias fue 13 puntos
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porcentuales mayor en las escuelas tratadas. Sin embargo, incluso en las escuelas de
control, los coeficientes constantes del cuadro 11 indican que la fraccion que asisti6 a
las reuniones fue tan alta o mas alta en Narifio, donde el cumplimiento del menu de base

era bajo, que en Cesar, donde era alto.

Conclusiones

La corrupcion por parte de unos pocos actores influyentes es un problema notorio, pero
el analisis empirico riguroso de las intervenciones para frenarla es escaso. Las
intervenciones mas investigadas estan relacionadas con la transparencia y la literatura
ofrece amplia evidencia de su eficacia, en particular, las auditorias. Sin embargo, esta
evidencia surge en el contexto de la corrupcion desplegada por muchos actores con una
capacidad limitada para manipular o impedir la supervision de su comportamiento, que
a su vez es relativamente facil de medir.

Este documento hace tres contribuciones al estudio de la transparencia y la
corrupcién. En primer lugar, destaca los obstaculos que, en teoria, deberian limitar la
eficacia de las intervenciones en materia de transparencia en el contexto de una
corrupcién significativa por parte de unos pocos. En segundo lugar, identifica y
documenta empiricamente los obstaculos metodoldgicos para estudiar el impacto de las
intervenciones de transparencia en el contexto de la corrupcién significativa por parte
de unos pocos. En tercer lugar, presenta evidencia que sugiere que, a pesar de estos
obstaculos, las intervenciones de transparencia —auditorias informales y comunicacion
con los beneficiarios— pueden cambiar el comportamiento. El analisis también arroja luz
sobre los mecanismos y son coherentes tanto con las presiones “de abajo hacia arriba”
de los padres como con la preocupacion de los operadores por las acciones “de arriba
hacia abajo” de los organismos nacionales de control.

Los esfuerzos para combatir la gran corrupcion casi siempre se centran en los
recursos institucionales, judiciales y fiduciarios. Esto también es cierto en la supervision
del PAE de Colombia. Los problemas con el Programa han llevado a los sucesivos
gobiernos a trasladar la responsabilidad del mismo a diferentes ministerios y para la
contratacion de operadores, del nivel nacional al nivel departamental. La atencion
fiduciaria y fiscal ha sido una constante en el Programa.

Tales estrategias dan fruto ocasionalmente —el escandalo de Odebrecht sacudio
a América Latina—, aunque no hay una comprension cabal de las condiciones en las que
actuan los fiscales y de cuando sus acciones son suficientes para hacer caer a actores
poderosos con importantes conexiones politicas. Al mismo tiempo, los actores corruptos
son conscientes de las amenazas que plantea la supervision fiduciaria y negocian

contratos que elevan los costes de la supervision mas alla de lo que los gobiernos suelen
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estar dispuestos a pagar. Los resultados del estudio piloto del PAE apuntan a un
enfoque complementario y aportan ideas clave para el futuro disefo de las evaluaciones
de las intervenciones para frenar la corrupcion de unos pocos actores influyentes.

En esencia, los resultados del proyecto piloto sugieren que las intervenciones de
transparencia pueden influir en el comportamiento, sobre todo si son susceptibles de
impulsar la accion tanto de las victimas como de los organismos de ejecucion de alto
nivel. Las ideas metodoldgicas mas destacadas son dos. En primer lugar, los efectos
derrame del tratamiento sobre los beneficiarios del grupo de control atendidos por el
mismo operador son significativos, pero el interés propio del operador es suficiente para
permitir que se observen los efectos del tratamiento: los operadores son reacios a perder
dinero en las escuelas de control por frenar demasiado la busqueda de rentas y hacerlo
demasiado pronto. En segundo lugar, los operadores responden rapidamente una vez
que observan una intervencién. Por lo tanto, la medicion directa de los servicios
prestados a los beneficiarios del grupo de control en la linea final debe basarse en una
sola observacion.

Una de las prioridades de la investigacion futura es reproducir estos resultados
en una evaluacién completa. Sin embargo, una prioridad mas amplia es desentrafiar de
forma mas definitiva hasta qué punto las intervenciones de transparencia destinadas a
frenar la gran corrupcion dependen de la presencia de organismos de alto nivel
dispuestos a investigar y tomar medidas de ejecucién contra los actores influyentes que

estan detras de la actividad corrupta.
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Anexo: Los mensajes de texto

En ambos departamentos, se preguntd a los padres en la primera semana si estarian

dispuestos a recibir mensajes de texto sobre el PAE y se les dio la posibilidad de optar

por no recibir mas mensajes de texto, de acuerdo con la ley colombiana.”® EI contenido
exacto del mensaje y el tiempo se determinaron sobre la base de ensayos controlados
aleatorios anteriores que utilizamos para probar mensajes alternativos en ocho escuelas
fuera de la muestra en los dos departamentos (véase de la Cadena et al. 2020).

La segunda semana se informé a los padres que su escuela debia contar con un
Comité de Comidas Escolares; que el comité debia estar formado por el director, tres
alumnos y tres padres; que estaba facultado para revisar el rendimiento del contratista
y solicitar una reunion con este para discutir los problemas. Esta secuencia terminaba
con un mensaje de texto en el que se preguntaba a los padres si podian identificar a
aquellos que formaban parte del comité. Si los padres decian que podian identificarlos,
recibian un mensaje final en el que se les animaba a hablar con esos padres
representantes si tenian algun problema. Si respondian que no podian identificarlos,
eran remitidos al director para obtener mas informacién.

En la tercera semana, se informaba a los padres de los alimentos que sus hijos
deberian haber recibido el dia en que se envié el texto y se les preguntaba si la comida
de los nifos incluia de hecho esos alimentos. Si los padres respondian de manera
afirmativa, recibian un mensaje de texto final en el que expresaban su satisfaccion por
este resultado; de lo contrario, se les pedia que consultaran con su hijo si este habia
recibido un alimento sustitutivo.

En la cuarta semana, se envi6 a los padres un mensaje de texto en el que se les
informaba del niumero de familias de la escuela que habian indicado la semana anterior
que sus hijos no habian recibido los alimentos necesarios. A continuacion, se les
preguntaba si iban a hablar con el Comité de Comidas Escolares sobre este tema. Si
decian que si, se les enviaba un mensaje para que se prepararan para la reunion y se
les recordaba la importancia de participar. Si decian que no, se les recordaba que estan
en su derecho de hablar con el comité o con el director de la escuela sobre cualquier
preocupacion que pudieran tener sobre el PAE.

Los mensajes diferian entre los dos departamentos en la quinta semana. En
Narifio, el mensaje de texto compartia informacién con los padres sobre los resultados
de la auditoria de la semana anterior, centrandose en si la cantidad de comidas servidas

se correspondia con la contratada. A los padres se les preguntaba si querian hablar con

28 . . . . . . .
El flujo completo de mensajes y las opciones de respuesta estan disponibles a través de los autores.
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el Comité de Alimentacion Escolar sobre este resultado, con los mismos mensajes de
seguimiento que antes segun su respuesta fuese afirmativa o negativa. Esos resultados
no estaban disponibles en Cesar; en su lugar, se volvié a enviar a los padres un mensaje
sobre los alimentos que deberian haber recibido sus hijos, como en la tercera semana.

En la sexta semana del tratamiento, a los padres de Cesar se les entregaron los
resultados de la auditoria, mientras que los padres de Narifio fueron animados de nuevo
a compartir con el director o la secretaria de Educaciéon departamental la informacion
que habian recibido en las dos semanas anteriores sobre el cumplimiento de los
contratistas. El texto ofrecia una orientacién especifica sobre el contenido de la posible
carta que podrian escribir: que a sus hijos no se les habian entregado los alimentos
adecuados en una fecha especifica, preguntando a las autoridades qué harian al
respecto, e indicando el nombre de la escuela.

En la séptima semana, los textos informaron a los padres de familia de Cesar
sobre el numero de padres que indicaron que sus hijos no habian recibido los alimentos
designados, al igual que en la cuarta semana. En Narifio, se volvid a informar a los
padres sobre los alimentos que debian recibir sus hijos. Los textos siguieron el mismo
formato que en la tercera semana. Asimismo, en la octava semana, en Narino, los textos
informaban a los padres sobre lo que otros padres habian dicho la semana anterior, de
acuerdo con el modelo de los textos de la cuarta semana. En la octava semana se
inform6 a los padres de Cesar sobre cdmo podian quejarse de los problemas con el
PAE. En las dos ultimas semanas del semestre, en todos las escuelas de todos los
departamentos, de tratamiento y de control, se enviaron los mismos mensajes

preguntando a los padres sobre la alimentacion que habian recibido sus hijos.

Cuadro A1: Efectos del tratamiento sobre la mediana de las tres ultimas auditorias
de cumplimiento de los menus (sustituciones y reduccién de cantidades)
Media del cumplimiento del menu en las ultimas tres auditorias

(1) (2) 3) (4)

Tratamiento vs. 0,0670 0,0831** 0,0715* 0,0774**
control, primera

auditoria (0,0456) (0,0375) (0,0345) (0,0368)
Controles de balance No No No Si
Observaciones 209 196 209 196

R2 0,010 0,65 0,45 0,69
Municipio EF No Si No Si
Operador EF No No Si Si

Notas: Los controles de balance son el tipo de comida, el modo de preparacion, el numero de comidas en
el contrato y el total de alumnos dla escuela. Los cambios en las observaciones responden a las condiciones
de las submuestras y las observaciones Unicas se eliminan siguiendo a Correia (2015) cuando se incluyen
los efectos fijos del municipio. Los errores estandar de cluster a nivel de escuela se reportan entre
paréntesis. Significancia estadistica: “p < 0,10; ** p < 0,05; *** p <,0,01.
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Cuadro A2: Correspondencia de semanas, cualquiera de las tres ultimas
auditorias de tratamiento frente a la primera auditoria de escuelas de control

Numero de Numero de Cumplimiento del menu
escuelas de escuelas de Valor p,
Semana con_trol que Lratamie_n_to qule gnpiortancia
E)er?rr?:rg @ dgr?ars ?rlgf glﬁrggg ° Cont_rol Tratarment Diferencia dﬁ‘e?encia
Y - medio o0 medio
auditoria auditorias
5 1 0 0 - - -
7 0 1 - 0,4708 - -
8 0 1 - 0,5000 - -
9 0 11 - 0,4901 - -
10 52 56 0,3207 0,4439 -0,1231 0,048
11 7 51 0,3561 0,5400 -0,1840 0,169
12 2 55 0,8370 0,5478 0,2892 0,186
13 10 77 0,9305 0,6678 0,2627 0,020
14 26 28 0,8758 0,8504 0,0254 0,601
15 5 36 0,5624 0,7782 -0,2158 0,135
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