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RESUMEN EJECUTIVO

El presente trabajo es un andlisis a la Reforma Educacional propuesta por el segundo
gobierno de Michelle Bachelet tomando en cuenta el contexto socio-econémico actual en
el que se encuentra el pais. El objetivo principal es estudiar la politica de distribucién de
los fondos a invertir en educacion y compararlos con paises exitosos como lo son algunos
paises de la OCDE, esto para responder a la pregunta si la reforma educacional estd bien
planteada, en términos de focalizacion e inversion, dado los objetivos de igualdad, inclusién
y calidad que en ella se plantean.

Esta memoria comienza con un diagndstico a la calidad de la educacién en Chile. Para
dichos efectos, el presente trabajo se vale de la evidencia que entregan instrumentos como
la prueba PISA e indicadores como el ESCS, ambos administrados por la OCDE. El diag-
nostico no es alentador, los datos revelan que el rendimiento escolar tiene una correlacion
positiva con variables como el nivel socio-econémico y el tipo de establecimiento al cual
el alumno acude. Nifios con un entorno socio-ecomico alto que atienden a establecimien-
tos esducacionales privados tienden a tener un mejor rendimiento que aquellos nifios en
situaciones mds vulnerables que asisnten a establecimientos municipales.

Dado este escenario, la memoria se adentra en la reforma educacional del gobierno y
en cada una de las leyes que la componen. El andlisis cuantitativo de cada una de las leyes,
revela que en terminos de inversion, el énfasis esta puesto en la Educacion Superior con una
inversion total proyectada de un 51 % (entre Gratuidad Universal y CFTs Estatales), seguido
por la ley de Carrera Docente con un 31 % y por tltimo la Educacién Escolar 18 %, entre
Desmunicipalizacion, Fin al Lucro, Copago y Seleccion. La educacién pre-escolar, en tanto,
con una modesta ley que crea la Subsecretaria de Educacion Parvularia, la Intendencia de
Educacién Parvularia y modifica otros cuerpos legales, la inversién es menos de un 1 % del
total.

Se revisa entonces la literatura, para entender que dice la evidencia empirica al respecto.
Lo sorprendente de revisar la literatura es encontrar una y otra vez que el foco de una buena
reforma debe estar en la educacién temprana o pre-escolar. Las tasas de retorno, los indices

de criminalidad, de salud y otros, dan a entender la importancia que tiene la educacién que
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reciben los nifios a edades tempranas previas a su ingreso a la educacion escolar.

Teniendo en cuenta los antecedentes investigados, el presente trabajo, plantea una
correcion (modesta) a la reforma educacional, a modo de corregir la poca inversion en
educacion pre-escolar que dicha reforma plantea. Para este objetivo, se analiza en detalle el
gasto que la gratuidad universal (el proyecto mds abisioso) significa, a modo de proponer
una modificacion a ésta que permita desviar fondos a la construccién de nuevos jardines
infantiles para asi poder alcanzar una cobertura total a nivel nacional de un 60 % para nifios
en edades comprendidas entre los 2 y 4 afios.

Finalmente, se proponen otras modificaciones de cardcter mds administrativo, que de
acuerdo a lo observado en la investigacion, son necesarias de incluir en la presente o futuras

reformas a la educacion.

Palabras Clave: Reforma Educacional, Inversién en Educacién, Educacién Temprana
o Pre-escolar, Politicas Publicas, Gratuidad Universal, Gobierno de Michelle Bachelet,

Ministerio de Educacion, Chile.
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ABSTRACT

The following work is an analisys to the Educational Reform issued by the second
Michell Bachelet’s administration, it considers the actual socio-economic context in which
the country is immersed. The main objective is to study the fund distribution policy used to
invest in education, and compare them among successful countries like the ones part of the
OECD, this will be necessary to evaluate if the educational reform is appropriate given the
objectives of equality and quality that the reform seeks.

This investigation begins with an education quality diagnosis of the Chilean educational
system. For this purpose, OCDE indicators like ESCS or instruments like PISA test are
taken into account. The results of the diagnosis are not the expected ones, the data shows
that the children’s performance has a positive correlation to the children’s family income,
therefore, children in a enriched environment are more likely to have better scores in school
that the ones from lower income families.

Therefore, the investigation now goes into the proposed educational reform to see how
it is quantitative structured. The research concludes that the focus was mainly in the tertiary
education with a 51 % investment of the whole reform. The second place is taken by the
teacher’s reform with a 31 % of the total investment, and at last, the projects that ends with
the selection, profits, and subsidy with a 18 % of the total investment. The early education
was barely touched with a reform that costs less than 1 % of the total investment.

To see what the actual evidence has to say about investing in education, the literature
is reviewed. The results are astonishing, over and over again, the literature tells that good
reforms are the ones that have their focus on the early education. The return of investments,
the criminality indexes, health reports and others, show that the early education that the
children receives has a huge impact in their future capabilities.

Considering these facts, the present work proposes a reform to the reform, which basi-
cally is a correction to the focus. Most of the investment is placed in the tertiary education
and almost none in the early education, so a redistribution policy is advised in order to
correct this problem. The goal is to achieve a 60 % coverage in early education for the

children between 2 and 4 years old. Other administrative modifications are also proposed,
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those will ensure that this reform or future reforms are aiming the correct target.

Keywords: Educational Reform, Investment in Education, Early Education, Public

Policies, Michelle Bachelet Administration, Ministry of Education, Chile.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION A LA PROBLEMATICA

1 Introduccion a la Problematica

El 7 de Junio del 2013, en plena campafia, la entonces candidata a la presidencia de la
Republica de Chile, Michelle Bachelet, anunciaba una propuesta de reforma educacional,
la que seria publicada en Octubre del mismo afio junto su programa de gobierno. En seis
paginas se describeron los objetivos de dicha reforma: Calidad Educativa, Segregacion e
Inclusién, Gratuidad Universal y el Fin al Lucro en todo el sistema educativo. Mds adelante,

entraria también el proyecto de Carrera Docente al proyecto educacional del Gobierno.

Una vez asumido el gobierno de la coalicion Nueva Mayoria al mando de Michelle
Bachelet, las criticas a su programa de gobierno no se hicieron esperar. El primer proyecto
en recibir las criticas fue la Reforma Tributaria, la cual a su vez seria la columna vertebral
a la Reforma Educacional, es decir, que el tema tributario seria un tema a desarrollar en

conjunto entre ambos ministerios, Hacienda y Educacién (Bachelet, 2016).

El 29 de Abril del 2014, el Subsecretario de Hacienda Alejandro Micco expuso sobre
los objetivos e implicancias de la Reforma Tributaria en la conferencia ICARE, abordando
los principales aspectos de ésta, como el aumento de la carga tributaria en 3 puntos PIB, que
segtin expuso: “Es lo que hicieron los paises de la OCDE 25 afios atrds” (Micco, 2014a).
El mismo afio, el subsecretario en un foro de la OCDE sostuvo que Reforma Tributaria
pretende incrementar progresivamente la recaudacion fiscal del 18 % del PIB al 21 % en
el horizonte planificado hasta el 2018, recaudando un total de US$ 8.300 millones, de
los cuales US$ 5.000 millones irian destinados para la educacion, es decir, los 3 puntos
porcentuales del PIB mencionados anteriormente; para asi financiar un incremento del gasto

en educacion estimada en 1,5 puntos del PIB proyectada al 2018. Esto bajo el supuesto de
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un crecimiento econémico de entre un 2,3-2,5 % (Micco, 2014b).

El Observatorio de Politicas en Educacion Superior de la Universidad de Santiago de
Chile (USACH), estim6 que los costos adicionales anuales de la reforma educacional en
Chile alcanzan, en estado de régimen y en la alternativa menos costosa, aproximadamente
a 5.530 millones de ddlares, en tanto de los recursos adicionales que recaudara la reforma
tributaria, una parte, alrededor de 5.200 millones de ddlares anuales se destinard para finan-
ciar los cambios en educacion. La situacion se agrava al agregar los gastos que debieran
hacerse por una sola vez, que ascienden a 7.603 millones de ddlares, por lo que las cifras
no calzan con lo estimado por el gobierno por lo que se deja espacio a una nueva reforma

tributaria (Salas y Gaymer, 2015).

Dada la presion del movimiento estudiantil por la gratuidad universal y el problema
de presupuestos que enfrenta el Ministerio de Hacienda, recientemente se presentd un
programa de cobertura gradual para la llamada “Gratuidad Universal” que pretende cubrir
el 100 % de las matriculas y aranceles de la educacién superior, como estimé Educacion
2020 en su sitio web donde da a conocer que la gratuidad aumentard si se alcanza un 23,5 %
del PIB tendencial, esto quiere decir que aumentara la gratuidad si los ingresos del fisco
corresponden al menos el 23,5 % de las ventas del pais mds los gastos del gobierno més la
inversién mas la diferencia entre exportaciones e importaciones, tomando en cuenta que
la economia se mantenga entre los promedios estimados. Por lo tanto, en el mejor de los
casos, la gratuidad universal se lograria en un minimo de 10 afios, con estimaciones de
hasta 50 afnos (Educacién2020, 2016). Esto demuestra que el financiamiento es el motor
de la reforma educacional y que sus alcances quedan entonces subyugados al éxito de la

reforma tributaria, y en una segunda derivada, al crecimiento de la economia del pais.

Quedando clara entonces la magnitud, en términos econémicos, de lo que significa
esta reforma educacional para Chile, lo que cabe ahora preguntarse seria: ;Es necesaria
la reforma planteada por el Gobierno de Michelle Bachelet?. Y si asi lo fuera: (Es esta

reforma idénea dado el contexto socio-econdémico y cultural de Chile, en comparacioén con
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los paises de la OCDE?.

Para la primera pregunta, existen diversos trabajos que demuestran el impacto positivo
de la educacion en el crecimiento de un pais. Uno de estos trabajos es el de Nikos y Zotou
(2014) de 1a universidad de Ioannina, en el cual por medio de la aplicacion de un anélisis
de meta-regresion a 57 estudios con 989 estimaciones muestran el impacto de la educacién
en el crecimiento, aunque el efecto no es homogéneo en todos los paises, debido a diversos

factores, si es apreciable el impacto positivo en conjunto.

Otro trabajo de Abdul y Idrees (2012) de la universidad de Quaid-i-Azam, evaltian los
efectos de la educacion en el crecimiento econémico de Pakistan entre los periodos del
1960 al 2010. Su trabajo se vale del método de variables instrumentales de los minimos
cuadrados en dos etapas 0 minimos cuadrados dietdpicos (NLTSLS-IV) para estimar el
modelo autocorregido con el cual demuestran la hipétesis que la inversion en el sector

educacional puede elevar el crecimiento econémico de Pakistédn.

En cambio, un estidio de Glewwe et al. (2014) de la universidad de Minesota, matiza
un poco la discucién. El en su trabajo explica que los estudios basados en regresiones
entre paises enfrentan grandes problemas econométricos, esto debido a que los resulta-
dos extraidos de dichos estudios no muestran el mismo impacto en la economia de los
paises evaluados, mostrando importantes variaciones entre paises. Por ejemplo la Africa
Subsahariana muestra un impacto mucho menor en el crecimiento debido a la inversion en
educacion, lo que podria conducir a error estimar su impacto con el promedio de los paises
en evaluacion; esto debido a que la calidad de la educacion en la Africa Subsahariana es

mucho menor a otros paises en desarrollo.

La segunda pregunta ahora es mas compleja de responder, debido a que los recursos y

su distribucidn no son iguales en todos los paises ni tampoco lo es la calidad de la educacion.

Es esperable entonces que los dnimos esten crispados frente a la reforma que se propone.

®¥  Universidad Técnica Federico Santa Marfa, Departamento de Industrias 3



Tanto las objeciones de la oposiciéon como la defensa del oficialismo pueden ambas tener
un sesgo politico y quizds conflictos de interés, por lo que queda entonces la incégnita
si la reforma educacional es la adecuada dado el contexto econdmico-social actual, y si
su énfasis en la educacion superior es la respuesta para lograr sus objetivos de igualdad,
inclusion y calidad; entendiendo que el estado debiese velar por el desarrollo y bienestar
del pais y de su gente impulsando politicas que beneficien a su poblacién en conjunto y no

unicamente a ciertos grupos de interés.
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CAPITULO 2. OBJETIVOS

2 Objetivos

2.1. Objetivo General

Analizar la Reforma Educacional propuesta por el gobierno, estudiando la politica de
distribucion de los fondos a invertir en educacién y comparandolos con paises exitosos
como lo son algunos paises de la OCDE, esto para responder a la pregunta si la reforma
educacional estd bien planteada, en términos de focalizacion e inversion, dado los objetivos

de igualdad, inclusién y calidad que en ella se plantean.

2.2. Objetivos Especificos

= Analizar la situacion actual del pais en materia de educacion y el contexto econdmico-

social en el cual se propone la implementacion de la reforma educacional.

= Analizar experiencias en materias de reformas educacionales en paises con sistemas
de educacién que son considerados exitosos, a modo de identificar las variables que

mds influyeron en su éxito.

= Generar un cuadro comparativo que permita dilucidar las fortalezas y debilidades
de la reforma educacional propuesta en Chile, con el fin de establecer su idoneidad

estructural dado los antecedentes socio-econdmicos actuales.

= Proponer modificaciones a la actual reforma a modo de potenciar los aspectos que
se consideren débiles dado los resultados del presente estudio. Esto, restringido al

presupuesto fiscal actual y proyectado.
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CAPITULO 3. DIAGNOSTICO DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION EN CHILE

3 Diagnostico de la Calidad de la Edu-

cacion en Chile

La presente seccidn, tiene el propdsito de situar el problema de investigacion dentro de
un marco que permita delimitar tanto la evidencia como los fundamentos con los cuales el
presente estudio se vale para analizar la reforma educacional del Gobierno. Es importante
sefialar, que para cualquier andlisis, es imperante conocer la situacion actual y el contexto
del cual dicho analisis se valdra. Por 1o mismo, es fundamental conocer el contexto en el
cual se encuentran nuestros estudiantes, a fin generar un buen diagnéstico de dénde estamos

en materia de educacion y cuanto nos quedaria por recorrer.

3.1. Contexto Educacional Actual

Para tener una idea de cémo se encuentra el rendimiento actual de nuestros estudiantes
en comparacion a otros paises, un buen método es mirar los resultados de la prueba PISA
(Programme for International Student Assessment). La prueba PISA es un programa de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) que sirve para
evaluar la capacidad que tienen los sistemas educacionales en distintos paises para educar y
desarrollar las competencias de su poblacion.

La prueba PISA actualmente se toma cada 3 afios a estudiantes de 15 afios, y que para
nuestro pais se aplica a 2° medio comprendiendo estudiantes que tienen entre 15 afios 3
meses y 16 afios 2 meses.

Esta prueba busca generar un indicador que permita comparar, entre paises, las competen-

cias de sus estudiantes en materia de Matemadticas, Comprension de Lectura y Ciencias
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3.1. CONTEXTO EDUCACIONAL ACTUAL

Naturales. Ademds, en su versién mds reciente, se incluyeron preguntas de resolucion a

problemas en formato computacional: Lectura digital y Matematica digital.

Por esto mismo, dicha prueba permite a los paises evaluar y comparar sus sistemas
educativos con los de otros paises, a fin de encontrar similitudes y diferencias que permitan
desarrollar politicas educacionales de acorde a sus fortalezas y debilidades. Nuestro go-
bierno, ademads aplica la prueba SIMCE a alumnos de 2° medio, considerando a los mismos
estudiantes, cuya muestra estd compuesta de 6.410 alumnos de establecimientos elegidos
aleatoriamente, por lo que permite realizar comparaciones entre las pruebas PISA y SIMCE

de manera representativa.

Para el propdsito de nuestro andlisis, se tomard como muestra la prueba PISA de Mate-
maticas, esto debido a que segun la propia OCDE, esta prueba fue el foco de estudio en
la version 2012, ver OECD (2012). Ademas, cabe destacar que la prueba de matemadticas
resulta representativa de las otras 2 pruebas, ya que la performance mostrada por los estu-
diantes Chilenos es homologable para los 3 casos (Matematicas, Comprension de Lectura y

Ciencias Naturales).

Resultados PISA de Matematicas

En la prueba PISA de matematicas, los resultados se presentan en 6 niveles: El nivel
1 que comprende puntajes mayores a 358 puntos e inferiores o iguales a 420, el nivel 2
que comprende puntajes mayores a 420 puntos e inferiores o iguales a 482, el nivel 3
que comprende puntajes mayores a 482 puntos e inferiores o iguales a 545, el nivel 4
que comprende puntajes mayores a 545 puntos e inferiores o iguales a 607, el nivel 5 que
comprende puntajes mayores a 607 puntos e inferiores o iguales a 669, y por ultimo, el

nivel 6 que comprende puntajes mayores a 669 puntos.

El siguiente grafico muestra la distribucién de los alumnos de Chile en cada nivel.
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3.1. CONTEXTO EDUCACIONAL ACTUAL
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Figura 3.1: Porcentaje de Estudiantes para Cada Nivel.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la prueba PISA 2012.)

Como se aprecia en la Figura 3.1, s6lo un 8 % de los estudiantes chilenos se encuentra
por sobre el nivel 4 y s6lo un 2 % se encuentran en los niveles 5 y 6 que son considerados
de excelencia.

Si bien éste resultado es mayor al de los paises de América Latina, es mucho menor en
comparacion a otros paises de la OCDE, donde paises del Sudeste Asidtico promedian un
13 %, los de Europa del Este un 22 % y los paises OCDE un 31 %.

En cuanto al puntaje promedio, Chile se encuentra en el lugar 51 con 423 puntos (Nivel 2),
muy por debajo de los paises OCDE, superando sélo a México que se encuentra en el lugar
53. La Figura 3.2 muestra los mismos paises, esta vez posicionados segin su promedio

donde se puede también comparar a Chile con sus pares Latinoamericanos.
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3.1. CONTEXTO EDUCACIONAL ACTUAL
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Figura 3.2: Puntaje Promedio por Pais.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la prueba PISA 2012.)

Los resultados promedio muestran a Chile liderando los paises Latinos, pero siempre

debajo de otras regiones y muy lejos de los 5 mejores.

Mis revelador resulta atn, el estudio cuando se separan los colegios por modalidad
de financiamiento. Al dia de elaboracion del presente estudio, en Chile existen 3 tipos de
establecimientos educacionales, los Municipalizados, los Particulares Subvencionados y
los Particulares Pagados, por lo que es interesante ver como se comportan los resultados en

cada uno de estos establecimientos.

600 572
S0 518 494
391 430 397

400
300
200
100

0

Municipalizado Particular Particular Latinoameérica Promedio 5 mejores
subvencionado pagado OCDE

Figura 3.3: Resultados por Tipo de Establecimiento.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la prueba PISA 2012.)

Como se puede apreciar en la Figura 3.3, el sistema Municipalizado tiene una peor
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3.1. CONTEXTO EDUCACIONAL ACTUAL

performance que el promedio de los paises de Latinoamérica, no asi los Particulares subven-
cionados que presentan un mejor performance que los paises de Latinoamérica pero inferior
al promedio de los paises de la OCDE, el cual si es superado por los establecimientos
Particulares Pagados. Esto pareciera mostrar, a simple vista, que los resultados mejoran, en
cuanto los alumnos tienen mayor posibilidad de pagar por su educacién, y de esta manera,

elegir donde quiere estudiar.

Para los sistemas educacionales que pueden ser evaluados mediante la prueba PISA, el
nivel socioecondmico y cultural de las familias de los estudiantes, es un factor relevante
en el rendimiento de los alumnos. Para esto, la OCDE establece un indicador de nivel
socioeconémico y cultural llamado ESCS (Economic, Social and Cultural Status Index), el
cual se compone principalmente de variables como el nivel educacional de los padres, su
situacién ocupacional, recursos educativos y bienes culturales. Este indice permite conocer
la dispersion en los puntajes tomando en cuenta la situacion socioeconémica y cultural de

los alumnos.

600
485
500 4 402 419 436
400
300
200
100
0

Bajo Medio Bajo Medio Medio Alto Alto

Figura 3.4: Resultados por Nivel Socio-econémico y Cultural.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la prueba PISA 2012.)

Como se puede apreciar en la Figura 3.4, los puntajes tienen directa relacion al nivel
socioecondmico cultural del alumno, por lo que no extrafia que alumnos de establecimientos
Particulares Pagados, tengan un mejor resultado que aquellos que asisten a establecimientos
municipales, ya que se asume que aquellos estudiantes provienen de familias que tienen

mas recursos para invertir en su educacion.
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3.2. ESTADO ACTUAL DE LA INVERSION EN EDUCACION.

A pesar que los resultados nacionales no son muy alentadores, cabe destacar que el
promedio en Matemadticas ha ido aumentando desde el 2006 (ver Figura 3.5), lo que permite

especular que el sistema educacional de Chile avanza positivamente.

424
427 el 423

42
420 s
418 /
416 /
414 /
/

N2 o
410
408
406
404
2006 2009 2012

Figura 3.5: Evolucién de los Resultados desde el 2006.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la prueba PISA 2012.)

Conclusion

Sin lugar a dudas, pareciera ser cierto el hecho de que los mejores resultados estan
directamente correlacionados a los niveles de inversion que los alimentan. Por lo mismo, es
necesario conocer el escenario de inversion educativa en el cual Chile se encuentra inmerso

previo a la reforma educacional planteada por este Gobierno.

3.2. Estado actual de la Inversion en Educacion.

Chile desde el afio 2010 pertenece a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), organismo cuya mision es promover politicas que vayan en direccién
a mejorar el bienestar econdémico y social de las personas alrededor del mundo.

Actualmente agrupa a 34 paises miembros, cuyos gobiernos aceptan y promueven las
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3.2. ESTADO ACTUAL DE LA INVERSION EN EDUCACION.

politicas comparativas que ofrece la OCDE a fin de poder evaluar el progreso de cada pais
en temas econémicos, sociales y ambientales. Dentro de los muchos temas que la OCDE
evalua, se encuentra el de la educacion. A través de su informe bianual llamado “Education
at Glance”, la OCDE ofrece un cuadro comparativo de paises en tema de educacién. Su
ultimo informe disponible en espafiol (OECD, 2015a) entrega datos importantes para el

objetivo del presente trabajo.

A continuacidn, Se presenta un grifico que muestra el gasto publico y privado (en %
del PIB) en educacion escolar de los paises de la OCDE, comprendiendo la etapa primaria,
secundaria y post-secundaria, equivalentes a la educacion Basica y Media de nuestro

sistema.

O Gasto priblico en instituciones educativas
B Gasto privado en instituciones educativas

% del PIB Primaria, secundaria y postsecundaria no terciaria
55

5,0
s JH]
404
35 1M
30 H
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2,0 H
15 H
1,0 H
0,5 H
0,0

Media de la OCDE (gasto total) —

Nueva Zelanda

Dinamarca
Colombia

Reino Unido
Australia
Finlandia
Meéxico

Suiza®

Franda

Paises Bajos
Sueda
Eslovenia
Estados Unidos®
Chile
Luxemburgo
Republica Checa
Repiblica Eslovaca®
Indonesia
Federaciéon Rusa

Figura 3.6: Gasto Publico y Privado de los Paises de la OCDE.
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Education at Glance 2015.)

La Figura 3.6 muestra que en su total, Chile gasta mas de su porcentaje del PIB que
paises exitosos como Japon, Alemania, Austria, o Polonia. Pero menos que paises exitosos
como Suiza, Noruega, Finlandia, Bélgica, o Suecia. Sin embargo, para cualquier caso, el
aporte privado chileno es mayor respecto a estos paises, lo que indica que en la mayoria de
los paises de la OCDE, los establecimientos educacionales tienen un fuerte apoyo estatal.
Acercando un poco mas la vista a estos datos, se puede observar como estan distribuidos

los aportes en la educacion tanto Escolar como Superior.
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3.2. ESTADO ACTUAL DE LA INVERSION EN EDUCACION.

Tabla 3.1: Distribucién de Gastos en Educacion.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Education at Glance 2015.)

Primaria y Secundaria Superior De primaria a superior
(including undistributed programmes)
Recursos Recursos privados Subvencio | Recursos Recursos privados Subvencio | Recursos Recursos privados Subvencio
publicos | Gastosde | Gastosde |Todaslas nes publicos | Gastosde | Gastosde |Todaslas nes publicos | Gastosde | Gastosde [Todaslas| nes
z las familias otros fuentes | privadas las familias otros fuentes | privadas las familias otros fuentes | privadas
=3 privados privadas privados privadas privados | privadas
1) 2 (3) ) (5) (6) @ (8) 8) (10) (11) (12) (13) (14) (15)
Paises OCDE
Chile 1 78.0 21.3 0.7 22.0 0.9 34.6 54.8 10.7 65.4 6.7 60.1 35.1 48 39.9 3.3
OECD average 90.6 79 22 9.4 31 69.7 217 10.0 303 10.1 83.5 128 45 16.5 47
EU21 average 92.8 62 14 72 35 78.1 14.0 80 219 11.0 88.6 83 30 11.4 52

Notas: Las proporciones del gasto total procedentes de fuentes pablicas en educacién de la primera infancia pueden consultarse en el Indicador C2.
1. Afio de referencia 2013.

La Tabla 3.1 nos muestra que el aporte de las familias chilenas a la educacion Escolar
de sus hijos es de un 21,3 %, en tanto el promedio de la OCDE es de un 6,2 %. Lo mismo
ocurre en la educacién Superior donde el aporte de las familias chilenas llega a un 54,8 %
mientras que el de las familias de la OCDE alcanza solo un 21,7 %. Debido a que existe una
nueva ley de “Carrera Docente” impuesta por el Gobierno, es necesario mirar la situacién
de los profesores chilenos respecto a sus pares de la OCDE, por lo cual se examinan éstos
datos en la Tabla 3.2.

Tabla 3.2: Costo Salarial de los Profesores por Estudiante (en USD y PIB per Capita).
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Education at Glance 2015.)

Costo salarial de los profesores por estudiante Costo salarial de los profesores por estudiante
(en USD) (en porcentaje del PIB per capita)
Educacion Educacion Educacion Educacion Educacion Educacion
g primaria secundaria inferior secundaria primaria secundaria secundaria
) superior inferior superior
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
OCDE
Chile 1181 1095 1124 6.0 5.5 57
OECD average 2677 3350 3749 7.9 9.4 10.4

Queda a la vista, que el valor que se le da al cuerpo docente en Chile, es menor al que
tienen en paises de la OCDE, esto podria demostrar el por qué del prestigio que tiene el
cuerpo docente en paises desarrollados, y el por qué de su preferencia por los jévenes a la

hora de elegir que carrera estudiar.

Conclusion

En una mirada global, Chile se encontraria en deuda en inversion puiblica en educacion,

tanto para sus alumnos como para sus profesores. Es entonces hora de entrar a revisar la
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3.2. ESTADO ACTUAL DE LA INVERSION EN EDUCACION.

Reforma Educacional y los proyectos que la componen, a fin de ver como se sitdan dado el

escenario descrito anteriormente.
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CAPITULO 4. LA REFORMA EDUCACIONAL DE CHILE

4 La Reforma Educacional de Chile

Como ya se menciono en el Capitulo 1, esta es una reforma ambiciosa que inyectara a
la educacién alrededor de 7.300 millones de délares una vez que se encuentre en vigencia.
Dicha inversion parece ser necesaria dado el contexto actual del pais, sin embargo, como
se puede ver en la Figura 3.6, paises como México, Colombia, o Brasil, invierten més en
educacion que Chile, pero no presentan mejores resultados en la prueba PISA, por lo que
no parece ser cuestion de inyectar mas recursos, sino de hacerlo de manera eficdz, a fin de
producir los resultados que se esperan.

A continuacion se revisan los impactos en inversion de cada una de las leyes que componen
la Reforma Educacional. (Nota: Los informes financieros presentados en el presente capitulo

se pueden encontrar en el sitio web de la DIPRES.)

4.1. Ley de Fin al Lucro, Copago y Seleccion.

El Boletin 9366-04 describe el proyecto de ley ingresada al parlamento, en Mayo del
2014, y que regula la admisidn, elimina el financiamiento compartido, y prohibe el lucro en
establecimientos educacionales que reciben aportes del Estado.

Los objetivos de dicho proyecto se basan en la necesidad de disminuir la desigualdad y
la segregacion que existen en el sistema educacional actual, por lo que se asume que el
lucro, el copago y la seleccidn, serian vicios del sistema que irfan en contra de los objetivos

planteados por el gobierno, y por lo tanto, estarian atentando contra el sistema en si.

La teoria seria, que la eliminacion de la desigualdad y la segregacion, mejorarian la

calidad en la educacién, tomando en cuenta que una reforma que busque lo contrario seria
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4.1. LEY DE FIN AL LUCRO, COPAGO Y SELECCION.

contraproducente. Sin embargo, lo que se desprende del proyecto es que la calidad de la
educacién ya no dependeria entonces del nivel socio-econdmico, bajo la base empirica que

los niveles socio-econémicos mds bajos tienen un rendimiento menor.

Desde un punto de vista econémico, el proyecto de fin a la seleccién no presenta un
gasto extra para el gobierno, debido a que la modificacién a la Ley General de Educacion,
pretende por la via legislativa, impedir que los establecimientos seleccionen a sus alumnos
usando criterios discriminatorios como las caracteristicas socioecondmicas, razones étnicas,
culturales y religiosas, permitiendo entonces la aparente libre eleccion a las familias de
los establecimientos educacionales que quieran para sus hijos. (Nota: Actualmente, el Art.
12° de la Ley General de Educacion, prohibe la seleccion de alumnos por rendimiento

académico en el proceso de admision.)

Sin embargo, el proyecto que busca el fin al lucro y al copago, es un tema totalmente
distinto. Debido a que el proyecto modifica la Ley de Subvencién del Estado a los estable-

cimientos educacionales, éste modifica el presupuesto fiscal.

Los cambios a las normas disponen que, para impetrar la subvencion, los sostenedores
de los establecimientos educacionales deberan constituirse en personas juridicas sin fines
de lucro, no realizar cobros a sus estudiantes, y cumplir con todos los estdndares de calidad
educativa conforme lo establecen las normas legales.

El informe financiero N° 84 dispuesto por la DIPRES (2016b), cuantifica los efectos sobre el
presupuesto fiscal, una vez que el proyecto se encuentre en régimen, estimado en $663.326
millones de pesos, bajo los supuestos que se mantenga la matricula registrada en el afno
2013, que los establecimientos educacionales incorporen voluntariamente la Subvencion
Escolar Preferencial y el Aporte por Gratuidad en la medida que los nuevos aportes superen
los ingresos por Financiamiento Compartido, y que toda la matricula subvencionada se
incorpore al Aporte por gratuidad y a la Subvencion Escolar Preferencial. La Tabla 4.1

muestra los gastos asociados a la aplicacion progresiva de dicha ley.
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4.2. PROYECTO QUE CREA EL SISTEMA DE DESARROLLO PROFESIONAL DOCENTE (CARRERA DOCENTE)

Tabla 4.1: Gastos del Proyecto de Fin al Lucro, Copago y Selecciéon (en MMS$).
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Informe Financiero DIPRES.)

Por no Descuento de

Incremento 20% SEP  SEP para Alumnos e

Ao de Aplicacién  Aporte por Gratuidad

Alumnos Prioritarios Preferentes Financiamiento Gompartido
1° Afio 165.460 103.508 159.468 1.238 429.674
2° Afio 238.273 105.206 167.568 2.887 513.934
3° Afio 311.466 106.179 172.343 4.411 594.499
Régimen 338.556 109.830 198.022 16.918 663.326

No obstante, hay gastos que no estdn contemplados en el informe financiero. Por
ejemplo, el articulo octavo del proyecto de ley, establece que en la eventualidad de que
un sostenedor manifieste expresamente al Ministerio de Educacién su voluntad de no
continuar con el servicio de un establecimiento educacional, el Estado podria adquirir dicho
establecimiento, lo que supone un costo adicional que debiese ser contemplado en futuros

presupuestos.

4.2. Proyecto que crea el Sistema de Desarrollo Profesio-

nal Docente (Carrera Docente)

Este proyecto de ley, propone una carrera docente que busca promover el mejoramiento
de la calidad en la educacion recibida por los estudiantes, por medio del desarrollo del
profesorado y su desempeiio profesional, esto mediante incentivos econdmicos que hagan

mas retributiva la labor docente.

El proyecto va enfocado a los profesores de los establecimientos educacionales muni-
cipalizados y particulares subvencionados (sin fines de lucro) regidos actualmente por el
Decreto Ley N° 3166. También abarca a las instituciones tanto publicas como privadas de
la educacion parvularia que actualmente reciben aportes permanentes para su funcion y
operacion.

El costo mads significativo, tiene que ver con la entrada de la totalidad de los profesores
de colegios municipales al sistema, estimada a Julio del 2017. Desde el afio 2018 hasta

el 2025, se asume que los docentes ya se habran evaluado, por lo que dado el proceso de
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4.3. LEY DE EDUCACION PUBLICA (DESMUNICIPALIZACION)

seleccidn para los siguientes tramos, el costo mayor estaria siendo asumido entre los afios

2019 y 2015.

Los profesores tendran una remuneraciéon minima de cerca de $800 mil pesos para
un contrato de 37 horas y de $900 mil pesos para un contrato de 44 horas (remuneracién
proporcional a las horas de contrato). En el caso de los docentes en ejercicio, sus remunera-
ciones aumentardn en promedio en un 30 %, pudiendo incluso llegar a duplicarse en algunos
casos. La Tabla 4.2 muestra el gasto fiscal proyectado durante el periodo de aplicacion

contemplado en el proyecto de ley.

Tabla 4.2: Gastos del Proyecto de Carrera Docente (en MMS$).
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Informe Financiero DIPRES.)

Detalle\Afio 2016 2017 2018 2019 2025 Régimen
Remuneraciénes
Docentes 0 141.357 285.329 257.773 243.629 452.992
Municipales
Remuneraciones
Docentes Part. 0 0 0 79.126 280.968 522.418
Subvencionados
Disminucién de
Horas Lectivas

131.140 137.839 260.951 265.880 300.335 346.206

Mentorias 0 4.793 9.587 14.380 19.173 19.173
Remuneraciones 0 0 0 54.380 128.483
Parvularias
Costos Operacion
CPEIP 1.337 2.687 2.687 3.106 5.619 5.619
Total 132.476 286.676 558.554 620.275 904.104 1.474.892

4.3. Ley de Educacion Pablica (Desmunicipalizacion)

Se propone en este proyecto, una centralizacion del sistema educacional publico, de-
pendiente ya no de los municipios sino del estado, o sea del Ministerio de Educacion, para

el fortalecimiento de la educacién publica.

Entre otras funciones, a la nueva Direccion le corresponderia elaborar y proponer al
Ministerio de Educacidn los convenios de gestién educacional de los directores ejecutivos

de los Servicios Locales, asi como efectuar su seguimiento, evaluacion y revision y prestar
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4.3. LEY DE EDUCACION PUBLICA (DESMUNICIPALIZACION)

asistencia técnica a la gestion administrativa de dichos Servicios Locales.

Estos Servicio Locales de Educacién Publica serdn servicios publicos descentralizados fun-
cional y territorialmente, con personalidad juridica y patrimonio propio, y se relacionaran
con el/la presidente de la Republica por intermedio del Ministerio de Educacion. El objeto
de los Servicios Locales serd proveer el servicio educacional en los niveles y modalida-
des que corresponda, a través de los establecimientos educacionales de su dependencia.
Para todos los efectos legales, los Servicios Locales serdn los nuevos sostenedores de los
establecimientos educacionales que les serdn traspasados desde el sector Municipal. Los
Servicios Locales de Educacion Piblica contaran con un Director Ejecutivo, encargado de
su administracion y direccion, para desarrollar el servicio educacional en el territorio de su

jurisdiccion.

A continuacién se detallan los gastos proyectados durante el periodo de aplicacién

contemplado en el proyecto de ley, en la Tabla 4.3.

Tabla 4.3: Gastos del Proyecto de Desmunicipalizacion (en MMS$).
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Informe Financiero DIPRES.)

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Régimen

Direccién de Educacién Publica 6.306 3.961 4.297 5.184 5.837 6.986 6.929 6.929
1. Instalacién; mobiliario, equipos y conexién 3.049 34 17 44 34 57 0 0
2. Gastos de Funcionamiento (Personal y

Operacién) 3.257 3.927 4.280 5.141 5.803 6.929 6.929 6.929
Servicios Locales 5.284 24.839 58.022 104.697 143.175 175.645 193.549 193.587
3. Instalacion; mobiliario, equipos y conexién 1.859 2.810 5.703 4.683 4.085 3.125 0 0
4.  Gastos de Funcionamiento (Personal y

Operacion) 3.426 22.028 52.319 100.014 138.323 170480 191.056 191.056
5. Agencia de la Calidad de la Educacion,

Evaluacién Integral de los SLs 1.360 2.039 2.493 2.530
)] Total gasto DEP y SLs 11.590 28.800 62.319 109.881 149.605 182.631 200.478 200.516
Otros Gastos Asociados:
6. Extincién de los reintegros, por anticipos de

subvenciones 1.082 2.632 5.724 8.027 9.799 11.178 0
7. Indemnizacion al personal de administracion

de educacién municipal 1.939 2.085 6.687 5.247 9.799 11.178 0
) Total Otros Gastos Asociados 0 3.021 4.717 12.410 13.274 13.868 14.452 0

1) +1I) Total 11.590 31.820 67.036 122.291  162.879  196.499 214.929  200.516
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EDUCACION PARVULARIA Y MODIFICA OTROS CUERPOS LEGALES.

4.4. Proyecto de Ley que crea la Subsecretaria de Educa-
cion Parvularia, la Intendencia de Educacién Parvu-
laria y modifica otros cuerpos legales.

Para este proyecto, el mayor gasto fiscal asociado al Proyecto de Ley contiene los
recursos para financiar los gastos en personal, de funcionamiento y de habilitacién inicial
de la Subsecretaria y de la Intendencia que se crean, tanto a nivel central como en regiones.

Dichos recursos alcanzan a los siguientes montos:

= Para la creacién de la Subsecretaria de Educacién Parvularia, se estiman gastos

anuales por $ 3.977.500 miles de pesos.

= Para la creacion de la Intendencia de Educacion Parvularia, se estiman gastos anuales

por $ 4.514.938 miles de pesos.

= Gastos anuales asociadas a la autorizacion de funcionamiento de jardines infantiles

por $ 904.865 miles de pesos.

En resumen, el mayor gasto fiscal anual de este Proyecto de Ley se estima en $9.397.303

miles de pesos.

4.5. Proyecto de ley que crea quince Centros de Forma-
cion Técnica Estatales.

Este Proyecto de Ley crea quince Centros de Formacion Técnica (CFT) estatales en
cada una de las regiones del pais, cada uno de ellos con personalidad juridica y patrimonio
propio, desarrollando sus actividades tan solo en la region correspondiente y se relacionaran
con el/la Presidente de la Republica a través del Ministerio de Educacion. Para apoyar la
instalacién y la puesta en marcha de los CFT que se crean, serd necesario que el Fisco con-
tribuya con recursos, al momento que se apruebe el Proyecto de Ley y que en conformidad

a la norma legal, se nombren los Rectores para que se pueda dar inicio a las actividades de
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cada una de las instituciones.

Estos recursos se entregaran a contar del nombramiento de cada Rector, y se estima
que representaran un gasto fiscal total, del orden de $27.241 millones de pesos, durante los

primeros ocho afios de vigencia de esta ley.

En el futuro, la Ley de Presupuestos correspondiente a los cinco primeros aios de crea-
cion de estas instituciones, se incluird los recursos necesarios para la compra, construccion
o adecuacion de la infraestructura necesaria para el funcionamiento de cada CFT y para el
equipamiento de sus dependencias. Se estima que el monto total de dichos recursos en esos

afios sera del orden de $86.2640 millones de pesos, tal como lo muestra la Tabla 4.4.

Tabla 4.4: Gastos del Proyecto de CFTs Estatales (en MM$).
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Informe Financiero DIPRES.)

Aiio 1 Afio 2 Aiio 3 Aiio 4 Aiio 5 Aiio 6 Aiio 7 Aifio 8 Total
Puesta en marcha
institucional 912 2.280 4.560 4.560 5.928 4.560 2.280 2280 27.360
Infraestructura y
equipamiento 1.900 7.168 15.330 23.830 11.660 18.330 8.422 - 86.640
Total 2.812 9.448 19.890 28.390 17.588 22.890 10.702 2.280 114.000

4.6. Proyecto de Ley de Educaciéon Superior (Gratuidad

Universal)

En este Proyecto de Ley, se establecen las caracteristicas, funciones y atribuciones de
las nuevas instituciones que se crean: Subsecretaria de Educacion, Consejo para la Calidad

de la Educacioén, Superintendencia de Educacién.

La Subsecretaria de Educacion Superior, en materia de educacion superior, le corres-
ponderé proponer las politicas destinadas al desarrollo, promocién y mejoramiento del
subsistema universitario y el subsistema técnico profesional; las politicas de acceso e
inclusion; la asignacidn de recursos publicos que disponga la ley y la gestion de sus instru-

mentos; administrar el procedimiento de otorgamiento y revocacion del reconocimiento
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oficial del Estado a las instituciones de educacion superior; administrar y mantener el Siste-
ma Nacional de Informacion de la Educacion Superior y el Sistema Comun de Acceso a las
Instituciones de Educacion Superior; coordinar la ejecucion y evaluacion de la politica para
la educacioén superior, asi como a los organismos y servicios publicos con competencias en

educacion superior.

El Consejo para la Calidad de la Educacion Superior, serd un servicio publico funcio-
nalmente descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, se relacionara
con el/la Presidente de la Republica por intermedio del Ministerio de Educacion y estard

afecto al Sistema de Alta Direccién Publica.

El objetivo del Consejo para la Calidad serd el de evaluar, acreditar y promover la
calidad de las instituciones de educacion superior auténomas y de las carreras o programas
de estudio que estas impartan. Le correspondera desarrollar los procesos de acreditacion
institucional, los de acreditacion de carreras y programas de estudios de pre y postgrado,

de conformidad con esta Ley.

En este contexto le correspondera proponer los criterios y estdndares para llevar cabo
dichos procesos, establecer los evaluadores pares, dictar las normas de caricter general
sobre la materia, resolver las solicitudes de apertura de nuevas sedes, carreras 0 programas.
La Superintendencia de Educacién Superior, serd un servicio publico funcionalmente des-
centralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio, que se relacionara con el
Presidente de la Republica por intermedio del Ministerio de Educacion. Sera una institu-
cion fiscalizadora, y estard afecta al Sistema de Alta Direccion Publica. El objeto de la
Superintendencia seré fiscalizar y supervigilar el cumplimiento de las disposiciones legales
y reglamentarias que regulan la educacién superior. Asimismo, fiscalizar la legalidad del
uso de los recursos por parte de las instituciones de educacion superior y supervisar su
viabilidad financiera.

A continuacion se detallan los gastos de la nueva institucionalidad para la educacién

superior en la Tabla 4.5.
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Tabla 4.5: Gastos de Nueva Institucionalidad del Proyecto de Gratuidad Universal (en M$).

(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Informe Financiero DIPRES.)

Costas Nueva Institucionalidad para la Educacién Superior

SuperintendenCla
de Educacién
Superior

Subsecretaria
de Educaci6n

Superior

Consejo para la
Calidad de la
Educacién

TOTAL

1) |Gastos en Personal 4.542.192 2.294.017 2.839.491 9.675.700
2) |Gastos de Operacién 6.781.359 573.504 709.873 8.064.736
TOTAL 11.323.551 2.867.521 3.549.364 17.740.436
Costas cargo al Presupuesto Vigente 9.781.716 -1.690.532 0 -11.472.248
1) |Mayor gasto nueva institucionalidad 1.541.835 1.176.989 3.549.364 6.268.188
Otro stos asociados
3) |Dieta de los directores del Directorio del Consejo para la Calidad de la Educaci6n 248.400
4) |Honorarios de la Comisi6bn de Expertos para la regulaci6n de aranceles 386.400
5) |Dietas de los representantes del Presidente de la Republica en el Consejo Directive de las universidades estatales. 794 880
II) |Total Otros Gastos asociados: 1.429.680
TOTAL MAYOR GASTO FISCAL EN REGIMEN 7.697.868
Adicionalmente, para la puesta en marcha de la nueva institucionalidad, se consideran recursos para el desarrollo del Sistema
- de Informacion (SIES) y para la generacion de estindares y criterios de acreditacion. Ademlis de los costos de instalacion en
) mobiliario, equipos, computadores, conexiones y otros, que demanda las tres instituciones publicas que crea el presente
proyecto de Ley. 5.526.892
|TOTAL NUEVA INSTITUCIONALIDAD DE EDUCACION SUPERIOR 13.224.760

Ademas, en este Proyecto de Ley se establece el financiamiento publico para las institu-

ciones de educacion superior a través de los instrumentos de financiamiento institucional

que se presentan a continuacion:

= Financiamiento institucional para la gratuidad, destinado a las universidades, institu-

tos profesionales y centros de formacion técnica, que deseen acceder al financiamien-

to para la gratuidad.

= Un fondo para el desarrollo y mejora de las funciones de investigacion y creacion

artistica de aquellas universidades que accedan al financiamiento institucional para la

gratuidad de la presente ley.

= Un fondo para las instituciones de educacion superior estatales, que contendra el

actual monto del Convenio Marco de las universidades estatales establecido en la ley

N° 20.882, cuyo objeto es el cumplimiento de las normas, principios y responsabili-

dades que les son propias; contribuir al cumplimiento de compromisos acordados

entre cada institucion estatal y el Estado, que sean necesarios para el desarrollo del
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pais y sus regiones; y al fortalecimiento institucional mediante el financiamiento de
acciones asociadas al mejoramiento de la calidad. El monto total de este fondo, sera

fijado anualmente en la Ley de Presupuestos de Educacion.

A continuacion se presenta la Tabla 4.6, la cual muestra los costos durante el horizonte

del proyecto, asi como también los niveles de cobertura que pretende alcanzar.

Tabla 4.6: Costos de Aplicacion de la Gratuidad Universal.
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Informe Financiero DIPRES.)

Cobertura de

Cobertura de

Cobertura de

gratuidad para gratuidad para gratuidad para

los siete

los oche

los nueve

Cobertura
universal de
gratuidad

Financiamiento institucional para
la gratuidad

202.718.118

324.904.658

607.600.051

primeros deciles primeros deciles primeros deciles

963.634.146

1.266.399.806

1.686.000.719

2.060.376.226

Becas de Mantenci6n para
Educaci6n Superior

4.642.010

18.167.917

65.201.658

64.827.769

72.825.051

76.741.235

65.928.910

Fondo para el desarrollo y mejora
de las funciones de investigacitn
y creaci6n artistica

5.000.000

10.000.000

50.000.000

100.000.000

150.000.000

200.000.000

Total Mayor Gasto Fiscal

207.360.128

348.072.575

682.801.710

1.078.461.916

1.439.224.857

1.912. 741.954

2.326.305.136

4.7. Resumen de Gastos Inmediatos y en Régimen de la

Reforma Educacional al 2016.

En la Tabla 4.7, se recogen los datos de cada uno de los proyectos y se agrupan por
segmento al cual apuntan, pudiendo asi ver el enfoque en términos econdmicos que tiene la
reforma.

A su vez, la Figura 4.1 representa graficamente el gasto de la reforma agrupada en los
4 proyectos mas emblematicos y a su vez mds significativos. En dicho grafico se puede
apreciar como se distribuye el gasto del presupuesto total, lo que permite entender la

importancia que el gobierno ejecutante le dd a cada una de ellas.
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Tabla 4.7: Resumen de Gastos de la Reforma Educacional.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos presentados.)

Gastos en Miles de Pesos Gasto Inmediato  (Gasto en Régimen Sub-Total

Educacion Pre-Escolar

Subsecretaria e Intendencia 9.397.203,000

Sub-Total 9.397.203.000
Educacién Escolar

Fin al Lucro, Copago v Seleccion 663.326.000.000

Carrera Docente 1.474.892.000.000

Desmunicipalizacién 200,516,000,000

Sub-Total 2.338,734,000,000

Educacién Superior

CFETs Estatales 114.,000.000.000

Gratuidad Universal 13,224,760,000  2.326.305,136.000

Sub-Total 2.453,529.896.000
 Total 4,801,661,099,000

B Educacién Pre-Basica
B Educacion Escolar
51%

M Carrera Docente

Educacion Superior

Figura 4.1: Distribucion del Gasto.
(Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos presentados.)

Conclusion

El gasto en educacion prescolar es insignificante comparado a las magitudes invertidas
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en las otras dreas, el grifico de la Figura 4.1 lleva a pensar, a simple vista, que el gobierno
aparentemente tiene sus prioridades de gastos en direccion opuesta a las etapas de desarrollo
educacional de los estudiantes. Queda pendiente entonces la pregunta: ;Es ésta la mejor
manera de distribucion de gastos en una reforma educacional?. El siguiente capitulo hace

una revision de la literatura respecto a la inversion en educacion.
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CAPITULO 5. REVISION DE LA LITERATURA SOBRE INVERSION EN EDUCACION

5 Revision de la Literatura Sobre In-

version en Educacion

5.1. Introduccion

En tiempos donde los recursos publicos son escasos, las politicas ptiblicas toman mayor
relevancia cuando se trata de invertir en capital humano. La elaboracion y la ejecucion
de politicas publicas eficientes son primordiales en el contexto econdmico actual. Estas

politicas podrian clasificarse en 2 grupos, corto plazo y largo plazo.

Politicas publicas de corto plazo, apuntarian principalmente a la creacion de empleo,
ya sea mediante la creacion de empleos publicos o mediante la capacitacién de trabaja-
dores desempleados. También existen incentivos a la contratacién mediante reduccién de
impuestos o subvencion del salario de los empleados, entre otros. Dicho esto, las politicas
publicas de corto plazo apuntan a solucionar un problema puntual, pero no hace nada
al respecto para evitar que dichos problemas se solucionen a futuro. Para ellos estan las

politicas publicas de largo plazo.

Las politicas publicas de largo plazo, debiesen estar orientadas a la creacion de capital
humano mds productivo y una economia mds eficiente, a fin de mejorar los salarios, mejorar
la productividad, bajar los indices de criminalidad, y de este modo, aumentar la calidad de
vida de las personas bajo el amparo de una economia saludable y en crecimiento sostenido,

esto ya que un estado que cuenta con una economia creciente es un estado que recauda
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mayores impuestos, y por ende tiene mejores espaldas para orquestar una sociedad mas

justa e igualitaria.

Pero es cuando la economia estd a la baja, cuando los recursos ptblicos son escasos, y
entonces se presta mas atencion a las necesidades mas inmediatas, dejando a un lado las
politicas que piensan en el futuro. En éste sentido, temas como el cuidado y la educaciéon
de los nifos pasan a segundo plano, o mejor dicho, al final de la lista de prioridades de un
gobierno. En este capitulo, se revisa la literatura acerca de los problemas actuales de la
educacion y qué dicen los principales investigadores al respecto de las politicas publicas

que un estado puede tomar, exponiendo las tasas de retorno de muchas de ellas.

5.2. Desigualdad, la Familia, y el Rendimiento Escolar

En términos de desigualdad, el mero hecho de nacer, establece una enorme fuente de
desigualdad, ya sea por el capital econémico-cultural de la familia o del pais o region
donde se nace. Un estudio llevado a cabo por Cunha y Heckman (2007) muestra que en las
sociedades americanas, la mitad de la desigualdad, en el valor presente de las ganancias,
esta determinado por factores que ocurren hasta la edad de 18 afios. Algunos impactos sobre
la desigualdad, son expuestos en la revision de algunas politicas publicas en la Seccién 5.3,

Revision de Politicas Publicas en Educacion.

Los recientes estudios de neurociencia y ciencias sociales han generado un entendimien-
to mucho mas profundo de los procesos con los cuales las habilidades se van formando en
el transcurso de la vida, todavia queda mucho por descubrir tal como lo exponen Shonkoft
y Phillips (2000) en su publicacién "From Neurons to Neighborhoods: The Science of Early
Child Development". En este sentido, la literatura en ciencias sociales establece que tanto
las habilidades cognitivas como las no-cognitivas affectan al éxito escolar, al bienestar, al
embarazo adolecente, y al crimen (Heckman et al., 2006). Familias cuyos padres tienen mas
capacidades y estan mds involucrados, son mds propensos a transferir dichas capacidades a

sus hijos.
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Los estudios mas recientes hacen una distincion entre coeficiente intelectual (I1Q) y
rendimiento académico. El IQ se entenderia como la capacidad intelectual de un individuo
mientras que su rendimiento académico a la capacidad de aprender, memorizar y asimilar
informacion, es decir el adquirir conocimiento en areas especificas. En este contexto, el
IQ estaria relacionado al éxito que se puede alcanzar con el conocimiento. Al mismo
tiempo, las personas mas motivadas y persistentes en aprender, y aquellas que planifican
todo (habilidades no-cognitivas), tambien tienen buen rendimiento académico. Las familias
inducen tanto habilidades cognitivas como no-cognitivas, y ambas importan para el éxito
social y econémico del nifio. Las brechas entre ingresos y grupos étnicos se desvelan

tempranamente y persisten en el tiempo.

La Figura 5.1 presenta un promedio de rankings en percentiles de la prueba de mate-
méticas PIAT (Peabody Individual Achievement Test), agrupados por edad para distintos
cuartiles de ingresos familiares (NOTA: La prueba PIAT tiene como objetivo medir las
habilidades cognitivas del nifio). Como se puede apreciar, las diferencias en los resulta-
dos PIAT se mantienen con muy poca variacion durante los afios, esto concuerda con lo
expuesto en la prueba PISA donde tambien se observa una diferencia muy marcado en el

rendimiento estudiantil de acuerdo al grupo socio-econémico que se encuentran.
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Figura 5.1: Percentiles de Puntajes Promedio en la PIAT, por Cuartil de Ingreso.
(Fuente: James J. Heckman and Dimitriy V. Masterov, 2007.)

Por otro lado, la Figura 5.2 muestra que las diferencias se reducen significativamente
cuando los resultados son ajustados por el IQ de la madre, el nivel educacional, y el estatus
familiar. Ajustes similares aparencen cuando el estatus de la madre estd siendo controlado
cuando se usan otras mediciones de rendimiento escolar, lo que lleva a concluir que entornos

enriquecidos inducen mayoers habilidades en los nifos.
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Figura 5.2: Percentiles de Puntajes Promedio en la PIAT (Ajustado), por Cuartil de Ingreso.
(Fuente: James J. Heckman and Dimitriy V. Masterov, 2007.)

En tanto, la Figura 5.3 y la Figura 5.4 presentan anélisis paralelos para habilidades
no-cognitivas. Un valor alto en el indice antisocial revela un mayor rango de problemas
conductuales. Estos valores altos son asociados a un entorno de bajo ingreso, al cotrario,

valores bajos estan asociados a entornos de altos ingresos.
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Figura 5.3: Percentiles de Puntajes Promedio en Indice Antisocial, por Cuartil de Ingreso.
(Fuente: James J. Heckman and Dimitriy V. Masterov, 2007.)
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Figura 5.4: Percentiles de Puntajes Promedio en Indice Antisocial (Ajustado), por Cuartil de
Ingreso.
(Fuente: James J. Heckman and Dimitriy V. Masterov, 2007.)

Una vez mads, las brechas se muestran a muy temprana edad entre los grupos asignados
por cuartil de ingreso, y una vez mas, las brechas pueden ser acortadas descontando la
calidad del entorno en el cual el nifio se desenvuelve. Estos estudios son abordados en
profundidad en el trabajo presentado por Carneiro y Heckman (2003), quienes demuestran
que las brechas que existen en las habilidades aparecen a muy temprana edad, antes que
comience la etapa escolar, y son determinantes del futuro social y econémico futuro. La
correlacion fuerte entre los perfiles familiares y el desempefio del nifio, en base a las
habilidades cognitivas y no-cognitivas, demuestran que una politica social de igualdad,

debiese orientarse hacia las familias de menor entorno socio-econdomico.

Los resultados son muy crudos. Familias de altos ingresos proporcionan buenas habi-
lidades cognitivas, sociales y conductuales, mientras que el resto de las familias no. Es
entonces relevante para una buena politica publica, determinar cuales son las intervenciones
que se deben llevar a cabo para proporcionar al nifio las habilidades que éste no puede
recoger de su entorno familiar, pero que le serdn de gran ayuda en sus etapas de desarrollo.

Existe la evidencia en los trabajos de Blossfeld et al. (1993), Cameron y Heckman (1998) y
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Cossa (2000) que la importancia universal de primer orden en la educacidn, tiene que ver
con la influencia de las familias. Diferencias en logros escolares estdn mds relacionadas al

perfil familiar y el entorno.

Finalmente, la evidencia disponible muestra que las habilidades cognitivas y no-
cognitivas son mas maleables en las edades tempranas (Heckman, 1995). Teniendo acceso
a mas y mejor calidad de recursos que contribuyan a mejorar las habilidades cognitivas a

edad temprana, se estimula la capacidad de adquirir habilidades mas adelante.

5.3. Revision de Politicas Publicas en Educacion

5.3.1. Educacion de Calidad

La literatura expone que las personas con un mejor perfil y mayores habilidades son
mas propensas a ir a la universidad y tener mayores tasas de retorno. Esto quiere decir que
existe mayor tasa de retorno en personas que son mas competentes (Taber, 2001) y nifios

que vienen de familias con mejor perfil (Altonji et al., 1996).

Aunque Mincer (1974) enfatiza que existe heterogeneidad de retornos en la educacién
en su investigacion sobre funciones de ganancias, fue sélo en el afio 2001 que Carneiro
et al. (2001a) hicieron una estimacion completa de los retornos de aquellas personas de
familias mds marginales que ingresan al sistema educacional. Su estudio es la extension de
los andlisis previos de Willis y Rosen (1979), donde se consideraron multiples niveles de
escolaridad e identificaron las distintas distribuciones en los resultados de escolaridad. En
distintos modelos de educacién, ellos estimaron que tanto las capacidades cognitivas como

las no-cognitivas, afectaban a sus resultados escolares.

El problema entonces se presenta cuando uno se hace la pregunta: ;Como aumentar
la calidad de la educacion de manera de que mds estudiantes tengan mayores capacidades

cognitivas y no-cognitivas?
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La politica més recurrente para reformar las escuelas, consiste en reducir su el tamafio
de las salas de clases. Luego también estan los programas escolares de verano e incre-
mentar los salarios de los profesores en relacion al nimero de estudiantes. Krueger (1999)
sugiere que estas intervenciones tienen una alta probabilidad de ser efectivas. Algunas
de las evidencias de éxito en iniciativas como éstas, se presentan en el estudio Tennesse
Student-Teacher Achievement Ratio (TN-STAR). En algunos casos estas evidencias pueden
llegar a ser confusas, como por ejemplo, los alumnos de kinder inicialmente pueden tener
mejores notas que aquellos de escuelas con gran cantidad de alumnos por sala, pero en
cursos mayores, algunas de las calificaciones son indistinguibles entre escuelas (Hanushek,

2000).

Sin embargo, hay un creciente consenso en que la mayoria de las economias desarrolladas,
los cambios en caracteristicas medibles como los tamaiios de las salas de clase o los gastos
por pupilo, tienen poco efecto en las ganancias futuras de los estudiantes (Heckman et al.,
1996). Incluso si se toman las estimaciones mas favorables encontradas en la literatura y se
combinan con los mejores escenarios para los costos de aumentar la calidad en los pardme-
tros mencionados, la disminucién del ratio profesor/alumno en 5 a nivel nacional (USA) no
es una buena inversion. La Tabla 5.1 muestra las estimaciones para los retornos netos por
cada reduccidn en el ratio profesor/alumno bajo diferentes supuestos sobre crecimiento de
productividad, tasas de descuento y los costos de oportunidad de financiarlos.

Esto no quiere decir que el mismo estudio aplique para economias sub-desarrolladas, ni
que la calidad en la educacion, entendida en los pardmetros expuestos, no importe. Hanushek
(1971), Murnane (1975), y Hanushek y Luque (2000) muestran que particularmente los
profesores tienen un impacto en los resultados de los estudiantes. Por otra parte, las
mediciones convencionales para medir la calidad de un profesor no logran predecir qué
tan bueno puede llegar a ser para mejorar la formacién de sus estudiantes. Por lo tanto, un
sistema de incentivos desde la direccion de los establecimientos educativos, parece ser la

mejor manera de motivar a los profesores a hacer una buena labor educativa.
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Tabla 5.1: Retornos Netos Descontados al Decrecer el Ratio Profesor-Alumno por 5, para Pupilos
con 12 Afios de Escolaridad en 1990.
(Fuente: Heckman y Carneiro, 2003.)

Annual Rate of Return

Productivity Includes 50% to Earnings from
Growth Social Cost School Quality Change
Rate of Funds 1% 2% 4%
7% Discount Rate
0% Yes -9056 -8092 -6163
0% No -5716 -4752 -2823
1% Yes -8878 -T736 5451
1% No -5538 -4396 -2111
5% Discount Rate
0% Yes 9255 -7537 -4103
0% No -5597  -3880 -445
1% Yes -8887 -6802 -2632
1% No -5230 -3145 1025
3% Discount Rate
0% Yes -8840 -5591 905
0% No -4810 -1562 4934
1% Yes -8036 -3984 4119
1% No -4007 45 8149

5.3.2. Eleccion de Colegio

La eleccion de colegio ha sido otro pardmetro que ha entrado en la discusion sobre la
calidad educacional de los estudiantes. Las personas a favor de la libre eleccion de colegio
argumentan que la competencia entre colegios por atraer estudiantes, fuerza a los colegios a
disminuir costos y elevar la calidad de sus servicios. Adicionalmente, teniendo a los padres
eligiendo los colegios de sus hijos, los colegios contarian con una mayor participacién de
los padres en la formacion de sus nifios. Por otro lado, los detractores argumentan que la
competencia entre colegios aumentaria la estratificacion y la desigualdad entre estudiantes,
asi como también la disolucion de estdndares entre colegios. Dicho esto, la implementacion
de un sistema de libre eleccion de colegios, beneficiaria a quienes ya son capaces de tener

la libertad de elegir los colegios, es decir, las familias de mayores ingresos.
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Una investigacion llevada a cabo por Hoxby (2000) sugiere que cuando los colegios
publicos estan sujetos a mayor competencia, ambos (publicos y privados) mejoran su
performance. Por lo tanto, mayores niveles de calidad serian alcanzado a menores costos
si se tuviera en cuenta una participacién mas predominante de los colegios publicos en el

sistema educativo.

Otra evidencia es proporcionada por Cullen et al. (2000), sobre la competencia entre
escuelas del sistema publico en Chicago, EEUU. Los investigadores encontraron que
aquellos estudiantes que optaron por cambiar de colegio cuando les dieron la opcidn,
tuvieron en total mayores tasas de graduacidn que quienes se mantuvieron en el colegio
al cual se les habia asignado. En este sentido, la eleccion de colegio le permitiria a los
estudiantes elegir el colegio que mas les acomoda o con mayor prestigio, permitiendoles
maximizar su rendimiento, y de esta manera, la del colegio. Incluso cuando la eleccién de
colegio sélo beneficiara a alumnos de altas calificaciones, no afectaria a aquellos de bajo

rendimiento.

5.4. Tasas de Retorno de la Inversion en Educacion

La presente seccién tiene como objetivo instalar el tema de la tasa de retorno de la
inversion en educacion y su importancia, valiéndose de ejemplos encontrados en la literatura.
Si el lector prefiere una vision mas sintetizada, puede ver la Seccion 5.5, Tasas de Retorno

de Politicas de Capital Humano.

5.4.1. Educacion Escolar General

Las estimaciones de la literatura respecto a la tasa de retorno de la escolaridad, usando
la funcion de ganancias de Mincer, son casi siempre sobre 10 % llegando incluso a 20 %
en algunos casos. Sobretodo si se usan variables instrumentales (Card y Lemieux, 2001).
Sin embargo, Carneiro et al. (2001b) estiman una considerable incertidumbre en las tasas

de retorno de la escolaridad, estiman que las tasas de retorno de la escolaridad en algunos
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estudios son demasiado altos, y por lo tanto, se deduce que la gente no queda restringida al
presupuesto o a alguna otra falla de mercado. No obstante, hay consenso en que la media
de la tasa de retorno de un afio de escolaridad en 1990 estaba por sobre el 10 % (Carneiro

et al., 2001c).

5.4.2. Educacion Pre-escolar

Existe el consenso que la inversion en los nifios es una buena inversion. Usualmente, el
termino inversion quiere decir que la nifiez es un area en la cual la inyeccion de recursos
generar un retorno muy benéfico para los nifios. No obstante, el término inversion tiene un
significado mds especifico para los economistas, ya que el término es una representacion de
retornos por recursos invertidos o ROI del ingles “return on investment”, y el razonamiento
detrds de este concepto es el de analizar los beneficios que tiene a futuro dicha inversion.
De ésta manera el ROI permite medir el rendimiento y la eficiencia de una politica aplicada,
por ejemplo, cuantificar el fortalecimiento de la educacion pre-escolar comparando sus

retornos por délar invertido en los periodos evaluados.

En Diciembre 9 de 2004, el MIT Workplace Center patrociné la conferencia “Los
impactos econémicos del cuidado de los nifios y una inversion en la educacién temprana
para el futuro”. Con mas de 80 académicos y expositores invitados con el fin de examinar
los impactos econémicos de la inversion en la educacién temprana y determinar la manera
de instalar éste tema dentro de la opinién publica, a modo de educar tanto a politicos como
votantes de la importancia de éste tipo de inversion.

Los hechos expuestos, demuestraron que el enriquecimiento en la formacién de los
nifios en etapa pre-escolar, que se encuentran en desventaja social, tiene un efecto de

causalidad directo en los resultados que logran una vez siendo adultos.

Apoyando esta tésis, en un trabajo publicado para la universidad de Chicago, el pro-
fesor Heckman et al. (2008) investig6 el programa Perry School, el proyecto ABCdarian

(abecedarian), y el proyecto CARE. El trabajo publicado muestra que cuando los nifios
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estdn en desventaja cuando comienzan la escuela, se mantienen en desventaja durante su
etapa escolar. Un programa de educacion de calidad al comienzo de su etapa pre-escolar,
debe entregar a los nifios habilidades sociales, de lenguaje y de matematicas, de manera
que los nifios esten mejor preparados para aprender e incorporarse al sistema de educacion
escolar. A continuacion se presenta el caso del programa Perry School, el caso del proyecto

Abecedarian, y el caso del proyecto CARE.

5.4.2.1. El Caso del Programa Perry School

El programa Perry School, fue un programa de educacién pre-escolar llevado a cabo
en la escuela Perry Elementary School de Ypsilanti, Michigan, durante los afios 60s. Co-
menzando a la edad de 3 afios y durando 2 afos, el programa consistia en 2,5 horas de
educacion pre-escolar los fines de semana, contando con visitas de profesores durante la

semana a los hogares de los nifios.

El contenido del programa incluia apoyo al desarrollo cognitivo y socio-emocional de
los nifios a través de actividades de aprendizaje donde tanto profesores como alumnos se
involucraban altamente en cada una de las tareas que daban forma al aprendizaje de los
niflos. A los nifios se les incentivaba a planificar, previo a llevar a cabo cada una de sus
actividades, mediante un proceso llamado planear-hacer-revisar. Los adultos se encargaban
de observar y ayudar las actividades de los nifios cuando fuera necesario. También se
motivaba a los nifios a tomar decisiones, resolver problemas y a participar en grupo. En vez
de dar clases, la escuela Perry se enfocaba en incentivar la reflexiéon mediante preguntas

abiertas que hacian los profesores (Schweinhart et al., 1993).

El programa eligi6 a sus estudiantes mediante una encuesta a las familias asociadas
a la escuela y familias cercanas a la escuela. Debido a que el programa estaba dirigido
a nifios en desventaja, se desarrollo un test que buscaba medir el coeficiente intelectual
de los candidatos asi como también su nivel socio-econémico. Es asi como nifios con un

coeficiente de entre 70-85 y riesgo social, fueron enrolados en dicho programa.
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Estudios posteriores fueron llevados a cabo mediante entrevistas a los participantes
cuando éstos tenian 15, 19, 27, y 40 afios. El nivel de participacion en dichas entrevistas
fue muy alto, contando con una participacion de mas de un 90 % de la muestra original a la
edad de 40 afios. En estas entrevistas, los participantes entregaron informacién detallada
sobre su trayectoria de vida. Incluyendo su etapa escolar, su actividad econémica, su vida
marital y conductual. Ademas, los investigadores de la escuela de Perry, recolectaron
datos administrativos desde los registros de los establecimiento por donde los participantes

estuvieron, también recolectaron antecedentes legales y judiciales.

A partir de los resultados recolectados, varios andlisis se han llevado a cabo. Por ejem-
plo, para el anélisis de costo-beneficio del programa, un estudio independiente fue llevado a
cabo por Rolnick y Grunewald (2003). Este estudio report6 una alta tasa interna de retorno

(TIR) de un 16 %. Otro estudio conducido por Belfield et al. (2006) estim6 un TIR del 17 %.

El Instituto Nacional para la Investigacién sobre la Educacién Temprana (NIEER)
colabor6 con investigadores externos como J. R. Berrueta-Clement, L. J. Schweinhart,
W. S. Barnett, A. S. Epstein, y D. P. Weikart, con los cuales generaron reportes sobre
costo-beneficio tanto del programa Perry School como del proyecto Abecedarian, cuando
los estudiantes tenian la edad de 27 afios. En Noviembre del afio 2004 se realiz6 una presen-
tacion en la cual se expusieron datos recogidos sobre la investigacion. A continuacion se
presentan los dos grificos més relevantes de dicha presentacién relacionados al programa

Perry School (véase: Presentacion PPT, diapositivas 8 y 9).

La Figura 5.7 muestra que el grupo enrolado en el programa Perry School (en burdeo)
s6lo un 15 % de los estudiantes necesité de apoyo especial en su educacién, mientras
que el apoyo especial para nifios no-erolados fue de un 34 %. Para la edad de 14 afos,
un 49 % de los alumnos pertenecienes al décimo decil lograron tener buenos resultados
escolares, mientras que el grupo de alumnos no-enrolados, s6lo un 15 % lograron este
objetivo. Por tultimo, los datos muestran que los alumnos enrolados cumplieron en un 66 %

con el curriculum escolar dentro del tiempo establecido, mientras que para el otro grupo
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fue de sélo un 45 %.

La Figura 5.6 muestra que los resultados econémicos fueron significativamente mayor
para los alumnos enrolados. Un 29 % de estos alumnos pudieron optar a salarios por sobre
los 2.000 ddlares, mientras que en el otro grupo fue sélo un 7 %. Estos datos se repiten
también al analizar los procentajes de alumnos enrolados que pudieron optar a una casa
propia y también a aquellos que nunca dependieron de beneficios sociales una vez siendo

adultos.

Special Education

Age 14
achievement at
10th Percentile

Graduated from
high school on time

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% T0%

| ENo-program group B Program group

Figura 5.5: Efectos en la Educacion.
(Fuente: NIEER, 2004.)
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Earn $2,000 +
monthly

Own home

41%

MNever on welfare
as adult

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

| @ No-pragram group W Program group

Figura 5.6: Resultados Econémicos.
(Fuente: NIEER, 2004.)

5.4.2.2. El Caso del Programa Abecedarian

El proyecto Abecedarian fue un programa de educacién pre-escolar para nifios en riesgo
social con retraso en su desarrollo y bajo rendimiento. El programa operd en un mismo
lugar entre los afios 1972 y 1985, en el estado de Carolina del Norte, USA. El programa
asigno aleatoriamente a 112 niflos a tratamientos y controles de su condicidn, en su mayoria
afro-americanos nacidos entre 1972 y 1977, quienes se encontraban en riesgo de un mal

desarrollo social e intelectual (Barnett y Masse, 2007).

Las caracteristicas de las familias de los menores estudiados fueron las siguientes:
madres con educacion promedio de 10 afios, madres con coeficiente intelectual promedio
de 85, 25 % de sus hogares cuentan con ambos padres. Las selecciones fueron aleatorias, y
se efectuaron con nifios entre 6 y 12 semanas de edad. Para el afio 1978, 104 participantes
quedaban en el estudio, y su seguimiento hasta la edad de 21 afios, involucra a estos 104
participantes. El programa fue pensado para que hubiesen 6 alumnos por profesor en la

etapa escolar y hubiesen 3 alumnos por profesor en la etapa pre-escolar. El programa
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operaba de 7:30 AM a 5:30 PM, cinco dias a la semana, 50 semanas al afio, significando
2500 horas al afio, esto contando con transporte gratuito para los nifios (Ramey y Ramey,
1998).

El NIEER dentro de sus investigaciones, también tuvo en cuenta el programa Abe-
cedarian para sus estudios. A continuacidn se presenta el grafico més relevante de dicha
presentacion relacionado al programa Abecedarian (véase: Presentacion PPT, diapositiva

15).

La Figura 5.6 muestra que los beneficios del programa también fueron sustantivos. A
nivel académico, los participantes necesitaron un menor apoyo especial, tuvieron menor
tasa de repitencia, una mayor tasa de graduacion, y una mayor participacion en la educacioén

universitaria que sus pares no-erolados.

Special
Education

55%

67°%

51

4

HS Graduation Grade Repeater

36%
13%

4-YearCollege

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 0% 80%

| @ No-program group W Program group

Figura 5.7: Efectos en la Educacion.
(Fuente: NIEER, 2004.)
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5.4.2.3. El Caso del Programa Carolina Approach to Responsive Education (CA-
RE)

Mientras que los nifios reclutados para el proyecto Abecedarian fueron aquellos nacidos
entre 1972 y 1977, el proyecto CARE reclut6 a nifios nacidos entre 1978 y 1980 y los
asigno aleatoriamente a tres tipos de grupos: cuidado del nifio con visita a su hogar, visitas
al hogar del nifio inicamente o sélo control del nifio. Estos consistian respectivamente en
cuidado educacional del nifio desde seis semanas hasta que entraba a la escuela, visitas
al hogar del nifio desde seis semanas hasta que entraba a la escuela, o asistencia al nifio

durante los primeros tres afios de escuela (Ramey et al., 2004).

El proyecto CARE guarda muchas similitudes con el proyecto Abecedarian, ambos
llevados a cabo en el estado de Carolina del Norte, USA, teniendo como objetivo reclutar
nifios afro-americanos en riesgo social para formarlos en habilidades cognitivas, motoras,

lenguaje y socioldgicas principalmente.

Ambos estudios fueron conducidos en la misma comunidad y con la misma universidad
afiliada al centro de desarrollo pre-escolar; usando criterios similares para determinar la
elegibilidad de los nifios a participar en dichos programas y proveendo similar cuidado del

nifio y asistencia durante su etapa escolar (Ramey y Smith, 1977).

Los proyectos Abecedarian (ABC) y CARE dieron forma a muchas investigaciones
conjuntas debido a sus similitudes. A partir de los datos recogidos por ambos programas.
Las primeras investigaciones mas relevantes sobre la eficacia de ambos proyectos fueron
las de Ramey y Campbell (1991) para el proyecto ABC y las de Wasik et al. (1990) para las
del proyecto CARE. Sin embargo, las investigaciones mas recientes fueron las del doctor

James Heckman, y son éstas las que se exponen en el presente trabajo.
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5.4.2.4. Conclusiones del Dr. James Heckman Sobre los Programas ABC y CARE

El Dr. James Heckman, es un economista americano, ganador del premio nobel de
economia en el afio 2000, director del Centro de Desarrollo Econémico Humano en la
Universidad de Chicago, y autor de mas de 100 publicaciones referente a temas de igualdad
social y educacion, quien ha seguido de cerca los programas Perry School, ABC y CARE.
Sus recientes publicaciones tratan de la tasa de retorno de cada uno de los programas antes

mencionados, tomando los resultados publicados al final de cada estudio.

Su tdltima publicacion titulada “The Life-cycle Benefits of an Influential Early Child-
hood Program”, publicada en diciembre 05 del 2016, investiga la tasa de retorno de los
programas ABC y CARE, esto ya que ambos programas guardan muchas similitudes, lo
que permite hacer un estudio mas ampliado respecto a la tasa de retorno de capital que los

programas de educacion pre-escolar pueden brindar.

La Figura 5.8 muestra el resumen del disefio y la implementacion de los programas
ABC y CARE, la cual demuestra la similaridad de ambos programas. El programa ABC
tenia dos etapas, la primera duraba hasta la edad de 5 afios, que era cuando los nifios
terminaban su etapa pre-escolar. La segunda etapa consistia en asistir a los nifios con visitas
a su hogar entre la edad de 5 y 8 afios. Por otro lado el programa CARE consistia también
en dos etapas muy similares que se aplicaban a los distintos grupos de nifios, adicionando

la posibilidad de visitas a los hogares también en la etapa pre-escolar.

Pese a que la segunda etapa, en ambos programas, buscaba guiar y asistir a los nifios
en sus primeros afios de escolaridad, diversos autores como por ejemplo Campbell et al.
(2014) y Garcia et al. (2016) evidenciaron el poco impacto que la segunda etapa tenia en el
desarrollo escolar de los nifios al igual que también evidenciaron el poco impacto que las
visitas al hogar tenia el programa CARE. Esto hace atin mds similar ambos proyectos en la

primera etapa.
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ABC CARE ABC = CARE 7
Program Overview
Years Implemented  1972-1982 1978-1985
First-phase Birth to 5 years old Birth to 5 years old v
Treatment
Second-phase 5 to 8§ years old 5to 8 years old v
Treatment
Initially Recruited — 121* 67
Sample
# of Cohorts 4 2
Eligibility Sacio-economic disadvantage according Socio-economic disadvantage according v
to a multifactor index (see Appendix A)  to a multifactor index (see Appendix A)
Control
N 56 23
. Diapers from birth to age 3, unlimited Diapers from birth to age 3, unlimited
Treatment Given formula from hirth to 15 months formula from birth to 15 months v
Control 5% 4%
Substitution
Treatment Center-based childcare Center.—based childcare and family
education
Center-based
Childcare
N 58 17
Intensity 6.5-9.75 hours a day for 50 weeks per 6.5-9.75 hours a day for 50 weeks per v
year year
Stimulation, medical care, nutrition, Stimulation, medical care, nutrition,
Components . . . . v
social services social services
Staff-to-child Ratic  1:3 during ages 0-1 1:3 during ages 0-1 v
1:4-5 during age 1-4 1:4-5 during age 1-4 v
1:5-6 during ages 4-5 1:5-6 during ages 4-5 v
Staft Qualifications Rang(_e of dgg’rees beyo_nd high school; Rang(_e of de_:grees beyo_nd high school, v
experience in early childcare experience in early childcare
Home Visitation
N (not part of the program) 27
Home visits lasting 1 hour. 2-3 per
Intensity month during ages 0-3. 1-2 per month
during ages 4-5
Curriculum Social and mental stimulation;
parent-child interaction
Staff-to-child Ratio 1.1
Staff Qualifications Home visitor training
School-age
Treatment
Intensity Every other week Every other week v
Components Parent-teacher meetings Parent-teacher meetings v
Curriculum Reading and math Reading and math v
Staff Qualifications F.ange of degrees beyond high school; Range of degrees beyond high school; v

experience in early childcare

experience in early childcare

Figura 5.8: Cuadro de Comparacion entre Programas ABC y CARE.

(Fuente: Heckman et al, 2016.)

Para el analisis de costo/beneficio, el doctor James Heckman us6 los datos tomando en
cuenta la primera etapa para ambos programas, los resultados se representaron mediante un
andlisis de la tasa de retorno de ambos programas. En el Apéndice A se muestra el andlisis
de sensibilidad extensivo para cada componente considerando escenarios favorables y no

favorable.
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Para el andlisis se tomé como dato que el costo de los programas fue de $18.514 ddlares
por participante llevado al afio 2014. Este costo se calcul6 en base a los reportes escritos
por los investigadores principales y registros recuperados del centro de investigacion donde

los programas fueron implementados.

Los resultados del andlisis mostraron que los programas son socialmente eficientes, la
tasa interna de retorno fue de un 13 %, generando un ratio de costo/beneficio de 6,3 délares,
o sea por cada délar invertido se generaban 6,3 délares de beneficio. Estas estimaciones
se consideran estadisticamente significantes, tomando en cuenta que las variaciones en
la muestra, las correlaciones en las series, y las predicciones del error en las muestras
experimentales y auxiliares y los costos en impuestos de financiar dichos programas. Los
beneficios aparecen a pesar de que los programas ABC/CARE eran mas costosos que otros
programas de educacidn pre-escolar, ya que los programas contaban con mas servicios por

un periodo mayor de tiempo (Elango et al., 2016).

5.5. Tasas de Retorno de Politicas de Capital Humano

Muchos estudios han tratado el tema de la tasa de retorno por inversion en capital hu-
mano. Uno de los estudios mds relevantes es el publicado en 2003 por la National Bureau of
Economic Research a cargo de los investigadores James Heckman y Pedro Carneiro titulado
Human Capital Policy. En dicho estudio, se analizaron las distintas politicas que estaban
disefiadas a fomentar la formacién de habilidades en la economia americana, evaluando
programas y politicas aplicadas anteriormente o en vigencia. El estudio usa el indicador de

tasa de retorno para cada una de las politicas estudiadas.

La Figura 5.10 resume la investigacion en términos de tasa de retorno del capital hu-
mano en distintas etapas del ciclo de vida de una persona. El eje horizontal representa la
edad, mientras el eje vertical representa la tasa de retorno suponiendo una misma cantidad
de inversion para cada etapa de la vida. La linea r representa el costo de oportunidad. La

Figura 5.10 en tanto, muestra el mismo estudio pero desagregado por nivel socio-econémico
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(Woessmann y Schutz, 2006), este grafico muestra que el retorno para nifios de menores
recursos es mds elevado que el de nifilos mds acomodados, y no sélo eso, también muestra
que en la educacion superior el retorno es mds alto en jovenes de nivel socio-econémico

alto que en aquellos de nivel socio-econémico bajo.

Tasas de Retorno de la Inversién en Capital Humano
Misma Inversién para Cada Etapa de la Vida

Tasa de
Retorno en Programas Pre-escolares
Inversién en
Capital
Humano
Escolaridad
Costo de
Oportunidad

/ Capacitacién

Pre-escolar Escolar Post-escolar

0 Edad

Figura 5.9: Tasa de Retorno de Politicas de Inversién en Capital Humano.
(Fuente: Heckman y Carneiro, 2003.)
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y
Rate of
return

Children from high socio-

" Age
Early Schools Higher Training &

childhood education & LLL

Figura 5.10: Tasa de Retorno de Politicas de Inversion en Capital Humano (Desagregado).
(Fuente: Woessmann y Schutz (2006).)

Como se puede apreciar en ambos casos, la tasa de retorno de politicas de inversion en
capital humano, va decreciendo en la medida que las personas envejecen, por esto mismo,
una politica eficiente debiese apuntar principalmente al desarrollo de las personas en su
etapa pre-escolar. Dicho esto, politicas que apunten a la educacién superior, tendrdan un

impacto minimo en el desarrollo de capital humano del pais.

5.5.1. Impactos de Programas de Educacion Pre-Escolar en Crimina-

lidad y Salud

Para el caso de programas como el ABC y el CARE, se ha demostrado su efectividad en
generar beneficios de largo plazo en salud y reduccién de criminalidad. Se estima que existe
un ahorro global médico cuando se mejora la calidad de vida de las personas Campbell
et al. (2014). Por otra parte, mayores salarios durante la vida de las personas, reducirian las

tasas de criminalidad.

La Figura 5.11 muestra el impacto que tuvo el programa Abecedarian en la adquisicién
del hébito de fumar, el grifico muestra que los participantes del programa eran menos

propensos a fumar y tener mejores trabajos.
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Por otra parte, en cuanto a reduccién de criminalidad se refiere, el programa Perry
School, no se queda atrds. De acuerdo a las investigaciones de Schweinhart et al. (2005) y
Heckman et al. (2009), la reduccién del crimen fue el mayor beneficio del programa Perry
School. Esta conclusién se llevo a cabo haciendo un estudio estadistico de los antecedentes
criminales de los participantes del programa, en contraste a estudios estadisticos en crimi-
nalidad de muestras representativas. El ahorro en costos para el gobierno de un crimen,

significa un beneficio en ahorro del mismo.

La Figura 5.12 revela que los alumnos enrolados en el programa Perry School tu-
vieron menores tasas de criminalidad en cada etapa de desarrollo, durante la juventud,

en comparacion a aquellos nifios en misma situacién pero que no participaron del programa.

Smoker at age 21

Skilled Job or Higher Education at
age 21

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% T0% 80%

| @ No-program group H Program group |

Figura 5.11: Otros Beneficios del Programa Abecedarian.
(Fuente: NIEER, 2004.)
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Program

0.6

No program

|I Felony B Misdemeanor O Juvenile |

Figura 5.12: Arrestos por Persona a la Edad de 27 afios.]
(Fuente: NIEER, 2004.)

En conclusion, todo apunta a que las politicas de desarrollo de capital humano, aplicadas
en la etapa pre-escolar, puede tener retornos ain mayores al 13 %, si se consideran todos
los beneficios adyacentes. Por lo tanto, el foco de cualquier programa de formacion de

capital humano debiese estar en la etapa pre-escolar y no al revés.

5.5.2. Consideraciones Técnicas de los Estadios

Para los costos del programa, se tomaron los costos totales de los programas ABC/CA-
RE, incluyendo los costos en impuestos para financiarlo. Para los ingresos salariales, se
tomo el total de las ganancias generadas de los participantes, desde la edad de 20 afios, hasta
su retiro (asumiendo una edad de 67 afios). Para los ingresos de los padres, se consider? el
ingreso total de los padres de los particimantes, desde que éstos tenian 1,5 afios hasta la
edad de 21 afios. Para el crimen, se tomaron los costos judiciales y de victimizacion. El
término QALY se refiere al ajuste en calidad de los afios de vida. La inferencia estadistica
estuvo basada en valores-p no-paramétricos de una cola, tomadao de la distribucién empi-

rica boostrap, donde se consideraron que las estimaciones eran significantes al nivel de 10 %.
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CAPITULO 6. BUSCANDO UNA REFORMA A LA REFORMA

6 Buscando una Reforma a la Refor-

ma

El siguiente capitulo busca abordar los aspectos mds relevantes de una reforma edu-
cacional de acuerdo a los datos recogidos por diversos estudios de la OCDE. El objetivo
es encontrar las prioridades en las cuales un pais debiese enfocarse cuando elabora una

reforma a la educacion.

6.1. Revisando Politicas de Inversion en Educacion

Cuando se habla de mejorar la educacién, generalmente se habla de mejorar el rendi-
miento estudiantil. Como se vio en el Capitulo 3, la prueba PISA representa una herramienta
muy util a la hora de medir el rendimiento estudiantil, pero no entrega informacién de
los aspectos que deben ser mejorados para mejorar los rendimientos deficientes. En el
Capitulo 5, se demuestra que el énfasis en el gasto debe ponerse en toda la pre-escolaridad

y dentro de los primeros afios de escolaridad.

Adun teniendo los antecedentes mencionados, atin no es posible dilucidad la manera de
como se deben invertir los recursos para asegurar una mejor calidad en la educacion. De
acuerdo a la publicacién Education Policy Outlook de 1a OECD (2015b), los paises que

persiguen mejorar la equidad y calidad en la educacion, ponen su foco en cuatro factores:

= Mejorar la calidad de los profesores.

= Aumentar y mejorar la infraestructura educacional.
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= Hacer més eficientes y eficaces los programas de ensefianza.

= Aumentar los programas de apoyo y asistencia estudiantil.

Pero, ;De qué manera entonces se debiese invertir para abarcar dichos puntos?, la
misma OCDE a través de su programa Education in Focus, capitulo 46, publicado en
Noviembre del afio 2016, explica la manera en cémo los paises debiesen abarcar el tema de
la inversion en educacion (OECD, 2016b), tomando entonces ambos estudios de la OCDE,
se puede confeccionar un paquete de tres medidas que ayuden a solucionar los problemas

de la calidad en la educacién:

» El primero es aumentar el salario de los profesores. Un gran incentivo a que los
alumnos con mejor rendimiento quieran dedicarse a la formacion de las nuevas
generaciones, es ofrecer un salario que le permita a los profesores optar a una calidad
de vida de acorde a la retribucién que éstos hacen a la sociedad. Esta medida ayudaria
a mejorar la calidad de los profesores y a disminuir la necesidad de programas de

apoyo y asistencia estudiantil.

= El segundo es disminuir el tamafio de las salas de clases, mientras mayores son
las salas de clases mayor es la distracciéon y menor es la personalizacién de las
clases. Salas de clases de menores alumnos ayudan a una mejor comunicacion entre
el profesor y el alumno, lo que permite que el profesor pueda atender mejor las
consultas de sus alumnos asi como también tener un mejor control del avance de
cada uno de ellos. Esta medida se logra aumentando y mejorando las infraestructuras,
ya sea tanto construyendo mds colegios como mejorando los que ya existen. Esta

politica queda restringida a la capacidad docente.

= FEl tercero es aumentar el cuerpo docente, debido a que la disminucién del tamafio de
clases est4 restringida a la capacidad docente, es necesario entonces aumentarla. Esta
medida también concuerda con la necesidad de hacer mas eficientes los programas
escolares ya que si contamos con mejor cuerpo docente y menos alumnos por clase,

es esperable que se puedan disminuir las horas que los profesores educan. Dicho

|
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tiempo ganado puede distribuirse en tareas de apoyo y asistencia escolar, asi como

también programas de reforzamiento para los alumnos que lo necesiten.

La dltima medida también buscaria disminuir el tiempo en que el alumno estd en una
sala de clases. Esta medida seria consecuencia de las otras dos, y en paises como Finlandia
o Canada, los alumnos tienen menos horas de instruccién, y aunque algunos analistas lo
adjudican a lo corto que son los dias en época de invierno, no existe evidencia que la
reduccion en el tiempo, que el alumno pasa dentro de una sala de clases, tenga relacion
con su rendimiento ya que tanto Finlandia como Canad4 muestran excelente rendimientos
en la prueba PISA. Por lo tanto, la medida de reduccion de horas de instruccion es una
medida coherente si se logra elevar la eficiencia y la eficacia en la educacion, por lo que ésta
medida —al contrario de las anteriores, ayudaria a reducir gastos asociados a la mantencién
de los establecimientos asi como las horas requeridas por profesor. Ademads, existe la
posibilidad que la medida ayude a bajar el nivel de estrés tanto a los alumnos como a los

profesores, ayudando potencialmente a la reduccion de actitudes negativas como el bullying.

A continuacion se muestran datos de comparacion entre los paises de la OCDE y Chile

en estas materias.

6.1.1. Salario de los Profesores

A la hora de establecer si el cuerpo docente esta bien o mal pagado en comparacion
a paises de la OCDE, existen varios métodos como por ejemplo comparar los salarios en
porcentaje del PIB per cdpita, comparar la paridad del poder adquisitivo de su salario, o
comparar su salario relativo al ingreso de los profesionales con una formacién académica
equivalente. Este dltimo es la herramienta que se usard para comparar a Chile respecto de

los paises de la OCDE.

Un articulo publicado en Abril del 2014 por la OCDE, titulado How much are teachers
paid and how does it matter?, busca determinar precisamente las diferencias que existen en-

tre salarios de los profesores de los distintos paises miembros (OECD, 2014). La Figura 6.1
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muestra la razon que existe entre salarios de profesores de educacion secundaria a tiempo

completo, comparado con trabajadores con estudios y horarios de trabajo equivalentes.

:
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Figura 6.1: Razon de salarios de los profesores de ensefianza media relativo a profesionales de
otras 4reas con una formacién academica equivalente.
(Fuente: Education in Focus - OCDE, 2014.)

La Figura 6.1 muestra que los profesores en Chile ganan en promedio un 76,95 % del
salario que tienen los trabajadores con un nivel de estudios y experiencia equivalente. En
tanto otros paises como Finlandia los profesores tienen un salario equivalente a un 110,45 %

del salario de otros trabajadores con mismo nivel de estudios y experiencia equivalente.

Por lo tanto, no es de extraiar que en paises como Finlandia, los estudiantes con mejor
rendimiento se inclinen por carreras de pedagogia, aumentando potencialmente la calidad
del futuro profesorado desde un punto de vista de la seleccidon que se debe hacer al momento

de la admisién de los postulantes.

La Figura 6.2 muestra una directa correlacion entre ingresos de los profesores y el
rendimiento académico de los alumnos. Aunque en esta ocasion el salario de los profesores
estd en términos relativos al PIB per cdpita, el grafico es bastante clarificador sobre la
correlacion entre salario de profesores y rendimiento estudiantil en paises con economias
grandes (linea roja).

Por consiguiente, si Chile lograra mejorar el salario de sus profesores en una primera
instancia, de manera paulatina a medida que los profesores demuestren sus competencias,
entonces Chile empezaria a contar con un mayor y mejor cuerpo docente. Dichos docentes

deberian asignarse a los colegios que mds los necesitan, de esa manera se puede generar
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Figura 6.2: Correlacion entre salarios de profesores en términos de PIB per cépita y el rendimiento
de los estudiantes en matematicas.
(Fuente: Education in Focus - OCDE, 2014.)

mayor equidad sin la necesidad de contar con un decreto ley que prohiba la selecciéon

escolar.

6.1.2. Tamano de las Salas de Clases

Antes de establecer cual es el nimero 6ptimo de estudiantes por clase (si es que lo
hubiere), es primordial comparar nuevamente a Chile con los demads paises de la OCDE,

que son quienes tienen, en general, los modelos educacionales con mejor rendimiento.

La Figura 6.3 nos muestra como se posiciona chile en cuanto al tamafio promedio de
salas de clases. Aqui se puede apreciar que Chile cuenta en promedio con 31 estudiantes
por sala de clases en la educacion media y 30 estudiantes por sala en la educacion basica.
Por el contrario, Finlandia cuenta en promedio con 20 estudiantes por sala en la educacién
media y 19 estudiantes por sala en la educacién bésica.

Para el caso de la educacion pre-escolar, los datos disponibles hablan de la razon de
nifios por parvulario. La Figura 6.4 muestra ésta relacion para todos los paises de la OCDE,

en el cual Chile muestra un déficit en el nimero de docentes siendo el que tiene mayor
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Figura 6.3: Numero de estudiantes en las salas de clases de la educacion basica y media.
(Fuente: Education at Glance - OCDE, 2016.)

promedio de niimero de nifios por parvulario (13 para la educacién parvularia y 26 para la
educacion pre-escolar) que sus pares de la OCDE, como por ejemplo Finlandia, que con un

sistema pre-escolar integrado, tiene 10 alumnos promedio por profesor.

M Pre-primary education <> Early childhood educational development
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Figura 6.4: Numero de nifios por parvulario en programas de educacién pre-escolar.
(Fuente: Education at Glance - OCDE, 2016.)

Esto claramente nos habla de una falta de indraestructura y cuerpo docente. De acuerdo
a los datos de la Asociacion de Administrativos, Auxiliares, Técnicos y Profesionales de la
Junta Nacional de Jardines Infantiles (APROJUNII, 2013), para el afio 2013 los programas
de educacion pre-escolar tenian una cobertura de 700.000 nifios y nifias, mientras que el

nimero de nifios y nifias sin atencién llegaba a 1.200.000. Un porcentaje de cobertura del
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36,84 %.
Nuevamente se busca ver la comparacion en términos de cobertura pre-escolar con los
paises de la OCDE. Dentro de los datos recogidos, el porcentaje de nifios enrolados en los

programas de educacién y cuidado escolar estd por debajo del promedio de la OCDE.

Como se puede apreciar en la Tabla 6.1, Chile recién a la edad de 5 afios, los nifios
cuentan con una cobertura de un 94 % gracias a los programas como los de Kinder que
se encuentran integrados en la educacion formal. No obstante, la cobertura decrece drasti-
camente en la medida que el nifio es menor, quedando en cada caso muy por debajo del

promedio de la OCDE.

Esto nos habla de la urgencia de un programa de inclusion a la educacion pre-escolar
para el porcentaje que hoy esta quedando fuera. Conociendo lo relevante que es en término
de inversion en educacion, ésta debiese ser el principal foco de una reforma educacional en

Chile.

6.1.3. Promedio de Horas al Afio de Ensefianza por Profesor

Cuando se habla de las horas al afio que un profesor trabaja, existen muchos factores
que entran en juego, tales factores se refieren por ejemplo, a la baja cantidad de profesores,
a la alta cantidad de profesores en modalidad part-time, lo poco eficiente de los programas
impartidos y las altas jornadas escolares. Se sabe que existen mds alumnos por profesor en
Chile que en otros paises de la OCDE, se sabe también que los salarios de los profesores
también son menores (relativo a otros profesionales) 1o que incentiva a la busqueda mas
horas de docencia, y se sabe ademds por la Tabla 6.2 que los alumnos de la educacion basi-

cay media de Chile son los que tienen mayor nimero de horas de clases al afio (1.146 horas).

Todo lo anterior, estd completamente en linea con la sobre ocupacién de las salas
de clases, la falta de mas y mejores profesores, y lo poco eficiente de los programas
educacionales actuales. Todos estos factores tienen algo en comun, forman parte del

entorno directo en el cual se desenvuelve el alumno. Por lo tanto, se hace necesario una
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Tabla 6.1: Porcentaje de nifios enrolados en programas de educacién y cuidado pre-escolar.
(Fuente: Education at Glance - OCDE, 2016.)

Enrolment rates (2014) Enrolment rates (2005)
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Germany 65 1] 65 0 94 94 58 o 98 99 o 99 35 63 58 80 89 0 8%
Greece 29 1] 29 44 0 2 45 o 49 91 1] 91 3 495 58 [t} 56 0 56
Hungary m 11 m m Vi) m 94 o 94 96 (1] 96 62 30 92 73 91 0 a1
Iceland m m m m m m m m m m m m m m m m m m m
Ireland a 1} 1] a 46 48 56 36 92 3 98 | 100 0 |100 | 100 m m 44 m
Israel 48 0 48 o] 98 a8 98 o 98 a7 1] 98 16 Bl 97 [ B84 0 B4
Italy a 15 15 a 92 92 56 o 96 88 9 97 1 97 98 99 (102 0 |10z
Japan a (1] 0 a 81 81 56 o 96 96 L] 96 0 |102 |102 69 95 0 95
Korea 83 1] 83 0 a0 a0 52 o 92 94 1] 94 1] 96 56 14 30 0 30
Latvia m 1] m m 86 m 50 o 90 96 1] 96 %3 4 57 66 73 0 73
Luxembourg a 5 5 a ] ] 98 o 98 93 & 99 5 93 98 62 95 0 a5
Mexico 5 0 5 3 40 43 B9 o B9 BS 28 |13 1 |103 |103 23 69 0 69
Metherlands a 0 0 a 81 81 96 o 96 99 1] 99 0 99 99 m 98 0 98
Mew Zealand 63 0 B3 o] 87 B7 92 o 92 3 95 98 0 99 99 m m 0 m
Norway 91 1] 91 0 95 a5 97 i} 97 98 L] 98 1 93 | 100 m m 1] m
Poland a 6 [} a 57 57 T1 o 71 94 L] 94 8 16 95 28 38 0 38
Portugal m 0 m m 77 m 91 o 91 96 (1] 96 [ 93 93 61 B4 3 87
Slovak Republic a 12 12 a 64 64 T4 o T4 Bl 1] 81 40 50 50 m m 0 m
Slowenia 66 0 66 o] B3 83 B9 o B9 90 (1] 90 5 93 98 &7 T6 0 76
Spain 52 0 52 o] 96 98 97 o 97 o7 (1] 97 1 06 97 94 99 0 99
Sweden 89 1] 89 0 93 92 95 0 a5 a5 o 95 o7 1 98 m m m m
Switzerland a 1} 0 a 3 3 44 o 44 98 L] 98 58 41 | 100 9 39 0 3%
Turkey 0 1] 0 0 8 8 32 i} 32 43 | 27 71 1] 98 58 2 5 0 5
United Kingdom 20 0 20 o] B4 B4 95 3 899 (1] 99 99 0 98 98 m m 32 m
United States m 0 m m 42 42 B8 o 68 B4 [ a0 n B0 | 101 33 68 0 68
OECD average 4 36 4 69 71 85 1 86 81 | 14 95 74 o8 54 73 3 6
EU22 average 31 6 a5 3 76 77 a7 2z 89 85 | 10 95 65 a7 B4 4 84

reforma que apunte a mejorar el entorno estudiantil de los alumnos, tanto para la educacién

pre-escolar, como la escolar y la superior.

Hasta ahora, mucho se ha revisado el contexto educacional actual del pais, pero se ha

mencionado poco el contexto econémico en el cual se estan desarrollando las reformas

educacionales actuales. En la Seccion 6.2, Contexto Econdomico Actual, se revisan los

cimientos en los cuales se desea instalar la reforma educacional propuesta por el gobierno.
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Tabla 6.2: Datos maximos y minimos sobre educacién escolar en paises de la OCDE.
(Fuente: Education in Focus - OCDE, 2016.)

_ PRIMARY LOWER SECONDARY UPPER SECONDARY

Teachers’ OECD average: USD 42 675 OECD average: USD 44 407 OECD average: USD 46 379
salaries?! Max: USD 65 543 (Canada) Max: USD 69 431 (Germany) Max: USD 73 632 (Germany)
Min: USD 16 663 (Slovak Republic) Min: USD 16 663 (Slovak Republic) Min: USD 16 663 (Slovak Republic)

Class size OECD average: 15 students OECD average: 17 students OECD average: 19 students
Max: 28 (Mexico) Max: 40 (Mexico) Max: 26 (Turkey)
Min: 10 (Luxembourg) Min: 10 (Slovenia) Min: 11 (Luxembourg)

Teaching time OECD average: 771 hours OECD average: 692 hours OECD average: 641 hours
Max: 1 146 (Chile) Max: 1 146 (Chile) Max: 1 146 (Chile)
Min: 569 (Greece) Min: 459 (Greece) Min: 386 (Denmark)

| G SRR AT OECD average: 788 hours OECD average: 902 hours OECD average: 929 hours
Max: 1 049 (Chile) Max: 1 167 (Mexico) Max: 1 165 (Chile)
Min: 592 (Latvia) Min: 710 (Hungary) Min: 805 (Portugal)

V.UV EEPTS T OECD average: USD 2 832 OECD average: USD 3 389 OECD average: USD 3 776
salary cost per Max: USD 4 542 (Denmark) Max: USD 5 379 (Austria) Max: USD 6 166 (Belgium [FL])
student! Min: USD 969 (Slovak Republic) Min: USD 1 000 (Mexico) Min: USD 1 205 (Slovak Republic)

6.2. Contexto Economico Actual

Mucho se habla hoy en dia de las reformas del gobierno y de las nuevas demandas de
la ciudadania, pero poco se habla de qué tan robusta es la economia actual para abordar
nuevos cambios y reformas, que si bien atienden a las demandas ciudadanas mas inmediatas,
son gastos extras con los cuales el fisco debe cargar. Entoces, nace la pregunta ;Qué tan

saludable es la economia chilena actual?.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) estd constantemente elaborando estudios que
buscan responder a esta pregunta. Uno de sus mads recientes estudios titulado "Monitor
Fiscal 2017"muestra una serie de indicadores sociales y econdmicos sobre la situacion
actual de Chile en estas materias (FMI, 2017).

En la Tabla 6.3 se puede apreciar un resumen de dichos indicadores. Los indicadores

mas relevantes que conviene analizar son los siguientes:

= Los ingresos fiscales, en porcentaje del PIB, fueror disminuyendo entre los afios
2011 y 2014, explicado principalmente por el crecimiento sostenido que tuvo el PIB
en Chile entre esos afios (ver Figura 6.5). Luego en el afio 2015, el porcentaje del

ingreso relativo al PIB vuelve a subir debido a la disminucién de este tltimo.

= El gasto del gobierno, sin embargo, experimenta un aumento sostenido a partir
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Tabla 6.3: Indicadores Sociales y Econémicos de Chile 2011-2017.
(Fuente: FMI Country Report No. 16/376, 2016.)

Chile: Selected Social and Economic Indicators

GDP (2015), in hillions of pesos 157,508 Quota
GDP (2015), in billions of U.S. dollars 240.8 in millions of SDRs 856
Per capita (U.S. dollars) 13,374 in % of total 0.36%
Population (2014), in millions 17.8 Paverty rate (2015) 1170
Main products and exports Copper Gini coefficient (2015) 49.50
Key export markets China, Euro area, U.S. Literacy rate (2015) 99.2

Praj.
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
In percent of GDP, unless otherwise specified)
Public sector finances

Central government revenue 226 222 210 207 213 211 213
Central government expenditure 214 216 216 224 235 241 24.6
Central government fiscal balance 1.3 06 -0.6 -1.6 -2.2 -3.1 -3.3
Structural fiscal balance 2/ -1.0 -0.1 -1.0 -15 -2.1 -24 -2.1
Fiscal im pulse -1.4 -09 08 06 0.5 03 -0.3
Public sector net debt -4.9 -1.9 -1.1 Qa5 1.0 6.2 9.5
Public sector gross debt 319 343 34.0 378 406 444 48.7
Central government gross debt 11.2 12.0 12.8 15.1 17.5 208 25.0
Of which, share of FX-denominated debt (in percent) 17.2 16.1 12.9 15.9 183 17.3 17.3

del afio 2014, debido a la expansion del gasto fiscal que las politicas de la nueva

administracion impulsaron.

= A partir del afio 2013, el gobierno central comienza a experimentar un déficit en el

balance fiscal, el cual es proyectado a 3,3 % para el afio 2017.

= Debido al déficit del balance fiscal, la deuda bruta del pais se proyectaria a un 25 %

del PIB para el afio 2017.

300 B

100 B

Figura 6.5: Crecimiento del PIB en Chile entre los afios 1990-2016 (en miles de millones de USD).
(Fuente: Banco Mundial, 2017.)

El centro de estudios Libertad y Desarrollo (LyD) elabor6 un estudio sobre el déficit

fiscal, en el cual establecen que para el 2016, se espera un déficit efectivo equivalente
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a 3,2 % del producto (equivalente a unos 7.780 millones USD). Dada la deuda bruta de
17,5 % del producto a fines de 2015, ésta podria llegar a valores en torno a 20,8 % del PIB
a fines del 2016, tal y como muestra el informe del FMI. EL informe de LyD establece, que
este nivel de deuda bruta empieza a inquietar a Hacienda, o al menos le ha llevado a debatir
sobre la opcién de financiar parte del déficit 2017 con el uso del Fondo de Estabilidad

Econdémica Social (FEES) de 14.631 millones USD al cierre de mayo (LyD, 2016a).

El monto que dispone el FEES alcanzaria para dos afios consecutivos con los déficits
actuales. Es por éste motivo que el ministro de hacienda Rodrigo Valdes, dejo la mitad de
la Gratuidad Universal sujeta al crecimiento del pais y a la recaudacién del fisco producto
de este crecimiento. La siguiente seccion, Andlisis de Recursos Disponibles para Nuevas

Reformas, profundiza en esta materia.

6.3. Analisis de Recursos Disponibles para Nuevas Refor-
mas

La siguiente seccidn tiene como objetivo estimar los fondos disponibles para una contra
reforma. Como se analiz en la seccion anterior, el estado financiero del estado no esta en
condiciones de aumentar el gasto, para ello, seria necesario comenzar a desviar recursos
desde programas de menor importancia hacia programas nuevos. Debido a que el foco del
presente trabajo no es la de re-estructurar el gasto del fisco, esta seccion se enfocard en
aquellos recursos de la presente reforma educacional, que se puedan redireccionar a otras

prioridades dentro del panorama educativo.

Para el presente estudio, se asume que no es recomendable desarmar lo avanzado hasta
ahora en la reforma, debido a las consecuencias sociales que esto podria tener. Entonces,
dado que la reforma tributaria se planificé para ir cubriendo progresivamente la Gratuidad
Universal, se analizardn los fondos disponibles si se congela la gratuidad universal en el
50 % de los alumnos mas vulnerables, tal como ésta fue presupuestada en el informe de la

DIPRES para dicho proyecto de ley al afio 2016.
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6.3.1. Entendiendo la Estructura de la Gratuidad Universal

El 12 de Julio de 2016, el ministro de hacienda Rodrigo Valdés asistié a la Comision de
Educacién de la Camara de Diputados (Sesion 203%) a exponer sobre el financiamiento al

proyecto de reforma de la educacién superior.

En ¢€l, el ministro detall6 los alcances que tendra el Proyecto de Ley de Educacion
Superior (Boletin: 10783-04) durante los préximos afios y los mecanismos por los cua-

les el el pais podria alcanzar la gratuidad universal en un escenario optimista de la economia.

A continuacién se presentan las diapositivas mds relevantes de acuerdo a los costos y

financiamiento de la Reforma a la Educacién Superior: (véase: Presentaciéon PPT)

6.3.1.1. Ingresos del Gobierno en Porcentaje del PIB, 2015 (Diapositiva N°12)

La Figura 6.6 muestra los ingresos fiscales en porcentaje del PIB para distintos paises,
lo interesante de este grafico es ver que Chile dispone de un 23,5 % del PIB para gasto
fiscal (NOTA: El informe del FMI establece que chile gasta en el 2015 un 23,5 % del PIB
y que recauda ese mismo afio un 21, ver Tabla 6.3) en cambio los paises de la OCDE en

promedio recaudan un 40,6 % de su PIB para el fisco.

Chile en este ambito, esta muy por debajo de sus pares, en términos de recaudacion,
aunque este dato es coherente si se toma en cuenta que Chile es un pais que tiene una
menor productividad; de acuerdo con los datos de productividad potencial, Variables para
un Comercio Sostenido (VSG), Chile en términos productivos se encuentra en el lugar

nimero 34, mientras que Finlandia se encuentra en el lugar nimero 6 (KPMG, 2016).

Teniendo en cuenta que el pais con menor ingreso fiscal que cuenta con gratuidad

universal es Turquia, cuyo ingreso fiscal alcanza el 35 % de su PIB, el presupuesto fiscal de
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Chile, en términos del PIB, no es lo suficientemente robusto como para tomar politicas de

gratuidad universal.
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Figura 6.6: Ingresos del gobierno en porcentaje del PIB, 2015).
(Fuente: Presentacion DIPRES, 2016.)

6.3.1.2. Distribucion Total de Alumnos de Pregrado por Tipo de Institucion de Edu-

cacion Superior (Diapositiva N°15)

En esta diapositiva (Ver Figura 6.7) se muestra que la mayor parte de los alumnos de
primer afio, matricula 2015, se concentran en los institutos y centros de formacidn técnica.
Segin lo indicado en la Ley 20.370, las universidades sélo pueden ser instituciones estatales
creadas por ley o corporaciones privadas sin fines de lucro, en cambio los CFT e IP pueden
ser sociedades con fines de lucro. Asimismo, la legislacién establece una estructura de
titulos y grados, limitando a los CFT a dictar carreras técnicas de nivel superior y a los IP

carretas técnicas de nivel superior y profesionales sin licenciatura (SIES, 2014).

De acuerdo a lo establecido en el proyecto ley de educacion superior, Mensaje N°

110-364, publicado en Santiago, 04 de Julio de 2016, parrafo 3.a., se establece que:
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72.639
Estatales (16) 41,740
G9(9) 30.899

U. Privadas (35) 78.015
Acreditadas (20) 67.338
No acred. (15) 10.677

IP+CFT 188.536

(a) Alumnos de primer afio (b) Total de alumnos

Universidades

44%

Figura 6.7: Distribucién Total de Alumnos de Pregrado por Tipo de Instituciéon de Educacion
Superior.
(Fuente: Presentacion DIPRES, 2016.)

“Los requisitos que deben cumplir las instituciones de educacion superior para acce-
der a la gratuidad, consideran exigencias de calidad y cumplimiento de las normas que
prohiben el lucro, toda vez que el objetivo es que los recursos puiblicos se empleen en
otorgar una educacion de calidad creciente y en cumplimiento con los fines educativos

para los cuales fue otorgado el reconocimiento oficial.”

Por lo tanto, el proyecto de ley busca establecer que ningun establecimiento que reciba

aportes del estado pueda tener fines de lucro.

A partir de los datos de la encuesta CASEN 2015, el centro de estudios Libertad
y Desarrollo (LyD, 2016b) elabor6 una “radiografia” que muestra como se distribuye el
acceso a la educacion superior en cada uno de los cinco quintiles, ver Figura 6.8 y Tabla 6.4.
Estos datos nos hablan de dos factores importantes, el primero es que los primeros
quintiles son los que menos participacion tienen en la educacion superior y que s6lo un

56 % de los jovenes en edad de entrar a la educacion superior, realmente lo hacen.

Por otro lado, el centro de estudios sobre educacién AcciéonEducar establece que el
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Figura 6.8: Cobertura neta de educacién superior por quintil de ingresos.
(Fuente: LyD, 2016.)
Tabla 6.4: Cobertura neta de educacién superior por quintil de ingresos.
(Fuente: LyD, 2016.)
1990 1998 2000 2006 2009 2011 2013 2015
gl 5% 7% B% 17% 20% 27% 35% 39%
g2 7% 12% 15% 22% 27% 34% 39% 45%
g3 12% 21% 29% 32% 32% 39% 50% 51%
gd 22% 37% 43% 49% 47% 56% 51% 57%
g5 40% 71% BO% BO% 7% B4% 98% 99%
Total 16% 28% 31% 38% 39% 46% 53% 56%

aumento de la gratuidad focalizada al 60 % de los jovenes, recientemente anunciada, dejara
fuera al 65 % de los jovenes vulnerables de los primeros tres quintiles, esto debido a en
s6lo en 10 ciudades de Chile existen CFT o IP que cumplan con las condiciones impuestas
por el gobierno para acceder a la gratuidad. S6lo un 20 % de los alumnos vulnerables que
estudia en estas instituciones estudiard bajo el régimen de la gratuidad (AccionEducar,
2016). En términos generales se observa que sélo un 35 % de los alumnos que pertenece a

los tres primeros quintiles accederd a la gratuidad el 2016.

De acuerdo a la presentacion del ministro de hacienda en la comision (diapositiva N°16),
la distribucién de los alumnos de pregrado por zona geogréfica y tipo de institucién de
educacidn superior (IES) en el afio 2015 fue la siguiente:

El el 2015, el total de alumnos asistentes a los IP y CFT fue de 519.686 alumnos,

representando una matricula de un 44,58 % del total de los alumnos matriculados, los
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Tabla 6.5: Alumnos de pregrado por zona geografica y tipo de IES (total matricula 2015).
(Fuente: Presentacion DIPRES, 2016.)

Zona Estatales G9 U. Privadas IP+CFT Total
Metropolitana 69,546 29,831 200,792 243,787 543,956
Regiones 101,838 103,362 140,599 275,899 621,698
Total 171,384 133,193 341,391 519,686

cuales ascienden a 1.165.654 alumnos, los que a su vez representan el 56 % de la cobertura
bruta correspondiente al niimero de alumnos en educacién superior como proporcion del
total de jovenes en edad de asistir (18 a 24 afos), segin los datos de la encuesta (CASEN,

2015).

6.3.1.3. Proyecciones Sobre Cobertura y Financiamiento

El ministro de hacienda agrega que la gratuidad alcanzara a cubrir el 100 % de los
alumnos proyectados cuando se concrete la gratuidad universal, aunque no estimé fechas.
Cabe destacar, como se muestra en la Tabla 6.6, que el nimero proyectado de alumnos que
estaran cubiertos por la Gratuidad Universal es mucho mayor al niimero actual de alumnos,
esto debido a que la proyeccion estd ajustada al crecimiento poblacional, lo que ya nos
habla de que la gratuidad universal no se encuentra muy cerca dado que Chile presenta una

tasa de natalidad de 1,75 nifios por mujer (World Bank, 2017).

Sin embargo, el ministro Valdés si fijo las directrices que marcarian la ruta para alcanzar
la gratuidad universal, para ello se vale del ratio IE/PIBT (Ingresos Estructurales sobre PIB
Tendencial, ver Tabla 6.7) dejando a la gratuidad universal en funcién del crecimiento de la

economia y la recaudacion de recursos que el fisco puede alcanzar con dicho crecimiento.

Un estudio llevado a cabo por LyD (2016a) sefiala que dada las condiciones actuales y
tomando el hecho que en 2018 los ingresos estructurales alcancen el 23 % del producto de
largo plazo, y si suponiendo que la economia crece un 3 % al afio y la elasticidad de los

ingresos es 1,15, la gratuidad universal se alcanzaria en el afio 2076. Ver Tabla 6.8.
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Tabla 6.6: Matricula de potencial beneficiados con gratuidad.
(Fuente: LyD, 2016.)

1.400.000
1.200.000 —4—-Universidades
-B-CFTelP
1.000.000 e=Total
800.000
600.000
400.000
200.000
0
2017 2018 2019 Cobertura Cobertura Cobertura
primeros primeros primeros

siete deciles ocho deciles nueve deciles

Tabla 6.7: Avance en cobertura socioeconomica de los alumnos.
(Fuente: Presentacion DIPRES, 2016.)

Primeros Primeros Primeros siete  Primeros ocho Primeros
cinco deciles seis deciles deciles deciles nueve deciles

Cobertura

Ratio IE/PIBT Ratio IE/PIBT Ratio IE/PIBT

Compromiso  Afio 2016 e alcanza 23,5% alcanza 24,5% alcanza 26,5%

1.249.414

630.514

618.900

Cobertura
universal

Ratio IE/PIBT
alcanza 29,5%

Con condiciones mds favorables (crecimiento sostenido de un 5 % anual), se esperaria

llegar a la gratuidad universal en el afio 2034, lo cual es razonable debido a que la mayor

parte de los estudiantes elegibles para gratuidad, de acuerdo a lo establecido

de ley, pertenecen a esos deciles, lo que encarece su financiacién.

en el proyecto

Esto queda atin mds claro con las cifras que muestra el informe financiero de la DI-

PRES (L.LF. N°91 - 04.07.2016) donde claramente se observa que para optar a una gratuidad

universal, el fisco tiene que gastar la no despreciable suma de $2.326.305.136.000 de pesos,

o sea 11,2 veces el gasto presupuestado para el afio 2017 (ver Tabla 6.9) esto sin contar los

gastos de implementar la nueva institucionalidad publica para la educacion superior que
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Tabla 6.8: Requisitos de crecimiento para alcanzar la gratuidad universal.
(Fuente: LyD, 2016.)

INGRESOS/PIB
{(de largo plazo) Crecimiento: 3% Crecimiento: 4% Crecimiento: 5%
Decil 7 235 2024 2023 2021
Decil 8 245 2034 2030 2023
Decil 8 26.5 2052 2044 2028
Decil 10 29.5 2076 2062 2034

asciende a $13.224.760.000 de pesos (DIPRES, 2016a).

Tabla 6.9: Gasto fiscal por decil avanzado en gratuidad.
(Fuente: Informe DIPRES (L.F. N°91 - 04.07.2016), 2016.)

Miles de$ 2016

Cobertura de Cobertura de Cobertura de
gratuidad para gratuidad para gratuidad para

Cobertura
universal de
gratuidad

los siete los ocho los nueve
primeros deciles primeros deciles primeros deciles

Financiamiento

institucional para la 202.718.118 324.904.658 607.600.051 963.634.146 1.266.399.806 1.686.000.719 2.060.376.226
gratuidad

Becas de

Mantencién para 4642.010 18.167917 65201.658 64.827.769 72.825.051 76.741.235 65.928.910
Ed i6n Superior

Fondo para el
desarrollo y mejora de las

funciones de investigacién 5.000.000 10.000.000 50.000.000 100.000.000 150.000.000 200.000.000
v creaci6n artistica
E;:ln Fis!c:: 207.360.128  348.072.575 682.801.710 1.078461.916 1.439.224.857 1.912. 741954 2.326305.136

6.3.2. Recursos Disponibles en cada Etapa de la Gratuidad Universal

Tendiendo en cuenta que la cobertura entre el séptimo decil y el décimo decil esta
sujeto al ratio IE/PIBT, y por lo mismo, no esta difinido el afio en el cual se llevarédn a cabo,
se evaltian s6lo los fondos asignados a futuro mas inmediato, es decir, el sexto decil que

corresponderia a los fondos asignados al periodo comprendido entre los afios 2018-2019.

La Tabla 6.10 muestra el incremento de los fondos programados para cada etapa de la
gratuidad. Como se puede apreciar, los fondos asignables en USD tanto para el 2018 y el

2019, son 213.200.677 y 507.165.356 respectivamente.
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Asumiendo que la planificacién del incremento en los recursos para gratuidad estdn
estudiados y que en consecuencia, el fisco dispondra de esos fondos, entonces las recomen-
daciones del presente trabajo considerard dichos fondos como disponibles en el caso de

congelar la gratuidad universal en el 50 % ya ejecutado.

Tabla 6.10: Recursos Disponibles en cada Etapa de la Gratuidad Universal.
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Informe DIPRES (I.F. N°91 - 04.07.2016).)

5 primeros 6 primeros
deciles deciles

2017 2018

6 primeros
deciles
2019

7 primeros
deciles
2020

8 primeros
deciles
2021

9 primeros
deciles
2022

10 primeros
deciles
2023

Gasto Presupuestado en
CLP
Incremento en Gasto
Respecto al Afio Anterior 140,712,447,000  334,729,135,000  395,660,206,000 360,762,941,000 473,517,097,000 413,563,182,000
en CLP
Incremento en Gasto
Respecto al Aiio Anterior 213,200,677 507,165,356 599,485,161 546,610,517 717,450,147 626,610,882
en USD*

207,360,128,000 348,072,575,000 682,801,710,000

1,078,461,916,000 1,439,224,857,000 1,912,741,954,000 2,326,305,136,000

Incremento en Gasto
Respecto al Afio Anterior 0.0863% 0.2053% 0.2427% 0.2213% 0.2904% 0.2537%
en %PIB**

Incremento Acumulado

en %PIB 0.0863% 0.2916% 0.5343% 0.7556% 1.0460% 1.2997%
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6.4. Propuesta de Mejora a la Reforma Educacional

En un contexto econdémico dificil y con escasos recursos asignables, se hace imperante
el poner el foco en las prioridades més urgentes a modo de hacer la inversion més inteligente

dado el panordma econdmico-social y educacional actual.

A través de este trabajo se ha demostrado la importancia que tiene la educacién pre-
escolar y el éxito detrds de politicas que apuntan a la formacién temprana de los estudiantes.
Se demostré cémo la inversion en educacion temprana tiene retornos mayores a las in-
versiones hechas en etapas posteriores de educacion. Ademads se puso de manifiesto la
poca covertura que hoy en dia tiene la educacién pre-escolar en Chile, asi también co-
mo la falta de personal docente en comparacidn a programas pre-escolares de paises de
la OCDE. Por lo tanto, queda de manifiesto la importancia de incorporar recursos que
ayuden a fortalecer la educacion pre-escolar, como una manera de comenzar un cambio

a la educacion que apunte a mejorar el rendimiento de los estudiantes y futura fuerza laboral.

Las siguientes propuestas apuntan en la direccién de mejorar tanto la covertura como la

calidad de la educacion temprana en Chile.

6.4.1. Aumento en la Cobertura de la Educacion Temprana

Tal como se muestra en la Tabla 6.1 la cobertura en la educacion temprana esta por
debajo del promedio de la OCDE. Lamentablemente, los datos de la OCDE no muestran la
cobertura en salas cuna para nifios de edades entre 0 y 1 afio, por lo que el foco estard puesto
en los jardines infantiles, 1o que comprende nifios entre 2 y 4 afios, ya que la cobertura de
kinder para nifios de 5 afios, se encuentra en un 94 %, que es casi igual al promedio de la

OCDE de 95 %.
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6.4.1.1. Cobertura Actual

Debido a lo desactualizado de los datos (2013) de cobertura publicados por la JUNIJI,
en esta seccion se construyen los datos a partir de los porcentajes de cobertura publicados
por la OECD (2016a) y los datos demograficos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE)

para el afio 2016. La Tabla 6.11 muestra dichos datos.

Tabla 6.11: Cobertura en educacion pre-escolar entre las edades de 2 y 5 afios.
(Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la OCDE y el INE.)

2 Aiios 3 Aiios 5 Aiios
Nivel Medio Menor Nivel Medio Mayor Segundo Nivel de Transicién
Poblacién Masculina 125.910 124,822 125.705 127.833
Poblacién Femenina 121.501 120.474 120.775 122.817
Total Poblacidn 247411 245296 246480 250650
Porcentaje de Cobertura 30% 54% B4% 94%

4 Afios
Primer Nivel de Transicién

Total Nifios Con Cobertura 74223 132.460 207.043 235611
Total Nifios Sin Cobertura 173.188 112.836 39,437 15.039

Como se puede apreciar, entre las edades de 2 y 4 afios, existen 325.461 nifios sin

cobertura, lo que representa una cobertura total de 55,97 % entre dichas edades.

6.4.1.2. Costo de Construccion y Operacion de un Jardin Infantil

Costos de Construccion

Para el calculo de construccién de un jardin infantil se buscé informacién en el sitio
we de la JUNJI. En dicho sitio web se encontré el informe de la Contraloria General de la
Repiiblica sobre la construccion de 116 jardines infantiles alrededor del pais. La Tabla 6.11

muestra el listado de proyectos ejecutados por region.

Dentro de la informacion disponible en el informe, se puede encontrar el resumen de
los costos asignados a la construccion de los 116 jardines infantiles, asi como también
los costos asociados a su construccién. La Tabla 6.13 resume dichos costos, donde se
encuentran basicamente dos categorias:

La primera habla sobre los costos de ampliacién y mejoramiento de la insfraestructura

de educacidén parvularia, en esta categoria estan los costos de construccion de nuevas salas
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Tabla 6.12: Listado de proyectos de jardines infantiles en construccién al rededor del pais.
(Fuente: Informe de la Contraloria General de la Republica, 2016.)

REGION PROYECTOS

I  Antofapasta 4
I Atacama i
IV  Ceoguimbo 4
W Valparaiso 17
VI O'Higgins 1
VI Maule ]
VIII Bio-Bio 20
X Araucania 15
X LesLagos 7
XTI  Aysén 1
XII Magallanes 4
XTI Metropolitana il
XV Aricay Parinacota i
TOTAL 116

cunas y jardines infantiles, y los costos de equipamiento para dichos establecimientos, los

cuales en total representan un 81,70 % del gasto total asignado a los 116 proyectos.

En la segunda categoria se encuentran los gastos asociados a dichas construcciones,
los cuales van dirigidos al aseguramiento de los estdndares de calidad en la educacién
temprana. Estos gastos, por su cardcter de administrativos, forman parte del presupuesto

tanto del MINEDUC como de la JUNIJI, los que represenan un 14,70 % del gasto total.

La Tabla 6.13 muestra como la mitad de los gastos corre por cuenta del Banco Inter-
americano de Desarrollo (BID), estos fondos se reciben a través de Ia Tesoreria General
de Ia Republica, quien realiza Ia conversién a pesos chilenos y transfiere los recursos a la
cuenta corriente aperturada especialmente para estos efectos por JUNJI, cuenta corrlente N°
9005315 del Banco Estado. Una vez efectuados los gastos, estos se rinden al BID utilizando

el mismo tipo de cambio sefialado en el Formularlo N° 72.

NOTA: Para los efectos del presente trabajo, no se consideran aportes del BID.

Si tomamos el total asignado (150.000.000 USD) y los dividimos por el nimero de

proyectos (116), tenemos que cada proyecto tiene un costo promediod de 1.293.103 USD,
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Tabla 6.13: Resumen de costos de construccién de 116 proyectos de jardines infantiles.
(Fuente: Informe de la Contraloria General de la Republica, 2016.)

MONTO TOTAL DEL PROYECTO (USD)

CATEGORIA DE GASTO APORTE % POR
APORTE BID AL TOTAL O NE
Componente 1: Ampliacién y mejoramiento de Ia Organismo
infraestructura de educacién parvularia. ejecutor #.080.000 L3000 122.560.000 $1,70%
_1.1. C_onstmccmn de nuevas salas de cunas y jardines JUNIT 80.000.000 60.000.000 120.000.000
infantiles.
_1.2. Ef:[mpammnln de nuevas salas cunas y jardines JUNTI ) 2 500,000 2.500.000
infantiles
Componente 2: Apoyo al aseguramiento de estindares Orpanismo
de calidad en la educacién parvularia y evaluacién del e':utor 12.340.000 9.770.000 22.110.000 14,70%
programa. 2
2.1 Ap_o'yo al d]sen_o de un plan de mejoramiento de la MINEDUC  |2.350.000 2 100,000 4.250.000
educacién parvularia.
2.2, Construccion de un sistema de georeferenciacion de los
MINEDUC  |600.000 400.000 1.000.000
establecimientos de educacion parvularia de la red JUNII
2.3, Fortalecimiento de las practicas pedagdgicas en los .
JUNII 6.090.000 4.770.000 10.860.000
establecimientos de educacion parvularia de la red JUNII
2.4, Fortalecimiento de los sistemas de gestion de la JUNJT |JUNII 2.500.000 2.500.000 5.000.000
2.5, Evaluacién del programa MINEDUC | 1.000.000 1.000.000 1.000.000
Administracion, seguimiento y auditorias 2.660.000 2.730.000 5.300.000 3,60%
TOTAL 75.000.000 75.000.000 150.000.000 100%

lo que en pesos chilenos se traduce a un monto de $840.517.240 pesos por establecimiento.
Costos de Operacion

En cuanto a los costos de operacion, un informe elaborado por el MINEDUC (2014),
sefiala que los costos mensuales de operacidn prorrateados por nifio estan en el orden de

los $108.411 pesos para los nifios de la JUNJI. Ver Tabla 6.14.

Tabla 6.14: Promedio de gasto operacional mensual por nifio y nifia en establecimientos de
Educacién Parvularia (en CLP).
(Fuente: Informe MINEDUC, 2014)

JUNJI F. Integra
Salascuna 168695  119.084 141.436 83.017

Niveles
medio y de 108.411 62.414 109.414 60.545
transicion

Por lo tanto, en un afio los costos operacionales por nifio ascienden a un promedio de

$1.300.932 pesos. Este gasto debe ser considerado a la hora de evaluar el impacto que
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tendria desviar fondos de la gratuidad universal a la educacién temprana.

6.4.1.3. Capacidad de un Jardin Infantil

De acuerdo con los datos de APROJUNIJI (2014), tanto para los niveles medios como
los de transicién, se cuentan al afio 2014, la JUNJI contaba con 1.404 jardines infantiles,
los cuales atendian a un total nacional de 81.330 nifios y nifias, ver Tabla 6.15. Esto nos
da un promedio de 58 nifios y nifias por establecimiento, este dato sera usado para el
calculo de la cobertura a nivel nacional que alcanzaria con la propuesta presentada en la

Subseccion 6.4.2, Resultados Esperados del Desvio de Recursos.

Tabla 6.15: Nimero y capacidad de jardines infantiles en funcionamiento.
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del informe APROJUNIJI, 2014.)

Dependencia Jardines Niiios y Nifias Atendidos N° de Funcionarios
Jardines JUNII 1404 81330 11.42

Jardines Fundacion Integra 976 68.866 13.179

Jardines VTF 1688 111.238 20.000 app.
Jardines Particulares 779 (Empadronados)  No hay Informacién No hay Informacién

6.4.2. Resultados Esperados del Desvio de Recursos

Entonces, tomando en cuenta que cada jardin infantil tiene una capacidad promedio de
58 niflos y que el costo anual de operacién de cada jardin infantil prorrateado por nifio es
de $1.300.932 pesos, entonces se puede establecer que el costo operacional anual promedio

por jardin infantil es de $75.454.056 pesos.

Por otra parte, como se vié en la Subsubseccion 6.4.1.1, Cobertura Actual, entre las
edades de 2 y 4 afios, existen 325.461 (44,03 %) nifios sin cobertura, lo que representa una
cobertura total de 55,97 % entre dichas edades. Se verd entonces como impacta el desvio

de recursos a estos porcentajes entre los afios 2018 y 2019.

Tomando entonces los fondos disponibles una vez congelada la gratuidad universal
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al 50 %, se construye la Tabla 6.16 para reflejar el aumento de cobertura usando dichos
fondos. Como se puede apreciar, el aumento en covertura por parte del estado en materias
de educacion temprana tiene un valor bastante elevado, ya que dichos fondos que apuntan
a elevar la cobertura de gratuidad universal al septimo decil, s6lo logran aumentar la co-
bertura de jardines infantiles en 4,06 puntos porcentuales, alcanzando una cobertura de
un 60,03 % a nivel nacional. Esto se debe a que una reforma a la educacion pre-escolar

demanda inversion en infraestructura.

Tabla 6.16: Aumento de cobertura en la educacién pre-escolar con la inyeccién de nuevos fondos.
(Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos presentados anteriormente.)

Pre-Reforma 2018 2019
Recurso Disponibles (en CLP) 140.712.447.000 334.729.135.000
Costo de Construccién de un
Establecimiento 840.517.240 840.517.240
Costo de Operacién Anual por
Establecimiento 75.454.056 75.454.056
Costo Total por Establecimiento 915.971.296 915.971.296
Nimero de Establecimientos 153 165
Probables de Construir
Nimero de Nifios Cubiertos 8.874 21170
Nimero de Niiios sin Cobertura 325461 316.587 295417
Porcentaje de Cobertura
e 55.97% 57.17% 60.03%

6.5. Otras Propuestas

A continuacién se proponen dos modificacidnes a la actual reforma que podrian ser
consideradas en una futura administracion. Estas propuestas no estdn cuantificadas en

costos y tienen el propdsito de enmarcar una hoja de ruta para préximas reformas.

6.5.1. Modificacion al Decreto 315/115

El Decreto 115 es un decreto que modifica al Decreto 315 REGLAMENTA REQUI-
SITOS DE ADQUISICION, MANTENCION Y PERDIDA DEL RECONOCIMIENTO
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OFICIAL DEL ESTADO A LOS ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES DE EDU-
CACION PARVULARIA, BASICA Y MEDIA". Las modificaciones apuntan principalmen-
te a la educacion parvularia, siendo su principal foco la cantidad de nifios por parvulario en

cada etapa de la educacion temprana. (Articulo N°10)

6.5.2. Articulo N°10

A continuacion se detalla el niimero de nifios por parvulario de acuerdo al Articulo

N°10.

= Parrafo b): Para el nivel de sala cuna se exigird una Educadora o Educador de Parvulos

hasta 42 lactantes.

= Parrafo c): Para el nivel medio menor se exigird una Educadora o Educador de

Parvulos hasta 32 nifios o nifias.

= Parrafo d): Para el nivel medio mayor se exigird una Educadora o Educador de

Péarvulos y una Técnica o Técnico de Educacion Parvularia hasta 32 nifios o nifias.

= Pdrrafo e): Para el primer nivel de transicion se exigird una Educadora o Educador de
Péarvulos y una Técnica o Técnico de Educacion Parvularia por grupo de hasta 35

nifios o nifas.

» Pérrafo f): Para el segundo nivel de transicién se exigird una Educadora o Educador

de Parvulos y una Técnica o Técnico de Educacién Parvularia hasta 45 nifios o nifias.

Como se puede apreciar, la legislacion actual estd muy por debajo del promedio de la
OCDE (ver Figura 6.4), por lo que es recomendable tener en cuenta una modificacion a
futuro del Decreto 315 que permita a Chile tener no s6lo niveles de cobertura parecidos
a los de la OCDE, sino también una calidad en servicios educacionales entérminos de
la cantidad de nifios asignados por educador o educadora en la educacion temprana. El

objetivo serfa tener en promedio 15 nifios por educador.
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6.5.3. Modificacion a la Carrera Docente

El Sistema Nacional de Desarrollo Profesional Docente es uno de los pilares de la
Reforma Educacional que ha emprendido nuestro pais con el objetivo de garantizar el

derecho a una educacién de calidad para todos y todas.

Este sistema comprende una nueva Carrera Profesional Docente que incentiva el desa-
rrollo y que permitird incrementar las remuneraciones docentes en un 30 % promedio.

Inclusive, algunos docentes podran duplicar sus remuneraciones segtn el tramo alcanzado.

En julio del préximo afio ingresardn a esta nueva carrera los docentes del sector mu-
nicipal, comenzando a percibir los beneficios asociados. Los procesos evaluativos de
reconocimiento para el sector particular subvencionado y de administracién delegada co-

menzardn a realizarse en 2018, acorde a lo sefialado en la Ley 20.903.

Asimismo, desde marzo del préximo afo el Sistema de Desarrollo Docente incrementa-
rd las horas no lectivas de todas las educadoras y docentes del sector municipal, particular

subvencionado y de administracion delegada.

Actualmente en la ley de Carrera Docente no estdn considerados los educadores de
la educacion parvularia, es por ello, que para hacer los cambios necesarios, se requiere
establecer a través de leyes, los requisitos minimos para estudiar pedagogias, plan curricular
de educacién parvularia, un modelo de carrera Docente Universal, una eficdz evaluacion

docente, y un fortalecimiento al cuerpo docente.

Diversos estudios coinciden en que los docentes son el factor al interior de la escuela
que mas influye en los aprendizajes de los estudiantes (Sanders y Rivers, 1996). Por lo que
se propone disefiar con urgencia un Sistema de Evaluacion Docente en Jardines Infantiles,
que posibilite iniciar proceso de Carrera Profesional y ascenso en los diferentes servicios,

que permita a Chile comenzar el proceso de Mejora continua en educacién partiendo desde
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sus raices.

6.5.4. Revision al Curriculum Escolar

Mucho se habla hoy en dia de los avances tecnoldgicos, de las carreras que se reque-
rirdn en el futuro, aquellas que desaparecerdn, pero poco se habla de qué hacer a nivel
gubernamental para hacer frente a un futuro que se digitaliza cada dia més. La reforma
mucho habla de distribucién de recursos, pero poco de como hacer frente al futuro que se

avecina desde el punto de vista educacional.

En Chile, la mineria es un pilar fundamental en la economia ya que no sélo aporta
alrededor de un 25 % del presupuesto fiscal, si no que también es una gran fuente de trabajo.
Con los avances tecnoldgicos, la amenaza de un sustituto sintético como por ejemplo el

graféno, es cada dia menos ficcién y mas realidad.

En este contexto, es fundamental generar una revision al curriculum escolar que apunte
a preparar a las nuevas generaciones al mundo digital y de ésta manera evitar que la mano
de obra nacional quede obsoleta y al mdrgen de los cambios culturales y tecnolégicos que
se aproximan. Para esto es importante que se incorporen materias de programacion dentro
del curriculum escolar, de hecho, la prueba PISA ya esta incorporando evaluaciones para

medir conocimientos de computacion.

Junto con revisar el curriculum escolar, es importante hacer més eficiente la ensefianza,
ya que en el contexto actual, una jornada escolar completa no pareciera ser la respuesta
para lograr un mejor rendimiento en los estudiantes, no asi, el uso de material audiovisual
para apoyar la actividad docente. Una jornada escolar que contemple horas adicionales sélo
para aquellos alumnos de bajo rendimiento, parece ser un buen incentivo al estudio, ya que

los alumnos de buen rendimiento podrian retirarse antes a sus hogares.

®¥  Universidad Técnica Federico Santa Marfa, Departamento de Industrias 79



CAPITULO 7. CONCLUSIONES

7 Conclusiones

La reforma educacional del segundo Gobierno de la presidente Michelle Bachellet pone
su énfasis (en terminos de inversion) en la Educacién Superior (51 %, entre Gratuidad
Universal y CFTs Estatales), seguido por la ley de Carrera Docente (31 %) y por dltimo la

Educacion Escolar (18 %, entre Desmunicipalizacion, Fin al Lucro, Copago y Seleccion).

En términos de mejora a la calidad de la educacion, el Gnico proyecto que se encuentra
en linea con lo investigado en el presente trabajo, es el de Carrera Docente que busca
mejorar las condiciones de los docentes municipales, lo que debiese impactar positivamente
en la calidad de los docentes que ingresen al sistema asi como la calidad de las clases
impartidas por ellos. No se puede decir lo mismo de otras politicas como la desmunicipali-
zacion donde se asume que un modelo de asignacion de recursos centralizado mejoraria la
distribucion de estos mismos. Esto no es necesariamente verdad, es mas, en el documento
de la OCDE titulado Findland Education Policy Outlook (OECD, 2013), se destaca la
reforma municipal que Finlandia impulsé el afio 2012 para fortalecer las municipalidades y
sus servicios orientados a la distribucion y correcta gestion de los recursos asignados a la

educacion escolar.

Otra politica que no muestra relacion con la calidad es la ley de Fin al Lucro, Copago y
Seleccion. La idea que subyace al fin de la seleccion es que colegios con buenos resultados
no pueden seleccionar tinicamente a buenos alumnos, esto permitiria sin duda una equidad
a nivel de educacion municipal, pero no aumenta la calidad en la educacion de aquellos es-
tablecimientos que tienen un menor rendimiento y tampoco busca hacerse cargo de aquellos

alumnos con habilidades mas artisticas o deportivas, al contrario, apunta a homogeneizar la
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educacion escolar. Por otro lado, la eliminacion del copago representa la mayor inversion
de esta ley (estimada en $663.326.000.000 miles de pesos), la cual busca evitar que fondos
publicos lleguen a establecimientos privados, los que supuestamente perseguirian el lucro
en la educacion por sobre la educacién de sus alumnos. Para esto el estado compraria todos
aquellos establecimientos subvencionados que no quisieran pasar a ser particulares pagados,
para asi asegurar que los fondos estatales s6lo lleguen a establecimientos municipales.
Esta reforma tampoco apunta a mejorar la calidad, sobretodo tomando en cuenta que en
la prueba PISA de matematicas los colegios particulares pagados tuvieron un resultado
de 518, mientras que los particulares subvencionados tuvieron un resultado de 430 y los
municipalizados 319 (ver Figura 3.3). Si se quisiera ver un aumento en la calidad producto
de esta reforma, se deberia esperar un aumento en aquellos colegios que decidieran pasar a

ser particulares pagados en comparacion a aquellos que vayan a ser adquiridos por el estado.

Finalmente, la Gratuidad Universal, que es la parte mas importante de la reforma edu-
cacional tanto por su magnitud como su controversia, es una reforma que tampoco presenta
signos de mejorar la educacion superior. El foco de la Gratuidad Universal es mejorar
el acceso de alumnos de bajos recursos a la educacion universitaria, dejando de lado en
primera instancia, a los IPs y CFTs que es donde existe mayor cantidad de alumnos de
bajos recursos; esto debido a que tanto los IPs como los CFTs tendrian fines de lucro que
es donde los recursos publicos no pueden ir de acuerdo a la nueva reforma a la educacion.
Para aminorar este efecto, el gobierno también plantea la creacién de 15 CFTs, lo que esta
en linea con lo planteado en la ley de fin al copago, sin embargo, los fondos publicos si
irdn a instituciones de educacion superior privadas que no persigan fines de lucro, cosa que
no ocurre en la ley de fin al copago; todo esto pone una enorme mochila al estado, todo
en cuanto la ambicidn del proyecto de ley es llegar a cubrir el 100 % de la matricula de la

educacion superior actual.

Lejos de las imponentes reformas a la educacion escolar y superior, se encuentra la
educacioén pre-escolar. Con una modesta ley que: Crea la Subsecretaria de Educacién Parvu-

laria, la Intendencia de Educacion Parvularia y modifica otros cuerpos legales, el gobierno
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hace un guifio a la educacion temprana, que contrastado con la magnitud de las reformas
anteriormente mencionadas, queda disminuida a menos de un 1 % del total a invertir. Una
verdadera oportunidad perdida si se tiene en cuenta que la literatura revisada en este trabajo,
demuestra que el mayor retorno social y econdmico a la inversion en educacion, se obtiene
a través de la inversion en educacion pre-escolar, que es la que forma la materia prima para

una sociedad més civilizada, justa y més igualitaria.

Entonces queda la duda del origen de la reforma educacional, que parece haber puesto
sus prioridades en base a las demandas de los movimientos de grupos de interés como el
de los universitarios, el de los profesores, el de los estudiantes de educacién media y los
movimientos sindicales, entre los afios 2009 y 2014, que segun registros de la Intendencia
Metropolitana alcanzaron un promedio de 75 manifestaciones por afo, por lo que no es
extrafio que un gobierno base su programa en las demandas de dichos grupos, sobretodo

considerando el ruido medidtico que estos generaron.

Sin embargo, es muy probable que la educacion pre-escolar haya quedado fuera por un
tema de costos, ya que como se analiz6 en el presente trabajo, subir la cobertura en jardines
infantiles en 4 puntos porcentuales, es tan costoso como subir la cobertura en gratuidad del
quinto al sexto decil. Por lo que no es raro que un gobierno, con un proyecto basado en
demandas "de la calle", dé prioridad a politicas de menor costo a corto plazo. Entonces,
debe existir algin indicador de retorno en capital politico"por tipo de inversién en reformas,

que desconocemos.
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Figura A.1

(Fuente: Garcia y Heckman et al, 2016.)
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