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JEL FIN DE LA EDUCACION PUBLICA EN CHILE?

RiCcARDO D. PAREDES
JuaN IgNAcIO PINTO*

Resumen

Entre los afios 2000 y 2006 las escuelas municipales (o publicas) en Chile
redujeron su matricula en 186.000 alumnos (caida de 13%), mientras que las
escuelas privadas subvencionadas, receptoras del mismo financiamiento estatal,
la han aumentado en 386.000 (aumento de 38%). En este trabajo distinguimos
factores de demanda, asociados a las decisiones de los padres, y de oferta,
asociados a las decisiones de los sostenedores, que determinan el cambio de la
composicion de la matricula en Chile. Hallamos evidencia de que las restricciones
institucionales que afectan la demanda por tipos de educacion sélo dan cuenta
parcial de la tendencia. Otros factores, asociados a las decisiones de los propios
municipios, explican la mayor parte de la caida de la educacion municipal. Ello
es también en parte el resultado del desfinanciamiento natural a que conducen
las restricciones asimétricas sobre financiamiento y costos en Chile.

Palabras clave: Educacion piiblica, descentralizacion.

Abstract

In the period 2000 - 2006, municipal or public schools reduced its enrollment
in 186,000 students (13%) in Chile. Meanwhile, privately subsidized schools,
receiving the same type of funding, increased their enrollment in 386,000
students (38%). In this paper we distinguish demand factors, associated with
parents’ decisions, and supply factors, those associated with owners’ decisions,
to explain the change in the education structure en Chile. We found evidence
that the asymmetry in the institutional constraints explain only part of the
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evolution. Other factors, associated with municipal decisions, which in turn are
explained by the asymmetric financing of different schools, explain the main
part of the change.

Key words: Public education, descentralization.

JEL Classification: 121, I28.

I. INTRODUCCION

Desde el afio 2000 las escuelas municipales chilenas, sucesoras directas de las
escuelas estatales existentes hasta la reforma de 1980, han venido disminuyendo
sostenidamente el nimero de alumnos a una tasa de 2% anual. Ello contrasta
con el aumento en la matricula en las escuelas privadas subvencionadas, que a
una tasa de 5,5% anual ya superan la matricula publica. El progresivo e incluso
inminente término de la “educacion publica” en Chile ha inducido a un debate
en el que destacan las propuestas que van desde el fortalecimiento del sistema
publico hasta imponer restricciones a la operacion de las escuelas privadas.

En este trabajo distinguimos factores de demanda, asociados a las decisiones
de los padres, y de oferta, asociados a las decisiones de los sostenedores, que
determinan el cambio de la composicion de la matricula en Chile en los dltimos
afios. Hallamos evidencia que sugiere que las restricciones institucionales que
afectan la demanda de educacién dan cuenta parcial de la tendencia. Los otros
factores se asocian a las decisiones de los propios municipios, que en parte son
el resultado del desfinanciamiento al que conduce el régimen de financiamiento
asimétrico en Chile, pero que también obedece a visiones conceptuales de la
educacion.

El trabajo se estructura en cinco secciones, aparte de esta introduccién. En
la segunda se describen brevemente los hechos histéricos que han llevado la
educacion en Chile hasta su situacién actual y se revisa la literatura relevante.
En la tercera se desarrolla modelo conceptual. La cuarta seccién describe la
metodologia usada y presenta los resultados y la quinta concluye.

II. RESTRICCIONES INSTITUCIONALES EN LA EDUCACION EN CHILE
2.1. Tendencias en la matricula

Hasta 1980 la administracién del sistema escolar se encontraba totalmente
centralizada en el Ministerio de Educacién. El Ministerio fijaba los planes y pro-
gramas para todo el sistema educativo, y administraba directamente las escuelas
fiscales que representaban cerca del 80% de la matricula. Especificamente, el
Ministerio designaba a los profesores y directivos docentes, asignaba y pagaba
los gastos y remuneraciones (Mizala y Romaguera, 1998). En 1980 el sistema
experimentd una profunda reforma, descentralizdndose la administracion de
las escuelas del sistema publico, trasladdndolo a las municipalidades. Se cre6
un subsidio estatal que no distinguié si la educacién era provista por escuelas
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privadas que no cobraran a los alumnos y municipales, generdndose asi dos tipos
de escuelas subvencionadas: escuelas municipales, en que la administracién
estd a cargo de la municipalidad en donde se ubique, y escuelas particulares
subvencionadas, dirigidas por privados. Ambas obtienen una subvencién por
alumno y por su asistencia, con el objetivo de incentivar a las escuelas a atraerlos
y retenerlos.

Las escuelas privadas que partieron siendo completamente gratuitas pudie-
ron dejar de serlo en 1988, cuando se habilit6 la modalidad del financiamiento
compartido, mediante la Ley N° 18.768. Ello permite que las escuelas puedan
cobrar a los alumnos sin perder el derecho a la subvencidn, sino sélo redu-
ciendo una parte de ésta, de manera de asegurar que el aporte hecho por los
apoderados sea siempre positivo. Esta modalidad de financiamiento compartido
comenzo a operar en 1993 y, a pesar de que en un principio s6lo se pensé para
los establecimientos privados, se ampli6 también para los municipales, aunque
con importantes restricciones. El objetivo de esta reforma fue aumentar los
recursos en los establecimientos que optaran por esta modalidad, y al mismo
tiempo se produjera un ahorro fiscal que permitiese una mayor focalizacién del
gasto (Vial, 1998).

En la década de 1990 se incrementd notablemente la cobertura, lo que
significé un aumento de alrededor de 535.000 alumnos de bdsica, media y
parvulos. Dicho aumento fue realizado mayoritariamente por las escuelas par-
ticulares subvencionadas, que integraron un 55% del total de nuevos alumnos.
Las escuelas municipales, por su parte, s6lo absorbieron un 31% de éstos.
Consecuentemente, mientras en esa década se crearon 523 nuevas escuelas
particulares subvencionadas y 310 particulares pagadas, el nimero de escuelas
municipales disminuy6 en 31.

Aunque la tendencia se mantuvo, entre los aflos 2000 y 2006 ella se exacerbd.
En ese periodo las escuelas particulares subvencionadas aumentaron la matricula
en 386.000 alumnos, mientras que las escuelas municipales la redujeron en
cerca de 186.000. Ademads, el nimero de escuelas particulares subvencionadas
crecié en 746 y el de escuelas municipales disminuyé en 259. En el Cuadro 1
se muestra el niimero de establecimientos por tipo de dependencia desde el afio
2000 hasta el 2006, donde se excluyen aquellos que s6lo atienden a adultos,
nifios especiales o parvulos, por lo que no se considera la masiva creacién de
escuelas especiales, casi todas ellas particulares subvencionadas.

El aumento en el nimero de escuelas particulares subvencionadas, sumado
al traspaso de alumnos, ha reducido el nimero de alumnos promedio desde 331
en el 2002 a 312 en el 2006. Si bien esto ha afectado también a las escuelas
particulares subvencionadas, el caso es mds notorio en las escuelas municipales,
que en 2007 promediaba en alrededor de 50 alumnos menos por escuela que
sus pares privados.

La tendencia a la reduccion de alumnos en las escuelas municipales debiera
continuar por el cambio demografico. Ello porque en los primeros afios de la década
de 1990 el aumento en la cobertura fue generado mayoritariamente por alumnos
de educacion bdsica (Valenzuela, 2006). A partir del afio 2002, sin embargo, se
inicid un continuo descenso en la matricula debido a estos factores demograficos.
Las consecuencias de este conjunto de elementos sobre el financiamiento escolar
pudieran imponer una recomposicion mayor aun, toda vez que el calculo del valor
de la subvencion estatal fue estimado para cursos con un promedio de 45 alumnos.
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CUADRO 1
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES POR ANOY POR
DEPENDENCIA (NO SE INCLUYEN LOS ESTABLECIMIENTOS QUE SOLO
SON PARA ADULTOS, NINOS ESPECIALES O PARVULOS)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Municipales 5907 5.898 5862 5815 5778 5774 5.648
Particulares
Subvencionados 2.697 2.822 2909 3.103 3.181 3.336 3.443
Particulares Pagados 686 666 621 591 561 464 449
Corp. de Adm.
Delegada 70 67 71 71 65 70 70

La cantidad de alumnos por curso ha venido disminuyendo desde 1990 para todo
el sistema escolar, lo que es especialmente notorio desde el 2000, con promedios
de 34 alumnos por curso, ya no sélo en la educacién municipal, sino que también,
por primera vez, en el sector particular subvencionado.

2.2. Evaluacion del sistema

El sistema educacional chileno es uno de los pocos en donde se utiliza el
sistema de vouchers para financiar la educacién, tanto en el caso de los sectores
municipales como particulares subvencionados. Sapelli y Vial (2002) notan que
el sistema de vouchers en Chile se aleja un tanto del modelo clésico, basado
en Friedman (1955, 1962), en el cual las escuelas compiten por un subsidio
similar por alumno para luego operar con un presupuesto equivalente a la suma
de los subsidios obtenidos. Asi, las escuelas particulares subvencionadas con
financiamiento compartido cuentan, ademads de ese tipo de financiamiento, con
ingresos extra de parte de los privados, mientras que las escuelas municipales
muchas veces reciben aportes de las municipalidades o del Estado.

El sistema de vouchers lleva implicito el incentivo a las escuelas de competir
por tener mas alumnos. Desde 1988 se buscé estimular esta competencia con la
implementacién de un test estandarizado de rendimiento (la prueba SIMCE).
Se esperaba que esto no sdlo facilitara la eleccion de las alternativas de mejor
calidad, sino que introdujera una presién competitiva adicional a las escuelas.

Gonzilez (1998) ve al financiamiento compartido como una forma de re-
gular el exceso de demanda. Mizala y Romaguera (2000) y Gaymer y Campos
(2003) muestran que escuelas con financiamiento compartido obtienen mejores
resultados en pruebas estandarizadas. Aparte de contar con mayores recursos,
una razén para aquello seria que este sistema de financiamiento favorece la
fiscalizacién de la calidad de la educacion. Entre los detractores del financia-
miento compartido, Corvalan (2003) argumenta un nulo aporte a la equidad en
la educacién, mientras que Bravo y Quintanilla (2001) estudian la incidencia del
esquema de cofinanciamiento en la educacion subvencionada, concluyendo que
el financiamiento compartido no generé cambios relacionados con una mejora
en los resultados del SIMCE e incluso dan cuenta de ciertos efectos negativos,
como la segregacion escolar.
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El rendimiento en Chile se suele medir a través de tests estandarizados,
particularmente el SIMCE. Aunque inicialmente fue muy cuestionado, se ha
generado relativo consenso en aceptarlo como indicador de calidad. Elacqua
(2004) sugiere que los resultados en el SIMCE son poco influyentes en la eleccion
de la escuela, al igual que Gonzélez y Bellei (2004), lo que vinculan con una
mala disponibilidad de la informacién acerca de los resultados. Por otra parte,
Sapelli y Torche (2002) concluyen que los padres actian “como si” conocieran
el SIMCE al momento de escoger la escuela de sus hijos. Sin embargo, Gémez,
Chumacero y Paredes (2008), midiendo adecuadamente la distancia entre hogares
y escuelas, hallan un claro efecto de la calidad de la escuela, medida por los
resultados del SIMCE, en la decision de los padres, especialmente en la medida
que los alumnos son mayores y tienen mds autonomia para transportarse.

En cuanto a la interaccién y evaluacién comparativa por escuela, existe un
conjunto de estudios que comparan los resultados entre escuelas municipales y
particulares subvencionadas. Mizala y Romaguera (1998) inicialmente y luego
Carnoy y McEwan (2000) encontraron que las diferencias en puntajes obtenidos
en el SIMCE entre escuelas municipales y particulares subvencionadas son pe-
queiias o nulas cuando se controla por las caracteristicas socioecondmicas de los
alumnos'. Hsieh y Urquiola (2003), sin embargo, sostienen que el aumento en
calidad fue a costa de un deterioro de la educacién municipal, debido al éxodo
de los mejores estudiantes al sector privado.

Por otro lado, numerosos estudios encuentran evidencia a favor de los colegios
privados (e.g., Sapelli y Torche, 2002; Mizala y Romaguera, 2000; Contreras,
2001; Gallego, 2002; Tokman, 2001, Chumacero y Paredes, 2008). Explorando
las razones adicionales para las diferencias en rendimiento, Garcia y Paredes
(2006), Paredes y Lizama (2006), Brunner y Elacqua (2003, 2004), Paredes y
Paredes (2008) muestran que las diferencias en la gestion de los recursos pueden
ser muy relevantes en la explicacidn de desigualdades de rendimiento, incluso
dentro de un mismo tipo de escuela. Contreras, Elacqua y Salazar (2006) estudian
si particulares subvencionados que pertenecen a “redes” o “conglomerados”
de colegios tienen mejores resultados en el SIMCE de matematicas en cuarto
bésico, controlando por diferencias socioeconémicas, de ubicacién, de pares y
de seleccion. Concluyen que los particulares subvencionados de redes grandes
aventajan largamente a las escuelas municipales, y pareciera que no hay dife-
rencias estadisticamente significativas entre escuelas privadas independientes
y escuelas publicas.

La discusién en Chile y consecuentemente la literatura mds reciente, en
particular el caso de la medicién de desempefio, ha estado marcada por distintas
visiones sobre la eventual seleccién que hacen las escuelas de los alumnos y
consecuencias sobre las estimaciones. Por una parte, Hsieh y Urquiola (2003)
le atribuyen a la seleccion y sorting gran responsabilidad por el diferencial de
resultados entre municipales y privados subvencionados. Otros trabajos sugie-
ren que si bien existe sorting y seleccion, ella es menos relevante para explicar
retornos o diferencias en desempefio (e.g., Auguste y Valenzuela, 2004; Gallego
y Hernando, 2007; Garcfa y Paredes, 2006).

I Carnoy y McEwan (2000) atribuyen parte de estos resultados a la existencia de escuelas
catdlicas en Chile, las que elevarian el desempeiio promedio de las particulares.
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Epple y Romano (1998), al simular el comportamiento de la demanda y
oferta en un sistema educativo de libre eleccion, afirman que el efecto de pares
es preponderante debido a que la partida de las familias mas educadas y moti-
vadas hacia el sector privado reducird la calidad de las escuelas municipales,
con un consiguiente equilibrio exhibiendo estratificacion por ingreso y habilidad
entre el sector publico y el privado, y jerarquizando dentro del sector privado.
Chumacero y Paredes (2008), por su parte, cuestionan severamente la medicion
y control del efecto pares.

En cuanto al marco regulatorio, €ste difiere para las escuelas municipales
y particulares subvencionadas. El Estatuto Docente, creado en 1990, implica
inmovilidad de docentes y directivos, ademds de una negociacion centralizada
de los sueldos de los profesores municipales. Ello hace que las municipalida-
des pierdan control sobre su manejo presupuestario, lo que hace que el sector
municipal tenga que asumir remuneraciones 30% mads altas que el particular
subvencionado (Valenzuela, 2006). Aparte de las mayores restricciones que
tienen las escuelas municipales para gestionar sus recursos humanos, también
la tienen para la seleccion de alumnos, como para abrir y cerrar escuelas. Segtin
el Centro de Microdatos de la Universidad de Chile, las restricciones al sector
municipal implican que el costo por hora docente sea al menos un 13% supe-
rior al de las escuelas privadas subvencionadas. Consistente con esta situacion,
Paredes y Paredes (2008) miden el efecto de la estructura de edades sobre el
desempefio municipal, concluyendo que mientras mas antigua la planta, peor
es el rendimiento de los alumnos. Por su parte, hay mayores restricciones poli-
ticas a cerrar escuelas municipales (Aedo y Sapelli, 2001), lo que redunda en la
existencia de subsidios cruzados entre escuelas de un mismo municipio (véase
también Aedo, 2000; Sapelli y Vial, 2002).

III. UN MODELO SIMPLE DE OFERTA Y DEMANDA

Vial (1998) y Sapelli y Torche (2002) proponen modelos en los que cada
familia escoge una combinacién educacién y otros bienes, de los que se desprende
que el sistema de financiamiento compartido, propio de las escuelas privadas
subvencionadas, logra captar la mayor disposicién a pagar por la educacién.
Asi, y como en Vial (1998), suponemos que las familias procuran maximizar
su utilidad U, que depende de una combinacién entre los bienes “Calidad de la
Educacién” (E) y “Otros Bienes” (OB). Como la calidad de la educacién com-
prende un conjunto de bienes, cuya valoracién varia entre familias, podemos
suponer que puede relacionarse directamente con el presupuesto por alumno
de cada escuela. Asi, las familias maximizan:

U/ =U(E,OB) donde U'E>0, U'OB>0
Sujeto a:

1,2 P,, *OB+ Pf(E)

donde, /, es el ingreso disponible; P, es el precio de OB, que suponemos 1,
y P/ (E) es el precio de la educacién (0P/(E)/JE > 0) .
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Las restricciones, sin embargo, no son lineales. El sistema de subvenciones
imperante en Chile hace que el ingreso que recibe una escuela por alumno P¢(E)
sea normalmente distinto al precio que la familia de dicho alumno est4 pagando
PA(E) . Asi, las escuelas reciben la suma del aporte de las familias cuando ello
es posible, mds el subsidio y otros aportes.

En el caso de las escuelas municipales, las familias no pueden pagar adicio-
nalmente por la educacién, y las escuelas reciben sélo el aporte estatal basico
(SB). A las escuelas privadas se les reduce el aporte estatal en la medida que
reciben mayor aporte privado, seglin una férmula de descuentos por tramos, de
manera que pueden recibir un ingreso maximo de PA; ax TO#SB,con 0<o<l.
Si el aporte es mayor que Py, , no hay subvencién. Ello da como resultado
que la restriccion presupuestaria real de las familias sea como la que se ilustra
en el Grafico 1.

GRAFICO 1
RESTRICCION PRESUPUESTARIA CON FINANCIAMIENTO COMPARTIDO
Y DISTINTAS PREFERENCIAS PARA UN MISMO PRESUPUESTO

Calidad de la Educacion

Otros bienes

— — Restriccién presupuestaria sin subsidios

Restriccion presupuestaria real
Utilidad méxima familia 1

Utilidad maxima familia 2

Utilidad maxima familia 3
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En este grafico mostramos las elecciones de escuela segin las diferentes
preferencias de las familias, graficadas con distintas curvas de indiferencia. La
familia 1, ala que asociamos U1, maximiza su utilidad ingresando a su hijo a una
escuela municipal, la familia 2 (U2) prefiere una con financiamiento compartido
y la familia 3 (U3) una escuela particular pagada (sin subvencion), asumiendo la
misma restriccion presupuestaria. Evidentemente, mientras menor sea el ingreso
de la familia, més probable es que envie al hijo a una escuela gratuita.

En cuanto al problema de las escuelas, suponemos que ellas maximizan su
beneficio I1:

M T1 = [ Pe(E)— Cur(E) |+ N(E)

donde Cu®(E)es el costo medio por alumno de ofrecer una calidad
E,(0Cue(E) / OE > 0)N(E) es el nimero de alumnos matriculados en la es-
cuela y P¢(E) es el ingreso por alumno (de no haber restricciones al cobro,
dP¢(E) / OE > 0). La solucién para cada escuela estard en E*. Ademds, supone-
mos, sin pérdida de generalidad (02Cu¢(E)/ dE?) > 0 y una disposicién a pagar
creciente a tasa decreciente respecto a E,(02P¢(E)/ 0E?) > 0).

En el Gréfico 2 ilustramos una situacién inicial con las curvas P4(E) y
Cu(E). Tanto escuelas municipales como particulares subvencionadas obtienen
beneficios que maximizan proveyendo una educacién de calidad EM* y EPS"
respectivamente. Habiendo beneficios, y sin barreras a la entrada, se crearan
nuevas escuelas. Asumiendo la existencia de costos fijos, esto hard que aumen-
te el costo por alumno, y la entrada cesard cuando una nueva curva de costos
(Cu(E)’) sea tangente a P¢(E). En esta situacién, necesariamente las escuelas
municipales tendrdn pérdidas pues el costo de proveer EM™ es mayor que SB.
Esta situacion es mds critica si es que, como consecuencia de un aumento de
los ingresos, aumenta la disposicion a pagar de P¢(E) a P¢(E)’. Ello inducird
una nueva entrada de escuelas, lo que redundard en costos unitarios atiin mayo-
res (e.g. a Cu(E)”), haciendo que las pérdidas para las municipales sean aun
mayores. Las escuelas particulares, por su parte, podrdn funcionar sin pérdidas
en EPS™. En consecuencia, bajo los supuestos sefialados se puede deducir que
las escuelas municipales quedaran desfinanciadas y, ademds, proveeran de una
educacién de menor calidad. Ello se refuerza si, como ocurre en la realidad,
existen costos mayores para las escuelas municipales y si éstas tienen dificultades
adicionales para administrarlas.

La prediccion de este proceso es que los aumentos del ingreso aumentaran la
probabilidad de que una misma familia envie a sus hijos a una escuela privada
en lugar de una municipal, que ello aumentard el niimero de escuelas, reducird
el nimero de alumnos por escuela, y aumentard el déficit de las escuelas munici-
pales. Por cierto, lo que ocurra finalmente con el nimero de alumnos que asistan
a un tipo y otro de escuela dependera de la forma en que reaccione la oferta de
las escuelas particulares, que son las que reciben el aumento de la demanda. La
flexibilidad a responder a los cambios en la demanda de las escuelas privadas
subvencionadas determinard la composicion final de la matricula. En el extremo,
la ausencia completa de capacidad de absorber el incremento de la demanda
de matricula particular subvencionada implicara que la matricula municipal no
caiga, aunque si lo haga el precio sombra o valoraciéon marginal.
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GRAFICO 2
COSTOS UNITARIOS Y DISPOSICION A PAGAR
4
CuwE)"  ~
u(E)'
f - z
P +a*SB -~ Cu(E)'

MAX -

Pe(E)'

Cu(E)

Pe(E)

SB

EM* EPS* EPS*'
Calidad de la Educacién

Disposicion a pagar inicial (Pe(E))

Costo inicial por alumno (Cu(E))

Costo por alumno luego de la entrada de nuevas escuelas (Cu(E)")

Disposicién a pagar luego de un aumento en el ingreso (Pe(E)")

— — Costo por alumno luego de la entrada de nuevas escuelas y aumento en el ingreso (Cu(E)")

IV. ESTIMACIONES Y RESULTADOS

El andlisis que realizamos se centra en el periodo 2000 al 2006, periodo en
el que se da la mds clara caida absoluta en la matricula municipal y en donde
los cambios en la cobertura son menos importantes. La perspectiva de la de-
manda la abordamos usando la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica
Nacional del afio 2003 (CASEN), una encuesta muy amplia aplicada a hogares
y que tiene representatividad comunal. La eleccién de ese afio obedece tanto
a la disponibilidad de la informacién como a que ese afio estd al centro del
periodo de nuestro interés. La informacion del nimero de alumnos por tipo de
establecimiento, niimero de escuelas y resultados de las pruebas estandarizadas
proviene del Ministerio de Educacion.

Para determinar la incidencia del ingreso en la demanda por tipo de escuela
y proyectar desde ahi cuanto de la evolucion de la matricula se debe a aumentos
de la demanda por el cambio de ingreso, usamos un modelo multiprobit, donde
la variable dependiente es el tipo de escuela y las independientes incluyen el
ingreso per cdpita, si el alumno recibe alimentacion o subsidios en la escuela, el
promedio en el SIMCE de las escuelas municipales de la comuna, la escolaridad
de los padres, la edad y sexo del jefe del hogar y el nimero total de menores
en la familia. También consideramos la edad, el sexo del alumno y la ruralidad
de la escuela.
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En cuanto al controvertido problema que surge por la eventual seleccién
de alumnos por parte de las mejores escuelas, ello no es posible de controlar a
nivel de escuela. Si bien esto tiene la potencialidad de sesgar las estimaciones
de rendimiento, no parece relevante para los efectos de este trabajo, pues el
SIMCE, que es la variable que consideramos potencialmente determinante en
el caso de la eleccion de la familia, ya estarfa determinada por, entre otros, los
efectos de la seleccion y el sorting, a su vez reforzado por el eventual efecto de
pares positivo. De cualquier forma, siendo esto un problema empirico, seguimos
a Auguste y Valenzuela (2004), y distinguimos sorting by inputs y sorting by
outputs y consideramos ello en nuestra estimacion.

La estimacion del modelo requiere definir las variables latentes U, ;, que
denotan la utilidad de escoger la alternativa j para el individuo i (en nuestro
caso,j = M, por municipal, PS, por particular subvencionado, y PP, particular
pagado). Luego, para las variables dummy observables Y;;se tiene que:

v, =1 si U, =max{U, Uy .Uy}

Yj ;= 0 en otro caso

Asi, obtenemos un modelo de tres ecuaciones, de la forma:

Ui =BX;;+€;,
donde X;; son los vectores de variables que afectan cada decision, entre los

que se cuenta el ingreso, y los residuos €, se asumen con una distribucién
normal trivariada. Luego, la probabilidad de escoger la alternativa j = M se

obtiene de:
Pr (YM,i) =Pr (UMJ>UPSJ ’UM,i>UPPAi)

que considera los supuestos acerca de la distribucién de los errores. Los resulta-
dos se presentan en el anexo, y aquellos expresados en términos de coeficientes
marginales, se presentan en el Cuadro 2.2

A partir de la estimacion de las probabilidades y elasticidades ingreso,
procedemos a proyectar el cambio en la demanda explicado por el cambio en
el ingreso en el periodo 2000-06. Asi, el cambio en la demanda muestra como
habria sido el cambio en la matricula si la oferta de cada tipo de escuela hubiese
sido completamente eldstica. Para ello dividimos la poblacién en quintiles de
ingreso per cdpita, y luego asociamos a cada tramo las probabilidades de que
un escolar que pertenece a dicho tramo asista a cada tipo de establecimiento
(para detalles, véase Pinto, 2007).

Las variables consideradas son en general significativas y tienen el signo
esperado. Para nuestros efectos, sin embargo, lo més relevante es el efecto del
ingreso, el que se ilustra en el Gréfico 3.

Consideramos también mediciones de sorting by inputs como la razén entre el promedio
del SIMCE en las escuelas municipales y el promedio del SIMCE en escuelas privadas
subvencionadas. Sorting by outputs lo medimos como la razén en el promedio del in-
greso familiar entre estos tipos de escuela. No hallamos resultados que modifiquen las
estimaciones y en particular, el coeficiente estimado del ingreso, por lo que reportamos
solo resultados sin esta inclusion.
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CUADRO 2
EFECTOS MARGINALES PARA LA ELECCION DE CADA TIPO DE ESCUELA, SEGUN
RESULTADOS OBTENIDOS DE LA APLICACION DEL METODO MULTIPROBIT

. dy /dx

Variables X
M PS PP

Ingreso per cépita (en miles) —4,78E-04* 4,07E-04* 7,13E-05* 118
Ingreso per cépita al cuadrado
(en miles) 3,04E-08* -2,60E-08*  —4,33E-09* 54.586
Alimentacién ** (1 si recibe) 0,21* -0,19* -0,01* 0,36
Subsidio ** (1 si recibe) 0,13* -0,03* -0,10%* 0,73
Escolaridad madre -0,01* 0,01%* 2,19E-03* 9,5
Escolaridad padre -0,01* 0,01%* 9,49E-04* 8,0
Urbano ** (urbano = 1) —0,09%* 0,09% —4,69E-05* 0,87
RM. ** (RM.=1) -0,17* 0,16* 0,01* 0,40
Edad jefe de familia —-2,18E-03* 1,69E-03* 4,90E-04* 414
Sexo jefe de familia ** (H=1) 0,04* -0,02 —-0,02%* 0,75
Sexo ** (H=1) 0,01 -0,01 1,39E-03 0,51
Nimero de hijos 0,02%* -0,02* 1,64E-03* 2,41
Edad 0,01%* —4,60E-03*  —7,74E-04* 11,7
SIMCE municipal 8,06E-05 —2,84E-04* 2,03E-04* 221,5

(*) Variables significativas al 95%.
(**) dy/dx muestra el cambio discreto de la variable dummy de 0 a 1.

Una pregunta natural es cémo ha reaccionado la oferta en el periodo en
cuestion. Evidentemente, los aumentos en la demanda no se reflejarian en la
matricula si es que la oferta no tuviera alguna elasticidad o, si se quiere, si la
oferta no se desplazara en el tiempo. Para responder esta pregunta asumimos que
los cambios en la oferta son proporcionales al cambio en el nimero de escue-
las.? Con ello, podemos estimar la brecha entre oferta y demanda, y el residuo
pueden atribuirse a los cambios en otros elementos, incluyendo por cierto el
precio explicito o implicito asociado a cada tipo de educacion.

La evidencia, sintetizada en el Cuadro 3, muestra que para el total pais la
demanda creci6 tanto en escuelas privadas subvencionadas como en las mu-
nicipales, lo que para el caso de las municipales se explica por el aumento en
la poblacién escolar. Mds interesante, el incremento en la oferta de escuelas
fue significativamente mayor al incremento de la demanda para el caso de las
escuelas privadas subvencionadas, y hubo una reduccién en la oferta de las
escuelas municipales. Ello se asocia a una brecha negativa entre crecimiento de

3 Ello es una simplificacién pues la oferta también puede modificarse con el cambio en el
tamafio de las salas o el nimero de salas en una misma escuela. Sin embargo, este efecto
es presumiblemente menor. El hecho de que el niimero de alumnos por escuela haya caido
mds fuertemente en el caso de las escuelas municipalizadas que en el caso de las privadas
subvencionadas no implica un sesgo en este supuesto, pues el cambio en el nimero de
alumnos ha sido provocado fundamentalmente por reducciones en la matricula producto
de la mayor cantidad de escuelas, y ello no dice relacion con la oferta.
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GRAFICO 3
PROBABILIDAD DE ASISTIR A CADA TIPO DE ESCUELA E INGRESO
PER CAPITA DE LOS HOGARES (EVALUADOS EN LAS MEDIAS DEL
CONJUNTO DEL RESTO DE LAS VARIABLES)

Probabilidad de eleccion
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la oferta y de la demanda de escuelas municipales del orden de 7%, aumentando
la escasez relativa de esas escuelas, y un superdvit (o brecha positiva) de mas
de 50% en el caso de las escuelas privadas subvencionadas. Sin duda que este
cambio debid afectar los precios relativos, haciendo mds atractivo el estudio
en escuelas privadas subvencionadas y en parte explica la crisis financiera que
suelen estar experimentando los municipios, en los que se ha producido una
caida especialmente fuerte del nimero de alumnos por curso.

Del Cuadro 3 se puede deducir que la reduccién absoluta de la matricula en
las escuelas municipales no puede atribuirse simplemente a una disminucién en
la demanda. A partir de las predicciones que surgen de nuestra estimacién de
corte transversal del afio 2003, y de la ponderacién de los cambios en el ingreso
por comuna y del niimero de habitantes por comuna, era previsible un aumento
de la demanda por matricula municipal. Por ende, el hecho de que la matricula
absoluta haya caido no puede atribuirse simplemente a las restricciones institucio-
nales relativas al financiamiento compartido y que impiden a los padres, aunque
eventualmente lo deseen, que las escuelas a las que envien sus hijos cobren y
asi gasten mds en la educacion. La respuesta al cambio en la matricula radica
principalmente en otros factores, vinculables a la oferta y que se ha traducido
en una caida absoluta en el nimero de escuelas municipales.

Entonces, la interpretacion de una secuencia que sugiere que primero las
escuelas pierden matricula que luego se desfinancian y que consecuentemente
cierran, en la linea de Auguste (2004), si bien es consistente con los datos,
requiere dar cuenta de por qué pierden matricula. Ello no es consecuencia de
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CUADRO 3
VARIACION DE LA MATRICULA REAL Y ESTIMADA POR DEMANDA, VARIACION EN
LA OFERTA (NUMERO DE ESCUELAS) Y BRECHA (A%OFERTA — A%DEMANDA)

Escuelas Esc.Particulares  Esc. Particulares
Municipales Subvencionados Pagados

Total de alumnos en 2000 1.884.320 1.256.116 312.808
Total de alumnos en 2006 1.698.639 1.642.413 248.009
Variacién de alumnos 2000-2006 —185.681 386.297 -64.799
Variacion porcentual de

alumnos 2000-2006 -9,85% 30,75% -20,72%
Variacién de alumnos estimada

por demanda 49.746 129.003 23.429
Variacién porcentual de

alumnos estimada por demanda 2,64% 10,27% 7,49%
Numero de escuelas en 2000 6.255 3.217 1.068
Niimero de escuelas en 2006 5.971 4.897 733
Variacion en el nimero de

escuelas 2000-2006 -284 1.680 -335
Variacion porcentual en el nimero

de escuelas 2000-2006 -4,54% 52,22% -31,37%
Brecha porcentual
Oferta-Demanda -7,18% 41,95% -38.86%

Fuente: Estimaciones propias a partir de datos del Departamento de Estudios y Desarrollo,
Divisién de Planificacion y Presupuesto, Ministerio de Educacion.

la reduccion de la poblacién o de un prejuicio en contra de las escuelas mu-
nicipalizadas. Una secuencia e interpretacion que da cuenta de aquello dice
relacién con los espacios que una calidad insuficiente origina para la entrada de
nuevas escuelas privadas, y que ello altera los precios relativos entre educacion
municipal y privada subvencionada. Eso, la caida en la relacién precio/calidad
de las escuelas privadas subvencionadas es lo que entonces genera una pérdida
de matricula de las escuelas municipales, un desfinanciamiento y un progresivo
cierre de tales escuelas®.

La evidencia indica que no son factores de demanda lo que ha reducido
la matricula municipal, sino que son elementos vinculados a la operacion,
restricciones y gestion municipal; una pregunta natural que sigue es si existen
indicadores de esfuerzo o interés municipal que pudieran estar detrds de la
forma en que reaccionan los diversos municipios a estas restricciones y que se
traducen en el cierre de escuelas. La hipétesis natural a verificar es que mien-
tras las escuelas privadas subvencionadas reaccionan a la demanda en todas
las comunas, la reaccion de las escuelas municipales depende fuertemente de
los recursos municipales y de la “vision del alcalde” respecto de la educacion.
Una hipétesis particularmente interesante es que los alcaldes de la coalicién
gobernante vean mas favorablemente la educacién municipal y sean también
mejores defensores de la labor del Ministerio. De hecho, un aspecto reiterado

4 Agradecemos a un referee de la revista por hacernos enfatizar esta interpretacion.
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en la literatura sobre gestion municipal sugiere que uno de los problemas mas
evidentes es la falta de definicion de responsabilidades entre el Ministerio y los
municipios respecto de los resultados (e.g., Paredes y Lizama, 2006). Asi, es
posible que alcaldes de la coalicién opositora tengan menos costos de culpar al
gobierno por el déficit municipal y en parte echarle la culpa al gobierno de la
necesidad de cerrar escuelas. En igual direccién, la oposicién ha tendido a ser
mads pro iniciativa privada y, por ende, es esperable que favorezca inversiones
privadas que resuelvan el déficit de demanda.

Para testear esta hipétesis, estimamos una serie de regresiones en las que
la variable a explicar es la diferencia de crecimiento porcentual entre oferta y
demanda (“brecha”) y que, en lo esencial, es una muestra de cuinto ha respon-
dido la comuna al crecimiento de la demanda, ya sea con desarrollo privado o
municipal. Los regresores son el ingreso comunal por habitante, la variacion
porcentual de la poblacién en edad escolar (PEE), el gasto municipal en educa-
cién por alumno, el porcentaje de alumnos en escuelas municipales con puntaje
PSU mayor a 450 y una variable que indica si el alcalde entre los afios 2000 y
2004 era de la coalicién gobernante. En el periodo muchas escuelas cambiaron
su dependencia de particular pagada a subvencionada. Para evitar problemas de
agregacion y considerando que la hipétesis a testear tiene que ver con la diferencia
privada y publica, incluimos una regresion en que la variable dependiente es la
brecha oferta-demanda del total de escuelas particulares.

Los resultados, que son presentados en el Cuadro 4, muestran que efecti-
vamente los municipios dirigidos por alcaldes oficialistas influyen, en forma
significativa, menos positivamente en el desarrollo de escuelas particulares.

CUADRO 4
COEFICIENTES MCO VARIABLE DEPENDIENTE:
BRECHA (A%OFERTA — A%DEMANDA)

Municipales Particulares Particulares
unicipates Subvencionados Pagados
Alcalde Gobierno 2000-04 0,06 —-0,25%* -0,11
(0,03) 0,11) 0,11)
Variacién PEE 2000-06 -0,61* 1,57* 1,02
(0,17) (0,54) (0,58)
Gasto municipal en educacion 1,83E-04 —4.33E-04 -3,43E-04
por alumno (2003) (1,09E-04) (3,50E-04) (3,76E-04)
Ingreso municipal por habitante 5,43E-04 —1,94E-03 1,03E-04
(Promedio 2000-06) (3,19E-04) (1,02E-03) (1,10E-03)
% alumnos municipales con —0,22% 0,81%* 0,52
PSU > 450 (2003) (0,11) (0,35) (0,38)
Constante -0,12 0,73* —-0,63*
(0,06) (0,20) (0,21)
N 113 113 113
R2 ajustado 0,1825 0,159 0,0176

(*) Variables significativas al 95%; desviaciones estdndar entre paréntesis.
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Asimismo, los datos muestran que las escuelas particulares subvencionadas
responden de manera mads flexible a movimientos de la poblacién que sus pares
municipales. Por ultimo, en comunas con buenos resultados PSU de alumnos
de escuelas municipales tiende a haber un mayor exceso de oferta particular
subvencionada, mientras que con la municipal ocurre lo contrario.

V. CONCLUSIONES

La fuerte reduccién en la matricula de las escuelas municipales ha dado lugar a
un debate creciente sobre si Chile debe hacer algo por la educacion publica y que
en la situacién actual es lo mds cercano a la educacién municipal. Sin embargo,
la educacién municipal tiene pocas caracteristicas distintivas en relacion a la
privada subvencionada, siendo la mas notoria y la que principalmente explique
la preocupacién del sindicato nacional de profesores, el que ella esté sujeta a
una normativa especial, especialmente protectora de la estabilidad laboral y de
sueldos relativamente mayores.

Asf, lareduccion de la matricula ha llevado a algunos grupos, liderados por
el sindicato de profesores y con clara resonancia en el Parlamento, a plantear
ciertas necesidades de defender la educacidn publica. En este sentido, se pueden
entender algunas propuestas relativamente novedosas, como la de terminar con
el lucro en la educacién privada subvencionada, terminar con el financiamiento
compartido, o imponer estdndares de calidad especialmente altos para la edu-
cacion privada subvencionada.

A partir de la descomposicion de la evolucién de la matricula entre factores
atribuibles a la oferta y a la demanda, hemos concluido que los factores que
fundamentalmente han incidido en ésta son mds asimilables con reacciones de
oferta que de demanda. La fuerte entrada de los colegios privados subvenciona-
dos que resulta esperable sea especialmente fuerte en aquellas dreas de mayor
crecimiento de la poblacién y en donde peor calidad de la educacién es provista
por parte de escuelas municipales, sugiere que si de mejorar la educacion se
trata, ello no se puede conseguir por la via de limitar el crecimiento o entorpecer
el desarrollo de las escuelas privadas subvencionadas.

Por cierto, la evidencia de que el aumento del ingreso en Chile generé una
recomposicion relativa de la demanda por distintos tipos de escuelas y, en par-
ticular, una caida de la importancia de las escuelas municipales es consistente
con las restricciones asimétricas en relacién con el financiamiento comparti-
do. No obstante, son las decisiones de oferta las que mayormente explican la
evolucion de la matricula. Esto es, el hecho de que en la practica el nimero
de estudiantes en escuelas municipales haya caido en circunstancias que el de
las escuelas privadas haya aumentado no puede sino explicarse por factores de
gestion y calidad que van mds alld de lo sugerido por la asimetria que implica el
financiamiento compartido. Ello dice relacién con la capacidad de las escuelas
particulares subvencionadas para captar la creciente disposicion a pagar por
educacion, por un lado, y su mayor flexibilidad para ofrecerla, por otro, lo que
confluye en crear un escenario mas propenso para este tipo de escuela.

El esquema de financiamiento asimétrico existente para los distintos tipos de
escuela en Chile hace del problema de financiamiento de las escuelas municipales
algo relevante, pero no seria inevitable a no ser que existiese una brecha que
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es la que da lugar a la entrada de los establecimientos privados. Ello, a su vez,
produjo una caida en la relacién precio/calidad relativo de la educacién privada,
lo que explica la relevancia de la reduccién de la matricula.

Los datos muestran también que parte importante de la historia la cuentan
las acciones de los alcaldes que, dentro de las restricciones especialmente im-
portantes para gestionar sus escuelas, observan diferencias sustanciales en su
comportamiento. Concretamente, la evidencia es consistente con los mayores
incentivos que tienen los alcaldes de oposicion, desvinculados mayormente de la
politica central del Ministerio, para reestructurar la educacién en sus comunas,
favoreciendo por una parte la creacién de nuevos establecimientos privados y
siendo menos restrictivos a la hora de cerrar los municipales.

De las predicciones del modelo desarrollado y de los resultados obtenidos,
es evidente que con el sistema asimétrico de financiamiento, en donde a la
educacién municipal se le prohibe cobrar a los padres, particularmente en un
contexto como el de Chile en el que el ingreso aumenta, la educacién municipal
seguird reduciéndose, al menos como proporcion al total de la educacién. No
hemos analizado en este trabajo si ello es 0 no conveniente desde la perspecti-
va social. Sin embargo, a la luz de la literatura que indica que al controlar por
distintos factores sociodemograficos y de vulnerabilidad de los alumnos no
muestra un mejor desempefio de las escuelas municipales y, por el contrario,
parte importante de ella indica lo contrario, es posible que la recomposicién
hacia educacién provista por entes particulares sea positiva socialmente.
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