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RESUMEN

Este informe presenta un analisis de la politica de Subvencion Preferencial,
que actualmente se discute en el Congreso. En particular, se cuantifican los
efectos que ella tendrd sobre la distribucién de los recursos educacionales
entre los alumnos de la ensefianza subvencionada. Para ello se utiliza el
Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal desarrollado en el
Departamento de Economia de la Universidad de Chile.

Se muestra como la actual distribucién de recursos en las escuelas
subvencionadas no contribuye a la igualacion de oportunidades: los fondos
crecen de acuerdo al nivel socioeconémico de los estudiantes.

Se muestra que la Ley de Subvencion Preferencial tendria un importante
efecto distributivo, reduciendo la desigualdad existente. El impacto distributivo
dependera del uso que los establecimientos entreguen a los nuevos recursos,
si son acciones que benefician al conjunto de los estudiantes o focalizados en
los alumnos prioritarios.

El efecto de la politica puede verse reducido por la estructura de incentivos,
que asocia el subsidio a mayores grados de regulacion. Ello puede derivar en
gue un conjunto de escuelas se margine de la nueva politica

Se muestra también que una politica de subvenciones preferenciales por
establecimiento aumentaria la desigualdad de recursos al interior de grupos
socioecondmicos de estudiantes, en relacion a la subvencion preferencial por
alumno propuesta en la ley.
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® | A EDUCACION SUBVENCIONADA EN CHILE

El Estado en Chile provee educacion para un 92% de los estudiantes de nivel basico y medio. El servicio de educacion
esta a cargo de proveedores municipales y particulares subvencionados, cuya principal fuente de financiamiento es la
subvencién o subsidio por alumno que asiste a clases. Es por ello que la educacioén financiada por el Estado se denomina
subvencionada, término que sera utilizado a lo largo de este informe para referirse tanto a escuelas municipales como
privadas subvencionadas. En la actualidad, el Fisco gasta aproximadamente 1.5 billones de pesos anuales en
subvenciones, lo que representa aproximadamente un 64% del gasto total en Educacién. Esto ilustra la importancia que
tiene este esquema de financiamiento en el sistema educativo publico chileno, y la enorme trascendencia que tiene el
proyecto de ley de subvencion preferencial.

La légica detrds de la subvencién es la de subsidiar a la demanda por servicios educativos, de modo que sean los
padres de familia los que ejerzan el control de calidad. La subvencién tedricamente aumentaria el poder de compra de las
familias y, por tanto, su capacidad de demandar calidad. Hay, sin embargo, bastante debate en torno al sistema de
educacion subvencionada (conocida internacionalmente como sistema de vouchers). Por ejemplo, existe una discusion
tedrica y empirica de si este sistema logra efectivamente canalizar la suficiente energia de parte de los apoderados como
para sustituir la vigilancia de una agencia del gobierno. También se discute si es que los montos de la subvencién son
suficientemente altos o, puesto de otro modo, cudles son los niveles de calidad que uno debiera esperar que resultasen
de esos niveles de subsidio. Independientemente de estas interrogantes, y suponiendo que hay un cierto efecto tanto del
valor del subsidio como del ejercicio del poder de compra por parte de los padres de familia, hay una falencia del sistema
sobre la cual existe bastante consenso. El problema consiste en que la educacion de diferentes nifios (que podrian estar
recibiendo el mismo subsidio) podria involucrar costos disimiles.

Figura 1
Evolucion del Aporte Mensual por Alumno
($ del 2005 mensuales por estudiante)
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De hecho, en la actualidad, el monto de la subvencion varia considerando algunos factores relacionados con el costo de
provision de la educacion. Por ejemplo, son diferentes los subsidios para el nivel basico o medio de ensefianza; segun la
modalidad de la educacién media (cientifico humanista o técnico profesional); la localizacién del establecimiento (areas
rurales o de dificil acceso); y de acuerdo a si la jornada escolar es parcial o completa. Sin embargo — y este es el principal
problema que se le reconoce al sistema— la subvencion no considera diferencias en el nivel socioeconémico de los
estudiantes, desconociendo uno de los principales factores que inciden en el costo de la educacion: la calidad del
ambiente que rodea a los estudiantes en su vida diaria y familiar.

En los ultimos diez afios ha habido diversas propuestas orientadas a elevar el monto de la subvencion para los
estudiantes de menores recursos. El objetivo de estas iniciativas ha sido siempre compensar las desventajas que un bajo
nivel de capital econémico y cultural tienen sobre los logros de la ensefianza. Mas aln si se considera que las diferencias
se ven amplificadas por otras fuentes de financiamiento, como son el financiamiento compartido y el aporte municipal,
gue tienden a favorecer a las escuelas a las cuales asisten los alumnos de mayor nivel socioeconémico dentro del sector
subvencionado.

B EL PROYECTO DE SUBVENCION PREFERENCIAL

El proyecto de subvencion preferencial establece la entrega de un pago adicional por alumno de baja condicion
socioecondmica, bajo el supuesto de que la educacién de estos nifios (a niveles de calidad comparables) es mas
costosa. El financiamiento que recibirdn estos alumnos a lo largo del ciclo de educacién basica sera alrededor de un 30%
mas alto que el monto que actualmente perciben. El objetivo de la politica es intentar igualar un poco mas las
oportunidades para los estudiantes por la via de transferir un mayor nivel de recursos a los establecimientos que educan
a estos alumnos. Estos seran identificados a través del instrumento de focalizacion de Mideplan (Ficha de Proteccion
Social) y se denominaran “alumnos prioritarios” para efectos de la politica y durante el resto de este documento.

La adscripcion de los establecimientos educacionales al régimen de subvencién preferencial sera voluntaria, requiriendo
la firma de un convenio que establece un conjunto de condiciones que garantizan la igualdad en el acceso. Asi, se
establece que los establecimientos no pueden realizar cobros por financiamiento compartido u otra razén a los alumnos
prioritarios; no pueden disponer de mecanismos de seleccion salvo la prioridad familiar (tener hermanos o ser hijo de
funcionarios del establecimiento), recurriendo al sorteo en caso de exceso de postulantes; y deben retener a los alumnos
prioritarios de bajo rendimiento implementando acciones de refuerzo pedagdgico. A estas condiciones se agregan otras
relacionadas con la participacién de la comunidad escolar, la supervision por parte del Ministerio de Educacion y la firma
de convenios de desempefio en el caso de escuelas que muestran rendimientos insuficientes.

Un segundo componente del proyecto es la evaluacion de las escuelas sobre la base de sus resultados educacionales.
Esto rige para los establecimientos que participen en el régimen de subvencion preferencial y establece distintos
regimenes de administracién para los recursos que recibiran de la nueva politica. Para tal efecto las escuelas se
clasifican en grupos socioecondmicos homogéneos. Luego se definen tres categorias segun los resultados
educacionales:

1. Establecimientos Auténomos: aquellos que obtienen sistematicamente buenos resultados. Reciben el monto
completo de la subvencién preferencial y tienen libertad para disponer de la utilizacién de los nuevos recursos, ain
cuando deben presentar un informe anual al Ministerio y a la comunidad escolar respecto del destino que se otorgd a
los dineros.

2. Escuelas Emergentes: son aquellas que no obtienen sisteméaticamente buenos resultados. Reciben alrededor de la
mitad del valor de la subvencién preferencial y un monto complementario de recursos sujeto a la implementacion de
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una estrategia de mejoramiento educativo (bdsicamente, acciones orientadas a mejorar el rendimiento de los
alumnos prioritarios).

3. Escuelas en Recuperacion: en esta categoria se incluyen aquellos establecimientos que obtienen resultados
educacionales deficientes, asi como las escuelas emergentes que no hayan implementado la estrategia de
mejoramiento educacional. No reciben subvencion preferencial, pero si recursos amarrados a la implementacion de
un plan de reestructuracion que incluye posibles reasignaciones de funciones o de docentes.

El proyecto de ley también estipula que todas las escuelas subvencionadas, independiente de su adscripcion al régimen
de subvencion preferencial, estaran en el futuro sujetas a una acreditacion de calidad. La acreditacion otorgaria la
potestad para declarar a escuelas “En Reestructuracion”, asi como decretar el cese del financiamiento en caso que no se
produzcan mejoras educativas.

B RECURSOS FINANCIEROS DE LA EDUCACION SUBVENCIONADA

Esta seccion presenta una estimacion de los recursos monetarios con que cuentan los establecimientos del sector
subvencionado de educacion, en sus modalidades de administracion municipal y privado subvencionado. Interesa en
particular cuantificar la extension de las desigualdades existentes, para luego analizar el impacto que tendria la nueva
politica de subvencién preferencial.

El Cuadro 1 presenta los recursos promedio por alumno en la educacion subvencionada por el Estado, desagregados en
sus principales componentes: subvencion regular, financiamiento compartido y transferencia municipal. Los resultados se
presentan como promedios de quintiles socioeconémicos de estudiantes. El procedimiento requiere ordenar a los
estudiantes segun la condicién socioecondmica de sus hogares, para luego definir cinco quintiles con igual nimero de
alumnos cada uno (el primer quintil corresponde a los alumnos de nivel socioecondmico mas bajo). Los datos
corresponden a la educacién basica del area urbana, representando a alrededor de 1.68 millones de estudiantes.’ La
metodologia empleada considera, a nivel de cada quintil, el gasto total de subvenciones, el financiamiento compartido de
los alumnos de colegios privados y el aporte municipal a las escuelas municipales, dividiendo cada uno de estos montos
por el total de alumnos del respectivo quintil.

Cuadro 1
Financiamiento por alumno, situacion actual, quintiles socioeconémico de estudiantes
($ mensuales 2005, sector municipal y privado subvencionado, nivel basico, urbano)

Quintiles Total Subvencion Financiamiento Aporte % alumnos en sector  P90/P10
compartido municipal privado subv.
1 33941 30020 1047 2873 29.0 1.28
2 34 256 29 705 2112 2438 38.6 1.30
3 34736 29 349 3305 2081 47.5 1.32
4 36 057 28 560 5840 1657 59.2 1.43
5 39 759 27013 11 450 1295 72.8 1.75
Total 35692 28 957 4648 2087 48.9 1.43

Fuente: Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal. Departamento de Economia, U de Chile.
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Los resultados muestran que la disponibilidad de recursos en la educacion subvencionada presenta desigualdades,
puesto que los estudiantes de baja condicion socioeconémica asisten a establecimientos que cuentan con menor nivel de
recursos educacionales para financiar la ensefianza. Asi, los alumnos del primer quintil estudian en escuelas cuyo
financiamiento promedio alcanza a $ 33.941 mensuales, mientras que los pertenecientes al quinto quintil asisten a
establecimientos que cuentan con un 17.1% mas de recursos por alumno ($ 39.759).ii El patrédn general es regresivo,
puesto que a mejor condicién socioecondmica de los alumnos, mayores son los recursos con que cuentan las escuelas a
las cuales asisten. Este es un patron anémalo puesto que la educacion subvencionada por el Estado debiera tender a
privilegiar a los estudiantes de menores recursos o, por lo menos, no discriminar en su contra. El resultado, entonces, es
que la subvencion, tal como opera hoy, no alcanza ni siquiera a cerrar la brecha de gasto entre quintiles, mucho menos
compensar por las diferencias de costo en la educacién —a calidad comparable— de nifios provenientes de diferentes
estratos socioeconémicos.

La brecha en el nivel de recursos se origina en la contribucién del financiamiento compartido, que representa un 13% del
total de los recursos del sector y muestra importantes diferencias segun estrato socioeconémico. En el quintil primero
asciende a $ 1.047 por alumno y representa solo el 3% de los recursos de los establecimientos a que asisten estos
alumnos; mientras que en el quintil quinto asciende a $ 11.450 por alumno y representa un 28.8% del total de recursos de
los establecimientos educacionales.

El financiamiento compartido es un cobro que pueden realizar los establecimientos privados subvencionados a las
familias de los estudiantes. Para acceder a este régimen deben disponer de un nimero de becas que garantice el acceso
de estudiantes sin capacidad de pago, cobrar hasta un tope de 4 USE (Unidades de Subvencion Equivalentes)
mensuales, y disponer de un descuento en la subvencién regular.iii El financiamiento compartido es una practica
extendida en el sector privado subvencionado; mas de un millén de estudiantes del sector asisten a establecimientos que
operan bajo esta modalidad de cobro. v

La interpretacién de los montos del financiamiento compartido en el Cuadro 1 debe tener en cuenta que son valores
promedio por alumno de cada quintil, pero que no todos los alumnos tienen acceso a los mismos. De hecho, solo un 29%
de los estudiantes del primer quintil asiste a establecimientos particulares subvencionados, a la vez que hay
establecimientos del sector que no cobran financiamiento compartido. ¥

Por su parte, los municipios pueden aportar recursos adicionales para el financiamiento de sus escuelas a través de una
transferencia con cargo a fondos locales de libre disponibilidad. Esta transferencia puede financiar déficits, si los gastos
requeridos para operar las escuelas exceden a los ingresos de la subvencion, o bien puede representar aportes
voluntarios que los municipios destinan al fortalecimiento de la educacion. El aporte municipal es mas importante en los
quintiles inferiores, ain cuando su impacto en el total de recursos es relativamente marginal, inferior a un 10% en el caso
de los dos primeros quintiles.

Este es nuevamente un resultado que debe interpretarse en términos de montos promedio por quintiles. El aporte
municipal es mas bajo en los quintiles superiores porque hay una fraccion relativamente menor de estudiantes que
asisten a establecimientos municipales. En cambio, si se considera solo a la poblacién municipal, el aporte por estudiante
de los municipios crece segun la condicién socioeconémica del beneficiario: un resultado que se deriva de la relacion
existente entre nivel socioecondmico de los hogares y la disponibilidad de recursos comunales (Cuadro A-1, Anexo)."i
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Por su parte, la distribucién de la subvencion escolar es relativamente plana entre los establecimientos considerados,
dado que se trabaja con escuelas que reciben basicamente el mismo monto de subvencion.” El aporte de la subvencion
es mas bajo en el quintil quinto por efecto del descuento asociado al financiamiento compartido.

También hay diferencias significativas al interior de los quintiles, como lo informa la razén entre los percentiles 90 y 10 de
la distribucién de recursos por alumno dentro de cada quintil (Cuadro 1, dltima columna). Esta es una medida de
desigualdad que informa cuantas veces mas de recursos recibe el alumno situado en el percentil 90 respecto del alumno
del percentil 10. Por ejemplo, en el primer quintil el alumno del percentil 90 recibe un 28% més de recursos que aquel
ubicado en el percentil 10. En los quintiles superiores se acrecienta la desigualdad interna, reflejando distintos niveles de
contribucion del financiamiento compartido y de la transferencia municipal.

En el Cuadro A-1 del Anexo se presenta informacion detallada de los aportes provenientes del financiamiento compartido
y la transferencia municipal, segin nivel socioeconémico de los establecimientos. Para tal efecto se divide a los
establecimientos del sector subvencionado en cinco quintiles segin nivel socioeconémico promedio de sus estudiantes.
Para cada quintil se informa el porcentaje de alumnos que asiste a escuelas privado subvencionadas o municipales, el
monto promedio de financiamiento compartido o aporte municipal por escuela, y el porcentaje de escuelas que reciben
aportes."iii El Cuadro A-2 en el Anexo replica la informacion del Cuadro 1 en el texto principal, presentando los resultados
a nivel de quintiles de establecimientos.”

Més alla de la clasificacién que se elija, la distribucion de recursos en las escuelas subvencionadas no contribuye a la
igualacion de oportunidades. Los recursos por alumno crecen con el nivel socioeconémico de los estudiantes en vez de
compensar por las desigualdades de origen en los hogares de procedencia. El objetivo de la subvencion preferencial que
se analiza en la proxima seccién es lograr una distribucién de recursos mas en linea con el objetivo de igualacion de
oportunidades.

B INCENTIVOS PARA INGRESAR AL REGIMEN DE SUBVENCION PREFERENCIAL

La nueva politica beneficia a las escuelas a través de la transferencia de mayores recursos, cuyo volumen dependera del
nimero de estudiantes prioritarios en la escuela. Para efectos del analisis se considera como prioritarios al 30% de
alumnos de menor condicién socioeconémica, para después dividir a las escuelas en cuatro grupos de acuerdo al
porcentaje de alumnos prioritarios que actualmente educan (bajo, medio-bajo, medio-alto y alto).

El Cuadro 2 presenta la clasificacion resultante de escuelas. Las escuelas con baja incidencia de alumnos prioritarios
tienen en promedio 5.8% de estudiantes en esta condicion. Este primer grupo incluye desde aquellas escuelas que no
tienen alumnos prioritarios hasta las que tienen un 12.5% de alumnos en esta condicion. Los porcentajes promedios en
los grupos restantes son 20.2% en las escuelas con representacién media-baja de alumnos prioritarios; 38.9% en las
escuelas con incidencia media-alta y 61.7% en las escuelas con alta representacion de estudiantes prioritarios.

La ultima columna del Cuadro 2 presenta la importancia relativa (%) que los nuevos recursos representan en relacion al
total de ingresos que reciben las escuelas en la actualidad. Asi, en las escuelas con baja incidencia de alumnos
prioritarios, los nuevos recursos representaran un incremento promedio de un 2.1% en los recursos financieros;
porcentaje que se eleva a 7.9%, 15.1% y 23.9% en los demas grupos de escuelas segun el grado de concentracion de
estudiantes prioritarios. A nivel del sector subvencionado los nuevos recursos representarian un incremento promedio de
12.2% respecto del financiamiento actual.
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De este modo, si bien hay alumnos prioritarios en practicamente todos los establecimientos de la educacion
subvencionada, el volumen de recursos que adicionara la nueva politica depende criticamente de la concentracion de
estudiantes prioritarios por escuela.

Cuadro 2
Concentracion de estudiantes prioritarios por escuelay recursos de la subvencion preferencial

Escuelas clasificadas segun % Porcentaje de estudiantes prioritarios % en particular Nuevos recursos como

alumnos prioritarios subvencionado % ingresos actuales
promedio minimo Maximo

Bajo 5.8 0.0 125 87.9 21

Medio-bajo 20.2 12.6 28.8 58.2 7.9

Medio-alto 38.9 28.9 48.6 30.5 151

Alto 61.7 48.7 100.0 17.8 23.9

Fuente: Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal. Departamento de Economia, U de Chile.

Los recursos adicionales provenientes de la subvencion preferencial representan el principal incentivo que tendran los
establecimientos educacionales para ingresar al nuevo régimen. Por otra parte, la adscripcion al sistema implica asumir
un conjunto de compromisos en materia de reglas de seleccién y retenciéon de alumnos, asi como de supervision por
parte del Ministerio y rendicion de cuentas por parte de estas escuelas. Estos elementos representan costos de
autonomia y costos operacionales para los establecimientos que ingresen al sistema, los cuales probablemente sean
evaluados en relacion a los beneficios que depara la subvencion preferencial para decidir la entrada al nuevo régimen.

Las escuelas con baja representacion de estudiantes prioritarios tendran pocos incentivos para ingresar al sistema de
subvencion preferencial. En promedio, recibirdn un 2.1% de recursos adicionales a cambio de lo cual deberan asumir un
conjunto de nuevas regulaciones. Se puede argumentar que la no entrada de estos establecimientos es irrelevante,
puesto que son relativamente pocos los estudiantes prioritarios en este grupo de escuelas. Sin embargo, es un desarrollo
contrario al principal objetivo de la politica de subvencion preferencial, cual es tender a una mayor igualacion de
oportunidades. La automarginacion del segmento de escuelas con menor representacion de estudiantes prioritarios
aumentaria la segmentacion social en la educacién subvencionada.

También se puede argumentar que las escuelas municipales debieran adscribirse al nuevo régimen con prescindencia de
los incentivos asociados, dado su caracter eminentemente publico. Mas alla de que ello sea asumido asi por los
municipios del pais, los datos reportados en el Cuadro 2 sefalan que las escuelas con mayores incentivos para
automarginarse de la politica pertenecen al sector privado subvencionado, reforzando la advertencia del parrafo previo.

En dltima instancia, el tema en discusion se relaciona con la utilizacién de un instrumento de politica para dos objetivos
distintos. Esto es, la subvencion preferencial intenta igualar oportunidades a la vez que servir como mecanismo de
rendicion de cuentas de las escuelas en temas como calidad de la educacion, criterios de seleccion y retencion de
alumnos. Un principio importante de politica publica es que un instrumento no puede servir bien a dos objetivos, sino que
debe haber un nimero equivalente de instrumentos y objetivos. Asi, la subvencién preferencial debiera especializarse en
el objetivo de la mayor igualacion de oportunidades, mientras que la rendicién de cuentas debiera ser objeto de un
tratamiento separado. Vincular la rendicion de cuentas a la subvencién preferencial puede responder a consideraciones
de eficiencia legislativa, pero amerita un tratamiento méas cuidadoso e integral de politica pl]blica.Xi

B EFECTO DE LA POLITICA SOBRE LOS ALUMNOS PRIORITARIOS
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La politica de subvencién preferencial tiene asociado dos tipos de efectos sobre los alumnos prioritarios. En primer
término, los recursos monetarios para la educacion de esta poblacion aumentan en un monto que varia segun el grado de
concentracion de alumnos prioritarios por escuela, asi como segun el uso que los establecimientos otorguen a los nuevos
recursos. En segundo término, hay un efecto que podemos denominar de acogida por parte de las escuelas respecto de
los alumnos prioritarios.

Como fuera analizado, el volumen disponible de nuevos recursos dependera de la concentracion de alumnos prioritarios
por escuela. A mayor presencia de estos alumnos, mayor seré el volumen de recursos disponible y su potencial impacto
sobre los resultados de la educaciéon. Una segunda variable a considerar es la utilizacion que se otorgue a los nuevos
recursos; en patrticular si ellos se destinan a mejoras que benefician al conjunto de los alumnos en la escuela o si se
focalizan en los alumnos prioritarios.

El destino de los nuevos recursos estard influenciado por la clasificacion de escuelas en las categorias de “Autonoma”,
“Emergente” y “En Recuperacion”. Mientras las primeras tienen mayor libertad para decidir qué hacer con los recursos
gue recibirdn de la nueva politica, las dos restantes deben implementar planes de desarrollo que se centren en los
alumnos prioritarios..

El Cuadro 3 muestra la distribucion porcentual de los alumnos prioritarios segun tipo de escuela, clasificadas segln
volumen de nuevos recursos a recibir y autonomia en su uso." De esta manera, un 43.2% del total de alumnos
prioritarios asistiria a escuelas que califican como auténomas en el uso de nuevos recursos; un 46.8% asiste a escuelas
emergentes y un 9.9% a escuelas que calificarian en recuperacion. Por su parte, un 47.4% asiste a establecimientos con
alta disponibilidad de nuevos recursos; 31.3% a escuelas con disponibilidad media-alta; 16.6% media baja y 4.7% baja
disponibilidad.

Cuadro 3
Distribucion de estudiantes prioritarios segun tipo de escuela (%)

Escuelas segln Escuelas segln volumen de recursos adicionales Total
autonomia en uso de (% alumnos prioritarios por escuela)
Nnuevos recursos

Baja Media baja Media alta Alta
Auténomas 2.2 7.9 13.6 19.5 43.2
Emergentes 2.5 8.6 16.7 19.0 46.8
Recuperacion 0.0 0.1 1.0 8.9 9.9
Total 4.7 16.6 31.3 47.4 100.0

Fuente: Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal. Departamento de Economia, U de Chile.

Cerca del 60% de los alumnos estudiarian en establecimientos “Emergentes” o “En Recuperacion”. Estos colegios
tendran que enfrentar dos tareas simultdneas en el marco de las politicas educativas: retener y mejorar el rendimiento de
los alumnos prioritarios y, en segundo lugar, mejorar el rendimiento promedio de todos sus alumnos. No existe claridad
en el proyecto de ley sobre la manera en que estos establecimientos enfrentaran ambas metas, més aun si se considera
que el monto de financiamiento adicional varia segun la proporciéon de alumnos prioritarios. Asi también, los mecanismos
de asignacion de recursos, convenios de desemperio, planes de reestructuracion, sistemas de evaluacion, asignacion de
responsabilidades y consecuencias para los establecimientos “Emergentes” y “En Recuperacion” no estan aun definidos.
Todos estos aspectos son claves en la calidad de la politica a la hora de su implementacion, y deben ser cuidadosamente
disefados.

El segundo efecto de la politica no depende de las consideraciones previas y puede denominarse “efecto de acogida”.
Esto significa que un alumno de menor condicién socioeconémica que sea portador de la subvencion preferencial debiera
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ser muy bienvenido en cualquier tipo de escuela. Ello supone un cambio importante respecto de la situacion actual,
donde los incentivos operan en la direccién opuesta. El efecto de acogida es significativo y contribuye a la igualaciéon de
oportunidades, aun cuando los recursos que represente la nueva politica sean marginales para cierto tipo de escuelas.

Alrededor de la quinta parte de los alumnos prioritarios asiste a establecimientos que recibirdn un volumen reducido de
recursos de la nueva subvencion (21.1% asiste a escuelas que clasifican en las categorias baja y medio-baja, Cuadro 3).
Para estos alumnos puede ser especialmente importante el denominado efecto de acogida, siempre y cuando sus
escuelas decidan adscribirse al régimen de subvencién preferencial.

B INSTRUMENTOS DE CLASIFICACION DE ESTABLECIMIENTOS

Una mencién aparte merece la férmula propuesta que se basa en los resultados de las pruebas Simce para clasificar a
las escuelas en grupos que recibiran distinto trato en la asignacion de los nuevos recursos. " El resultado del Simce es
funcién de un conjunto de variables, una de las cuales es la condicidn socioeconémica de los estudiantes. Cuando se
compara el rendimiento de escuelas al interior de grupos homogéneos segun nivel socioecondémico, se esta suponiendo
gue los demés factores que determinan los resultados son endégenos o controlables por las escuelas, de modo que se
las hace responsables por estos resultados. El elemento faltante en este razonamiento es que la habilidad de los
alumnos es un factor que varia entre estudiantes de un mismo grupo socioeconémico. De este modo, podemos tener
escuelas con igual nivel socioeconémico, pero con diferente resultado del Simce segun la habilidad promedio de sus
estudiantes.

Las habilidades pertenecen a dos grupos: (i) cognitivas, que son aquellas relacionadas con la capacidad intelectual de
aprendizaje, y que se miden por el nivel de coeficiente intelectual; (i) no cognitivas, relacionadas con habitos,
comportamientos y actitudes. Los estudios mas recientes han mostrado que ambos tipos de habilidades son igualmente
importantes a la hora de explicar los resultados socioeconomicos. La formacion de habilidades es un proceso complejo,
en que intervienen elementos innatos de la persona, factores del hogar y variables del entorno. La educacion es un factor
aqui relevante, pero dista de ser la Unica variable detras de la formacion de habilidades.

Las politicas que asignen recursos segun los resultados de la educacion deben basarse en metodologias que permitan
aislar la contribucion de los factores bajo control de la escuela de aquellos que son exdgenos a la misma. Ello es véalido
tanto para la actual propuesta de subvencion preferencial como para futuras iniciativas en la materia. La metodologia
propuesta en el proyecto de ley no asegura tal propdésito, a menos que la distribucion de habilidades fuese homogénea
entre establecimientos, situacion altamente improbable por la existencia de seleccién de los estudiantes por parte de las
escuelas y/o selecciéon de las escuelas por parte de los padres. La tarea de identificar aquella parte de los resultados
educacionales que es responsabilidad de las escuelas requiere mayor desarrollo analitico y empirico que el subyacente
en el proyecto de ley presentado. Tal como esta formulado, hay un riesgo que la politica exacerbe la desigualdad de
oportunidades, discriminando en contra de los nifios con menor nivel de habilidad.

B  RESULTADOS DISTRIBUTIVOS

La politica de subvencion preferencial genera una nueva distribucién de recursos por escuelas. El Cuadro 4 presenta esta
distribucién a nivel de quintiles de nivel socioecondémico de estudiantes, reportandose el total de recursos disponible por
alumno, asi como las brechas existentes al interior de los quintiles segun la razén de percentiles 90 y 10.

Las estimaciones se realizan de acuerdo al nimero de estudiantes prioritarios en los establecimientos subvencionados,
suponiendo que los recursos complementarios que recibiran las escuelas emergentes y en recuperacion son equivalentes
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a los que tendrian bajo subvencion preferencial completa, tal como se sugiere en el texto del proyecto de ley. Asimismo,
se asume que todas las escuelas se adscriben al régimen de subvencién preferencial y que la entrada de nuevos
recursos fiscales no induce caidas en el financiamiento compartido o aporte municipal.

El resultado principal es que la politica de subvencién preferencial reduce la desigualdad de recursos que afecta a los
estudiantes pobres en la educacién subvencionada por el Estado. La importancia del efecto distributivo dependera de la
modalidad de gasto de los nuevos recursos por parte de las escuelas. A tal respecto distinguiremos entre dos escenarios
de referencia, que admiten combinaciones intermedias: (i) gasto uniforme, cuando los nuevos recursos se gastan en
actividades que favorecen a todos los alumnos del establecimiento; (ii) gasto focalizado, cuando los recursos de la
subvencion preferencial se destinan a acciones que benefician solo a los estudiantes prioritarios del establecimiento.

En la modalidad de gasto uniforme se tiene que la nueva politica no alcanza a revertir la desigualdad de recursos que
caracteriza a la educacion subvencionada. Los estudiantes del quintil inferior son los més favorecidos por la politica,
puesto que sus escuelas obtendran un aumento promedio de 18.3% en su financiamiento ($ 40.148 vs $ 33.941),
seguidos por los alumnos del segundo quintil de ingresos con un incremento medio de 14.3% ($ 39.168 vs $ 32.456). Sin
embargo, la politica favorece a los estudiantes de todo el espectro socioecondémico, incluyendo a los alumnos del quintil
mas rico que obtienen un 4.7% mas de recursos en sus establecimientos. El resultado final es una reduccion de la brecha
de financiamiento entre los dos primeros quintiles y el quinto quintil, desde un 14% antes de la politica a cerca de un 5%
después de la politica. De manera que la brecha de financiamiento se reduce, pero no se revierte.

La dilucion de los beneficios de la subvencion preferencial hacia estudiantes no prioritarios ocurre en la medida que hay
cierta diversidad socioeconémica entre los alumnos de un mismo establecimiento educacional, de modo que los recursos
de la subvencion preferencial también favorecen a alumnos de distintos quintiles bajo la modalidad de gasto uniforme.

En cambio, bajo la modalidad de gasto focalizado la politica de subvencion preferencial revierte la desigualdad de
financiamiento en las escuelas subvencionadas por el Estado. En este caso los recursos se concentran exclusivamente
en los estudiantes de los dos primeros quintiles, con incrementos porcentuales respectivos de 36% y 18% en relacion a la
situacion sin politica. La distribucion final de recursos favorece ahora a los alumnos de los dos quintiles inferiores, puesto
gue sus escuelas tienen un 9% mas de recursos respecto del quintil quinto.

Los estudiantes de capas medias tendrian los niveles mas bajos de recursos en la modalidad de gasto focalizado; en
cambio, su nivel de recursos seria mas cercano a los demds grupos de estudiantes si los recursos de la subvencién
preferencial se gastaran bajo la modalidad de gasto general.

La desigualdad de financiamiento al interior de los quintiles, medida por la razén de percentiles 90 y 10, disminuye
notoriamente bajo la politica de subvencién preferencial si los nuevos recursos se distribuyen bajo la modalidad uniforme
al interior de los establecimientos. Ello si se considera que en este caso la politica favorece a todos los estudiantes que
asisten a escuelas con presencia de alumnos prioritarios, quienes hoy dia cuentan con los niveles mas bajos de
financiamiento. En cambio, bajo la modalidad de gasto focalizado hay un aumento importante de la desigualdad al interior
del segundo quintil, considerando que los alumnos prioritarios -30% del total- incluyen a todos los estudiantes del primer
quintil y solo a la mitad del segundo quintil.

El proyecto de ley es ambiguo respecto del uso que deben hacer las escuelas para los recursos de la subvencion
preferencial. Por ejemplo, a las escuelas que califican como emergentes y en recuperacion se les pide hacer un uso mas
bien focalizado, aun cuando la evaluacion posterior consideraria al total de estudiantes de estas escuelas. Mas alla de lo
estipulado en el proyecto de ley, una asignacion focalizada esta sujeta a dificultades de implementacion que varian en
funcion del nimero de estudiantes a ser atendidos, puesto que no es igual atender al 5% o al 50% del total de alumnos
en la escuela. La supervision de tal modalidad de gasto resulta también bastante compleja, y puede ser mejor idea
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centrar la evaluacién en los resultados antes que en los procesos. En cualquier caso, todos estos aspectos no se
encuentran suficientemente desarrollados en el actual proyecto de ley.

Finalmente, hay una variante de la politica interesante de evaluar, cual es una asignacién de los nuevos recursos basada
en establecimientos antes que en individuos (Cuadro 4, ultimas dos columnas), tal como ha sido propuesto por algunos
criticos del mecanismo de subvencion. Para efectos de la comparacion de los resultados se mantiene constante el
volumen total de recursos que se destina a esta alternativa de politica, asignandose los nuevos recursos al 30% de
escuelas (medidas segun matricula) que presenten una poblacion con nivel socioecondmico promedio bajo,
distribuyéndose los recursos en monto proporcional a su matricula.®

La distribucion resultante es similar en términos de montos promedios a la que caracterizaria a la subvencién preferencial
con modalidad de gasto uniforme. Sin embargo, esta afecta a niveles significativamente mas altos de desigualdad al
interior de los quintiles. Este resultado es consecuencia natural de operar con un criterio de asignacion distinto a la
focalizacion individual, en un contexto en que existe diversidad socioeconémica entre los alumnos de un mismo
establecimiento educacional.

Cuadro 4
Recursos monetarios por alumno, situacion bajo subvencién preferencial,
segun quintiles de nivel socioecondmico (estudiantes)
(sector municipal y privado subvencionado, nivel basico, urbano)

Situacion actual Subvencion preferencial  Subvencion preferencial Politica alternativa
Gasto uniforme Gasto focalizado
Quintiles Promedio P90/P10 Promedio P90/P10 Promedio P90/P10  Promedio P90/P10

1 33941 1.28 40.148 1.27 46 861 1.20 41 692 1.61
2 34 256 1.30 39.168 1.29 39 758 1.63 39 279 1.58
3 35275 1.32 38.709 1.30 35.275 1.32 37923 1.55
4 36 902 1.43 39.701 1.36 36.902 1.43 37 956 1.55
5 39 759 1.75 41.645 1.57 39 759 1.75 40 637 1.77
Total 35692 1.43 39 750 1.35 39 750 1.62 39 750 1.61

Fuente: Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal. Departamento de Economia, U de Chile.

B CONSIDERACIONES FINALES

La igualacion de oportunidades debiera ser una de las principales guias de la politica publica de educacion. Este es un
espacio privilegiado, aunque no el Unico, para revertir las desigualdades de origen que tienden a predeterminar las
expectativas de desarrollo de las personas. Una politica de financiamiento a la educacion consistente con oportunidades
mejor distribuidas no tiene por qué prohibir el aporte proveniente de familias y municipios, dado que mas recursos es
preferible a menos. Sin embargo, la politica publica debe jugar un rol activo para que la distribucién resultante final no sea
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regresiva, para lo cual cuenta con instrumentos como la subvencion preferencial y tasas de impuestos a los aportes
locales o privados. La politica propuesta representa un paso en la direccién correcta.

Ahora bien, el tema que importa en definitiva son los resultados de la educacién. La politica de subvencion preferencial
trata sobre recursos monetarios, que es uno de los determinantes de los resultados, pero no se pronuncia sobre los
efectos esperados a nivel de los resultados de la educacién. Las propuestas de politica publica que se orienten a
modificar problemas fundamentales del pais, como es la distribucién de las oportunidades, debieran estar basadas en
fundamentos méas solidos que los presentados en el actual proyecto de ley. Asi también ocurre con otras materias
relacionadas con la propuesta, como es el rol de las habilidades en el rendimiento de las escuelas, el uso focalizado o
uniforme para los recursos de la subvencion preferencial y si existen efectos de interaccion entre alumnos como
argumentan los criticos de la subvencién como mecanismo de financiamiento educacional.

Por ultimo, seria importante que el proyecto de ley de subvencién preferencial explicitara claramente sus objetivos a fin
de posibilitar su evaluacion en un periodo futuro. Los montos comprometidos en este proyecto son cuantiosos por lo que
debe estar sujeto a una apropiada rendicion de cuentas.
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ANEXO

Cuadro A-1
Recursos provenientes del financiamiento compartido y del aporte municipal,
segun quintiles socioecondmicos de establecimientos

Quintiles privados subvencionados escuelas municipales
NSE
% Monto % con % Monto % con aporte
matricula promedio financiamiento matricula promedio municipal
financiamiento compartido aporte
compartido municipal

1 18.4 2410.8 16.5 81.6 4208.0 94.4
2 235 3440.8 46.8 76.5 4613.2 93.5
3 44.8 5641.7 59.5 55.2 3982.8 89.5
4 67.1 8811.4 82.0 32.9 4506.5 89.7
5 90.4 20127.6 93.2 9.6 9072.6 82.9

Total 48.9 13319.2 73.8 51.1 4488.5 92.1

Fuente: Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal. Departamento de Economia, U de Chile.

Cuadro A-2
Financiamiento por alumno, situacion actual,
segun quintiles de nivel socioeconémico (establecimientos)
(sector municipal y privado subvencionado, nivel basico, urbano)

Quintiles Total Subvenciéon  Financiamiento Aporte P90/P10 Numero de

compartido municipal alumnos

1 33595 30277 73 3245 1.25 343275

2 33930 30244 386 3299 1.30 332826

3 33480 29983 1530 1966 1.22 332346

4 35033 28836 4865 1331 131 329208

5 43117 25315 17077 724 181 343835
Total 35867 28916 4838 2113 1.44 1681490

Fuente: Modelo de Impacto Distributivo de la Politica Fiscal. Departamento de Economia, U de Chile.
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"El andlisis excluye a los establecimientos rurales porque tienen reglas distintas de financiamiento y porque no son comparables a las escuelas urbanas a la
hora de identificar establecimientos de mayor o menor rendimiento académico. La condicion socioeconémica se mide en base al nivel de escolaridad
promedio de los padres de cada alumno.

" Hay que recordar que los quintiles de la tabla se definen al interior de la educacién subvencionada por el Estado (ensefianza basica urbana). Estos
excluyen al 10% mas rico de la poblacion, que asiste mayoritariamente a escuelas particulares pagadas.

"La USE o unidad de subvencion equivalia a $ 12.862 en 2005. La subvencion se entrega completa si el monto de financiamiento compartido es menor a
0.5 USE (promedio por alumnos del establecimiento). El descuento es 10% si el monto de financiamiento compartido esté entre 0.y 1.0 USE; 20% entre 1.0
y 2.0 USE; y 30% para montos entre 2y 4 USE.

" Asi también, alrededor de 110.000 alumnos asisten a liceos municipales que cobran financiamiento compartido. La practica exige acuerdo con el centro de
padres en los liceos municipales, no estando permitido en las escuelas municipales.

Y El 73.8% de la poblacion estudiantil del sector privado subvencionado asiste a establecimientos que cobran financiamiento compartido. La contribucién del
financiamiento compartido a los recursos de las escuelas depende de tres variables: (i) el monto promedio que obtiene cada establecimiento del
financiamiento compartido; (ii) la fraccion de escuelas que reciben estos aportes en el sector privado subvencionado; (iii) la participacion de este sector en la
matricula del quintil. Ver Cuadro A-1 en el Anexo.

Y Por otra parte, la metodologia de calculo supone que la transferencia que realiza cada municipio es asignada bajo un criterio per capita a los
establecimientos bajo su administracién.

"' Se asume que todos los establecimientos reciben el nivel de subvencion de la jornada escolar completa, puesto que este caso representa el estado de
régimen para los afios siguientes.

"' Los porcentajes son ponderados segun la matricula de las escuelas.

" La brecha de financiamiento es menor cuando se trabaja a nivel de estudiante. Hay estudiantes de bajo nivel socioeconémico que asisten a
establecimientos cuya poblacién tiene en promedio mayor nivel socioeconémico, asi como hay estudiantes de alto nivel socioeconémico que asisten a
establecimientos cuya poblacion presenta menor nivel socioeconémico. Ello produce una distribucion de recursos por estudiante que es menos desigual a la
distribucion por escuelas.

* El proyecto de ley no establece un criterio explicito en materia del nimero de alumnos prioritarios, estipulando que se determinara en la Ley de
Presupuesto de cada afio. Sin embargo, el anuncio inicial se referia a los 400.000 estudiantes de menor condicién socioeconémica entre prekinder y cuarto
basico, que representan alrededor del 30% de esa poblacién. Esta es el criterio que se considera en el Informe, pero aplicado a la poblacién hasta octavo
béasico segun las modificaciones introducidas al proyecto de ley original.

* Otra muestra del tipo de contradicciones que resulta de tener mas objetivos que instrumentos es la clasificaciéon de escuelas segun rendimiento en las
pruebas Simce. Considere para tal efecto dos escuelas (A y B); la escuela A tiene mayor rendimiento promedio que la escuela B; pero perfectamente puede
ocurrir que el rendimiento de los estudiantes prioritarios sea superior en B. La politica privilegiaria a la escuela equivocada, si el objetivo principal fuese
apoyar la ensefianza de los alumnos prioritarios.

¥ La clasificacion de las escuelas en “Auténomas”, “Emergentes” y “En Recuperacion”, se realiza en base a quintiles de nivel socioeconémico segin
establecimientos; al interior de cada quintil se divide a las escuelas en los tres grupos descritos, segun los resultados del Simce y los puntos de corte
establecidos en el proyecto de ley.

*''La critica siguiente generaliza al uso de estandares educacionales, que en el futuro reemplazarian a los resultados del Simce para este propdsito.

* Puede haber otras formas de asignar los recursos si se considera a la escuela en vez del alumno como criterio de asignacion, pero no debieran diferir
mayormente de lo descrito.



