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Resumen

El financiamiento de la educacién ha sido un foco de discusién durante las 1lti-
mas 3 décadas, lo que ha generado variadas modificaciones a su sistema principal
de distribucidn, el sistema de subvenciones escolares. Actualmente, el debate esté
centrado en la posibilidad de reemplazar la formula de célculo de este sistema
(asociada histéricamente a la matricula y asistencia escolar) por una definicién
basal del financiamiento de los establecimientos educacionales. Este trabajo en-
trega evidencia internacional sobre los modelos de financiamiento utilizados para
determinar el financiamiento ptublico, qué herramientas de equidad lo comple-
mentan y qué tipo de financiamiento utilizan en la educacién privada (en caso
que exista). Ademds, detalla el sistema chileno de financiamiento de la educa-
cién, revisando las asignaciones por tipo de sostenedor durante el anio 2020 y
analizando las herramientas de equidad que este contempla en la actualidad. Por
iltimo, estima el impacto de las caracteristicas de la comuna a través de técni-
cas econométricas para datos de panel correspondientes a la asistencia escolar
que reportaron los establecimientos educacionales. Se concluye que la matricula
es un elemento incorporado habitualmente en la asignacién de financiamiento de
la educacién, que el sistema ha incorporado financiamiento asociado a la vulne-
rabilidad de manera per cépita y basal (distando de su disefio original), que la
asistencia es un elemento critico para la eficiencia y se comporta de manera con-
traria a las criticas que recibe, y que, a pesar de todas las mejoras incorporadas
los dltimos 30 anos, es necesario un fortalecimiento a la nueva educacién piiblica
para transformarla en un referente en su materia.



1. Introduccion

El sistema de financiamiento de la educacion escolar es una de las politicas
publicas de mayor relevancia en el diseno de los sistemas escolares, puesto que deben
orientarse a buscar eficiencia y equidad (OECD, 2017 y Banco Mundial, 2013), no
solo para la operacién del servicio prestado, sino que en el objetivo de generar mayor
igualdad de oportunidades a lo largo de toda la vida para los nifios, ninas y jévenes
y para un mayor desarrollo y bienestar del conjunto de la sociedad. Para el caso de
Chile, el diseno del financiamiento de la educacién que recibe aportes publicos, que es
el 93% de la matricula, ha sido motivo de discusion y redisefio en forma sistematica
en los tltimos treinta anos, pero en la actualidad ha retomado una mayor centralidad,
puesto que en el ambito escolar se propone modificar su principal componente, el pago
por estudiante matriculado, asi como su relacién con la asistencia promedio.

En nuestro caso, Chile ha tenido un crecimiento sostenido en el producto interno
bruto y en el financiamiento de la educacién escolar durante las ultimas dos décadas.
Segun el trabajo de Donoso-Diaz et al. (2021), el Producto Interno Bruto de Chile y
el presupuesto de la educacién tuvieron alzas reales de 270 % y 470 % entre los afnos
1999 y 2018, respectivamente. Este crecimiento del gasto puede ser explicado tanto por
la escasez inicial de recursos publicos destinados a la educacion, como por un proceso
sostenido donde se han ido incorporando diferentes politicas y programas permanen-
tes para mejorar la calidad y equidad de la educacién chilena. En este contexto, y sin
considerar los importantes esfuerzos financieros destinados a la educacién superior, a
partir de 1997 se extendié la jornada escolar, se masificaron programas de alimentacién
y salud para la mayoria de los estudiantes; para promover la inclusién escolar se cred
el Programa de Integracién Escolar (PIE) que entrega recursos para los estudiantes
con necesidades educativas especiales y la Subvencién Escolar Preferencial (SEP) desde
2008, para apoyar con mayores recursos a los estudiantes vulnerables. También se crea-
ron recursos especiales dirigidos a la educacién publica, como es el Fondo de Apoyo a
la Educaciéon Municipal. Més recientemente, se han generado importantes componentes
complementarios dirigidos a asegurar el mejoramiento de la calidad educativa a través
de la Ley de Carrera Docente, que entré en régimen durante el 2018 y seguira aumen-
tando su cobertura hasta el ano 2025; hasta, por ultimo, la Ley de Desmunicipalizacion
de la Educacién, por medio de la cual se cred la Direccién de Educacion Publica y
gradualmente se instalardn 70 servicios locales de educacién piblica (SLEP) que se
haran cargo de la educacién que hasta 2017 estaba a cargo de los municipios del pais,
cuya operacion serd financiada directamente con recursos adicionales a la subvencion
por estudiante.



Por lo anterior, la consolidacién de estas leyes ha llevado a que la discusion
mas relevante en la actualidad sea el sistema de financiamiento de la educacion escolar
chilena (Trevino et al., 2019), el cual ha pasado a ser parte del programa del actual go-
bierno y se contempla en el proyecto de nueva constitucién para Chile. En la actualidad,
este sistema estd basado, principalmente, en aportes del Estado que se determinan por
el nimero de estudiantes y su asistencia al establecimiento escolar. Como se describia
antes, este aporte se ajusta por los componentes de equidad establecido por las leyes
nombradas, principalmente, la ley SEP y la subvencién PIE.

Esta estructura del modelo de financiamiento de la educacion ha sido debatida
por varios anos, el que se ha centrado en si el actual es el modelo mas idéneo para
financiar la educacién subvencionada, tanto publica como privada, con aporte fiscal.
Quienes cuestionan el modelo vigente establecen que éste genera incertidumbre finan-
ciera en los sostenedores, ya que la asistencia no depende solo de la educacion impartida
sino de factores sociales y climdaticos (Paredes, 2009), asi como una asimetria entre los
ingresos -principalmente variables- y los costos -mayoritariamente fijos, debido a que
estan relacionados con las remuneraciones de docentes y asistentes de la educaciéon-. El
hecho que la responsabilidad de la asistencia sea llevada por parte de los sostenedores
habria generado inequidad entre las municipalidades, ya que los municipios de mayores
recursos econdmicos tendrian mas herramientas para manejar la desercion escolar y las
comunas urbanas tendrian mas facilidades para tener una asistencia poco fluctuante
(Trevino et al., 2019), ademés del problema que genera la dificultad de fiscalizacién de
la asistencia real y la falsificacién de este dato por parte de los sostenedores (Paredes
et al., 2009). Mas recientemente, se ha indicado que un modelo de financiamiento por
estudiante entre colegios publicos y privados, conlleva un fuerte desincentivo para la
colaboracién entre los colegios, puesto que la recepcion de recursos es un juego de suma
cero, donde cada colegio intenta maximizar su matricula en funcién de poder recibir
mayores recursos financieros; mientras que, al mismo tiempo, refleja un desinterés por
la educacién publica por parte del Estado, dificultando el cumplimiento de los prin-
cipales objetivos que debe tener la educacién provista directamente por el estado en
todo sistema escolar, la cual debe cumplir funciones a las cuales no estan obligados los
proveedores privados financiados por el estado, a pesar que éstos sean sin fines de lucro
(Trevino et al., 2019).

Por otro lado, quienes atribuyen caracteristicas positivas al actual sistema de
financiamiento escolar argumentan la importancia de la utilizaciéon de la asistencia
como variable de financiamiento debido a su correlacién con resultados académicos y la
disminucién de la desercion escolar, ademas de la relevancia de la eleccion de las familias
en la decision de la educacion de sus hijos y la capacidad de las escuelas de entregar el
proyecto educativo que buscan las familias (Gallego y Sapelli, 2007; Trevifio et al., 2018;

4



Corvaldn y Garcia-Huidobro, 2016). Adicionalmente, se indica que un sistema, como
el vigente, permite una adecuada planificacién educativa y entrega importantes senales
orientadas a una gestion eficiente del sistema, puesto que facilita el ajuste interanual
de los tamanos de los establecimientos, asi como la adecuacion para crear o consolidar
la oferta educativa en los diferentes territorios.

En este contexto, este trabajo quiere ser un aporte al actual debate respecto
a la modificacion del diseno de financiamiento del sistema escolar, sin considerar la
educacién parvularia ni superior, pues estas dos tienen una modalidad de financiamiento
diferente a la escolar. En ese sentido, el documento se estructura en 4 secciones, ademas
de esta introduccién. En la seccion 2 se entrega una revision de la literatura asociada
al sistema de financiamiento de la educacién, con detalles sobre el modelo chileno,
analizando la discusiéon que llevé a las leyes que determinan el sistema de voucher, los
argumentos en pro y contra de éste, y la importancia de la asistencia en la educacion.
La seccién 3 define la metodologia de este trabajo; la seccion 4 entrega un analisis de los
resultados, donde se considera tanto una comparacion internacional sobre los modelos
de financiamiento escolar y su relacion con Chile; se analiza el actual mecanismo de
financiamiento de la educacion subvencionada y la comparacién para establecimientos
publicos y privados subvencionados; asi como la discusion sobre la relevancia que podria
tener el componente de asistencia en el mecanismo de financiamiento. Por ultimo, en
la seccién 5, se presentan las conclusiones de este trabajo y las recomendaciones de
politicas publicas a partir de la experiencia comparada y los resultados de la seccion
previa.

2. El contexto chileno y la revision de la literatura

La educacion es uno de los sectores de mayor importancia en la politica publica
debido a que afecta directamente al crecimiento econémico (Hanushek y Woessmann,
2008; Hanushek et al., 2015), pero que ademas afecta los retornos econémicos indivi-
duales de los estudiantes en el futuro (Walker y Zhu, 2011), por lo que es un factor
clave en la accién redistributiva del estado (Donoso-Dias et al., 2021). Por lo mismo, el
financiamiento de la educacion es una politica ptublica de gran relevancia, tomando im-
portancia la magnitud del monto destinado a la educacién, pero también las estrategias
para distribuirlo (OECD, 2017). Ademads, segtn el trabajo de la Unesco del ano 2015,
“Declaracién de Incheon y Marco de Accién”, la educacién tiene un lugar fundamental
dentro de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, ya que contribuye al bienestar
social de las naciones, a mejoras de la salud de las personas y cambio climatico, entre



otros.

En concordancia con esto, en un trabajo previo, la OECD (2017) encontr6 que
existe una correlacién positiva entre el gasto ptublico en educacién por estudiante y
el desempeno académico de estos, pero que ello es relevante entre paises de ingresos
bajos y medios, pero que posteriormente dicha relacion causal desaparece, concluyendo
que mayores recursos no son siempre suficientes para lograr una educaciéon con mayor
calidad y equidad, sino que también la gestion, las condiciones estructurales y el diseno
institucional se vuelven fundamentales para dichos objetivos

Por lo anterior, la politica de financiamiento de la educacién tiene dos objetivos
conjuntos: por una parte, la equidad, que por lo general se entiende como la mayor
inversion en alumnos mas necesitados de financiamiento, ya sea por sus condiciones
de vulnerabilidad, educacién diferencial o dificultad de acceso a esta, entre otros; y
por otra, la eficiencia, que busca entregar los recursos en la manera en que produzca
mejores resultados. La literatura asociada a esta discusion se puede revisar en varios
documentos institucionales y de investigaciones en las ultimas dos décadas. Woesmann
(2008) entrega una revisién de los trabajos que utilizan evidencia empirica para entender
la relacién de la equidad y la eficiencia en las politicas educativas. Este trabajo tiene
como una de las conclusiones principales que la eficiencia y la equidad pueden ser
complementarias, especialmente en intervenciones de méas temprana edad. Por su lado,
De Witte y Lopez-Torres (2015) resumen la literatura de la eficiencia en la educacién,
analizando, principalmente, los inputs, outputs y las variables contextuales utilizados
por estos trabajos, ademas de las dificultades que han tenido los estudios basados en
comparaciones empiricas (tales como la diferencia en cantidad y calidad de datos en los
distintos paises o las condiciones en las que se encuentran al momento de examinarlos).
Este trabajo concluye con recomendaciones para futuras investigaciones, tales como la
importancia de la relacién de los resultados estudiantiles con el medio ambiente en el
que se producen o el sistema de financiamiento de la educacién del pais, la importancia
de mejorar las proxies de medicién de las habilidades de los estudiantes, y la necesidad
de realizar mayor investigacion sobre el valor agregado del estudiante (principalmente
en la evolucién del alumno en término educacionales en su vida académica).

Complementariamente, Johnes, Portela y Thanassouis (2017) entregan una re-
vision de la literatura asociada a la eficiencia en la distribuciéon de los recursos en los
sistemas escolares, para luego describir la metodologia y conclusiones de la literatura
empirica asociada a este tema. Dentro de la literatura encuentran que las principales
conclusiones son la importancia de los factores especificos de los paises sobre la eficien-
cia que tengan las politicas que utilicen, que una mayor provisién de recursos no es
necesaria para una mejora en la calidad de la educacién, los resultados académicos o



la eficiencia de la educacién, y que la disminucién de la ineficiencia (a través del pago
por costo del alumno) puede afectar negativamente la equidad, entre sus principales
conclusiones.

Para el caso de Chile, el Banco Interamericano de Desarrollo, en su estudio “Fi-
nanciamiento de la Educacién en Chile”, de 2018, analiza la forma en que los recursos
se entregan desde el Estado hacia los establecimientos educacionales, para, posterior-
mente, evaluar la eficiencia y las consecuencias distributivas del actual mecanismo de
distribucién de recursos segiin la adecuacion de estos recursos, la equidad en su distri-
bucion, y su planificacién y administracién por parte de los sostenedores. Esto, a su vez,
es complementado con una revision del financiamiento de la educacién, con las mismas
dimensiones (adecuacién, equidad de distribucién, y planificacién y administraciéon de
los recursos) en una muestra de 9 paises, para compararlo con el principal mecanismo
de financiamiento en Chile, el sistema de subvenciones escolares. El trabajo concluye
que el sistema de financiamiento de la educacién escolar en Chile tiene fortalezas y
falencias. Las primeras se encuentran en su estructura, la que, gracias a que cuenta
con consistencia en las reglas de la distribucion de recursos del sistema de subvenciones
(que representa el 75 % del gasto piiblico asociado a la educacién para el ano 2020), ha
permitido distribuir los recursos segun criterios predeterminados y de forma transpa-
rente; fomentd la creacion de una oferta educativa amplia y variada; tiene una correcta
y oportuna asignacién y transferencia de recursos; contempla criterios de asignacion
asociados a la busqueda de equidad; y tiene mecanismos de monitoreo y fiscalizacién
del gasto.

Por otro lado, entre los desafios asociados a este sistema se pueden ver en la
gran cantidad de sostenedores con imposibilidad de financiar sus gastos operacionales
con los ingresos de libre disposicién que reciben (principalmente sostenedores con baja
matricula), la falta de focalizacién en asignaciones que no estéan asociadas al sistema de
subvenciones, y la complejidad de la asignacién de recursos, que dificulta la utilizacion
de estos y genera variabilidad en los ingresos de los sostenedores.

2.1. La discusién del financiamiento escolar en Chile

El sistema de financiamiento de la educacion escolar en Chile ha sido un tema
de discusién por décadas debido a multiples motivos. Por una parte, la insuficiencia de
la inversion publica en el sistema escolar atraveso parte relevante de la década de los 90s,
al mismo tiempo que la inequidad en la asignacién de recursos en funcién de la condicién
de vulnerabilidad de los estudiantes, lo cual vino a ser resuelto solo durante la década del
2000, mediante la creacion de la subvencion para estudiantes con necesidades educativas
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especiales y el Programa de Integracién Escolar (PIE) y su masificacién, como por la
Subvencién Escolar Preferencial (SEP) a partir del 2008, mediante la cual se otorga
hasta 70 % de recursos adicionales mensuales a los estudiantes del 40 % mads vulnerable
del pais (prioritarios), asi como recursos adicionales al establecimiento cuando existe
una alta concentracién de estudiantes prioritarios en el mismo.

Existen tres temas adicionales en el ambito financiero que han sido considera-
dos en diferentes politicas, pero que se han resuelto de mejor forma solo recientemente.
El primero fue mejorar las condiciones laborales de los docentes, tanto en términos
de remuneraciones relativas a otros profesionales y en el diseno de una modalidad que
seas simétrica entre aquellos que trabajan en el sector ptublico como en el particular
subvencionado, como también que esté debidamente financiada por los recursos regu-
lares que entrega el estado y no que deba ser estructuralmente financiada con recursos
complementarios desde el propio sostenedor, como lo fue desde 1990 la implementacion
de la carrera docente, solo aplicada en la educacién municipal posteriormente, lo cual
se esta resolviendo gradualmente mediante el sistema de desarrollo profesional docente
aprobado en 2016 y que se esta implementando gradualmente hasta 2025, donde se
definen mejores condiciones laborales, una simetria entre todos los proveedores subven-
cionados y un aseguramiento de su alto financiamiento. El segundo objetivo relevante
ha sido lograr que la educacién financiada con recursos ptblicos sea gratuita, eliminan-
do el financiamiento compartido aprobado en dictadura en 1988 y perfeccionado para
su aplicacién masiva en 1993. Este objetivo recién se comenzé a desarticular con la
aplicacion de la ley SEP desde 2008 y se definié una estrategia para su término, aunque
gradualmente, con la Ley de Inclusién en 2015.

El dltimo foco, ha sido la entrega de recursos adicionales para la educacion
publica, objetivo que estd més alla de los recursos destinados a los colegios y estu-
diantes de mayor vulnerabilidad -por varias décadas concentrados principalmente en la
educacién municipal-, sino que responda a un interés superior del estado por mantener
y fortalecer la educacion ofrecida directamente por el Estado. Este objetivo por mu-
chos anos no tuvo prioridad, pues las politicas de financiamiento siguieron la premisa
de entregar recursos similares en funcién de los atributos de los estudiantes (vulne-
rabilidad social, necesidades educativas especiales), siendo solo los recursos asignados
a infraestructura educativa municipal via FNDR -mayoritariamente de mantencién y
equipamiento de los establecimientos existentes — los destinados solo a la educacion
publica, adicionalmente a recursos complementarios vinculados a programas de jubila-
cion de personal docente del sector municipal. Sin embargo, a partir del ano 2008 se
crean fondos de apoyo a la gestion de la educacién publica, siendo primero el Fondo
de Apoyo a la Gestién de la Educaciéon Municipal (FAGEM), transforméndose poste-
riormente en el Fondo para la Revitalizacion de la Educaciéon Publica, y, por ultimo,



tomando la forma del Fondo de Apoyo a la Educacién Municipal, el cual ha tenido
un caracter estratégico de apoyar el mejoramiento de la gestion publica, recursos que
son complementados desde 2018 con un financiamiento especifico para la gestion de la
nueva institucionalidad de la educacion publica (la DEP y los SLEP).

Sin embargo, el componente mas relevante del financiamiento de la educacion
con aportes del estado, como es el pago a los establecimientos calculado a través de
su matricula y asistencia escolar (generalmente denominado “el voucher chileno”), ha
sido constantemente cuestionado por los incentivos que ha generado (tanto a nivel de
sostenedores como de familias) y los resultados que ha tenido desde que se implementd.
La discusién analitica de este diseno financiero ha sido discutida a través de argumentos
econdmicos, de gestion y de desarrollo organizacional con variadas conclusiones respecto
a sus resultados. En esta seccion se revisa la discusién que se ha realizado sobre este
mecanismo de financiamiento, entregando los argumentos a favor y en contra de su
estructura basada en el voucher. Ademas de lo anterior, se hace una revision de la
literatura respecto de una de las variables principales del sistema de financiamiento de
la educacién escolar, la asistencia a los establecimientos educativos.

2.2. Historia del financiamiento a través del sistema de vou-
chers

El sistema de vouchers hace su estreno en la educacién escolar chilena en 1981,
siendo este uno de los primeros (y de los pocos) sistemas de subsidio a la demanda a gran
escala a nivel mundial. Este sistema entrega una subvencion a establecimientos publicos
y particulares subvencionados a través de una subvenciéon mensual por alumno, la que
se paga conforme a la asistencia de los alumnos durante los tultimos tres meses previos
al pago y se expresa segin la Unidad de Subvencién Educacional (USE), dependiendo
del nivel educativo y de si la jornada es completa o no (Aedo y Sapelli, 2001).

La introduccion de este sistema se realizd, principalmente, con el sustento de 6
supuestos. Estos supuestos serian: i) la racionalidad de las familias, ii) la bisqueda de
la maximizacién de la utilidad de las familias a través de una escuela que satisfaga sus
preferencias, iii) la biisqueda de estas escuelas de calidad por parte de los padres, iv)
la sensibilidad de las escuelas sobre las preferencias de las familias, v) las mejoras de
los procesos de ensenianza y gestion escolar de las escuelas producto de la competencia
entre estas, y vi) la competencia perfecta entre las escuelas (Trevifo et al., 2019).

A medida que se fue desarrollando, el sistema fue teniendo modificaciones, sien-
do las principales la Ley de Financiamiento Compartido en 1988 y 2003 (para poder



ingresar mayores fondos al sistema de educacién escolar); subvenciones especificas a
las distintas condiciones que existian entre las escuelas (ruralidad, internados, prore-
tencién y de refuerzo educativo); la Subvencién Escolar Preferencial (para aumentar
la equidad en el sistema), que diferenciaba el pago asociado a los estudiantes segun su
nivel socioeconémico; los fondos de apoyo a la educacién municipal; la Ley de Inclusion
Escolar (para aumentar el financiamiento a estudiantes con necesidades especiales de
aprendizaje y eliminar la seleccién y financiamiento compartido en los establecimientos
subvencionados, entre otros); y, por tltimo, la ley de desmunicipalizacién de la educa-
cién publica, que genera un cambio en la dependencia de los establecimientos piuiblicos,
crea nuevos sostenedores dependientes del gobierno central llamados Servicios Locales
de Educacion y le quita la responsabilidad de la gestion administrativa y educativa de
los establecimientos a las municipalidades.

Con lo anterior mencionado, se puede revisar cémo las conclusiones que la
literatura ha ido generando respecto de las fallas de la estructura del sistema, han ido
desembocando en distintas leyes que han buscado resolver parte de estas criticas.

Primero que todo, ha habido un consenso relativamente general en que la pri-
mera estructura del sistema de subvenciones, una de aportes similares por estudiante,
sin diferenciar por sus atributos de vulnerabilidad social o de aprendizajes, genera-
ba incentivos incorrectos sobre los sostenedores subvencionados, quienes entraban a
competir para obtener la matricula con los alumnos que generen menores desafios de
aprendizaje, desarrollando una discriminacion implicita sobre los alumnos de menor ni-
vel socioeconémico y/o mayores dificultades de aprendizaje (Carnoy y McEwan, 2003;
Contreras, Sepulveda y Bustos, 2010; Corvalan y Garcia-Huidobro, 2016; Trevino, Min-
trop, Villalobos y Ordenes, 2018, Trevinio et al., 2019). Este efecto, generalmente de-
nominado como “descreme” de los estudiantes y familias, tuvo como consecuencia la
promulgacion de la Subvencién Escolar Preferencial, que ha tenido leves efectos posi-
tivos en la segregacion escolar (Valenzuela, Villalobos y Gémez, 2013), y en la Ley de
Inclusion Escolar, que prohibe la seleccion y elimina el financiamiento compartido.

Sapelli (2017), en su colaboracién al trabajo “The Wiley Handbook of School
Choice”, describe los incentivos que puede entregar un sistema de subvenciones a través
de las variables que éste utiliza para el cdlculo del pago (cantidad de dinero que repre-
sentan los voucher, total y per capita, ademas de la libertad de los padres de elegir
y de los establecimientos para gastar), llegando a la conclusién que el actual sistema
de subvenciones del pais deberia ser modificado por un “flat voucher” que entregue
subsidios segun el costo de educar a cada estudiante (su condicién socio econémica), lo
que ya esta incorporado en el actual diseno del voucher.

10



Por otro lado, respecto a los supuestos de la competitividad y su mejora de los
establecimientos, y de la eleccion racional de los padres sobre el establecimiento en el
que deciden matricular a sus hijos, se pueden encontrar variadas conclusiones.

Sobre la decisién de los padres, Trevifio et al. (2018) establecen que los padres
toman multiples razones mas que los indicadores especificos de calidad en cuanto a
resultados y procesos escolares. En ese sentido, las familias podrian preferir escuelas
por motivos geograficos o por criterios de distincion social de la escuela, buscando
establecimientos que permitan la movilidad social (Thieme y Trevino, 2013; Trevifio
et al., 2019). En la misma linea, en el trabajo de Elacqua et al. (2006) se establece
que los padres tienden a ponderar caracteristicas socioeconémicas en vez de mirar la
calidad de los establecimientos. Por lo anterior, las personas estarian asociando sus
decisiones de matricula a diferentes razones mas alla del desempeno observado entre los
establecimientos escolares.

Por otro lado, existe parte de la literatura que concluye lo contrario, es decir,
que los padres efectivamente toman decisiones en base a razones asociadas a la calidad
educativa al momento de matricular a sus hijos. En el trabajo de Gallego et al. (2008) se
concluye que efectivamente los padres son los que eligen los establecimientos, mostrando
la importancia de la distancia fisica a éste, el copago y el desempeno, mientras que
Chumacero et al. (2011), y Paredes y Fresard (2018) confirman, que la eleccién de los
padres esta relacionada, por lo menos en algin grado, a la calidad del establecimiento
educacional.

Sobre el supuesto de la competitividad dentro de los establecimientos, Gallego,
Chumacero y Paredes (2012) realizan una revisién de la literatura asociada a la com-
petitividad y las variables de desempeno académico, ademas de realizar una estimacion
de la relacion entre ambas variables, encontrando que la competitividad si afecta signi-
ficativamente y de manera relevante el desempeno de los estudiantes de cuarto a octavo
basico, siendo esto cierto para todos los tipos de administracién de los establecimientos
(aunque de menor escala en los establecimientos ptiblicos). Por su parte, en el trabajo
de Trevino et al. (2019), se estipula que esta relacién puede existir pero que las fallas
de mercado que se realizan dentro del sistema educacional afectan negativamente los
resultados. Estas fallas de mercado son la actualmente regulada seleccién de alumnos
por los establecimientos educacionales; la eleccién de los padres (asociada, en gran par-
te, a razones no académicas); y la dependencia de la asistencia a multiples factores que
no estan sujetos a la gestion educacional. Todas las anteriores imperfecciones generan
experiencias de segregacion en los estudiantes de establecimientos subvencionados.

Con lo anteriormente dicho, se puede describir un resumen de los argumentos
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a favor y en contra del sistema de financiamiento actual.

Los argumentos a favor de este sistema se derivan de la potencialidad de este
sistema para mejorar las condiciones educativas, siendo principalmente la importancia
de permitir una diversidad de proyectos educativos, de gran tamano y diferenciada, que
ha entregado una mayor oferta para las distintas preferencias de los padres, mejorando
asf la eficiencia del sistema (Gallego, Chumacero y Paredes, 2016); los incentivos gene-
rados por el voucher para aumentar la matricula y la asistencia a través de un mejor
servicio educativo, ademas de la entrega de mayor financiamiento a familias con bajos
recursos (Gallego y Sapelli, 2007); y, por ultimo, que este sistema ha permitido la entra-
da oportuna de varios oferentes (mayoritariamente privados) al mercado, aumentando
la oferta educacional, especialmente en aquellos lugares donde se evidenciaba una falta
de oferta educativa (Aedo y Sapelli, 2001).

Por otro lado, sobre los argumentos en contra del sistema de financiamiento
actual, se encuentra la inequidad que el sistema produjo en un principio (aunque las
reformas antes mencionadas buscan aumentar las oportunidades de los alumnos con una
peor situacién socioecondmica); la incapacidad de garantizar una educacién de calidad
(Trevino et al., 2019), estimada por la falta de buenos resultados en pruebas estanda-
rizadas en comparacién a paises de similares niveles de ingreso y desarrollo (OCDE,
2018); el favorecimiento a los establecimientos particulares subvencionados (Sapelli y
Vial, 2002, 2004 y 2005; Gallego y Sapelli, 2007a; Contreras et al., 2010), debido a
que estos tenian la posibilidad de seleccionar a sus estudiantes y, con ello, mejorar sus
indicadores de calidad, ademds de influir esto en un mejor efecto par (que derivé en la
creacién de la Ley de Inclusion Escolar y del Sistema de Admisién Escolar); el déficit
estructural de algunos sostenedores al no poder financiar sus gastos operacionales (que
son relativamente fijos) con sus ingresos de libre disposicién (de naturaleza variable),
que se encuentra mas recurrentemente en sostenedores pequenos o en comunas urbanas
de mucha competencia de oferta educacional, ademaés de la falta de focalizacién en asig-
naciones que no estan asociadas al sistema de subvenciones (BID, 2018); y, por tltimo,
la dificultad que genera la burocratizacion del sistema de gestion y rendicién de cuentas

de las distintas subvenciones, que genera una carga para los equipos de gestion de los
sostenedores (CEPPE UC, 2017; Trevino et al., 2019).

Un punto principal de la discusion es la asistencia escolar como herramienta
para el calculo de la subvencién. En la proxima seccién se detallarda en mayor profundi-
dad esta discusion, agregando también una revision bibliografica de la relacién de esta
variable con los resultados académicos de los estudiantes.
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2.3. Asistencia como herramienta de calculo y su importancia
sobre los resultados académicos.

La asistencia se utiliza en Chile como variable para calcular el financiamiento
escolar debido a la presuncion de que existe una relacion entre el aprendizaje y el tiempo
en la escuela, lo que ha generado criticas debido a que puede inducir al falseamiento
de la educacién (por su dificultad de fiscalizacién), generar incertidumbre financiera y
que no considera que los alumnos mas vulnerables son quienes muestran una menor
asistencia (Paredes et al., 2009). Esto se suma a que los gastos de los sostenedores
educacionales son fijos, debido a que son gastos administrativos y de salarios, mientras
que los ingresos son variables debido a que la asistencia dependeria de variados factores,
generando esta inseguridad financiera. En ese sentido, parte de la literatura nacional
establece que muchas escuelas no tienen capacidad de accion para asegurar la asistencia,
tanto por la falta de herramientas y financiamiento, como porque las razones de la
inasistencia son estructurales, tales como el clima, la ubicaciéon o por la vulnerabilidad
del estudiante (Munoz y Munoz, 2013; Trevinio et al., 2017, 2018; Bellei, 2018; Milicic
et al., 2020). Justamente, por las anteriores razones, la mayor parte de estos trabajos
recomiendan que el financiamiento tenga un componente basal y un componente de
matricula, aunque no describen en detalle cémo se cumpliria dicha propuesta.

Por otro lado, siguiendo con la revision de la literatura nacional, se pueden
encontrar variados trabajos que concluyen que no es necesario el cambio de sistema, sino
que éste necesita ciertos “ajustes” para ir mejorando su capacidad de impartir educacion
de calidad de forma equitativa. Gallego y Sapelli (2007a y 2007b) estipulan que el
sistema de subvenciones puede ser mejorado con una diferenciacién de la subvencién
(que se desarrollé con la consiguiente Ley de Inclusion que modifica la Subvencién
Escolar Preferencial) y una mejor entrega de informacién respecto a los resultados de los
establecimientos (consecuente con la teoria que los padres utilizan como variable a tomar
en cuenta la calidad del establecimiento), por lo que es necesario mantener la subvencién
por asistencia debido al incentivo que le pone a los proveedores a maximizar la asistencia
en los establecimientos. Por otra parte, en Paredes et al. (2009) se ha estipulado la
importancia de la asistencia por su relaciéon con mejores resultados econémicos, ademas
de la existencia de una relacién entre mayor asistencia asociada al incentivo que esta
sea parte de la férmula del financiamiento, por lo que sus recomendaciones de politicas
publicas son mantener la asistencia como factor de determinaciéon de la subvencion,
pero con alguna modificacién del criterio en que se utiliza en el calculo.

En el mismo sentido de lo anterior, la literatura internacional es clara al mani-
festar la importancia de la asistencia en las variables de desempeno académico y de los
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logros de la educacion.

La asistencia académica ha sido un foco importante de estudio en la literatura
econdmica y educacional debido a la importancia que ésta tiene en variables futuras
como la desercion escolar o incluso la salud mental de los ninos. Ademas de su estudio
en variables académicas, se ha buscado revisar la relacion de la asistencia con variables
sociales de los alumnos, es decir, si las variables de vulnerabilidad socioeconémicas
afectan directamente la asistencia; y de la capacidad de influir de los actores sociales en
esta variable, es decir, cuanto puede mejorar la asistencia debido a la intervencion del
establecimiento educacional o de las instituciones politicas asociadas. En esta revision,
se realizé una revision de la literatura respecto a estas discusiones.

En primer lugar, y siendo el tema més investigado, se identifica que la asis-
tencia escolar afecta los resultados académicos, principalmente, como también afecta el
ausentismo cronico en los resultados y posteriores logros académicos.

En general, se puede encontrar que a mayores tasas de ausentismo escolar se
producen menores resultados en pruebas estandarizadas (Ginsburg, Jordan y Chang,
2014). Siendo mds preciso, el ausentismo crénico impacta directamente los resultados
de distintas variables de los estudiantes, incluyendo resultados en aprendizajes de ma-
tematicas y lectura, desarrollo socioemocional, repitencia de cursos y disciplina (Balfanz
y Byrnes, 2018). En el mismo sentido, otro de los posibles resultados del ausentismo
crénico es la desercién escolar (Gottfried, 2017), la que, a su vez, estd asociado con va-
riables econémicas, sociales y problemas de salud en la adultez (Jordan y Miller, 2017).
Ademas de lo anterior, por efecto par, el ausentismo crénico tiene efectos conjuntos
debido a que afecta los resultados académicos de los companeros de curso (Gottfried,
2015).

En el trabajo de Patnode, Gibbons y Edmunds (2018), que hace una revisién a
la literatura asociada al ausentismo crénico, se estipulan los principales resultados aso-
ciados a esta problematica. Segin este trabajo, se ha demostrado que la baja asistencia
en educacion parvularia afecta directamente los resultados académicos y emocionales
durante el mismo ano en que se mide la inasistencia. En el mismo sentido, el ausentismo
cronico es un predictor de bajas probabilidades de graduarse de educacion bésica o de
avanzar de curso. Por tltimo, Ansari y Purtell (2017), pero para el caso de EE.UU, al
realizar una revision de las del ausentismo crénico en el programa “Head Start” (para
preescolares), se percatan que hay una pérdida de aprendizaje en matematicas y en la
capacidad para leer en los ninos.

Lo anterior también se puede revisar en la literatura nacional. Arbour, Yoshi-
kawa y Trevino (2014) encuentran que es crucial la asistencia a clases en los ninos ya
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que el ausentismo lleva a peores rendimientos en matematicas y lenguaje, mientras que
Gonzélez y Kluttig (2019) estudiaron los efectos del ausentismo crénico dentro de la
educacién parvularia en Chile, revisando el registro de asistencia por alumno del ano
2018 y estudiando los patrones de inasistencia escolar y sus posibles consecuencias en
el seguimiento de cohortes previas, encontrando que casi la mitad de los ninos entre 4 y
5 anos sufren de ausentismo crénico (en Chile se considera como ausentismo crénico a
un alumno que pierde 10 % o mas de las clases durante el ano escolar), lo que afectaria
al desarrollo académico de éstos.

Cabe destacar que también existen algunos pocos estudios que indican que
no hay una relaciéon empirica entre la asistencia escolar y los resultados académicos
(Ladwig y Luke, 2014; Baxter y Meyers, 2019). Lo anterior, en todo caso, tiene la par-
ticularidad de ser utilizado para un grupo de estudiantes con caracteristicas especiales
(pueblos indigenas). Justamente por lo mencionado previamente, cabe hacer la pregun-
ta de si existen caracteristicas especificas de los estudiantes que produzcan sesgos sobre
los resultados académicos y sobre la asistencia (tomando en cuenta que, en general,
los documentos de trabajo tienen controles respecto a estas posibles caracteristicas).
Respecto a lo anterior, Morrissey, Hutchison y Winsler (2014) estiman la relacién entre
el ingreso familiar, la asistencia escolar y los resultados académicos para el programa de
Miami School Readiness Project, encontrando asociaciones muy pequenas entre el nivel
socioeconémico del estudiante y la asistencia escolar dentro de esta muestra, mismo
resultado entre la relaciéon de bajos ingresos familiares y el rendimiento escolar de los
estudiantes. Por su lado, Gershenson, Jacknowitz y Brannegan (2017) encontraron que
efectivamente hay una relacién estadistica entre la asistencia y los resultados escola-
res pero que esta no variaba en gran medida sobre establecimientos rurales y urbanos,
no asi para estudiantes vulnerables en términos econdémicos, quienes sufren una mayor
pérdida de aprendizaje. Cabe destacar que lo encontrado no es una relacién entre nivel
socioecondmico y asistencia, sino una relacién entre nivel socioeconémico del alumno y
el dano al aprendizaje que le produce una asistencia, principalmente por la dificultad
de poder “ponerse al dia” en su hogar (Gottfried, 2014). Respecto a la asociacion de la
asistencia con otros factores, en el trabajo de Patnode, Gibbons y Edmunds (2018) se
pueden encontrar las denominadas “causas raices”, que son los factores externos, segiun
la literatura, que pueden afectar la asistencia escolar. Estas causas serian las “barreras”
(factores que previenen al estudiante de atender al establecimiento escolar, incluyendo
condiciones de salud, dificultades de transporte, suspensiones escolares, inestabilidad
del hogar y problemas con la justicia), la “aversién” (factores que impiden la asistencia
porque el estudiante siente falta de seguridad en el establecimiento o falta de identifi-
cacién con este, tales como ambiente escolar y resultados académicos de estudiante),
y “falta de compromiso” (factores que afectan el deseo de ir a clases del alumno, tales
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como la falta de compromiso con los cursos, actividades extracurriculares o asociacion
con companeros y profesores) .

Respecto a las estrategias para disminuir el ausentismo escolar, se han he-
cho diversos estudios revisando la efectividad de éstas. Por ejemplo, la asignacién de
mentores a estudiantes con exceso de inasistencias ha tenido resultados en estudiantes
mayores, pero no en estudiantes de menores edades (Balfanz y Byrnes, 2018), mientras
que estrategias basadas en entregar servicios de salud o financieros han tenido efectos,
principalmente, en estudiantes de los primeros niveles educativos (Smythe-Leistico y
Page, 2018). Por el contrario a éstos, una préctica que si aumenté la asistencia en 10 %
a lo largo de los distintos niveles educativos fue el entregar reportes de asistencia a los
padres, ya que estos tienden a subestimar el niimero de ausencias de sus hijos (Rogers
y Fellers, 2016). Estas estrategias son consideradas “unidimensionales” debido a que
tienen una caracteristica tinica para los alumnos son efectivas para atraer alumnos (en-
tendiendo cudl es su foco) pero parte de la literatura las ha considerado insuficientes.
Estrategias multidimensionales que ha mencionado la literatura, y que deberian tener
una capacidad mayor de efectividad, estarian enfocadas directamente a la idiosincrasia
del nticleo que se busca afectar (escuela, colegio o comunidad local). Estas estrategias se
derivan de incentivos con distintas dimensiones de intensidad, receptores o comporta-
miento (Balu y Elrich, 2018) o con estrategias complementarias de adaptacion, es decir,
estrategias que acompanan el primer incentivo, las cuales pueden ser de seguimiento,
de adaptacién del beneficiario o de relacién con stakeholders de la educacion escolar
(Kearney, Gonzalvez, Graczyk y Fonander, 2019).

A partir de la revision previa, es posible concluir que existe un consenso mayo-
ritario respecto a la importancia de la asistencia en los resultados académicos, ademas
de la importancia de la gestion educativa sobre el desarrollo de esta variable, siendo
una variable necesaria para tomar en cuenta en cualquier sistema de educacién como
un incentivo relacionado a algin tipo de beneficio. Esto se puede ver como beneficios
monetarios o como penalidades sobre el responsable asignado de la asistencia (padres
o establecimiento).

3. Metodologia

Como se puede apreciar en la seccién anterior, la literatura nacional e interna-
cional ha discutido variados temas respecto al financiamiento de la educacién escolar,
para muchos de los cuales se han disenado reformas a las politicas publicas de educacién
para resolver los problemas identificados. Pero, aun asi, sigue existiendo la pregunta de
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si el sistema de financiamiento escolar chileno deberia ser modificado en forma sus-
tantiva o seguir perfeccionandolo, manteniendo varios de sus atributos actuales. Por
lo anterior, este trabajo buscara analizar si la propuesta de eliminar las variables de
matricula y asistencia, ademas de determinar si los aportes puiblicos a los estableci-
mientos particulares subvencionados debiesen ser modificados en forma diferenciada,
con el fin de que se promueva de mejor forma la eficiencia y la equidad en el sistema de
financiamiento, como también, cémo es la experiencia comparada al respecto.

Para realizar lo anterior, el trabajo considera varias hipotesis para guiar la
discusion de las propuestas de reforma en Chile, para las cuales se analiza la evidencia
que pueda validarlas o rechazarlas. Las principales hipdtesis son:

1. Segun la experiencia comparada, la matricula escolar es un elemento priori-
tario en el calculo del financiamiento de los establecimientos escolares, y es acompanada
de herramientas que promueven la equidad. 2. A pesar de la igualdad de la estructura de
financiamiento de las subvenciones y el voucher en los establecimientos piblicos y priva-
dos, debido a las herramientas de equidad y eficiencia del sistema, los establecimientos
particulares subvencionados reciben menores transferencias que los establecimientos
publicos. 3. La asistencia escolar no es un factor critico desde el punto de vista de los
atributos que condicionan la buena calidad y equidad de los establecimientos.

La estrategia metodoldgica aplicada para responder las preguntas establecidas
en este trabajo consiste en tres componentes. 1. Anélisis cualitativo de los sistemas de
financiamiento escolar en la experiencia comparada y foco cuantitativo del financia-
miento del sistema escolar chileno: Se realizé un estudio de la experiencia comparada
del financiamiento publico en diferentes sistemas escolares a nivel mundial con una
muestra de 45 paises, revisando, segin su estructura, qué modelos de financiamiento
utilizan (determinado por una férmula basado en la matricula o un modelo discrecio-
nal), qué herramientas corrigen este modelo en busqueda de mayor equidad, y qué tipo
de financiamiento (en el caso que tengan) destinan a la educacién privada. 2. Andlisis de
la estructura actual del sistema de financiamiento chileno: Se reviso las transferencias
por tipo de asignacion durante el ano 2020 y analizando cada una de las herramien-
tas de equidad, por tipo de sostenedor, que se utilizan en la actualidad. 3. Analisis
empirico de la relacién entre la asistencia promedio de los estudiantes y las distintas
caracteristicas de los establecimientos y comunas, tales como atributos geogréficos o
socioeconomicos, para determinar si su vinculacion es un atributo inequitativo en el
sistema educativo chileno: Debido a los cuestionamientos sobre como afectan las varia-
bles socioeconémicas y demograficas en la asistencia escolar, se testea la tesis con un
analisis de los datos, por sostenedor, de asistencia escolar en un panel que contempla los
anos 2011, 2013, 2015, 2017 y 2020. Este panel contiene informacién administrativa de

17



todos los establecimientos educacionales del pais y se complementa con estimaciones de
variables comunales realizadas por érganos gubernamentales. La ecuacién estimada con
los datos de panel (obtenida desde el trabajo de Jones et al., 2018) utiliza la asistencia
escolar como variable dependiente y variables socioeconémicas y demograficas (tanto
del establecimiento como de la comuna) como variables independientes para determinar
su relacion.

El conjunto de estos analisis nos permitird determinar si la discusion en Chi-
le sobre cambios estructurales al sistema de financiamiento escolar se sustenta en una
evidencia que hace que el modelo chileno conlleve efectos nocivos a los objetivos de
eficiencia y equidad que deben perseguir las estructuras de financiamiento, asi como si
el modelo nacional tiene atributos particulares que lo hacen tnico. También, estos resul-
tados nos permitirdan entregar recomendaciones de politicas ptiblicas para una mejoria
en el futuro del modelo nacional, en el marco de una reforma planteada al sistema.

4. Resultados

4.1. Sistemas de financiamiento: Experiencia comparada y sis-
tema chileno.

El gasto total asociado al financiamiento de la educacién escolar es un factor
clave a tomar en cuenta a la hora de comparar los distintos sistemas de educacién, pero
igual o mas importante es el anélisis de la estrategia de distribucién de fondos para este
fin (OECD, 2017). Al igual que Chile, los distintos paises del mundo establecen siste-
mas de financiamiento de la educacién que determinan cémo y a quién le entregan los
recursos destinados para la educacion, utilizando distintas herramientas para focalizar
pagos a distintos sectores o establecer criterios continuos.

Es debido a esto que se han realizado variados estudios en los ultimos anos
acerca de como se debe financiar la educacion escolar. Los estudios, que entienden
que existe una materia de idiosincrasia asociada a estos pagos ya que cada pais tiene
su propia estructura legal, analizan los sistemas desde la métrica de la equidad y la
eficiencia, ademas de explicar la forma en que los paises financian educacién privada
con fondos publicos, entre otras cosas.

Por un lado, la equidad se define como la capacidad de entregar la misma opor-
tunidad de educacién para todos los estudiantes del sistema. En ese sentido, la equidad
buscaria tener una dimension horizontal que entregue financiamiento educacional simi-
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lar a estudiantes o establecimientos educacionales con similares caracteristicas, y una
vertical que entregue mayor financiamiento a los sectores que mayores dificultades pre-
sentan para obtener una educacién de calidad (Banco Mundial, 2013). Tipicamente este
ultimo punto se ve como la vulnerabilidad econémica, pero también existen otros fac-
tores que aumentan la dificultad para el acceso a una educacién de calidad, tales como
la ruralidad, género, razas o etnicidad, entre otros.

Por otro lado, la eficiencia se define como la capacidad de maximizar los retor-
nos marginales del financiamiento de la educacién (Banco Mundial, 2013), entendiéndo-
se como los resultados académicos alcanzados dado el contexto del pais analizado. En
ese sentido, un sistema de financiamiento escolar eficiente logra los mejores resultados
de aprendizaje posibles para cierta cantidad de recursos, por lo que el grado de eficien-
cia de los recursos invertidos es un punto importante a analizar al momento de la toma
de decisiones.

La equidad y la eficiencia estan relacionadas y pueden tener muchas veces
incentivos contrarios. Por ejemplo, el financiamiento por concepto de equidad puede
no maximizar el retorno marginal de la inversién, por lo que no seria eficiente, pero
es necesario para igualar las oportunidades de acceso a la educacién de calidad en los
paises. Por lo mismo, es de vital importancia tener en cuenta el trade off que tienen estas
dimensiones al momento de definir un sistema de financiamiento de establecimientos
educacionales.

Por su parte, el financiamiento de la educacion privada ha sido introducido du-
rante los ultimos 25 afios en més de dos tercios de los paises de la OCDE (Musset, 2012).
Las razones para financiar realizar esta transferencia a instituciones no-piblicas pueden
estar motivadas por variados argumentos que dependen de la idiosincrasia misma del
pais. Entre estos argumentos se pueden ver componentes histéricos de su educacién
(Chile), arreglos institucionales con sostenedores religiosos (Bélgica o Nueva Zelanda),
zona geograficas dificiles de acceder por la educacién publica o en la bisqueda de equi-
dad a través de financiamiento a las familias mas vulnerables para puedan acceder a la
educacién que ellas elijan (OECD, 2017). Esto, sin embargo, puede genera problemas
de segregacién en el caso que no entregue un marco regulatorio que lo resguarde.

De acuerdo a lo anterior, este trabajo realiza una revisién de los sistemas de
financiamiento de la educaciéon en un grupo de 45 paises y luego hace un analisis con
mayor detencién del sistema chileno. La revision de los sistemas mostrara, en la expe-
riencia comparada, qué herramientas utilizan los sistemas para desarrollar la dimension
de equidad en la entrega de educacion. No se analizard en esta oportunidad la eficien-
cia ya que esta requiere la definiciéon de un resultado de aprendizaje. Sin embargo, el

19



reciente trabajo de Hidalgo (2022) concluye que mientras la diferenciacién educativa
y la segregacion estudiantil tienen un efecto grande y significativo sobre la ineficiencia
técnica educativa, la desigualdad econémica no la afecta.

Ademas de lo anterior, este trabajo revisara dentro de la misma muestra qué
paises financian la educacién privada y de qué forma lo hacen. Lo anterior entregara
luces de las herramientas utilizadas para definir el pago a establecimientos privados por
parte del sector publico.

Las principales fuentes de informacién que se utilizaron fueron los informes
de financiamiento de la educacién escolar generados por Eurydice (informes naciona-
les acerca de la estructura de los sistemas educativos europeos), la seccién de revisién
de recursos escolares de la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdémico
(OECD), y el estudio sobre el financiamiento de la educacién escolar chilena del Banco
Internacional de Desarrollo (BID). Con lo anterior, se analizé una muestra de 45 siste-
mas de financiamiento para 45 paises o regiones diferentes. La muestra contempla 37
paises europeos, 3 paises sudamericanos, 1 pais norteamericano, 2 paises asiaticos y 1
pais de Oceania, de los cuales 34 estados son parte de la OECD al ano 2020. El resto
de los paises utilizados son parte de la Unién Europea o han sido revisados por el BID
o la OECD.

Por tltimo, posterior al andlisis el analisis de equidad y del financiamiento
de los establecimientos privados con fondos publicos, se realizard un analisis de las
herramientas de equidad en el sistema chileno se realiza a través de la revision de los
ingresos que se transfieren hacia los establecimientos subvencionados. En esta revisién
se entrega el detalle de las transferencias asociadas al sistema de subvenciones y de las
asignaciones directas.

4.1.1. Experiencia comparada.

4.1.1.1. Analisis de los sistemas de educacién: Modelo del sistema piibli-
co. Los sistemas de financiamiento escolar determinan quién y como se transfieren los
montos asociados al pago de los establecimientos educacionales.

Por un lado, la determinacién de quién transfiere los fondos es una pregunta
sobre cudl(es) es el nivel(es) de gobierno responsable del financiamiento de la educacion.
Este punto, definido segtn los criterios establecidos por su legislacién, determina si los
fondos transferidos son financiados por uno o méas niveles de gobierno. Cabe destacar
que el nivel de gobierno responsable de la distribucion del financiamiento es un concepto
diferente al nivel de gobierno que entrega el financiamiento (aunque el nivel de gobierno
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puede ser el mismo para los dos conceptos, es decir, la misma autoridad determina los
fondos y los distribuye). La diferencia se establece en que el primero determina los
fondos a entregar a los proveedores de la educaciéon, mientras que el segundo entrega
los recursos que se determinaron previamente.

Existen variadas combinaciones respecto a los niveles de gobierno encargados
de distribuir el financiamiento de la educacion, lo cual estd vinculado a los niveles de
descentralizacién fiscal de los paises, como también a los niveles de gobierno que tienen
bajo su responsabilidad la gestién escolar. Entendiendo lo anterior, y debido a que la
composicion institucional de cada pais es tnica y distinta, para generar una tipologia
que unifique criterios, se definen como los niveles de gobierno responsables de los pagos
al gobierno central, las autoridades regionales y las autoridades locales.

La tabla 1 muestra los niveles de gobierno responsables del pago de los sistemas
escolares en 2020. Esta tabla muestra que el financiamiento escolar depende del gobierno
central en la mayoria de la muestra (55,6 %). Las autoridades locales, por su parte, son
las encargadas de definir la distribucién del financiamiento en 22,2% de los paises
revisados.
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En el caso de Chile, como se mencionaba anteriormente, existen aportes de los
municipios hacia su educacion publica, los cuales no son obligatorios ni recurrentes,
por lo que, en esta parte del trabajo, se consideraran como secundarios. Ademas de
lo anterior, cabe destacar que crea el sistema de educacién publica (Ley N° 21.040
de 2017) elimina de manera gradual la dependencia en las autoridades locales de los
establecimientos educacionales, cambiando la estructura de los sostenedores publicos a
sostenedores macrozonales y no comunales (Servicios Locales de la Educacién Piblica),
siendo estos financiados exclusivamente por el gobierno central.

Establecidos los niveles de gobierno responsables de distribuir el financiamien-
to de la educacion por pais, se hace necesario entender como realizan esta tarea. Para
responder la pregunta anterior, se debe analizar el modelo de financiamiento que estos
utilizan. Este modelo de financiamiento define las variables a utilizar para realizar el
calculo del monto o para tomar la decisiéon de cuanto financiar sobre el aparato escolar.
Por lo anterior, para estandarizar, y simplificar la discusion respecto a los modelos de
financiamiento, se definen dos formas para determinar el pago para los proveedores de
la educacion subvencionada: modelos de pago en base a la matricula y caracteristicas
del establecimiento/localidad; o discrecionalidad de la autoridad correspondiente. La
primera estipula una férmula matematica que entrega un nivel de financiamiento segiin
el total de alumnos en una unidad escolar (establecimiento o sostenedor), tomando en
cuenta caracteristicas que estos presentan. Las caracteristicas mas utilizadas son las
variables socioeconémicas y demogréficas del receptor (tipo de localidad, tamano de es-
cuelas y niimero de clase), ademds de educacionales (tipo de educacién impartida por la
escuela, nimero de profesores y directivos asociados al establecimiento). Por otro lado,
el pago discrecional puede tomar, en general, tres formas: Discreciéon administrativa,
la que asume que los encargados de la distribucion de fondos asociados a la educacién
escolar conocen las realidades de los establecimientos y su comunidad; los costos incre-
mentales, que consideran pagos segiin caracteristicas histéricas de los establecimientos
y su comunidad; y negociacién, en que la distribucién (particularmente segin el pago
asociado a los salarios de la dotacién laboral) depende de un acuerdo entre las partes
pagadoras y receptoras.

Cabe destacar que los pagos discrecionales deberian poder asegurar comple-
tamente el funcionamiento operacional de la escuela, pero pueden generar incentivos
perversos en términos de eficiencia del gasto y falta de relacién entre la cantidad de
recursos y el nimero de estudiantes en el sistema. Por otro lado, una férmula de célculo
en base a la matricula fomenta la eficiencia y la atraccién de estudiantes, pero tiene el
riesgo de no entregar suficientes recursos, especialmente en escuelas pequenas. Por lo
mismo, generalmente los sistemas siguen un modelo mixto, no totalmente per capita ni
totalmente basal (BID, 2018).
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En la muestra revisada, 66,7 % de los sistemas revisados utiliza una férmula
de céalculo en base a la matricula de los distintos establecimientos y sus caracteristicas,
mientras que cerca de un 28,9 % estipula que el pago se realiza principalmente a través
de una decisién discrecional y/o histérica de la autoridad que realiza las transferencias a
las entidades responsables de administrar los servicios educacionales. La tabla 2 muestra
los paises revisados segin la férmula base que estos usan.
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Chile entrega el financiamiento a los establecimientos educacionales a través del
sistema de subvenciones (voucher), el que toma en cuenta la matricula y la asistencia,
y se compensa con factores de equidad. Otros paises que han adquirido el sistema
de vouchers para financiar la educacién publica han sido Suecia, Holanda, Bélgica y
Australia.

Como se decia anteriormente, la busqueda de la equidad vertical se realiza
a través de herramientas que buscan entregar mayor financiamiento a los sectores que
mayores recursos necesitan para una educacién de calidad. Estas herramientas utilizadas
son, por lo general, complementos al modelo principal de financiamiento, asociados a
caracteristicas de vulnerabilidad o algun tipo de focalizacion. Las caracteristicas que
méas se utilizan para complementar a la matricula y la vulnerabilidad en los sistemas
de financiamiento de la educacién son el niimero de profesores y la calificacion de estos,
el tamano del establecimiento (definido por lo general por el numero de clases que
éste contempla), el tipo de educacién que entrega el establecimiento, y la ubicacién
geografica en la que se encuentra.

De los 30 sistemas que utilizan la matricula como factor de célculo para definir
el financiamiento de los establecimientos escolares los complementos por vulnerabilidad
estan presentes en todos los sistemas. Por otro lado, en la busqueda de la equidad, el
36,7 % de los sistemas toma en cuenta el niimero de profesores para definir el pago y
23,3 % toma en cuenta las clasificaciones de estos profesores, 60 % de los paises toma
en cuenta el tamafno del establecimiento, 50 % toma en cuenta el tipo de educacién
entregada y 56,7 % de los sistemas define el pagd, en parte, segtin la ubicacién geogréfica
del establecimiento. Chile pertenece al grupo de paises que define su financiamiento
segin el nimero y calificaciones de los profesores (por las bonificaciones entregadas
a estos por la Ley de Carrera Docente mencionada en la seccién anterior), el tipo de
educacion entregada y la ubicacién del establecimiento. Ademds, junto con Ontario
(Canadd), es de los pocos donde el financiamiento entregado también depende de la
asistencia escolar. El detalle de los paises segin las variables que utilizan para calcular
el financiamiento del sistema escolar se entrega en la tabla 3.
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4.1.1.2. Analisis de los sistemas de educacion: Aportes piiblicos a la edu-
cacién privada A nivel mundial, la mayor parte de la provision escolar es entregada
por entidades publicas, sin embargo, el sector privado realiza una oferta que puede o no
contar con aportes del estado. La decision de financiar establecimientos privados puede
estar motivada por la busqueda de equidad, para entregar acceso a cualquier estable-
cimiento educacional a todos los estudiantes, sin importar su situaciéon socioeconémica
(Boeskens, 2016), o por eficiencia, donde los recursos entregados buscarian la mejoria de
la calidad de estos establecimientos (OCDE, 2010). Sin embargo, una mala regulacién
del financiamiento publico de educacién privada genera efectos negativos en la equidad,
ya que los alumnos més vulnerables son los que menos frecuentemente toman decisiones
de eleccién de colegios por calidad o por sistema educativo, por lo que los estudiantes
de mejor estatus socioeconémico eligen mejores colegios y generan mas desigualdad y
menor eficiencia en el sistema educativo (OCDE, 2017).

En esta subseccién se entregara el detalle de los sistemas de educacién en
que entidades privadas que entregan educacién reciben financiamiento del nivel de la
autoridad correspondiente y qué mecanismos se utilizan para entregar este pago. En
el caso de los sistemas que financian la educacion privada con fondos ptublicos en esta
muestra, el principal fin de esta acciéon es la mejora de la equidad en el sistema educativo.

Segtn lo revisado, en el 75,6 % (34) de los sistemas de la muestra existe fi-
nanciamiento publico para entidades privadas, es decir, son entidades particulares sub-
vencionadas por el estado. En la tabla 4 se pueden apreciar los sistemas donde las
autoridades (sean central, regionales o locales) entregan financiamiento a la educacién
privada y los paises en los que esta se financia auténomamente.
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Como se explicaba anteriormente, Chile utiliza el mismo sistema de financia-
miento para los establecimientos ptublicos y privados. Este sistema de financiamiento
per capita entrega a los establecimientos publicos y privados la misma subvencion por
estudiante, ademés de complementar de igual manera esta subvencién en el caso de
estudiantes vulnerables (Subvencién Escolar Preferencial).

De igual manera, dentro de los 34 sistemas de la muestra que entregan financia-
miento publico a la educacién privada, 13 (38,2 %) de los sistemas (ademds del chileno)
financian la educacién privada (en parte o en su totalidad) de la misma forma que a
los establecimientos publicos, es decir, la modalidad mas frecuente es que los aportes
publicos a la educacién privada subvencionada es que sea similar a la publica, siendo
este el grupo en el que se encuentra Chile. Por otro lado, dentro de la muestra exis-
ten cuatro paises que financian la educacion privada segiin parametros asociados a la
matricula y sus caracteristicas socio econémicas. En ese sentido, por ejemplo, Norue-
ga, financia el 85% del costo de educar a un alumno en un establecimiento publico
de similares caracteristicas (segin los calculos realizados por su Ministerio de Educa-
ci6n); Reptblica Checa, financia, segiin un pago asociado al niimero de estudiantes de
un establecimiento, los gastos que no estan asociados a infraestructura; Turquia, pa-
ga un voucher a los estudiantes de menores recursos; y Dinamarca, donde el sistema
de financiamiento publico es basal, realiza un pago per capita a los establecimientos
educacionales privados (descontando el cobro que estos realizan a los padres). A su
vez, 23,5% de estos sistemas financian de manera discrecional a los establecimientos
privados, 11,8 % financian el salario de los profesores en los establecimientos privados
y un pais financia a establecimientos privados a través de proyectos educacionales que
estos presentan (Bulgaria). El detalle de los mecanismos utilizados para financiar la
educacién publica con recursos privados se entrega en la tabla 5.
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Todo lo anterior demuestra que los aportes fiscales a la educacién privada es
bastante habitual a nivel comparado (por sus propias razones idiosincraticas), mientras
que también lo es el arreglo institucional de aportes similares o diferenciados a éstos
respecto del aporte a los establecimientos piblicos, donde es frecuente el modelo chi-
leno de aportes basados en similares criterios, aunque también se observan los casos
donde se entregan recursos a los privados basados en una férmula, se pagan solo las
remuneraciones de los profesores o incluso, tienen una asignacién discrecional.

4.1.2. El sistema de financiamiento escolar de Chile.

Habiendo analizado los sistemas de financiamiento de la muestra y las herra-
mientas que éstos utilizan en post de la equidad, ademas de determinar qué paises
financian la educacién privada con fondos piblicos y de qué forma lo hacen, cabe la
necesidad de revisar el modelo chileno en profundidad. Este trabajo, por su parte, busca
estudiar la educacion escolar, por lo que en esta seccién se tomaran en cuenta las transfe-
rencias realizadas a establecimientos escolares, pero no las realizadas a establecimientos
de educacion de parvulos o educacion superior.

El financiamiento de la educacién escolar en Chile se basa en la entrega de
fondos a sostenedores subvencionados a través de dos vias principales: el sistema de
subvenciones escolares y las asignaciones directas. Por un lado, desde la Subsecretaria
de Educacién, se entregan las subvenciones escolares (segin matricula y asistencia al
establecimiento educacional, ajustadas por caracteristicas del establecimiento), ademés
de asignaciones directas son fondos entregados que financian, de manera basal, algin
tipo de gasto no operacional. Estas se separan segin Mejoramiento de la calidad de la
educacién, Desarrollo profesional docente y directivo, y Recursos Educativos.

Ademas de lo anterior, para analizar el ingreso efectivo que reciben los esta-
blecimientos educacionales, se revisaran ingresos por otras asignaciones directas que
no se derivan desde la Subsecretaria de Educacion, pero que son consideradas como
relevantes debido a la magnitud de sus montos. Estas asignaciones son el Programa
de Infraestructura educacional y el Fondo de apoyo a la educacién piblica (ambos de
la Direccién de Educacién Publica) y el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, de la
Subsecretaria de Interior. Ademas de esto, se agrega informacién sobre de los ingresos
percibidos por los sostenedores por el concepto de financiamiento compartido, el que
ha disminuido en los tltimos anos debido a la Ley de Inclusién, y que eventualmente
sera eliminado.

Para entregar de manera mas detallada la informacion, se entrega el total de la
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matricula del ano 2020 para establecimientos publicos y particulares subvencionados,
con lo que se puede analizar también el gasto per capita de cada transferencia. Cabe
destacar que para armar esta base de datos se utilizaron asignaciones que influyeran
en la vida escolar del alumno y que sean asignables a un establecimiento educacional,
eliminando becas a la dotacién profesional o programas de capacitaciones a personas
individuales. La descripcion de cada una de las transferencias consideradas en este
trabajo se entrega a continuacion.

4.1.2.1. Sistema de subvenciones a los establecimientos educacionales. El
sistema de subvenciones a los establecimientos educacionales contempla las subven-
ciones escolares, es decir, el pago per capita y por caracteristicas socioeconémicas a
los establecimientos educacionales, entregadas como bonificaciones para el aumento de
remuneracion para los docentes y asistentes de la educacion.

Como subvenciones escolares se tomaran en cuenta:

= - Subvencién de Escolaridad: Principal subvencion dentro del sistema. Es la base
del sistema de financiamiento a la educacién escolar y se realiza a través de un pago
mensual al sostenedor de establecimientos piblicos y particulares subvencionados.
El monto de pago se determina por el producto entre el valor de la USE, el
promedio de la asistencia de los tres meses anteriores y el factor por nivel y
modalidad de ensenianza. Representa cerca del 65% del presupuesto asignado
al sistema de subvenciones y se complementa a su vez con la Subvencion de
Internado y Subvencién de Ruralidad (subvenciones especificas entregadas por
caracteristicas propias del sostenedor), ademds de los aumentos de subvencién
por concepto de integracién escolar o PIE (Programa de Integraciéon Escolar).

= - Subvenciéon Escolar Preferencial y Subvenciéon por Concentracién de Alumnos
Prioritarios: Subvenciones asociadas a la ley de Subvencién Escolar Preferencial.
Estas asignaciones entregan un aumento en la subvencién por cada alumno con-
siderado prioritario dentro del establecimiento, ademés de realizar otro pago que
depende del porcentaje de alumnos que sean considerados como prioritarios. Esta
es la segunda ley mas importante del programa de subvenciones, representando
cerca de 16 % de las transferencias.

= Aporte por gratuidad: Monto destinado establecimientos educacionales gratuitos
y sin fines de lucro. Es la tercera subvencién de mayor importancia dentro del
sistema. Esta representa cerca del 5% del sistema.
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= Otras Subvenciones per cépita: Se toman en cuenta dentro de este subgrupo la
Subvencién de proretencion, Subvencién por desempeno de excelencia y subven-
ciones de menor tamano que se encuentran incluidas dentro del Decreto con Fuerza
de Ley N°2. En total, estas representan un 3 % del sistema en su totalidad.

Sobre las subvenciones escolares, es necesario estipular que un segundo tema
estructural es el caso de colegios de muy baja matricula estructural, especialmente en
las zonas rurales, donde no es factible un financiamiento por estudiante y asistencia.
Por lo mismo, se cred la Subvencion de Ruralidad, la cual se otorga a las escuelas rurales
ubicadas a mas de cinco kilémetros del limite urbano, cuya asistencia total sea igual
o inferior a 90 alumnos, en cada ciclo de ensenanza (kinder a 4° bésico; 5° basico a 4°
medio). Ademas de lo anterior, en 1992 se creé la subvencién minima, denominada “piso
rural”, con el fin de mejorar el financiamiento de las escuelas rurales ubicadas en zonas
limitrofes o de aislamiento geogréfico, con escasa matricula (Darville y Rodriguez, 2007),
la que establece que los establecimientos ubicados en zonas limitrofes o de aislamiento
geogréfico, con una matricula inferior o igual a los 17 alumnos (segin los cambios
ingresados en la Ley N° 19.410 del ano 1995), recibirdn una subvencién de 36 USE,
mas los incrementos que correspondan por las caracteristicas del establecimiento y sus
estudiantes.

4.1.2.2. Asignaciones directas. Son asignaciones transferidas a los sostenedores
a través de concursos publicos de la Subsecretaria de Educacién o a través de transfe-
rencias a los sostenedores publicos desde otras instituciones. Debido a que son fondos
entregados de manera complementaria, no representan un gran porcentaje de las trans-
ferencias realizadas a los establecimientos educacionales. Estas asignaciones son:

= Aumentos a la dotacién laboral de los establecimientos educacionales: Son un
subgrupo de asignaciones que entregan bonificaciones a la dotacion de trabajado-
res de los establecimientos educacionales. Estas se han ido creando a lo largo del
tiempo a través de negociaciones gremiales que fructificaron en leyes tales como
el Estatuto Docente y el Estatuto de Asistentes de la Educacion, que entregan
beneficios por las condiciones laborales en que se desenvuelven los trabajadores
(trabajar en comunas rurales, de alta vulnerabilidad social) o condiciones de su
desarrollo profesional (bonificaciones asignadas segiin su tiempo como docentes o
asistentes de la educacion).

= Programa infraestructura educacional: Fondos dirigidos a apoyar la construccion,
mantencion y mejoramiento de los inmuebles y equipamiento de las escuelas y
liceos del pais.
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= Mejoramiento calidad de la educacién: Fondos dirigidos a programas que buscan
ayudar a mejorar las capacidades de los estudiantes a través de ayuda extra-
académica, reforzamientos o ayuda econdémica a los estudiantes mas desventaja-

dos.

= Desarrollo profesional docente y directivo: Recursos para el financiamiento de
programas destinados a la capacitacién y desarrollo profesional de profesores,
directivos, asistentes y sostenedores.

» Recursos educativos: Fondos dirigidos a la entrega de insumos educativos (libros
y material para bibliotecas) de todos los niveles de ensenanza de los estudiantes
subvencionados.

= Fondo Nacional para el Desarrollo Regional destinado a educacién: Programa que
gestiona la entrega de financiamiento para inversiones publicas. En este caso, de
utiliza principalmente para la inversion en infraestructura escolar.

= Fondos de Apoyo a la Educacién Publica: Entrega recursos en apoyo de los sos-
tenedores de la educaciéon municipal.

» Direccién de Educacion Publica (DEP) y Servicios Locales de la Educacion Publi-
ca (SLEP): Instituciones encargadas de ejecutar la nueva educacién publica, donde
la DEP es el organizador a nivel pais de la politica educativa asociada a la nueva
educacién publica, y los SLEP son los sostenedores educativos de las macrozo-
nas designadas por la Ley N° 21.040. Debido a que los servicios educativos de la
DEP y los SLEP son financiados a través de las asignaciones de Subsecretaria de
Educacion (es decir, ya fueron contabilizados sus gastos en las asignaciones antes
mencionadas), en este trabajo solo se considerardn los gastos administrativos de
estas instituciones.

» Transferencias JUNAEB: Transferencias realizadas desde la Junta Nacional de
Auxilio Escolar y Becas asociadas, principalmente, a entrega de alimentos o de
servicios de salud a establecimientos educacionales.

4.1.2.3. Aportes propios y privados. Las leyes chilenas dan la posibilidad a que
los distintos tipos de sostenedores (piblicos y privados) complementen su financiamiento
con aportes propios o privados. Los aportes analizados en este trabajo son:

= Financiamiento compartido: El financiamiento compartido es el término utilizado
para definir la opcién de solicitar un cobro mensual adicional a las familias de
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los ninos matriculados en sus dependencias. Este método se utilizé por casi tres
décadas y establecia la opcién de solicitar un pago (tanto sostenedores municipales
o particulares subvencionados) dentro de todos los niveles de ensenanza, con un
maximo cobro establecido, ademas de descuentos en la subvencion percibida. La
Ley de Inclusion ha generado la gradual eliminacion de esta modalidad de aportes
privados.

= Aportes municipales: Recursos propios de los sostenedores que son utilizados para
el funcionamiento de sus establecimientos, ademas de entregar mejores condicio-
nes para realizacién del proceso educativo o para realizar capacitaciones de sus
trabajadores. Sobresale entre éstos los que hacen los propios municipios para la
gestion de sus servicios educacionales.

4.1.2.4. Financiamiento de la educacion en el ano 2020. Para cuantificar las
distintas partidas presupuestarias, se hizo una revision a la ejecucién presupuestaria
del Ministerio de Educacion del ano 2020, la que se entrega en la Tabla 6 por tipo
de sostenedor, ademas del total. Por otro lado, la Tabla 7 entrega el financiamiento
per capita (entendido como la ejecucién presupuestaria per cépita), segun el tipo de
sostenedor.

La actual estructura de financiamiento de la educacién escolar revela que, en
promedio, los alumnos matriculados en los establecimientos subvencionados recibieron
anualmente 2.236.385 pesos por alumno el ano 2020. De este total, 75 % esta asociado al
financiamiento a través del sistema de subvenciones (per capita) y 25 % a asignaciones
directas discrecionales. Dentro de estas tltimas, la mayor transferencia se asocia a
JUNAEB y a los aumentos de salarios de la dotacién laboral.

En el sistema de subvenciones, que utiliza los mismos criterios para estableci-
mientos publicos y particulares subvencionados, 62,8 % de las transferencias per cépita
se distribuyen solo desde la subvencién de escolaridad - por asistencia y matricula- (lo
que estd asociado a la bisqueda de la equidad horizontal), y el restante 37,2 % se dis-
tribuye por ajustes de vulnerabilidad (asociado a la equidad vertical). Cabe destacar
que dentro de la subvencion de escolaridad ya hay ajustes por equidad vertical tam-
bién, tales como el piso rural o la subvencion de ruralidad. Por lo anterior, casi el 40 %
del total del financiamiento distribuido por el sistema principal de financiamiento de
educacién en Chile (sistema de subvenciones), tiene como fin generar mayor equidad
vertical, lo que da cuenta que logra adecuadamente este objetivo, tal como ha sido
mencionado para Chile por el BID en su comparacion de diferentes paises de América
Latina o Elacqua et al. (2020). En este ultimo se demuestra que Chile tiene un sistema
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Cuadro 6: Ingresos Sostenedores, ano 2020

Tipo de ingreso (en miles de $) Publico Part. Subv. Total
Subvencién de Escolaridad 1.583.458.855  2.197.639.888  3.781.098.743
Programa de Integracion Escolar 441.782.070 274.995.604 716.777.674
Subvencién Escolar Preferencial 483.311.714  491.543.946  974.855.660
Aporte de Gratuidad 155.396.288  159.718.569  315.114.857
Otras subvenciones 71.976.223 164.094.570 236.070.793
Total Subvenciones 2.735.925.150 3.287.992.577 6.023.917.727
Aumentos Salarios Dotacion laboral 476.764.379 130.545.080  607.309.459
Programa infraestructura educacional 49.922.334 0 49.922.334
Mejoramiento calidad de la educacién 26.117.854 11.038.800 37.156.654
Recursos educativos 12.140.220 16.543.719 28.683.939
Desarrollo profesional docente 3.331.082 1.850.069 5.181.151

y directivo

Total ingreso Subsecretaria
(sin fondos de apoyo municipales)

3.304.201.019

3.447.970.245

6.752.171.264

Fondo de Apoyo a la Educaciéon Municipal 202.797.548 0 202.797.548
FNDR a educacion 29.724.936 0 29.724.936
Ingresos totales Financiamiento 10.023 219.903.668  219.913.691
Compartido

Aportes Municipales 89.964.767 0 89.964.767
Dll"e.CC'IOIl de Educacion Pubhcg/ y 31.199.795 0 367.929 135
Servicios Locales de la Educacion

Transferencias JUNAEB 334.453.522  320.477.211 654.930.733
Total ingresos Sostenedores 4.042.281.610 3.988.351.124 8.030.632.734
Matricula total 2020 1.489.106 2.101.793 3.590.899
Ingreso promedio por alumno (en §$) 2.714.569 1.897.595 2.236.385

Fuente: Elaboracion propia a partir del 2020.
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Cuadro 7: Ingresos Sostenedores, anio 2020

Tipo de ingreso (en miles de $) Piblico  Part. Subv. Total
Subvencién de Escolaridad 1.063.362 1.045.602 1.052.967
Programa de Integracion Escolar 296.676 130.839 199.610
Subvencion Escolar Preferencial 324.565 233.869 271.480
Aporte de Gratuidad 104.355 75.992 87.754
Otras subvenciones 48.335 78.074 65.741
Total Subvenciones 1.837.294 1.564.375 1.677.551
Aumentos Salarios Dotacién laboral 320.168 62.111 169.125
Programa infraestructura educacional 33.525 - 13.902
Mejoramiento calidad de la educacién 17.539 5.252 10.347
Recursos educativos 8.153 7.871 7.988
Des.arrouo profesional docente 9937 380 1.443

y directivo

Total ingreso Subsecretarfa 9.218.916 1.640.490  1.880.357
(sin fondos de apoyo municipales)

Fondo de Apoyo a la Educacién Municipal 136.187 - 56.475
FNDR a educacién 19.962 - 8.278
Ingresos Fotales Financiamiento 7 104.627 61.249
Compartido

Aportes Municipales 60.415 - 25.054
Direccién de Educacién Publica y

Servicios Locales de la Educacién 04482 ) 22993
Transferencias JUNAEB 224.600 152.478 182.386
Ingreso promedio por alumno (en $) 2.714.569 1.897.595 2.236.385

Fuente: Elaboracion propia a partir de 2020.



financiamiento con herramientas eficientes en la bisqueda de equidad vertical, donde
los estudiantes del quintil socioeconémico mas pobre tienen mayor financiamiento per
capita que estudiantes del quintil socioeconémico mas rico del pais.

Por otro lado, dentro de las asignaciones directas, las mas importantes, a nivel
de sistema, son las transferencias desde la JUNAEB y los aumentos de la dotacién
laboral. Estos ultimos, que equivalen, aproximadamente, al 10 % del total del sistema
de subvenciones, también tienen grandes componentes de equidad vertical, ya que parte
importante de estos dependen del porcentaje de vulnerabilidad de los establecimientos
donde se desempenan los docentes y asistentes de la educacion. Estas asignaciones no
estan vinculadas a la matricula del establecimiento, sino que a los atributos de los
docentes y su incorporacion a la nueva carrera profesional docente, mientras que los
aportes de JUNAEB son indirectos, pues no se transfieren en dinero al sostenedor.

Mirando la comparacién entre los tipos de sostenedores, es posible apreciar que
los establecimientos publicos reciben un financiamiento per cépita 43,1 % mayor que el
de los establecimientos particulares subvencionados. En el sistema de subvenciones, la
subvencién de escolaridad per capita es practicamente igual para ambos sostenedo-
res, pero los establecimientos piblicos concentran un financiamiento por vulnerabilidad
mucho mas prominente, pues una mayor proporcion de estudiantes prioritarios y con
necesidades educativas especiales asiste a establecimientos puiblicos, por ello éstos re-
ciben cerca de 50 % mads por subvenciones asociadas al grado de vulnerabilidad del
establecimiento (concentrados principalmente en el Programa de Integracién Escolar
y, en menor medida, en la Subvencién Escolar Preferencial). Lo que muestra que la
base del sistema (subvencion escolar per cdpita) tiene un fuerte componente de equidad
horizontal, complementado de manera exitosa con componentes de equidad vertical.
Cabe destacar que el sistema de subvenciones representa el 82.4% del financiamiento
de los establecimientos particulares subvencionados, a diferencia de los establecimientos
publicos, donde este sistema representa 67,7 % del total de las transferencias. Lo ante-
rior se debe, en parte, a que los establecimientos ptuiblicos concentran un pago 5 veces
superior en asignaciones que aumentan los salarios de la dotacion laboral, pero ello se
explica porque los recursos adicionales desde el gobierno central para financiar la im-
plementacion del sistema de desarrollo profesional docente se entregan a los profesores
que se van incorporando gradualmente al nuevo sistema desde 2018, lo cual comenzd
con su aplicacién generalizada en la educacién piblica, para posteriormente irse insta-
lando gradualmente en la particular subvencionada. Todo lo anterior estipula que, en la
busqueda de equidad vertical, el sistema de subvenciones escolares entrega a los estable-
cimientos publicos un financiamiento considerablemente mayor a los establecimientos
particulares subvencionados, lo que se explica por una mayor concentracion de vulne-
rabilidad en este tipo de sostenedor y en las condiciones en las que trabaja su dotacion
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laboral, pero, ademas, logra equidad horizontal a través del principal componente del
sistema de financiamiento por subvenciones.

Por otro lado, las asignaciones directas, a pesar de tener menores magnitudes
de pagos, explican el 40 % de la diferencia entre los financiamientos a los establecimien-
tos publicos y los particulares subvencionados, lo que se debe principalmente por pagos
asociados a mejorar la educacién publica o aportes municipales. Ademas, en todas las
asignaciones (excepto en el financiamiento compartido), a pesar de tener una baja mag-
nitud en comparacién con el sistema de subvenciones, se ve una importante diferencia
en favor de los establecimientos ptiblicos. Es asi, como sin considerar los mayores recur-
sos que recibe educacion publica por componentes de equidad vertical o inicio temprano
de reformas que serdn generalizadas, ésta recibié en el ano 2020 $300.000 millones adi-
cionales del gobierno central, regional o local que el sector particular subvencionada,
representando un 16 % adicional de recursos que el total recibidos por el particular
subvencionado.

4.2. Efectos de las variables comunales en la asistencia escolar.

La asistencia como variable de financiamiento de la educacion escolar -y una
posible modificacion a ésta - ha sido un tema relevante en la discusion de las tltimas
décadas (Gallego y Sapelli, 2007; Paredes, 2009; Trevino et al., 2018; Corvalan y Garcia-
Huidobro, 2016). En la seccién 11, se presenta evidencia de que el debate asociado a
esta variable ha sido extenso y con diversos argumentos acerca de los efectos positi-
vos y negativos de como la asistencia escolar, tomada como base de calculo para las
subvenciones, puede perjudicar el financiamiento a los establecimientos educacionales,
especialmente los mas vulnerables.

Por un lado, los “defensores de la asistencia” como factor de financiamiento
han argumentado que, debido a la importancia de esta en los resultados académicos de
los estudiantes, ha sido un correcto incentivo para que los sostenedores y equipos direc-
tivos la promuevan a lo largo del tiempo (Gallego y Sapelli, 2007; Trevinio et al., 2018;
Corvaldn y Garcifa-Huidobro, 2016). Por otro lado, los “detractores de la asistencia”
han argumentado acerca de la dificultad de fiscalizar la asistencia y la incertidumbre
financiera que esta implica para los sostenedores (Paredes, 2009). Lo anterior se expli-
carfa porque la asistencia estaria determinada por factores estructurales tales como el
clima o la ubicacién geografica (Trevinio et al., 2019) y la desigualdad de financiamiento
que se produciria por la menor capacidad de asistencia en los sectores mas vulnerables
de la sociedad y con ciertos atributos geograficos, como es la tasa de ruralidad, tasa de
pobreza o la zona sur del pais (ver el debate en la seccién II).
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El objetivo de esta investigacion es entregar evidencia respecto a la relaciéon en-
tre aspectos socioecondmicos y geograficos en la asistencia. De esta manera, la hipotesis
que se levanta es que si la asistencia es una variable estructural que afecta la dispo-
nibilidad de recursos para los diferentes sostenedores, ésta debiese ser menor entre las
comunas mas pequenas, pobres y rurales.

4.2.1. Especificacion empirica.

Se especifica un modelo empirico para la asistencia escolar, el cual es aplicado
a un panel de datos. De esta manera, se considera la siguiente especificacion a estimar:

Asistiy = Bo+ B'Piy+7'Sip + 0 Eiy +0'Giy + i + €54 (1)

donde la variable dependiente Asist es la asistencia promedio para la escuela
ien el ano t, P es un vector de caracteristicas de los estudiantes, S es un vector de
caracteristicas del establecimiento educacional, E es un vector de condiciones sociales
y econémicas de la comuna y G es un vector relacionado al tamano del establecimiento
educacional. n; representa efectos fijos del periodo. Los subindices i y t denotan es-
tablecimiento y periodo, respectivamente. €;; es el residuo del modelo. La estructura
de la forma funcional se basa en los principales trabajos empiricos que analizan los
determinantes de la asistencia (Jones et al., 2008).

Las caracteristicas de los estudiantes — el vector P - esta representada por el por-
centaje de estudiantes vulnerables en el establecimiento educacional (medido a través
del porcentaje de alumnos considerados prioritarios sobre el total de su matricula),
mientras que las variables socioeconémicas son aquellos factores que afectan el entorno
de vida del estudiante que pueden afectar la asistencia del estudiante. De esta manera,
el vector E esta compuesto por el ingreso per capita comunal, el porcentaje de pobreza
de la comuna y el porcentaje de ruralidad de la comuna. Respecto a las caracteristicas
del establecimiento educacional — el vector S — se representan por la tasa de dependen-
cia del establecimiento educacional y el ratio de alumno/profesor para representar el
tamano de la clase. Por ultimo, respecto a la medida del tamano del establecimiento
educacional — el vector G — esta representado por la matricula promedio anual del esta-
blecimiento. Para resolver problemas de heterocedasticidad las estimaciones consideran
que los establecimientos estan en clister a nivel regional.

Para analizar lo anterior, se estima el impacto de las caracteristicas de la co-
muna en la asistencia escolar a través de técnicas econométricas para datos de panel

41



correspondientes a la asistencia escolar reportadas por los establecimientos educaciona-
les y las variables comunales asociadas a estos, utilizando una metodologia similar a la
utilizada en el trabajo de Jones et al., 2008. El modelo de regresion busca responder la
pregunta empirica de jcomo afectan las variables comunales y del establecimiento a la
asistencia anual promedio de los colegios subvencionados?

Utilizando la revision de literatura presentada en la seccién II, se puede an-
ticipar los signos (o sentidos) de los coeficientes de las variables. De esta manera, se
espera que el porcentaje de vulnerabilidad del establecimiento, ademas de la pobreza y
ruralidad comunal, tengan efectos negativos sobre la asistencia (Trevino et al., 2019).
Se espera también, debido a lo establecido en la literatura (Jones et al., 2008), que el
tamano del establecimiento y el ratio de alumnos se asocie negativamente con la asis-
tencia, al igual que la calidad de ptblico de un establecimiento educacional. Por ltimo,
se espera que el ingreso per capita comunal tenga efectos positivos en la asistencia, de-
bido a que el municipio tendria mas herramientas para transportar estudiantes a los
establecimientos educacionales.

En la siguiente subseccion, se detalla la construccion y medidas de cada una
de las variables mencionadas anteriormente.

4.2.2. Datos.

Se construy6 un panel de establecimientos para el periodo 2011 a 2020 (en
particular, se recopilaron datos de los anos 2011, 2013, 2015, 2017 y 2020) para la
asistencia escolar, matricula, nimero de alumnos prioritarios, cantidad de profesores,
ruralidad del establecimiento y dependencia de todos los establecimientos educacionales
subvencionados del pais para estimar los pardmetros del modelo.

Los datos de asistencia, matricula, ruralidad y dependencia del establecimiento
se obtuvieron desde los datos administrativos con los que el Ministerio de Educacion
realizo los pagos de subvenciones a los establecimientos durante todos los anos de la
muestra. Por otro lado, el nimero de alumnos prioritarios y cantidad de docentes en
los establecimientos educacionales se obtuvieron desde la plataforma de datos abiertos
del Ministerio de Educacion.

Los datos de ingresos comunales per cépita se determinan como ingreso total
percibido por la municipalidad - total de recursos percibidos por el municipio durante el
periodo fiscal (enero a diciembre)-, dividido por la poblacién municipal del afio en cues-
tién. Estos se obtuvieron desde el Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM)
de la Subsecretaria de Desarrollo Regional. Por otro lado, la poblacién comunal y su
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nivel de ruralidad, determinado como el niimero de personas viviendo en situacion de
ruralidad sobre el tamano de la poblacién de la comuna, se obtuvieron desde estimacio-
nes del Instituto Nacional de Estadisticas del Ministerio de Economia, mientras que el
nivel de pobreza se deriva desde estimaciones de la Subsecretaria de Evaluaciéon Social
de las encuestas CASEN de los anos 2011, 2013, 2015, 2017 y 2020. La clasificacién de
las variables, su descripcién, medida y fuente se encuentran en la tabla 8.
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La Tabla 9 presenta estadistica descriptiva de las variables utilizadas en el mo-
delo. Debido a que estos datos son de establecimientos subvencionados, las escuelas
particulares privadas estan excluidas de los datos. De la Tabla 9 se deriva que la tasa
de asistencia escolar anual promedio para los establecimientos educacionales subven-
cionados en Chile es de 90,9 %, teniendo una desviacién estdndar es de 5,2. A su vez,
el porcentaje de alumnos prioritarios promedio tiene como promedio 50,2 %, lo que, a
pesar que se calcula de manera distinta a la concentracion estimada por el Ministerio
de Educacién, es relativamente cercana al 47 % segun el acto administrativo que deter-
mina el porcentaje de los establecimientos para el ano 2020 (Rex. N°1611, de 2020). El
ingreso per capita, tiene como promedio per capita 210.000 pesos, aproximadamente.
Un establecimiento educacional tipico tiene 14 alumnos estudiantes por profesor y, en
promedio, matricula a 310 estudiantes. Sobre las variables comunales- respecto a la
ruralidad, y pobreza- en promedio, llega a un 17 %. Este valor, puede estar sesgado
por la medicién de pobreza por ingreso realizada hasta el cambio de medicion del ano
2015, aunque esta variacién seria capturada por los efectos fijos de cada ano. Ademas,
en promedio, las comunas tienen 22 % de personas viviendo en condicién de ruralidad
segun los estudios realizados por el Instituto Nacional de Estadisticas.
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4.2.3. Resultados.

Las tablas 10 y 11 reportan los resultados para la asistencia. La tabla 10 pre-
senta resultados para distintas formas funcionales, pero bajo el mismo método de esti-
macion — OLS con efectos fijos — mientras que la tabla 11 presenta resultados para una
misma forma funcional, pero - para una andlisis de robustez - se realizé con distintas
técnicas econométricas.

La Tabla 10 presenta los resultados de cinco regresiones separadas asociadas
con la variable dependiente porcentaje de asistencia a nivel del establecimiento. Dichas
estimaciones provienen de regresiones OLS robustos con efectos fijos para los cinco atnios
de la muestra.

La columna (A) presenta los resultados de una regresién donde las variables
independientes son las caracteristicas de vulnerabilidad del establecimiento -el porcen-
taje de alumnos prioritarios - ademas del nivel de pobreza y ruralidad de la comuna de
este. En la columna (B), se agrega a la forma funcional de (A) el ingreso per cédpita de
la comuna, lo que funciona como un control asociado a los recursos que tiene la muni-
cipalidad, completando la categoria de “caracteristicas socioeconémicas”. La columna
(C) agrega controles por las caracteristicas del establecimiento y de su tamano (tanto
de la matricula como dummy de comuna pequena). Las variables de control ingresadas
en esta columna son la matricula del establecimiento educacional, el ratio de alumnos
por docente y la dependencia de este. La columna (D) reemplaza el porcentaje de rura-
lidad del establecimiento por una variable dummy que estipula si el establecimiento es
considerado rural por el Ministerio de Educacion (es decir, recibe la subvencién de rura-
lidad). Por tltimo, la columna (E) utiliza las mismas variables que la columna (C) pero
agrega el componente cuadratico asociado a ruralidad y de pobreza comunal. Todas las
estimaciones de las desviaciones estandar de cada regresién se obtuvieron controlando
la robustez de los resultados.

Respecto a las caracteristicas de los estudiantes — representado por la vulnera-
bilidad del establecimiento educacional, medido como el porcentaje de alumnos priori-
tarios que estan matriculados en este — se obtuvieron efectos significativos al controlar
por caracteristicas del establecimiento y de su tamano. Los valores de sus coeficientes
establecen que un aumento de 1% en el porcentaje de alumnos prioritarios implicaria
un aumento promedio de 0,004 % en la asistencia. La magnitud del coeficiente es bajo,
pero positivo y significativo, lo que podria deberse a que hay pagos asociados al niimero
de estos alumnos en los establecimientos educacionales participantes de la ley SEP.

Respecto a las variables socioecondmicas, existe una relaciéon significativa de la
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asistencia con todas las variables del vector. Mientras el porcentaje de la pobreza y de
personas viviendo en situacion de ruralidad de la comuna del establecimiento educa-
cional tienen coeficientes positivos y significativos, el ingreso per capita de la comuna
tiene efectos negativos y significativos en la asistencia escolar. El sentido de los efectos
se mantiene en todas las formas funcionales, siguiendo un patréon claro respecto a la
evidencia empirica encontrada. Los coeficientes del porcentaje de ruralidad y la pobreza
son positivos y muy significativos en todas las regresiones. Estos coeficientes se acercan
a los valores de 0,7 % en porcentaje de pobreza y 0,3 % en porcentaje de ruralidad, por
lo que un aumento del 10% en el porcentaje de pobreza o de ruralidad en promedio
implicaria un 7% o 3% de mayor asistencia en los establecimientos educacionales de
la comuna, respectivamente. Cabe destacar que, a pesar de lo anterior, al analizar el
coeficiente del cuadrético de las variables, se demuestra que el efecto marginal ambas
variables es negativo, por lo que, el efecto positivo de la variable misma tiende a des-
aparecer y volverse negativo a mayor magnitud. Esta disminucién no implica (dentro de
los margenes) que el porcentaje de la ruralidad comunal pudiera, en alguna magnitud,
tener efectos negativos sobre la asistencia. No asi el porcentaje de pobreza comunal,
donde en comunas con un porcentaje superior al 60 %, un aumento de la pobreza sig-
nifica una disminucion de la asistencia escolar. Este caso se da en solo 6 comunas a lo
largo del panel: Tirda, Lonquimay, Ercilla, Galvarino, Saavedra y Cholchol.

Respecto al tamano del establecimiento y la comuna, al igual que lo demostrado
en la literatura, el tamano de la matricula del establecimiento educacional tiene efectos
negativos en la asistencia promedio al establecimiento educacional. Por otro lado, la
dummy de comuna pequena tiene efectos tiene efectos significativos solo en la regresion
(C) y su coeficiente no es consistente a lo largo de las regresiones.

Respecto a las caracteristicas del establecimiento, se obtuvo que el ratio de
alumnos por docente en el establecimiento tiene efectos diferentes a lo esperado, donde,
en promedio, cada alumno extra por cada docente deberia aumentar en 0,9 % la asisten-
cia promedio del establecimiento. Por otro lado, las columnas (C), (D) y (E) muestran
que los establecimientos ptblicos tienen, en promedio, cerca de 2% menos de asistencia
que los establecimientos particulares subvencionados.

Los resultados anteriores permiten concluir que un mayor porcentaje de pobre-
za, un menor ingreso per capita a nivel comunal y un mayor porcentaje de ruralidad y
un mayor vulnerabilidad en la matricula, en promedio implica una mayor asistencia en
el establecimiento educacional. Por otro lado, mientras un mayor tamano en la matricu-
la del establecimiento disminuye la asistencia escolar, el ser una comuna pequena no
muestra un efecto robusto sobre la asistencia. Ademas, los resultados muestran que los
establecimientos publicos tienen una menor asistencia que los establecimientos particu-
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lares subvencionados. Lo anterior permite concluir que la asistencia no se ve afectada
por un menor tamano de la comuna y no disminuye en comunas con un mayor grado
de pobreza (solo en pobreza extrema) o ruralidad, por lo que las variables comunales
no son impedimento para el financiamiento de la educacion.
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Como un testeo de robustez a los resultados presentados en la tabla 10, se
estimo el modelo a través de diferentes metodologias, las cuales son presentadas en la
tabla 11. Siguiendo el trabajo de Jones et al. (2008), se realizé la ecuacién (1) (columna
(C) de la tabla 10) a través de una regresién OLS sin efectos fijos y con la metodologia
“Between Effects”, las que se disponen en las columnas (A) y (B) de la tabla 11. La co-
lumna (C) muestra la estimacién con efectos fijos, pero realizando clusters por comunas.
La columna (D) estima la ecuacién con un “Cross Section” del panel, analizando posi-
bles sesgos no capturados por los efectos fijos. La columna (E) estima la ecuacién con
las variables (dependiente e independientes) en diferencias, también buscando eliminar
sesgos por variables omitidas que no se modifican a través del tiempo. Por tltimo, la
columna (F) estima la ecuacién realizando una transformacién logistica a la variable
asistencia, buscando eliminar los sesgos por valores extremos de la asistencia.

Como se aprecia en la tabla 11, la gran mayoria de los resultados de la tabla
10 se mantienen. Por ejemplo, los sostenedores publicos siguen teniendo coeficientes
negativos en la estimacion de la asistencia. Misma situacion se produce con la determi-
nacién del efecto de la matricula dentro de la asistencia escolar promedio, teniendo en
todas las columnas un coeficiente negativo y significativo. Por su parte, el porcentaje
de pobreza y de poblacién rural en la comuna del establecimiento, ademas del ratio de
alumnos por docente en su dotacién, siguen teniendo un efecto positivo dentro de la
asistencia segun las estimaciones planteadas en la tabla 11, donde todos los resultados
son positivos y significativos (fuera de la columna (E), y donde la variable de ruralidad
y el ratio de alumnos por docente no son significativos y tienen signo distinto al resto de
los resultados). El ingreso per capita de la comuna del establecimiento también sigue las
tendencias de la tabla 10 (a excepcién de la columna de la estimacién en diferencias),
pero pierde significancia sin efecto fijo. Por tltimo, el porcentaje de alumnos priorita-
rios y la dummy de comuna pequena no tienen significancia dentro de las estimaciones
con un cluster a nivel de comunas, en diferencias y de transformacion logistica de la
asistencia, por lo que no se puede tomar una determinacion sobre estas en el modelo.

Estos resultados entregan robustez a la conclusion que los porcentajes de po-
breza y ruralidad de la comuna del establecimiento, ademés del niimero de alumnos por
docente en este, siguen estando positivamente relacionados. A diferencia de lo anterior,
la matricula y su ingreso per capita (con menor significancia estadistica) se determinan
como elementos que, al aumentar, disminuyen la asistencia escolar. Misma situacion
sucede con la categoria de establecimientos publicos, que nuevamente se mostraron
con una menor asistencia. La vulnerabilidad y la dummy de comuna pequena son los
elementos que mas robustez pierden en analisis, ya que, con los distintos métodos de
analisis, no consigue la misma significancia.
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Por esto, se reafirma sobre la hipdtesis inicial que la asistencia no es menor en
comunas con mayores grados de pobreza o ruralidad.
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5. Conclusiones y recomendaciones de politicas publi-
cas

El sistema de financiamiento de la educacion escolar es una de las aristas més
importantes en los sistemas escolares debido a las consecuencias de la educacién sobre el
desarrollo y bienestar de cada persona y del conjunto de la sociedad, tanto en el corto,
mediano y largo plazo. Las orientaciones que deben guiar los sistemas de financiamiento
son sus efectos sobre la eficiencia en el uso de los recursos para conseguir los objetivos
perseguidos, como también en la equidad en su asignacién, tanto en términos horizon-
tales, entregando a estudiantes con similares atributos los mismos recursos, como en
términos verticales, donde atributos diferenciados de ninos, ninas y jévenes, reciban
aportes diferenciados para tender a una igualdad de oportunidades en la consecucion
de los fines de la educacién.

La revision internacional da cuenta que los sistemas de financiamiento de los
paises son altamente diferenciados, incluyendo aspectos histéricos que explican sus par-
ticularidades, pero también sujetos de un sostenido debate en su continuo ajuste en la
obtencién de los objetivos de equidad y eficiencia. Sin embargo, también observamos
ciertas caracteristicas que son mas frecuentes en sus disenos. Todos estos aspectos son
muy valiosos para iluminar la discusién del debate que se avecina para nuestro pafs.
El programa de gobierno de las actuales autoridades ha propuesto avanzar hacia un
financiamiento basal, al menos en la educacién publica, tal como lo indica su programa
de gobierno como la propuesta de nueva constitucion a ser votada en septiembre de este
ano.

Este cambio es inédito respecto al diseno vigente desde 1981, donde el sistema
escolar se financia principalmente mediante un subsidio a la demanda que se paga al
sostenedor de los respectivos establecimientos en funciéon de la matricula y asistencia
promedio de sus alumnos. Esta subvencién base tiene un monto similar para estudiantes
que asisten a establecimientos piblico como particulares subvencionados. El cambio en
la politica de financiamiento desde un subsidio a la demanda hacia uno basal no ha
sido discutido en sus detalles, por lo cual, se propone que los aprendizajes de esta tesis
puedan apoyar la discusion de su diseno en particular.

Por una parte, los resultados de la tesis indican que el diseno de una subvenciéon
plana igual para todo tipo de estudiantes ha experimentado importantes modificaciones
a través del tiempo. El componente de equidad de la misma subvencién ha incluido im-
portantes recursos destinados a los atributos de mayor vulnerabilidad socioeconémica
de los estudiantes y de necesidades educativas especiales -un estudiante del 40 % més
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vulnerable recibe hasta 70 % de recursos adicionales mensualmente por la Subvencién
Escolar Preferencial, y aquellos con necesidades educativas transitorias hasta 150 % de
recursos mensuales adicionales-, incorporando una fuerte correccién por estos princi-
pales atributos de los estudiantes para lograr una educacién de calidad. Este diseno,
conlleva importantes efectos sobre la equidad vertical que debe perseguir todo sistema
educativo, pero también un adecuado diseno para lograr una equidad horizontal, que
asegure que los estudiantes con similares condiciones de vulnerabilidad reciban similares
recursos en todos los establecimientos con financiamiento publico.

Un segundo resultado importante de la tesis respecto a los cambios en el sistema
de financiamiento es que existen diversas reformas estructurales que no se financian
en el esquema regular de una subvencién por estudiante y por asistencia, asegurando
su financiamiento regular en su implementaciéon y adecuando los incentivos para no
evitar su implementacién entre establecimientos y sostenedores. Entre éstas sobresale
el financiamiento del sistema de desarrollo profesional docente, el que conlleva mejores
remuneraciones para los profesores segin su el tramo de la carrera en que se encuentren.
Por ejemplo, en el presupuesto del anio 2022, se han incluido $680 mil millones para
estas asignaciones, las cuales seguiran incrementandose en los siguientes anos, cuando
la cobertura de la nueva carrera docente alcance a la totalidad de los profesores de los
establecimientos con financiamiento publico.

Un tercer resultado de la tesis, es que existe un conjunto de recursos financieros
que son especificos para la educacion publica y que tampoco se asignan en relacién a
la asistencia o matricula. Estos recursos por antigiiedad corresponden, a los fondos de
financiamiento de infraestructura y equipamiento, provistos por el Ministerio de Edu-
cacién y el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), los fondos de apoyo a la
gestion de educacion publica y el creado desde 2018 para el financiamiento de la opera-
cién regular de los Servicios Locales de Educacién Publica y la Direcciéon de Educacién
Ptublica. En las estimaciones que se realizaron para el ano 2020, estos recursos adiciona-
les a la educacién publica, que no corresponden al financiamiento de politicas nacionales
que afectan a todo tipo de sostenedores o establecimientos, representaron $370 mil mi-
llones -sin considerar los aportes municipales voluntarios-, monto que representé un 9 %
adicional a la educacién publica sobre el total de recursos recibidos por la educacion
particular subvencionada (incluyendo los ingresos recibidos por aportes de las familias
a través del financiamiento compartido).

En sintesis, el sistema de financiamiento de la educacién chilena dista bastante
de su diseno original de un aporte por estudiantes sin diferencias por atributos de los
estudiantes y en igual de condiciones entre los sostenedores ptublicos y privados. A
nivel general, para 2020 solo un 39 % de la inversién por estudiante de la educacién
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publica tiene ese atributo, otro 29 % provenia de recursos asignados para lograr una
mayor equidad en el sistema de financiamiento, mientras que el restante 32 % no se
distribuia segiin matricula. Adicionalmente, se concluyé que los recursos disponibles por
estudiante en la educacién publica alcanzaron en este ano un 43 % superior que para el
sector particular subvencionado, siendo la diferencia explicada principalmente porque
la educacién publica concentra en mayor medida estudiantes con diferentes tipos de
vulnerabilidad, porque en este nivel se inici6 las reformas para mejorar las condiciones
laborales de los docentes y mayores aportes publicos solo destinados a la educacion
ptblica, estos ltimos representan un 13 % de aportes adicionales por estudiante.

A nivel comparado, aunque no es habitual que el principal mecanismo de fi-
nanciamiento sea per capita, Chile no es el inico pais que utiliza esta modalidad. Pero
mas alla de ello, la experiencia internacional da cuenta que la matricula es un compo-
nente habitual que se considera en las férmulas para asignar los recursos financieros en
muchos de los sistemas educativos, ello responde claramente a la busqueda de eficien-
cia en el uso de los recursos disponibles, de lo contrario, ante situaciones de ajustes
en la matricula, se podrian generar importantes problemas de déficit financiero o de
desajustes en los recursos de personal, equipamiento e infraestructura. Esta variable es
siempre acompanada de correcciones por el grado de vulnerabilidad y otras herramien-
tas de equidad, por lo que existen multiples sistemas de financiamiento de la educacion
escolar. A pesar de lo anterior, las herramientas en general se repiten, siendo las mas
utilizadas el tamano del establecimiento, el lugar geogréfico de este, el tipo de educa-
cién que entrega y variables asociadas a los profesores de su planta docente. Dentro de
estas, Chile utiliza las ultimas tres, mostrando efectivamente que sigue los lineamientos
a nivel comparado.

Respecto a si se realizan aportes del Estado al financiamiento de la educacion
particular, se encuentra que ello es bastante frecuente, pues en tres de cada cuatro
paises analizados ello ocurre, pero con miiltiples modalidades. Por una parte, en uno de
cada tres paises reciben recursos similares ambos tipos de sostenedores, mientras que en
los otros dos tercios se observa una alta diversidad: en algunos paises el estado financia
las remuneraciones de los docentes (por ejemplo, Austria, Estonia, Francia o Japén),
mientras que en Noruega el estado entrega un aporte equivalente al 85 % del otorgado al
sector publico, o en la Reptblica Checa que entrega los recursos en base a estudiantes,
pero sin considerar aportes para infraestructura; o Dinamarca, donde el financiamiento
para la educacién publica es basal, pero para los particulares subvencionados por es-
tudiante. Es decir, la existencia de aportes ptblicos a la educacién privada es bastante
generalizado, pero las modalidades de financiamiento son heterogéneas, donde la situa-
ciéon de Chile no sobresale como una situacién aislada, ni en relacion a la entrega de
aportes por matricula ni es forma relativamente simétrica entre el sector puiblico y priva-
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do, aunque como analizamos previamente, el modelo chileno tiene elementos parecidos
a los caso de Reprblica Checa o Noruega -con mayores aportes a la educacién publica
que la privada, ya sea por una proporcion o excluyendo recursos para infraestructura-.

Finalmente, aunque solo Canada -en la provincia de Ontario- acompana a Chi-
le en la entrega de financiamiento segin asistencia de los estudiantes, la literatura ha
analizado exhaustivamente la asistencia escolar como herramienta de célculo del fi-
nanciamiento de la educacién y su importancia sobre los resultados académicos. La
asistencia se determiné como variable de calculo debido a que se ha mostrado como
un factor de gran relevancia en los resultados académicos de los estudiantes, lo que ha
generado criticas por parte de los sostenedores ya que genera dificultades para asegurar
el financiamiento por la dificultad de mantener una asistencia consistente en alumnos
vulnerables o por su posible dependencia a factores estructurales de las comunas (Pare-
des et al., 2009; Munoz y Munoz, 2013; Trevino et al., 2017, 2018; Bellei, 2018; Milicic et
al., 2020). A diferencia de lo anterior, otros trabajos concluyen que no es necesaria una
modificacién completa al sistema. Estos encuentran que lo necesario es generar ajustes
que entreguen mayor equidad, tales como las leyes de Inclusion Escolar o la Subvencion
Escolar Preferencial (Gallego y Sapelli, 2007a y 2007b) y que la asistencia escolar es
un incentivo correcto, por lo que se deberia mantener dentro de la formula de calculo
(Paredes et al., 2009).

Ademas de esto, la literatura internacional es concluyente sobre la relacion
entre la asistencia y los logros en la educacién. Los consensos encontrados son que
el ausentismo escolar produce efectos negativos en los aprendizajes (Ginsburg, Jordan
y Chang, 2014; Arbour, Yoshikawa y Trevino, 2014; Morrissey, Hitchison y Winsler,
2014; Baxter y Meyers, 2019), tanto para matemadticas como lenguaje, pero ademé&s
en el desarrollo socioemocional, repitencia de cursos y disciplina (Balfanz y Byrnes,
2018). Es por esto, a pesar de no utilizar la asistencia como método de célculo, la
inasistencia escolar de un estudiante tiene repercusiones penales sobre su responsables
dentro de paises como Estados Unidos o Inglaterra. En estos paises, la asistencia es

responsabilidad de los padres y no de la gestién educacional del sostenedor como es el
caso de Chile.

En este sentido, otro de los aportes de la tesis es que con diferentes estimacio-
nes econométricas, se aprecia una conclusion robusta respecto a que las condiciones de
mayor pobreza o ruralidad de los territorios donde se encuentran los colegios, al con-
trario de lo que se critica, tienden a presentar una mayor asistencia de los estudiantes,
donde tampoco se observa que la asistencia sea menor entre las comunas pequenas,
aunque si se concluye que las escuelas y liceos publicos presentan una gestién para
incentivar la asistencia menos efectiva que la observada entre las escuelas particulares
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subvencionadas.

En este contexto, ; cudles recomendaciones debiesen considerarse en la discusion
de un nuevo modelo de financiamiento del sistema escolar para Chile? Identificamos al
menos cuatro consideraciones. La primera es que los componentes de equidad logrados
por Chile a nivel horizontal y vertical debiesen mantenerse, es decir, independiente de
los proveedores educativos debiese mantenerse la entrega de recursos diferenciados por
condiciones de vulnerabilidad socioeconémico o de aprendizajes a nivel del estudiante
y en relacion a la concentracion de éstos en determinados colegios -tal como lo hace en
la actualidad la subvencién escolar preferencial-, asegurando una igualdad de trato por
estos atributos. Un segundo atributo, es que las politicas nacionales de calidad, como son
las estrategias de desarrollo profesional docente, debiesen ser financiadas a nivel nacional
y en funcién de los atributos que se quieren incentivar y no por estudiante, incentivando
tanto la equidad como en la eficiencia en el sistema. Una tercera recomendacion es que
el mecanismo de financiamiento debe incluir aspectos de matricula y de asistencia, pues
son poderosos factores para lograr eficiencia en la gestion educativa, de no considerarse,
se anticipa una importante pérdida de incentivos a la eficiencia en el uso de los recursos
del estado.

Sin embargo, en el contexto nacional, donde la educacién publica estd en una
encrucijada respecto a su relevancia, perdiendo la posibilidad de transformarse en un
referente de calidad para todo el sistema educativo, ademas de que la educacién publica
es la inica que responde al mandato del estado sobre sus fines sin que sean mediados por
el dueno del establecimiento, parece razonable que ésta sea fortalecida en sus funciones
y, por ende, en su financiamiento. La evidencia revisada da cuenta que actualmente
cuenta con diversos recursos adicionales, que representan en términos absolutos para
el ano 2020 un 9% por sobre los destinados a la educacién particular subvencionada y
13 % en términos per cdpita, por ende, el debate debiese estar en la magnitud de estos
recursos adicionales y en los mecanismos por los cuales debiese operar. Al respecto, se
propone que se fortalezcan los aportes entregados a los SLEP para su operacién regular,
como también sean regulares los aportes de fortalecimiento de la gestién de la educa-
cién publica, estos ltimos no son regulares ni permiten una adecuada planificacién de
mediano plazo, atributos que debiesen ser incorporados a su diseno permanente.

También debiesen perfeccionarse los mecanismos para que la educacion publi-
ca pueda financiar proyectos de infraestructura y equipamiento, pudiendo responder
oportunamente a los nuevos requerimientos de expansion que se requieren en diferen-
tes territorios del pais, lo cual conlleva una enorme oportunidad de ampliacién de la
matricula publica, lo cual se ve favorecido especialmente desde la aprobacién de la ley
de inclusién escolar en el 2015.
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Estos cambios debiesen permitir moverse hacia un diseno mixto respecto de la
situacion actual, manteniendo parte de los atributos del sistema de financiamiento que
se orientan a la equidad del sistema como también entrega incentivos a la eficiencia,
pero avanzando hacia la entrega de aportes regulares y mayores a la educacion piblica,
con algunos componentes basales en su diseno. En este sentido, parece una experiencia
interesante la de Dinamarca, donde se mantenga el diseno actual para la educacion
particular subvencionada, mientras el sector publico avance hacia un modelo mixto
como el propuesto.

Se debe mencionar que también existen otros desafios en el sistema de finan-
ciamiento escolar en Chile, entre los cuales se puede mencionar la dificultad de la fis-
calizacion del uso general de los recursos, como se puede apreciar en la gestion de la
subvencién escolar preferencial, también respecto de la asistencia escolar (que puede lle-
var a falsificacién de esta con el fin de tener mayor financiamiento) o la falta de recursos
y herramientas para financiar establecimientos que tienen asistencia o matricula muy
fluctuante son factores importantes a mejorar. Ademas, tal como lo mencioné la OCDE
en su documento del 2018, Chile debe aumentar, por lo menos, en 25 % su financiamien-
to per capita para llegar al punto de paises con mejores resultados académicos, aunque
el mismo reporte da cuenta que por contar con mas recursos no se asegura recorrer un
camino de mayor efectividad y equidad en los resultados. En el mismo sentido, existe
la urgencia de identificar con mayor claridad la magnitud de recursos que deben ser
asignados a las escuelas de pequeno tamano -en zonas rurales y/o aisladas- o que deben
asegurar el derecho a una educacion de calidad en contextos de alta dificultad, como
es la educacién para menores en conflicto con la justicia, en recintos hospitalarios o de
escuelas y liceos con programas de reingreso escolar.

Para finalizar, es necesario mencionar las limitaciones de este estudio. En pri-
mer lugar, este estudio no analiza resultados de eficiencia generados por el sistema de
financiamiento. En ese sentido, por ejemplo, no se analizan resultados de pruebas estan-
darizadas a nivel comparado u otras variables de calidad de la educacion, como acceso
a la educacién superior, inclusién escolar o disminucién de la desercion en la educacion
(entre otros), donde justamente Chile ha tenido grandes mejorias en los tltimos 20 anos.
Ademas, pueden existir errores dentro de la informacién entregada por el Ministerio de
Educacion sobre la matricula o la asistencia educacional, debido a que esta se mide
como promedio anual, no tomando en cuenta las condiciones en que se encontraban los
establecimientos en cada ano del panel.

Por tltimo, es necesario estipular que la informacién de asistencia y matricula
es autoreportada por los sostenedores, por lo que esta puede tener un sesgo al alza
debido a que estos (se ha reportado en estudios anteriores) pueden tener incentivos
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para aumentar su financiamiento.
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