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Resumen

En el presente trabajo evaluamos el impacto de la politica de expansion en la oferta de
educacion preescolar pablica implementada en Uruguay en 1996-2000, sobre los desempenos
en educacion media de los jovenes que se vieron expuestos a la misma. Utilizando una
alternativa a la metodologia de diferencias en diferencias que permite explotar la distinta
intensidad de tratamiento registrada para cada regiéon y cohorte afectada por la expansion, se
cuantifica el impacto de la politica sobre la probabilidad de rezago y deserciéon en educacion
media. Confirmamos que la expansiéon de grupos logré disminuir la probabilidad tanto de
rezagarse como de desertar del sistema educativo, especialmente si se considera el incremento
de grupos en el nivel de 4 anos, en el que se verifico6 el mayor aumento de cobertura en el
periodo.

Por otra parte, identificamos aquellas circunstancias que afectan las oportunidades de las
que disponen los individuos a la hora de alcanzar un cierto desempeno educativo, a la vez que
estudiamos el impacto del programa sobre la desigualdad de oportunidades. Se observa que
seria preciso redistribuir el 5y el 15% de las oportunidades asociadas a la deserci6én y al rezago
respectivamente para asegurar la igualdad plena de oportunidades en educacién media.
Comparando estos resultados con los obtenidos en una situacién contrafactual en la que la
expansion de grupos de preescolar no hubiese existido, se concluye que dicho aumento de oferta
contribuy6 a disminuir la desigualdad de oportunidades educativas en una magnitud asimilable
ala que se alcanzaria en caso de igualar el ingreso de todos los hogares de la muestra.
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THE IMPACT OF THE EXPANSION OF PRESCHOOL
EDUCATION IN URUGUAY BASED ON AN
EQUALITY OF OPPORTUNITIES APPROACH

Gaston Mullin
Maren Vairo

Abstract

In this paper we assess on the impact of the expansion of public preschool education
supply carried out in Uruguay during 1996-2000 on subsequent educational performance. The
impact of the expansion of preschool education on the probability of lag and dropout in
secondary education are analyzed using an alternative to the traditional differences-in-
differences methodology that allows us to exploit the heterogeneity in treatment intensity
recorded for each region and cohort affected by the program. We find that the expansion of
groups managed to reduce the probability of both lag and drop out in highschool, especially
when we consider the expansion aimed at 4 year-olds, who faced the largest increase in coverage
during the period.

Moreover, we identify the circumstances that affect the opportunities available to
individuals when it comes to achieving a certain educational result, while studying the
program's impact on inequality of opportunity. We find that it would be necessary to
redistribute 5 to 15% of the opportunities associated with drop out and lag respectively to ensure
full equality of opportunity. Comparing these results with those obtained in a counterfactual
situation in which the expansion of preschool groups had not existed, it is concluded that the
increase in supply contributed to reducing inequality of educational opportunity in a
comparable magnitude to that obtained if income of all households in the sample was equalized.

Keywords: preschool education, inequality of opportunity, impact evaluation

JEL Classification: D31, I21
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1. Introduccion

Esta monografia se propone evaluar el impacto del aumento en la cobertura de la educacién
preescolar, en el marco de la reforma educativa implementada en los afios 90, sobre la
desigualdad de oportunidades educativas de los jovenes uruguayos. El analisis se centra en los
desempeiios obtenidos a nivel de educacién media. Se estudia hasta qué punto un mejor acceso
a la educacion preescolar permitid6 mejorar la trayectoria educativa y cémo tales mejoras
estuvieron asociadas a una reduccidon en la dispersiéon de los resultados entre jovenes de
diferente contexto socioeconémico.

Desde mediados de la década de los noventa, las autoridades uruguayas vienen dedicando un
importante esfuerzo orientado a lograr la universalidad en el acceso a la educacién inicial en los
niveles de 4 y 5 afhos. Entre otras medidas, se declar6 la obligatoriedad de la asistencia a
educacion inicial en 5 anos en 1998 y en 4 afios en 2007. Ademas, en el marco de la Reforma
Educativa implementada en el periodo 1996-2000, la Administraciéon Nacional de Educaci6n
Puablica (ANEP) se propuso como objetivo lograr una expansiéon en la cobertura de educaciéon
preescolar publica tal que permita la incorporacién de 25.000 nuevos alumnos en los niveles de
4y 5 afos (con miras de lograr tasas de matriculaciéon del 74% y 95% respectivamente). En este
marco, en el periodo de implementacion de la reforma, se inici6 el proceso para la construccion
de 955 nuevas aulas para educacion inicial y primaria comtn (de las cuales 414 fueron
culminadas durante el periodo).

Los objetivos planteados en la Reforma fueron logrados con creces. Entre 1995 y 2000 se asistid
a un aumento en la matriculacién en educacion inicial del 52%, el cual estuvo liderado por el
ingreso de nifios a los niveles de 4 y 5 anos, siendo ademas dicho ingreso atribuible en gran
parte a la importante expansién de plazas en el sector ptblico (ANEP-CODICEN, 2007).
Asimismo, ya desde 2005, se vienen verificando tasas de asistencia a educacion preescolar de 5
afnos en el entorno del 100%; mientras que los niveles de matriculacién en 4 afios, si bien no
alcanzan adn la universalidad, se encuentran en niveles comparables a los que exhiben los
paises desarrollados (del orden del 90% en el afio 2012).

Estas medidas tendientes a universalizar el acceso a la educacién inicial tuvieron impactos
diferenciales por nivel socioecondémico. En efecto, en la medida en que han sido
tradicionalmente los nifios provenientes de hogares de menores recursos los que no accedian a
la educacion preescolar, la expansion de la cobertura desde el sector pablico seria una medida
especialmente dirigida a estos nifios y tendiente a reducir las desigualdades en el acceso a dicho
ciclo educativo. Segiin datos de ANEP, en 1991, un 64% de los nifios del primer quintil de la
distribucién del ingreso asistia a educacion preescolar de 5 anos, frente a un 97% que asistia
entre los pertenecientes al tltimo quintil. La situacién se torné mas equitativa luego de la
expansion en la cobertura: en 2007, un 94% y un 99% de los ninos del primer y Gltimo quintil
respectivamente asistian a preescolar de 5 afios.

Debido a que existe abundante evidencia internacional respecto a los retornos de la educacion
en las etapas iniciales de la vida (véase por ejemplo, Fitzpatrick, 2008; Reynolds y Temple,
1998; Berlinski et al., 2009), cabria esperar que la ampliacién en la cobertura de la educacion
preescolar constituyera una importante herramienta para fomentar el desarrollo educativo en
ciclos posteriores, cobrando esta herramienta especial importancia en términos de dotar a los

1 Segiin datos de la Encuesta Continua de Hogares.
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nifios provenientes de hogares mas carenciados de los recursos necesarios para romper con los
circulos de reproduccién intergeneracional de la pobreza. Podrian existir diversas vias a partir
de las cuales la insercidén temprana en el sistema educativo resultaria beneficiosa para los
jovenes, en tanto pueden hacer mejor uso de las herramientas que obtendran a lo largo del ciclo
educativo; perciben otras oportunidades de desarrollo; y refuerzan el sentimiento de
pertenencia hacia el sistema (véase Heckman, 2000; Cunha et al., 2006; Conti y Heckman,
2012).

Por otro lado, existe evidencia a nivel nacional (véase Llambi et al., 2009) respecto a que el
contexto socioeconémico del que provienen los jévenes constituye un determinante de los logros
que ellos alcanzan a lo largo de su trayectoria en el sistema educativo (en particular, a nivel de la
ensefianza secundaria). Si los logros educativos estdn condicionados por el nivel
socioeconomico, seria esperable que el mejor acceso por parte de los nifos de contextos mas
vulnerables a la educacion preescolar permita reducir la dispersion que existe en la obtencion de
resultados por parte de los individuos pertenecientes a distintos estratos. Por ende, la hipotesis
que plantea este trabajo es la siguiente: si la asistencia a la educacion preescolar constituye una
herramienta para mejorar el desempefio educativo alcanzado a lo largo del ciclo vital, las
mejoras en la igualdad de acceso a la educacion preescolar conduciran a una mayor igualdad en
los logros obtenidos en etapas posteriores de la trayectoria educativa. Segin el criterio
postulado en la literatura sobre la desigualdad de oportunidades (IOp por sus siglas en inglés),
una politica de esta naturaleza contribuird a una distribucién mas equitativa al disminuir el
componente de la desigualdad generado por las circunstancias, en contraposiciéon al derivado
del esfuerzo individual.

En tanto hay un amplio consenso respecto a la deseabilidad de que los individuos se enfrenten a
oportunidades similares (consenso que suele mantenerse a través del arco ideoldgico), resulta
relevante indagar sobre qué efectos tienen las distintas politicas implementadas sobre este
objetivo. Al respecto, dicho debate de politica toma especial relevancia en el caso de la region
latinoamericana donde, si bien han existido importantes avances en la Gltima década en
términos de reduccion de la pobreza, aiin queda un gran espacio para progresar en materia de
equidad. De hecho, en el plano de la IOp en el sistema educativo, se encuentra que para el
promedio de la regidén las circunstancias individuales y familiares dan cuenta de un 20% de los
resultados obtenidos por los jévenes en el sistema educativo (Barros et al., 2008). Ademas, seria
esperable que cualquier medida tendiente a reducir estas brechas que se manifiestan ya desde
las primeras etapas de la vida sea favorable también en términos de reducir la marcada
desigualdad de resultados (medida ésta por la desigualdad en los ingresos) que ha sido un
problema que histéricamente ha aquejado a los paises latinoamericanos.

En esta linea, la evidencia respecto al impacto de programas de educacion para la primera
infancia muestra que son los nifios provenientes de hogares menos favorecidos los que mas se
benefician de la politica2, con lo cual las medidas focalizadas hacia dichos hogares contribuyen a
reducir la dispersion en los resultados posteriores. A su vez, en la medida en que ella constituye
un factor ajeno a la voluntad individual, una politica de este tipo representa una circunstancia
para los nifios pasible de impactar sobre su desempefio educativo. Esta logica se incorpora
explicitamente en la formulacion de la Reforma Educativa de 1995, siendo que el primero de los
cuatro objetivos que ella se plantea es la consolidaciéon de la equidad social. La propia ANEP
postula ademas la consecucién de la igualdad de oportunidades como meta deseable,
entendiéndose ésta a partir de tres aspectos centrales: la igualdad geografica y social en el
acceso al servicio, condiciones de funcionamiento institucional minimamente parecidas, y

2 Véase Vegas et al. (2006) para una revision de la evidencia internacional sobre el impacto de las politicas
dirigidas a la primera infancia.
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resultados educativos con significaciéon social y cognitiva similar para diferentes grupos sociales
(ANEP, 2000).

No obstante, no existe evidencia nacional entorno al impacto concreto de la politica de
expansion en la cobertura publica de la educacién preescolar de 4 y 5 afios sobre la I0Op en
niveles mas avanzados del ciclo educativo. Tampoco hay, hasta donde conocemos, evidencia a
nivel internacional sobre el impacto de programas educativos dirigidos a la infancia sobre la
desigualdad de oportunidades. En este sentido, entendemos que esta investigacion contribuye a
un mayor entendimiento sobre las implicancias que dicha politica podria tener en términos de
asegurar una distribuciéon de los logros educativos méas equitativa y menos ligada a factores
ajenos al esfuerzo individual.

El trabajo se estructura de la siguiente forma. En la seccién 2 se presenta una descripcién de la
reforma de la educacién preescolar llevada adelante por la ANEP en el periodo 1996-2000 y de
la evolucién de la asistencia a preescolar en dicho periodo. En la seccién 3 se presentan los
principales desarrollos teéricos vinculados al concepto de igualdad de oportunidades, asi como
una clasificacién de los distintos enfoques que componen a dicha teoria. Asimismo, se revisa la
literatura tedrica que aborda la relevancia de las intervenciones en la primera infancia sobre el
desarrollo posterior de los individuos, abordajes que abarcan un espectro amplio de disciplinas,
yendo desde la economia hasta la psicologia y la neurociencia. La seccién 4 ofrece una revisiéon
de los principales antecedentes empiricos vinculados al objeto de estudio. Al respecto, se revisan
antecedentes tanto internacionales como locales en materia de evaluacién de impacto de
politicas de expansiéon de la educacidon preescolar; evidencia vinculada a la medicion de la
desigualdad de oportunidades educativas; y, por tultimo, la literatura que integra ambos
enfoques en la medida en que se recogen trabajos que llevan a cabo evaluaciones de impacto de
politicas sociales sobre la IOp. En la seccion 5 se explicitan las fuentes de datos utilizadas para el
analisis, asi como la estrategia de identificacion del impacto del programa y los lineamientos
seguidos para medir la IOp, mientras que los resultados del ejercicio empirico se presentan en la
seccion 6. En la seccion 7 se derivan las principales implicancias del analisis y se concluye.
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2. Principales caracteristicas de la reforma educativa (1996-
2000)

La segunda mitad de la década de 1990 estuvo signada por una fuerte expansion de la cobertura
en educacion inicial para nifos de 4 y 5 afios, la cual pasé de 65% a 80% entre 1995 y 2000. Este
proceso se dio vinculado a la implementacion de la reforma de la educacion piblica, la cual se
presenta como un factor determinante de la expansién en la cobertura, si consideramos que la
educacion inicial ptblica incorporé a mas de 35.000 nifios en el periodo.

La reforma educativa planteada en 1995 constituye una iniciativa que suponia cambios sensibles
en distintos tramos del sistema educativo. En ANEP (2000) se detallan las transformaciones
que fueron realizadas. La reforma pretendia transformar al sistema educativo en la casi
totalidad de sus niveles3, y se estructura en torno a los siguientes cuatro objetivos: la
consolidacién de la equidad social; el mejoramiento de la calidad educativa; la dignificacion
de la formacion y la funcién docente; y el fortalecimiento de la gestion institucional (ANEP,
2000). La implementaci6n se inicia en 1996, con la entrada en vigencia de la Ley Presupuestal
de 1996-2000. Para lograr los objetivos planteados, se propone un aumento del 32% del
presupuesto administrado por la ANEP respecto al del periodo presupuestal anterior. A
continuacién, se repasan los cambios mas importantes observados en el nivel preescolar.

Uno de los pilares fundamentales de la reforma es la ampliacién de la educacién inicial, la cual
se busca universalizar en todo el pais para edades de 4 y 5 afios, asignando un rol preponderante
al sistema publico. Les metas concretas fueron brindar cobertura a 45.000 nifios de 5 afios y a
40.000 nifios de 4 anos, y atencion de tiempo completo al 65% de los nifios carenciados (de
acuerdo al criterio de las necesidades bésicas insatisfechas) de 4 y 5 afos. Esto implica la
incorporacion de 25.000 alumnos, para alcanzar niveles de cobertura del orden del 74% y 95%
respectivamente.

Con tal propoésito, se pone en marcha un proceso de significativa expansion de la oferta de
educaci6n inicial piblica con un plan de construccién de 955 aulas. El periodo en cuestion
culminaria con la habilitacion de 414 nuevas aulas4. Tal expansion se da en el marco de la
creacion de aulas en escuelas urbanas ya existentes, siendo que se descarta la posibilidad de
expandir el servicio mediante la creacion de jardines de infantes (que constituian la modalidad
maés utilizada para la prestacion del servicio) con un doble objetivo: brindar continuidad al
proceso educativo del nifio, permitiendo que éste se forme en la misma institucién hasta su
ingreso a secundaria; y reducir los costos de construccién. A su vez, el plan de construcciones
prioriza el aumento en la cobertura en localidades con fuerte crecimiento demografico de la
poblacién escolar, altas carencias sociales y/o proximas a zonas fronterizas en donde es preciso
fortalecer la identidad cultural.

La importante expansion en la oferta permitié que se declare en 1998 la obligatoriedad de la
asistencia a preescolar de 5 afios, mientras que la obligatoriedad en el nivel de 4 afos se
declararia en 2007. Esto supuso la incorporacion de dos afos de educacion formal obligatoria a
lo ya dispuesto en la Constitucién de 1966, que preveia la obligatoriedad de la educacion
primaria y educacién media.

3 En particular, la reforma estuvo dirigida a la educacién inicial, primaria, secundaria, técnico-profesional y
a la formacion docente.

4 Puesto que dichas aulas se incorporan en escuelas, ellas no son exclusivamente destinadas al nivel inicial
sino que también se consideran las destinadas a educacién primaria.
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En funcién de los criterios que subyacen a la distribucion geografica de la expansion, se buscod
acompasar a la oferta publica a los cambios en la distribucion demografica que provocaron
déficits de oferta en zonas de importante crecimiento de la poblacién en la década anterior a la
reforma (en los departamentos de Canelones, Maldonado y San José) y situaciones de capacidad
ociosa alli donde emigr6 poblacion o donde la oferta privada detentaba mayor incidencia (como
es el caso de Montevideo). En este marco, el plan de construcciéon de aulas prioriz6 a los
departamentos de Canelones y San José en donde se observara un importante crecimiento
demografico junto con una importante concentracién de hogares carenciados y considerable
rezago en la inversidon de infraestructura fisica, con lo que mas de una cuarta parte del Plan de
Construcciones se asigné a estos dos departamentos (311 aulas). Conforme con el criterio de la
expansion demogréafica, se adjudicé al departamento de Maldonado la construccién de 52 aulas.
También fueron priorizados los departamentos fronterizos de Artigas y Rivera (donde se planed
construir 77 aulas), y Paysandia y Salto donde existian, al inicio de la reforma, considerable
déficits de infraestructura fisica (plan de construcciéon de 134 aulas). Las restantes zonas del pais
son atendidas conforme se logran satisfacer las necesidades de las zonas priorizadas.

Cuadro 1. Plan de Construcciones Escolares 1996-1999 (obras nuevas, ampliacion
y remodelacién de espacios aulas) en Educacion Inicial y Primaria Comin.

Crecimiento INVERSION EN AULAS
poblacional
en 4-5 afnos Total Habilitadas Inversion
1985-1996
% N % N % US$
Total 0,8 955 100,0 414  100,0 49.515.812
Montevideo -0,6 308 32,3 76 18,4 17.531.555
Canelones 15,2 253 26,5 131 31,6 11.716.244
San José 4,4 58 6,1 42 10,1 2.861.306
Maldonado 37,3 52 5,4 21 5,1 2.163.097
Artigas y
Rivera 4,6 77 8,1 43 10,4 4.905.898
Paysandua y _
Salto 0,8 134 14,0 80 19,3 6.384.465
Otras zonas -0,9 73 7,6 21 5,1 3.953.247

Nota: Refiere a la inversién comprometida a junio de 1999.
Fuente: tomado de ANEP (2000)

En ANEP (2000) se propone como valoracién alternativa de la focalizacion de la politica a la
repeticion escolar, dada su alta relacion con variables sociales como el hacinamiento y el nivel
educativo de los padres (ANEP, 1998). Al respecto, mas del 70% de las inversiones de ANEP se
dirigi6 a escuelas donde la tasa de repeticién en primer afio era superior al 20%.

Como muestra el Grafico 1, en el periodo de implementacién de la reforma, efectivamente se
observé un crecimiento de la oferta de educacién preescolar publica, crecimiento que fue
ademas sensiblemente mas acentuado en el nivel de 4 afios. Como consecuencia, la cantidad de
grupos de preescolar de 5 afios en educacién publica experiment6 un crecimiento del 42% en el
periodo 1995-2000, mientras que el crecimiento en el nivel de 4 afios en igual periodo ascendibd
a 253%. A su vez la expansion de grupos se puede dividir en tres categorias segtin las siguientes
modalidades: grupos en escuelas, grupos en jardines y grupos familisticos (los cuales nuclean a
nifios de 4 y 5 afos en el mismo grupo). Como se observa en el Cuadro 2, mientras que la mayor
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parte de los nuevos grupos de 4 afos correspondieron al dictado en escuelas, la mayor
expansion en grupos de 5 afios se dio en los grupos familisticos.

Cuadro 2. Expansion de grupos por modalidad de dictado. Periodo 1995-
2000

Grupos de 4 anos Grupos de 5 aitos Total
En Escuelas 580 53 633
En Jardines 80 119 199
Total sin 660 172 732
familistico
En Familistico - -- 304
Total -.- -.- 1036

Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANEP

Es de notar que, previo a la reforma, el nivel de 5 afios contaba con una oferta sensiblemente
mas cuantiosa que el de 4 afhos, con lo que, a pesar del mayor crecimiento de la oferta observado
en el nivel de 4 anos, hacia el afio 2000 continuaba siendo mayor la cantidad de grupos en 5
anos (Grafico 1). A su vez, el crecimiento ocurre en el marco de un relativo estancamiento
demografico de la poblacion en edad de asistir a educacion preescolar (Grafico 2).

Grafico 1. Grupos de educacion preescolar puablica. 1992-2000
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Nota: tanto para el nivel de 4 como para el de 5, se incluyen los grupos familisticos.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANEP
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Grifico 2. Evolucion de la oferta publica de preescolar y de la poblacion en edad de
asistir al nivel. Indice (1994=100). Periodo 1994-2000
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Nota: tanto para el nivel de 4 como para el de 5, se incluyen los grupos familisticos.
Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANEP y el INE

En cuanto al criterio de priorizar a las zonas del pais con mayores carencias socioeconémicas, el
Grafico 3 muestra que, en base al criterio de las Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI)
aplicado al Censo de 1996, en general son los departamentos mas vulnerables los que asistieron
a mayores tasas de crecimiento en la oferta de educacién preescolar durante el periodo de
referencia. En este sentido, Artigas es al mismo tiempo el departamento con un mayor
porcentaje de la poblacion con al menos una NBI (62%) y con una mayor tasa de crecimiento en
los grupos de preescolar en 1995-2000 (175%).

Grafico 3. Tasas de crecimiento de preescolar de 4 y 5 afios en 1995-2000, y
porcentaje de la poblacion con necesidades basicas insatisfechas, en los
departamentos de Uruguay
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Nota: El porcentaje de personas con NBI surge del Censo 1996. Las tasas de crecimiento de
grupos de preescolar se calculan en funcién de la cantidad de grupos por habitante urbano en el
departamento. Los departamentos marcados con rojo son los priorizados en el plan de
construccién de aulas de ANEP.

Fuente: elaboracion propia en base a datos de ANEP y de Calvo y Giraldez (2000).
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Por su parte, a estas medidas tendientes a reforzar la expansién de la cobertura, se sumaron una
serie de instrumentos contribuyentes a asegurar la calidad del servicio, a través del disefio de un
nuevo programa oficial para la educacién inicial implementado a partir de 1998, la entrega de
materiales didacticos para las aulas, y el desarrollo de programas de capacitacién para maestros
y directores de educacion inicial.

Los objetivos de la expansion en la cobertura fueron logrados con creces, puesto que entre 1995
y 2000 se incorporaron cerca de 35.000 alumnos, con un crecimiento de la matricula publica
del orden del 71%. Como muestra el Gréfico 4, a partir de la reforma se asiste a un proceso de
crecimiento persistente de la tasa de asistencia a preescolar que duraria hasta afios recientes y
que conduciria a que en la actualidad se ubique en niveles de universalidad. En este sentido, el
porcentaje de nifios que asiste a preescolar de 4 y 5 anos pas6 de 65% en 1995 a 80% en 2000. A
la vez, dicho crecimiento fue mas pronunciado en el interior del pais: segin datos de la ECH,
mientras que a inicios de los noventa las tasas de asistencia a 4 y 5 afios estaban ampliamente
por debajo en el interior respecto a Montevideo, hacia 2009 el interior alcanza una cobertura
levemente superior a la de la capital del pais.

Grafico 4. Tasa de asistencia a preescolar de 4 y 5 afios por zona geografica, en
porcentaje. Pais urbano, 1991-2012
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Fuente: elaboracion propia en base ala ECH (INE)

A su vez, la expansiéon tuvo un alcance diferenciado por nivel socioeconémico. Al respecto, el
Grafico 5 muestra como al iniciarse la década de los noventa las tasas de asistencia a preescolar
en el primer quintil de ingresos era de menos de la mitad respecto al tltimo quintil (42% y 94%
respectivamente en 1991). A partir de mediados de los noventa, se inicia un proceso de
convergencia en las tasas de asistencia entre quintiles de ingresos. De hecho, se constata que
durante el periodo 1995-2000 el crecimiento en las tasas de asistencia es considerablemente
maés pronunciado en los quintiles mas bajos.
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Grafico 5. Tasa de asistencia a preescolar de 4 y 5 afios por quintil de ingresos, en
porcentaje. Pais urbano, 1991-2012
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Fuente: elaboraciéon propia en base ala ECH (INE)

Si bien las caracteristicas mencionadas son consistentes con el objetivo de equidad social
postulado por la reforma, cabe destacar que en el mismo periodo se observo un crecimiento de
la tasa de empleo en los deciles mas bajos de la poblacién femenina, lo cual pudo aumentar la
demanda de educacién inicial por parte de estas familias (Espino, 2003). Asi, en la medida en
que otros factores hayan incidido en la mayor propensién de los hogares a enviar a los nifos a la
educacion preescolar, la causalidad entre la expansion de la oferta y el aumento en las tasas de
asistencia puede tornarse difusa. En las secciones posteriores se profundiza sobre la forma de
aproximarnos al problema evitando esta posible causa de endogeneidad.
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3. Marco Teorico

3.1. El concepto de igualdad de oportunidades

3.1.1. Desarrollos seminales

La teoria de la igualdad de oportunidades ha recibido importantes contribuciones desde la
economia en los tltimos afios, pero es un concepto con un alcance mayor al de esta disciplina
especifica, al vincularse con nociones méas generales de justicia. Al respecto, Sen (2000, 2010)
sostiene que una caracteristica comdn a todas las teorias de justicia es que ellas siempre
adjudican un lugar importante a la consecucion de la igualdad, aunque existen distintas
posturas respecto a cudl es la variable focal de base para la evaluaciéon de la desigualdad
interpersonal. Asi, mientras algunos enfoques abogan por la igualdad de rentas o por la igualdad
de bienestar; el componente igualitario en otros enfoques puede resultar mas oculto, como
ocurre con el utilitarismo clasico que persigue la maximizacién de una funciéon de utilidad
agregada para toda la sociedad pero que sugiere que ella pondere por igual la utilidad de cada
uno de sus integrantes, asi como los libertarios que persiguen la igualdad en un conjunto de
derechos y libertades, ain cuando proponen que la igualdad de resultados puede no ser deseable
siempre que ella amenace las garantias de libertad. En linea con lo anterior, del enfoque de
Amartya Sen (1992, 1999) se deriva que lo importante en las distintas nociones de justicia es
responder a la pregunta “igualdad, ¢de qué?”. Si bien el principal foco en materia distributiva
sigue estando en la discusion y medicion de la desigualdad de resultados en la sociedad, es decir
como se distribuyen los recursos que ésta genera entre los distintos individuos, en distintos
campos de la economia el enfoque de la igualdad de oportunidades va cobrando una mayor
relevancia, y al ya destacado desarrollo tedrico se ha incorporado un conjunto de trabajos que
discuten cual es la forma mas apropiada a la hora de realizar mediciones, tanto en términos de
los criterios éticos que subyacen como en los procedimientos utilizados para realizar las
estimaciones (ver Ramos y Van de gaer (2012) y Pignataro (2012) para una revisiéon exhaustiva).

La inquietud detras de los distintos enfoques asociados a la IOp es la de que exista una
distribucién adecuada de las posibilidades que los distintos individuos detentan de llevar una
buena vida, por plantearlo en sentido amplio. Una de las principales diferencias entre los
acercamientos tedricos sera precisamente definir cuédles son aquellas ventajas que se definen
como fundamentales para los individuos y que por lo tanto deberan distribuirse de forma
igualitaria. Quizas el principal atractivo del concepto de IOp es la capacidad que éste brinda, o a
la que al menos aspira, de poder distinguir entre aquella desigualdad que es atribuible a la
responsabilidad de los individuos y aquella que viene dada por los factores ajenos a su control.
Si bien el consenso en este punto no es absoluto, en general se entienden como aceptables a
aquellas diferencias que surjan de los niveles distintos de esfuerzo y como inaceptables u
ofensivas a aquellas que se dirimen en base a factores externos, que se encuentran fuera del
control de las personas, que llamaremos circunstancias.

Para Rawls (1971), cuyos aportes en la teoria de la justicia son semilla fundamental para todo el
enfoque, se debe llevar a cabo una igualacion de bienes primarios, es decir aquellos bienes
necesarios para que los individuos puedan desarrollar una vida como ciudadanos libres e
iguales. En particular, Rawls propone el objetivo de maximizar la dotacion de bienes primarios
de aquellos individuos méas desaventajados; propuesta que se formalizaria a través del principio
de maximin de bienes primarios. Es importante notar en este punto que el foco en materia de
igualdad no esta puesto en el bienestar en si mismo, sino en la dotacién de recursos para acceder
al bienestar. El autor fundamenta que éste seria el criterio adoptado por una sociedad que
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operara detras del “velo de ignorancia” a la hora de decidir la distribucién de los bienes, ya que
los distintos decisores estarian exentos de la parcialidad que brinda conocer cuil es la
distribucion efectiva de los bienes. Es a partir de los planteos de Rawls que surge una vertiente
de las teorias sobre la igualdad enfocada en la igualacion de las oportunidades como alternativa
al objetivo de igualacion de los resultados.

En una perspectiva similar Dworkin (1981) introduce la idea de igualdad de recursos, en donde
los recursos representan el conjunto de posibilidades que enfrentan los individuos en funcién de
factores ajenos a su responsabilidad, por oposicion a las preferencias individuales. El planteo del
autor es que la igualdad de bienestar falla al no lograr que los individuos respondan por sus
preferencias, por lo que los criterios de justicia distributiva de la sociedad deben orientarse en la
bisqueda de la igualdad de recursos.

Sen (1985, 2010), en el marco de su enfoque de las capacidades, propone a las capacidades para
funcionar de las que un individuo dispone como objetivo de la distribucion equitativa. El
término funcionar engloba distintas actividades de la vida humana consideradas valiosas como
movilizarse, tener empleo, estar saludable, entre otras. Alguna semejanza puede establecerse
entre este enfoque y los basados en la I0p, en la medida que se otorga un especial énfasis a la
libertad que poseen los individuos para alcanzar distintos niveles de bienestar. En particular Sen
plantea que si existe igualdad de capacidades, lo que cada individuo decida hacer con dichas
capacidades y los niveles finales de funcionamiento que éste termine alcanzando entran en la
orbita de la decisi6on individual y escapan a los objetivos distributivos de la sociedad. No
obstante, el propio Sen (2010) se distancia del enfoque de la IOp al plantear que la nocién de
justicia que alli se plantea es mas restringida que la de su enfoque, en la medida en que el
primero aboga por la igual disponibilidad de algunos medios particulares mientras que el
segundo apela a un principio igualitario mas potente como el de la libertad general u
omnicomprensiva. En particular, el autor plantea que, dado que no existe una relacién lineal e
igual para todos entre la dotacién de oportunidades y la consecucién de resultados, la igualacion
de oportunidades no necesariamente conlleva a la igualacion de las libertades o de las
capacidades.

Arneson (1989) introduce la distincion entre oportunidades y resultados, planteando que la
responsabilidad de los individuos se define por el modo en que logran transformar un conjunto
determinado de oportunidades en resultados, y no por las oportunidades en si mismas que se
establecen exbégenamente. En particular, el autor pone énfasis en la igualacion de las
oportunidades para el bienestar, esto es, aquella porcién del bienestar que es ajena a la voluntad
individual; o en términos de Arneson, el bienestar ajeno a la trayectoria de todas las elecciones
tomadas a lo largo de su vida, representadas mediante un arbol de decisiones.

Cohen (1989) propone como objetivo la igualaciéon del acceso a las ventajas, el cual se obtiene
mediante la eliminacién de las desventajas involuntarias. La principal variante introducida por
Cohen es la de sustituir el término oportunidades por el de acceso, bajo el argumento de que el
altimo incorpora las capacidades personales y el primero no. En este sentido, el concepto de
igualdad planteado por el autor contempla la posibilidad de que las desventajas resultantes del
arbol de decisiones puedan ser compensadas en casos en que el individuo se vea impedido
(dadas sus capacidades) de tomar la decisién adecuada.

Finalmente Anderson (1999) se centra en una concepciéon amplia de igualdad, lamentdndose de
que la corriente principal del egalitarinismo proponga a la igualdad de oportunidades como una
especie de seguro ante la mala suerte en la distribucién de las distintas circunstancias, y no en el
marco de una propuesta mas amplia cuyo fin sea eliminar la opresion de las relaciones sociales.
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En tal sentido, entiende que lo que otros autores presentan como igualdad de oportunidades es
en realidad igualdad de fortuna, en tanto el planteo sugiere que los individuos han de ser
plenamente responsabilizados por sus actos una vez igualados las factores circunstanciales, no
dejando lugar a la proteccién de quienes se vieran perjudicados por la toma de “decisiones
incorrectas”.

3.1.2. El planteo de Roemer

Roemer (1998) encuentra dos conceptos diferentes que en general se asocian a la IOp. En
primer lugar, se la define como un principio de no discriminacién, segin el cual, a la hora de
competir por una ventaja o una posicion, no se deben considerar aquellos factores que no son
relevantes al proceso por el cual se adjudica esta ventaja o posiciéon. El principio de no
discriminacion se asocia en general como una salvaguarda ante el uso de caracteristicas como el
sexo o la raza, u otras que no hacen a las capacidades de una persona para desarrollar un
objetivo, como criterios de evaluaciéon en la competencia. El segundo concepto, es aquel que
Roemer llama “nivelacién del campo de juego”, el cual supone que todas las personas inicien con
las mismas oportunidades a la hora de competir por un objetivo o ventaja. En este marco, el
concepto de IOp encarna la distincién entre dos momentos del tiempo: antes de la competencia
le corresponde a la sociedad igualar las oportunidades para participar de la misma; pero
después de que ella comienza, los individuos son plenamente responsables de su desempeio.
Resulta evidente que esta idea contiene a la anterior y la amplia, entendiendo que, aunque no
exista discriminacién por circunstancias como las mencionadas, los individuos pueden poseer
distinto nivel de oportunidades en base a éstas u otras circunstancias, y por lo tanto por razones
ajenas a su propio esfuerzo, lo cual resulta ofensivo de acuerdo a la nocién de justicia aqui
postulada. Para Roemer, aquellas personas que ejercen un grado comparable de esfuerzo
deberian recibir una misma dotacién de la ventaja u objetivo que se persigue, por lo que esta
definicién es muy proxima a la idea de igualdad de oportunidades que adoptaremos en este
trabajo.

En términos formales podemos definir que para un individuo i la probabilidad de obtener una
ventaja Y que sea considerada deseable por la sociedad viene dada por una serie de
circunstancias ¢ sobre las cuales el individuo no tiene control, una medida del esfuerzo del
individuo e y una variable aleatoria u (que podria representar a la suerte), de forma que existe
una funcién de distribucion de la forma:

T = flc.e u) (1)

con c perteneciente a Et compuesto por t “tipos” de individuos que son idénticos de acuerdo a su
dotacién de circunstancias y e perteneciente a By existiendo k agrupaciones de la poblacion de
acuerdo a la medida del esfuerzo en cuestion.

Aceptando que las circunstancias pueden condicionar la forma en que se determina el esfuerzo
llegamos a una nueva funcion de distribucion en que permitimos que el esfuerzo sea una funcion
tanto de las decisiones del individuo (v) como de sus circunstancias.

Y = flc.ele, v).u) (2)
Roemer defiende que se puede considerar a un individuo responsable por el grado de esfuerzo

que realiza en relacion a otros individuos de su mismo tipo (es decir aquellos que comparten las
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mismas circunstancias), pero no por el nivel de esfuerzo frente a la poblacion toda, ya que no se
lo puede juzgar por las caracteristicas del tipo que el individuo integra.

Desde este enfoque existe igualdad de oportunidades cuando la funcion de distribucion de

resultados venga determinada unicamente por el vector v, es decir cuando ésta sea
independiente de las circunstancias.

Fic.e(c.v)|c) = F(v)vc (3)

3.1.3. Distincién entre circunstancias y esfuerzos

A la hora de aplicar este enfoque de forma parcial, es decir considerando alguna ventaja en
particular y no un enfoque general de bienestar de los individuos, se encuentra que las variables
incorporadas al campo de las circunstancias no siempre serdn las mismas. Los factores
involuntarios que pueden potencialmente afectar la IOp, y que por tanto han de componer el
vector ¢, en algunos casos no pueden tomarse a priori ya que dependen de las caracteristicas de
la comunidad (por ejemplo, el lugar de residencia puede constituir o no una circunstancia en
funcion del nivel de movilidad residencial que prevalezca) y en otros son atributos personales o
familiares que operan con independencia de la comunidad (sexo, ascendencia racial o educacién
de los padres).

Una discusion sustancial que surge con naturalidad es hasta qué punto una caracteristica puede
ser considerada circunstancial para un individuo y en qué medida éste es responsable por el
nivel de esfuerzo que ejerce. Un extremo es considerar que todas las acciones de los individuos
estan determinadas por sus circunstancias, ésta es la postura determinista que sostiene que toda
medida de desigualdad es en realidad IOp. El otro extremo supone que la influencia de las
circunstancias es nula, por lo que toda desigualdad de resultados es justificable en tanto es fruto
del diferencial de esfuerzo de los individuos.

La literatura revisada muestra un relativo consenso a la hora de identificar como circunstancias
a la educacidén de los padres, el nivel de ingreso de los mismos y la region de nacimiento, entre
otras, con lo cual bajo una 6ptica de IOp cualquier diferencial de resultado que surja de éstas
resulta ofensivo. Un tipo especial de circunstancia es el marco de politicas en que se sitta el
individuo, ya que es un factor ex6geno a la persona pero que tiene un efecto sobre la
determinacién de sus oportunidades.5

Sin embargo otras caracteristicas como la inteligencia, o el talento, pueden generar polémica.
Para algunos autores estas caracteristicas deberian considerarse como circunstancias en tanto
estan fuera de la 6rbita de control de los individuos. En contra de esta postura, Nozick (1974)
sostiene que un individuo tiene derecho a disfrutar de todos los frutos que se deriven de su
caracteristicas personales en tanto una persona es “duefa de si misma”. En general, los
argumentos a favor de la no compensacion de las diferencias en los resultados debidas a las
habilidades naturales vienen ligadas a consideraciones de eficiencia que exigen que prevalezca
una relacién positiva entre productividad e ingreso.

5 Sobre este punto cabe hacer una relativizacion. En la medida que los individuos participan, con mayor o
menor grado, en las actividades politicas asi como en los procesos electorales, pueden ejercer cierto control
sobre el disefio de estas politicas. Es decir, éstas no pueden considerarse completamente ajenas a su
campo de responsabilidad. No obstante en este trabajo se analiza el caso de los adolescentes que si bien
pueden participar politicamente, no lo hacen en el proceso electoral. Por tanto en este trabajo la politica
publica que se esta analizando sera considerada como una circunstancia.
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3.1.4. Clasificacién de los enfoques normativos

En los ultimos afios la literatura sobre IOp ha avanzado por caminos diversos, la cual ha abierto
el campo a una multiplicidad de interpretaciones en funcioén de distintos criterios normativos
sobre los cuales se pone mayor o menor énfasis. Dado que estos enfoques pueden entrar en
conflicto entre si en diversos puntos, la adopcioén de uno u otro implica tomar decisiones sobre
los principios éticos que ellos acarrean.

Una primera distincién es desarrollada por Fleurbaey y Peragine (2013), quienes distinguen
entre los enfoques ex ante y ex post. En el primero de estos enfoques se sostiene que deben
existir iguales oportunidades para todos los individuos, independientemente de las decisiones
de esfuerzo que ellos adopten. Esto implica centrarnos en las diferencias en los potenciales
resultados que los individuos con iguales circunstancias pueden percibir. Usando la
terminologia de Roemer, el enfoque ex ante propone evaluar las desigualdades entre los
distintos tipos definidos en una sociedad. Dado que el foco estd puesto en el vinculo entre
circunstancias y resultados, esta aproximaciéon no exige observar el nivel de esfuerzo realizado
por los individuos. En este sentido, decimos que el enfoque es ex ante porque postula que los
individuos sean compensados por el modo en que sus condiciones iniciales afectan sus
posibilidades de acceder a las ventajas de interés, atin antes de que se observe el esfuerzo que
ellos realizan para acceder a tales ventajas. Asi, una vez realizadas tales compensaciones, los
resultados alcanzados por cada uno han de ser fruto de la voluntad y el esfuerzo y, por tanto, las
desigualdades resultantes son consideradas socialmente justas.

Por su parte, el abordaje ex post de la IOp se basa en el criterio de que los individuos que llevan
adelante igual esfuerzo han de obtener iguales resultados. En este sentido, el enfoque se centra
en las desigualdades de resultados (ya no potenciales, sino efectivos) entre individuos que se
esfuerzan por igual. El enfoque es denominado ex post porque exige observar el proceso
completo que va desde las circunstancias a las que los individuos se enfrentan y el esfuerzo que
ellos realizan, hasta los resultados que terminan percibiendo como consecuencia de los primeros
dos factores. El criterio de compensacion aqui planteado es el que sigue: si dos individuos
realizan la misma cantidad de esfuerzo, pero uno percibe mejores resultados que el otro,
entonces las diferencias observadas en los resultados son adjudicables a las circunstancias
diferentes a las que ambos se enfrentan. Por tanto, el enfoque exige que los individuos menos
aventajados sean compensados, aunque tal compensaciéon ha de ocurrir luego de observar el
esfuerzo de los individuos.

Asi, Pignataro (2012) distingue los criterios que subyacen detras de ambas posturas para el
diseno de las politicas publicas, en tanto el enfoque ex ante exige reducir la desigualdad de
resultados observada entre un conjunto de oportunidades distintas (diferencias entre “tipos™)
pero dejando intacta las desigualdad al interior de ese conjunto de oportunidades que serian
consecuencia del esfuerzo, el enfoque ex post se centra en reducir las desigualdades de
resultados verificadas a nivel de individuos que son iguales en términos del esfuerzo que
realizan.

Relacionada a la distincion entre los enfoques ex ante y ex post, surge una segunda disyuntiva; a
saber, la tension entre el principio de compensacién y el principio de recompensa. En cuanto al
primero, se postula que la desigualdad de resultados derivada de las diferencias en las
condiciones iniciales es injusta y ha de ser compensada. Se compensa pues por diferencias en los
resultados entre individuos que realizan igual esfuerzo pero se enfrentan a circunstancias
diferentes. Por su parte, el principio de recompensa implica distribuir recursos entre individuos
con condiciones iniciales iguales pero distintos niveles de esfuerzo. Asi, segin este criterio, la
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redistribuciéon ha de servir como modo de asegurar que los resultados estén ligados en mayor
medida al esfuerzo.

La tercera distinciéon se asocia al criterio de redistribucién, el cual puede ser aproximado
alternativamente desde una perspectiva liberal o utilitarista. De acuerdo a Ramos y Van de gaer
(2012) ambas difieren en que, mientras la primera plantea que la sociedad no ha de ocuparse de
las desigualdades que surgen entre individuos enfrentados a iguales circunstancias pues ellas
son consecuencia puramente de diferencias en el esfuerzo realizado por ellos; 1a segunda plantea
que la sociedad ha de mostrar cero aversién a la desigualdad originada en las diferencias en el
esfuerzo realizado por los individuos, por lo que la atencion ha de centrarse en las diferencias en
la suma de los resultados entre aquellos que solo difieren en el esfuerzo que realizan.

Asi, de acuerdo al principio liberal, una politica igualitaria ha de asignar igual cantidad de
recursos (o cobrar la misma suma de impuestos) a dos individuos que pertenecen a un mismo
tipo pero realizan distintos niveles de esfuerzo, independientemente de los resultados que ellos
obtengan. Esto es asi porque las diferencias en los resultados entre estos dos individuos que se
enfrentan a las mismas circunstancias obedecerian exclusivamente a las diferencias en el
esfuerzo que ellos realizan y, por tanto, no son cuestionables desde la visiéon de justicia
planteada por el enfoque liberal.

Por su parte, segtn el criterio de recompensa que plantea el utilitarismo, para que prevalezca
una aversion nula a la desigualdad de resultados originada en el esfuerzo, es preciso lograr una
distribucién igualitaria en términos de la suma de resultados alcanzados por cada tipo. De
acuerdo a Roemer y Trannoy (2013), la nocién de IOp planteada por el enfoque utilitarista
privilegia la consecucion de resultados eficientes. Por otra parte, la elaboracién de una politica
que satisfaga el principio de igualdad que plantea la perspectiva utilitarista varia segin el
principio se enmarque en una perspectiva ex ante o ex post. El criterio a seguir de acuerdo al
segundo de estos enfoques ha sido denominado media de minimos (Fleurbaey, 2005) y, tal cual
menciona Pignataro (2012), implica que una politica igualitaria ha de conducir a que dos
individuos que pertenecen a distintos tipos pero realizan igual esfuerzo perciban iguales
resultados. Es importante notar aqui que, cuando nos referimos al nivel de esfuerzo llevado
adelante por los individuos, lo hacemos en términos relativos y no absolutos. Esto es asi porque
es posible que las circunstancias a las que se enfrenta cada individuo puedan estar asociadas al
esfuerzo que ellos realizan. En palabras de Roemer (1998), los individuos han de ser
responsabilizados por el grado y no por el nivel de esfuerzo. Con este propoésito en la literatura
empirica se identifica el percentil en el que cada individuo se ubica en la distribucién de esfuerzo
observada en el tipo al que pertenece.

Dado que disefiar una misma politica que permita satisfacer el criterio de igualdad entre todos
los tipos en todos los percentiles de la distribucién del esfuerzo normalmente resulta imposible,
Roemer plantea que el criterio propuesto puede ser aproximado a través de la maximizacion de
la ventaja percibida por los individuos del tipo méas desfavorecido respecto a los individuos que
integran los demas tipos pero se ubican en el mismo nivel de esfuerzo relativo (RIA, Roemer’s
Identifications Axiom). Asi, el principio propone maximizar el resultado medio obtenido por los
individuos del tipo mas desfavorecido en los distintos niveles de esfuerzo. Al centrarse en el
resultado agregado obtenido por los individuos de un mismo tipo se sigue el criterio utilitarista,
mientras que la nociéon de maximizar la funcién objetivo de aquellos que se encuentran en la
peor situacion inicial obedece al criterio de maximin planteado por Rawls (1971).

La opcién alternativa, basada en un enfoque ex ante, es la propuesta por Van de gaer (1993) y
denominada minimo de medias por Fleurbaey (2005). Esta opciéon se centra en lograr una
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distribucion equitativa de las oportunidades para los individuos pertenecientes al mismo tipo.
Para ello, se aplica el criterio de maximin al resultado medio obtenido por los distintos tipos. En
el marco del enfoque ex ante en el que se circunscribe este criterio, la media de los resultados
para cada tipo es considerada una aproximacién al conjunto de oportunidades o resultados
potenciales al que se enfrenta cada uno de ellos. Por tanto, esta propuesta para la formulacion
de politicas se basa en la deseabilidad de expandir o maximizar las oportunidades de aquellos
que en ausencia de la intervencion se verian mas desfavorecidos por sus circunstancias.

Fleurbaey (2011) propone que el cruce entre la disyuntiva entre el enfoque liberal y el

utilitarista, y la distincién entre el principio de compensacion y el de recompensa da lugar a la
siguiente tipologia de enfoques.

Cuadro 3. Tipologia de enfoques de igualdad de oportunidades

Liberal Utilitarista
Compensacion Equivalencia igualitaria Media de minimos
Recompensa Igualdad condicional Minimo de medias

Fuente: Fleurbaey (2011)

Asi, la caracterizaciéon propuesta por el autor aboga por la compatibilidad del enfoque ex post
con el principio de compensacion y del enfoque ex ante con el principio de recompensa. Esto da
lugar a que, en el marco utilitarista, tales posturas lleven a adoptar los criterios de media de
minimos o de minimo de medias (respectivamente) que fueran explicados mas arriba. Por otra
parte, dentro del enfoque liberal, se introducen dos posturas filosoficas alternativas. Por un
lado, la equivalencia igualitaria (asimilable al enfoque de compensacion/ex post de la I0p)
plantea que la politica redistributiva ha de priorizar a los desaventajados, definiendo a dicha
clase de individuos como aquellos que, dado un nivel de circunstancias de referencia (el
promedio, por ejemplo), obtendrian sus resultados observados mediante un tratamiento
desfavorable de la politica en cuestion (manteniéndose incambiado el nivel de esfuerzo).
Alternativamente, el enfoque de igualdad condicional (enmarcado en una postura de
recompensa/ex ante) difiere en la identificacién de los desaventajados, siendo que los define
como aquellos que obtendrian un resultado bajo en caso de llevar adelante el grado de esfuerzo
de referencia (manteniéndose el set de circunstancias incambiado). Es de notar que, en ambos
casos, el enfoque liberal postula que el tratamiento de la politica ha de ser independiente al nivel
de esfuerzo realizado.

El abordaje empirico llevado adelante en este trabajo se asocia al enfoque ex ante de la IOp. A su
vez, la nocion de justicia adoptada es la del utilitarismo, con lo que el enfoque utilizado, de
acuerdo a la clasificacion de Fleurbaey (2011), es el de minimo de medias. En este marco, el foco
del anélisis estara puesto en las desigualdades que rigen entre individuos con diferente dotacién
de circunstancias (esto es pertenecientes a diferentes tipos) y sera considerada igualitaria
aquella politica que favorezca las oportunidades de los tipos méas desaventajados.
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3.1.5. IOp en educacién

La forma en que se distribuyen las oportunidades en educaciéon es de una importancia central,
llegando a considerarse la existencia de igualdad de oportunidades en educaciéon como el criterio
rector de algunas concepciones de justicia (Peragine y Serlenga, 2008). Usualmente, se
considera a la educacion como un medio a través del cual alcanzar un mejor nivel de vida. Si
adoptamos este razonamiento en un enfoque de IOp, la ventaja puesta a consideracién seria el
bienestar, y la educacion surge como un modo de ampliar las oportunidades de acceder a tal
ventaja. En Roemer (1993) se ejemplifica el caso en que la ventaja relevante es el ingreso y los
afios de educacion representan una variable indicadora del esfuerzo. No obstante, se puede
postular que el desarrollo educativo de las personas constituye una ventaja en si mismo o, al
menos, un insumo fundamental para el desarrollo de las capacidades (Sen, 1985). En tal caso, se
puede analizar la distribucién en el acceso a tal ventaja desde un enfoque de IOp, lo cual implica
evaluar hasta qué punto los resultados educativos estan determinados por factores ajenos a la
voluntad individual.

En este marco, cabe preguntarse como deberia ser el disenio de una politica tendiente a lograr
reducir la IOp educativas. Roemer (1998) plantea que, en la medida en que estudiantes que
enfrentan distintas circunstancias puedan aprovechar los recursos educativos con distintos
grados de eficiencia, una politica igualadora de oportunidades no seria aquella que destina una
cantidad fija de recursos para la educaciéon per capita, sino que seria aquella que dota de
mayores recursos a aquellos individuos que (como consecuencia de factores no voluntarios)
tienen mayores dificultades para alcanzar cierto nivel de resultados educativos.

Es importante aqui la distincién entre qué factores han de considerarse circunstanciales y cuales
no. En general, cuestiones como los antecedentes familiares, la raza o el género del estudiante
son indiscutiblemente catalogados como circunstancias, mientras que cuestiones como el
talento o la habilidad generan mayores dudas. Incluso en casos en que se analizan resultados en
las primeras etapas del ciclo educativo (con lo cual los estudiantes son de muy joven edad), se
puede llegar a plantear que los resultados alcanzados vienen explicados en su totalidad por las
circunstancias, puesto que el esfuerzo ejercido en edades tan tempranas no seria auténomo sino
que estaria muy ligado a los elementos circunstanciales y, en particular, a decisiones de los
padres. Esto altimo impone la exigencia de establecer un umbral etario a partir del cual los
individuos pueden ser considerados responsables de su accionar (Brunori et al., 2012). Este tipo
de decisiones normativas, al igual que otras tantas en materia de IOp, han de ser tomadas de
acuerdo a los criterios de cada sociedad.
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3.2. Las inversiones en primera infancia desde una o6ptica de capital humano

La relevancia de las intervenciones en la primera infancia sobre el desarrollo posterior de los
individuos y su adquisicion de capital humano es un area que trasciende a la economia,
habiendo sido abordada por disciplinas como la psicologia y la neurociencia. Al respecto,
estudios sobre el desarrollo infantil (véase Bransford, 1979; Shonkoff y Phillips, 2000) plantean
que la educacién preescolar permite la adquisicién de habilidades cognitivas, como las bases
para desarrollar la lectura o el manejo de operaciones matematicas, asi como de habilidades no
cognitivas como la conducta o el nivel de atencion. A su vez, Shonkoff y Phillips (2000) plantean
que cada etapa del ciclo vital es critica para la adquisiciéon de ciertas habilidades y que una vez
que se pierde la oportunidad para la formacion de dichas habilidades la recuperacién del tiempo
perdido puede resultar muy costosa. De acuerdo a Mustard (2007), los primeros 6 afios de vida
son claves para el desarrollo del cerebro, porque es en esa etapa en donde se adquieren las
competencias y el comportamiento basico y se establecen las trayectorias para el desarrollo
neuronal posterior. Tanto las habilidades cognitivas como las no cognitivas han mostrado ser
relevantes para explicar el éxito social y econémico de los individuos (véase Heckman et al.
2006; Heckman, 2000). Asi, la literatura muestra que la adquisicion de ambos tipos de
habilidades afecta las decisiones educativas y de empleo, asi como los salarios de los individuos.
Ademas, se encuentran efectos similares sobre conductas de riesgo como el embarazo
adolescente, el consumo de tabaco y la participacion en actividades ilegales. Lo anterior da la
pauta de que los beneficios de las intervenciones exitosas en la primera infancia se recogen atin
en la adultez.

Estas nociones fueron formalizadas inicialmente en la disciplina econémica a partir de la
contribuciéon seminal de Becker y Tomes (1986). En base a un modelo econémico de
transmision de status desde los padres a los hijos, los autores argumentan que, en un escenario
de mercados de capitales imperfectos en donde los padres enfrentan restricciones a la hora de
endeudarse para financiar la educaciéon de sus hijos, los nifios pertenecientes a hogares mas
pobres veran inhibido su flujo de ingresos como adultos. Esto es asi debido a que, en ausencia de
intervenciones, estos ninos detentardn una menor acumulacién de capital humano ante la
incapacidad de sus padres de financiar su insercién temprana en el sistema educativo. La
principal limitaciéon de la propuesta de Becker y Tomes es que el modelo aborda a la infancia en
un solo periodo, lo cual implica asumir que los insumos para la produccion de habilidades son
perfectamente sustitutos a lo largo de las distintas etapas de la infancia (Cunha y Heckman,
2007).

En desarrollos mas recientes de la literatura econémica se ha contribuido al entendimiento de la
relevancia del desarrollo en la primera infancia sobre el desempefio en la vida adulta. Al
respecto, el modelo de Cunha y Heckman (2007) plantea que las inversiones en la infancia
temprana han de ser analizadas de forma separada de aquellas que se dirigen a etapas
posteriores del ciclo de vida. De acuerdo al modelo, el proceso de formaciéon de habilidades
(cognitivas y no cognitivas) es el resultado de una tecnologia multi-etapa, en donde los insumos
surgen tanto de las caracteristicas individuales y familiares como del marco de politicas
educativas y de cuidado infantil. A su vez, las habilidades adquiridas en una etapa de la infancia
constituyen insumos para la adquisicion de habilidades en etapas posteriores. Esta
complementariedad entre etapas da la pauta de que mayores inversiones en la primera infancia
redundarian en una mayor rentabilidad de las intervenciones en etapas posteriores. Por tltimo,
se sefiala que las propias caracteristicas de la funciéon de produccion de habilidades conducen a
que el trade-off entre equidad y eficiencia no opere en el caso de las politicas dirigidas a la
primera infancia. Esto es asi en tanto son sensiblemente mas rentables las inversiones dirigidas

Gaston Mullin-Maren Vairo



El impacto de la expansion de la educacion preescolar en uruguay

a nifios que pertenecen a entornos vulnerables (politicas de prevencion) que las politicas
dirigidas a adultos que emergen de dichos entornos (politicas paliativas) (Heckman y Masterov,
2007).

Carneiro y Heckman (2003) proponen un anélisis de las politicas de capital humano en el marco
de modelos de aprendizaje durante el ciclo vital. En sus teorizaciones, plantean que la tasa de
retorno de las inversiones en capital humano es decreciente a lo largo del ciclo de vida, con lo
que las inversiones en educacién preescolar son més “rentables” que las que se realizan en
etapas posteriores de la formacién. De acuerdo a los autores, esto se debe a que los retornos de
las inversiones tempranas son cosechados durante plazos mas largos; a la vez, desde una
perspectiva dinamica, este tipo de inversiones tienen la capacidad de generar sinergias en la
medida en que permiten una mayor productividad de las inversiones posteriores. Esta tltima
caracteristica, asociada a la nocién de complementariedad planteada en Cunha y Heckman
(2007), se deriva del trabajo de Becker (1964) quien planteara que las habilidades cognitivas y
no cognitivas ya incorporadas facilitan la adquisicion de habilidades nuevas (en palabras de
Becker, learning begets learning). Todo lo anterior redunda en que la tasa de retorno de las
inversiones en capital humano sea decreciente a lo largo del ciclo vital, como se ilustra a
continuaci6n:

Grafico 6. Retornos a la inversion en capital humano a lo largo del ciclo vital

Tasa de retorno .“.
de la inversion \

\, Costo de opcrunidad de la
\, rversion

Preescolar Educacion formal Formaccn posterior ——

b Edad

Fuente: tomado de Carneiro y Heckman (2003)

Los autores plantean también que las brechas educativas tienden a surgir ya en edades
tempranas como consecuencia de las brechas en la adquisicién de las habilidades cognitivas y no
cognitivas necesarias para desarrollarse, y que ellas se ensanchan a lo largo del ciclo de vida. A
su vez, éstas vienen en gran parte explicadas por caracteristicas familiares (la genética,
decisiones de los padres o el ambiente en que se desarrolla el nifio), lo que resalta la relevancia
de las politicas dirigidas a los hogares desaventajados con miras de eliminar las dispersiones en
los resultados educativos desde sus origenes.
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Conti y Heckman (2012), en un planteo préximo al de Sen presentado con anterioridad,
fundamentan que las brechas que operan en la primera infancia son determinantes de las
desigualdades a nivel de las capacidades para funcionar exitosamente en la sociedad. Los
autores proponen una nocién multidimensional del bienestar infantil, el cual viene representado
por las capacidades para funcionar a lo largo del ciclo de vida en diversas dimensiones como los
ingresos, la salud y la educacion, ente otras. En este sentido, el enfoque se distancia de los
primeros desarrollos tedricos sobre el bienestar infantil, en donde el foco se situaba en la
adquisiciéon de capital humano del nifio como insumo para la potencial percepciéon de ingresos.
De acuerdo a este planteo, las inversiones tendientes a fortalecer las capacidades de los nifios
constituyen la alternativa mas costo-efectiva a la hora de promover sus capacidades en el futuro,
y este argumento prevalece tanto ante consideraciones de eficiencia como de equidad.
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4. Antecedentes

En esta seccibn se revisan los principales hallazgos de la literatura que resultan relevantes para
ésta investigacion. En primer lugar, se presentan los trabajos que analizan el vinculo existente
entre la educacién preescolar y los resultados posteriores en el sistema educativo. En general, la
evidencia disponible sobre los beneficios de la educacion preescolar apunta a la relevancia que
ella tiene en brindar recursos cognitivos y no cognitivos, lo que permite fortalecer los resultados
en la posterior insercion en el sistema educativo de los jovenes. No obstante, son adn incipientes
los trabajos que analizan cémo la formaciéon temprana incide sobre la distribucion de los
resultados educativos entre individuos de caracteristicas diferentes. En segundo lugar, se
repasan los trabajos que estudian la IOp en educacién, haciendo énfasis en la evidencia hallada
en cuanto a cuéles circunstancias explican el desempefio educativo de los individuos. Por
dltimo, se presenta la evidencia disponible en materia de evaluacion del impacto de politicas
sociales desde una perspectiva de I0p.

4.1. Impactos de la educacién preescolar

Han cobrado notoriedad en la literatura los trabajos enfocados en la evaluacion de programas de
intervencion en la primera infancia sobre desempeiios posteriores de los individuos. Existe, no
obstante, cierta heterogeneidad en lo que refiere a los ambitos en que se miden estos
desempenos. En primer lugar, hay una vertiente de trabajos que busca identificar el efecto de la
intervencion sobre el desempeiio de los alumnos de educacion primaria. Tal es el caso del
trabajo de Fitzptarick (2008), que evalta el impacto de un programa de expansion de la oferta
publica de educacién preescolar en Estados Unidos sobre los resultados en pruebas de
rendimiento en matematica y lectura, y en el avance escolar por parte de nifios de cuarto afio de
primaria. En base a una estrategia de diferencias en diferencias, la autora encuentra un efecto
positivo sobre los desempefios en mateméticas, mientras que el efecto sobre los resultados en las
pruebas de lectura resulta no significativo. A su vez, se encuentra que el programa incremento
en 1,5% la probabilidad de que los estudiantes no estén rezagados de grado. Por otra parte,
Berlinski et al. (2009), usando una estrategia de identificacién similar, encuentran que el
programa de construccién de aulas de preescolar llevado adelante en Argentina en los anos
noventa habria redundado en efectos positivos en las competencias de los nifios de tercer afo
escolar recogidas en pruebas estandarizadas de espafiol y matemaéticas. Se observan también
efectos positivos de la asistencia al preescolar sobre las habilidades no cognitivas (esfuerzo,
atencion, disciplina y participacion en clase).

Otra linea de trabajos se enfoca en estudiar la existencia de efectos del preescolar en plazos mas
largos. En este sentido, Garces et al. (2002) proponen una evaluacion del programa Head Start
de Estados Unidos, que brindara educacion preescolar gratuita a los segmentos méas vulnerables
de la poblacion. Los efectos de largo plazo del programa difieren segtin el grupo demogréfico:
mientras que el programa habria conducido a mayores probabilidades de terminar la secundaria
y de asistir a la universidad, y a mayores salarios en el caso de los jovenes blancos; el efecto de
Head Start en la poblacion negra habria sido el de disminuir las probabilidades de generar
antecedentes criminales. Por su parte, Cascio (2009) identifica que el programa de subsidios
estatales a los centros preescolares en Estados Unidos durante los afios sesenta y setenta habria
disminuido las probabilidades de desercion en educacién media y de encarcelamiento durante la
vida adulta en el caso de las personas blancas. La autora sugiere que la ausencia de efectos en la
poblacion negra se debe a su participaciéon previa en el programa Head Start, que habria
conducido a que dicho segmento de la poblacion sustituyera la participacién en un programa
por otro. A su vez, los efectos sobre la repeticiéon de ano, la recepciéon de asistencia publica, el
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empleo y los salarios son no significativos para el total de la poblacién. Por dltimo, Dhuey (2011)
propone una extensién del trabajo de Cascio, considerando los efectos del mismo programa en
términos de las trayectorias educativas y de los salarios, y diferenciando tales efectos segtn las
caracteristicas demogréaficas de los individuos. La autora encuentra efectos diferenciados por
grupos de poblacidn, siendo los nifios de bajos ingresos y los hispanos quienes més se habrian
beneficiado del programa en términos de la probabilidad de rezagarse en el sistema educativo,
mientras que los varones hispanos serian el tinico grupo que se habria visto favorecido en
términos de su salario.

En materia de antecedentes locales, Berlinski et al. (2008) proponen una evaluacién de la
politica de expansion del preescolar en Uruguay sobre los afios culminados en la educacion
formal y la permanencia en el sistema educativo, usando una muestra de jovenes de 7-16 afos.
En base a una estrategia de estimacion que explota las diferencias en la exposicion al programa
entre hermanos de distintas cohortes, los autores encuentran resultados positivos y crecientes
con la edad para ambas variables. Borraz y Cid (2013), realizan un analisis analogo con datos
mas recientes y usando indicadores més precisos en cuanto a los afios de retraso educativo
acumulado. Mediante un estimador de variables instrumentales, utilizando la asistencia
promedio a preescolar en la localidad de residencia del hogar como fuente de variaci6én exdgena,
los autores obtienen estimaciones similares para la permanencia en el sistema, pero identifican
un efecto menor y decreciente con la edad sobre los afios finalizados de educacién formal. A
diferencia de estos antecedentes locales, en el presente trabajo no pretendemos estimar de
forma directa el efecto de la asistencia a preescolar de un individuo sobre sus desempenos
educativos posteriores, sino que se busca conocer el impacto que la expansion de oferta piblica
preescolar tuvo sobre los mismos. Ademés, debido a que el analisis de ampliacién de oferta
preescolar es una variable exdgena a los individuos, se adopta un método alternativo para
sortear potenciales problemas de endogeneidad. Por ultimo, los antecedentes citados no
incorporan consideraciones sobre el potencial efecto de la reforma sobre la distribucién de las
oportunidades educativas.

En sintesis, la evidencia disponible respalda la nocién de que la asistencia a educacion
preescolar tendria efectos en el desarrollo posterior de los individuos, ya sea en el corto plazo (a
través de un mejor desempeno en la educaciéon primaria) o en el largo plazo (a través de
mayores logros en términos de las trayectorias educativas y beneficios que llegan a manifestarse
incluso en el mercado laboral). Se encuentran a su vez indicios de que los programas de
expansion en el acceso a la educacion preescolar tendrian efectos diferenciados para los
distintos segmentos de la poblacion. Estos elementos constituyen un indicio preliminar de los
efectos heterogéneos de estos programas, en muchos casos asociados a las oportunidades de los
individuos. Es en este campo de la literatura que este trabajo intenta contribuir, al analizar los
efectos sobre la IOp educativas en los jévenes de 14 a 16 afios de edad. Por ello, en la siguiente
seccion, se revisan trabajos que analizan la IOp en diferentes esferas de la educacion.

4.2. Desigualdad de Oportunidades en Educacion

En los tltimos afios se han publicado una serie de trabajos que aplican el enfoque de IOp al
ambito educativo, partiendo de dos objetivos. Por un lado, se proponen alternativas para medir
la IOp, en las que se descompone a la desigualdad de resultados segiin ella sea fruto de
desigualdad en las circunstancias o de diferencias en el esfuerzo realizado. En términos
generales, si bien distintos trabajos (Ferreira y Gignoux, 2014; Schiitz et al., 2008; Carvalho et
al., 2012) encuentran que la existencia de distintas oportunidades contribuyen a la desigualdad
de resultados en educacion, existen hallazgos dispares que varian no s6lo de acuerdo al contexto
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en el que se evalda la IO0p, sino también en cuanto a las especificaciones e indicadores de
desigualdad utilizados. Por otro lado, se analiza la contribucion de diferentes circunstancias a la
IO0p total. En este sentido, se ha trabajado con circunstancias vinculadas tanto a caracteristicas
individuales y del hogar asi como a variables macroecon6micas y de politica.

En esta linea de trabajos, Asadullah y Yalonetzky (2012), estudian el comportamiento de la I0p
educativas asociada a los jovenes de 25 anos de edad en la India en 1983 y 2004, con especial
interés en las diferencias encontradas entre estados. La variable de resultado de interés es el
maximo nivel educativo alcanzado por los individuos, mientras que las variables consideradas
como circunstancias, atendiendo las peculiaridades de la sociedad india, son el género, la
religion y casta del individuo. Se observa que la evolucién de la IOp entre ambos afios es dispar
entre los estados, encontrando que fueron més efectivos en la reducciéon de la misma aquellos
que mas avanzaron en materia de disminucién de la pobreza, participaciéon femenina en el
mercado de trabajo, y transparencia en el gobierno.

Numerosos trabajos de la temética se han enfocado en medir la IOp educativa a partir de las
pruebas PISAS: En esta linea, Ferreira y Gignoux (2014) comparan los resultados en materia de
IOp para los 57 paises que participan de las pruebas en 2006. Para ello utilizan como indicador
la porcién de la varianza poblacional que puede explicarse a través de una regresion paramétrica
que estime el puntaje PISA en funcién de las circunstancias incluidas en la base. Los autores
encuentran que este indice de varianza explicada, equiparable a la proporcion de la desigualdad
total atribuible a la IOp, varia desde un minimo de 4% hasta un maximo de 35%.

Si bien las pruebas PISA poseen la ventaja de proporcionar una base con informacion
comparable para distintos paises, uno de los principales inconvenientes a la hora de interpretar
y validar sus resultados es que las pruebas no pueden, en la mayoria de los casos, considerarse
representativas de las cohortes estudiadas. Esto se debe a que una gran cantidad de jévenes no
participan en ellas, ya sea por encontrarse fuera del sistema educativo o con un retraso
curricular mayor a dos afios, o simplemente porque la realizacion de las pruebas no logra incluir
a todos aquellos que son “elegibles”. Este sesgo de seleccién conlleva a sobreestimar el
rendimiento de los jovenes en las distintas 4reas. En el mismo trabajo, Ferreira y Gignoux llevan
a cabo un interesante ejercicio para enfrentarse a los problemas de cobertura de PISA, donde
reconstruyen la base de las pruebas utilizando estadisticas de Encuestas Nacionales de Brasil,
Indonesia, México y Turquia y proponen dos caminos para adjudicar un puntaje a aquellos a
quienes la encuesta no releva. Por un lado, construyen los puntajes potencialmente obtenidos en
base a la funcion de densidad del “tipo”, tal cual fuese definido en la secciéon anterior. Por otro
lado, se considera a quienes presentan mayores dificultades dentro del “tipo”, asumiendo que
aquellos que resultan excluidos del relevamiento no pueden ser comparados con el individuo
tipico del “tipo”, sino que debe adjudicarsele el puntaje mas bajo del “tipo” al que pertenecen.
En el primer caso no se encuentran diferencias significativas entre la muestra original y la nueva
en términos de IOp, mientras que en el segundo la I0p aumenta para todos los paises con
excepcion de México.

Carvalho et al. (2012), reconociendo estos problemas, especialmente en paises en desarrollo con
bajos niveles de cobertura de las pruebas, proponen trabajar en un nivel bidimensional: por un

6 Programme for Internacional Students Assessment, OCDE
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lado midiendo la IOp en los resultados de las pruebas, tomando en cuenta las observaciones
antedichas, y por el otro recogiendo la desigualdad en el acceso a las pruebas mismas, la cual
consideran mas relevante. Para medir el problema en forma integral presentan una serie de
indicadores que permiten agregar ambas dimensiones. En su trabajo, comparan la IOp en seis
paises latinoamericanos?, encontrando cambios de los ordenamientos cuando se pasa de un
ranking en funcién de la IOp Gnicamente a través de los resultados en pruebas PISA a uno en
que la medicion de desigualdad incorpora la oportunidad de acceso. Se observa como Chile, que
presenta el mejor porcentaje de cobertura de la muestra, sube en el ordenamiento tanto en 2006
como en 2009, mientras que Colombia baja en dichos afos, al presentar un pobre nivel de
cobertura. Uruguay, por su parte, pasa del segundo lugar en 2006 al quinto en 2009, a raiz de
una disminuci6én tanto en la cobertura de la prueba como en la medicién de la IOp al interior de
las pruebas PISA.

Gamboa y Waltenberg (2012) en un trabajo similar, tomando como circunstancias el género, la
ocupaciéon parental y el tipo de institucién educativa (piblica o privada) obtienen que la
proporcion de desigualdad ofensiva es alta para los mismos 6 paises en comparacion con una
muestra de 6 paises de OCDE, llegando a representar un 25% del total para Brasil en 2006. A su
vez, al comparar la incidencia de las distintas circunstancias, encuentran que el género tiene una
baja contribucién, mientras que la ocupacion del padre y el tipo de institucion tienen un peso
mayor.

En un trabajo de caracteristicas similares a los anteriores, Schiitz et al. (2008) estudian la IOp a
nivel de las pruebas TIMMSS, las cuales tienen similitudes sustanciales con las pruebas PISA, y
se aplica a paises alrededor de todo el mundo. Los autores proponen asimilar el nivel de IOp
educativas al coeficiente asociado a regresar los resultados de las pruebas contra el clima
educativo del hogar, tomando el nimero de libros como proxy de esta dimension. Los resultados
muestran una importante variaciéon de la contribucion familiar a la IOp entre los 54 paises
considerados. Los autores encuentran que, cuanto més permanente es el seguimiento escolar,
menor es el aporte a la desigualdad que se origina en las caracteristicas familiares. Por su parte,
el aporte de la cobertura en educacién inicial tiene un comportamiento no lineal, siendo que la
I0p crece con el nivel de cobertura, hasta el umbral del 60%, , para luego decrecer para niveles
mas elevados.

Los resultados sobre la relacion entre la IOp y otras variables macro no son concluyentes.
Ferreira y Gignoux (2014) encuentran una débil correlaciéon negativa entre el nivel de IOp y el
PIB per cépita asi como entre la IOp y el gasto en educacion primaria de cada pais; a la vez que
observan que la IOp estaria incorrelacionada con el rendimiento educativo medio de la
poblacion en pruebas PISA. Peragine y Serlenga (2008), hallan que la IOp educativa es mayor
en las regiones relativamente menos desarrolladas de Italia, y que esto impacta en las
oportunidades laborales de los individuos. Ademas en los casos analizados no hay evidencia de
trade-off entre equidad y eficiencia, sino que las dos variables se correlacionan de forma positiva
(Asadullah y Yalonetzky, 2012; Schiitz et al., 2008).

El estudio de la IOp en nuestro pais, tanto en el campo educativo como para otras ventajas
consideradas, tiene un desarrollo incipiente, encontrandose una serie de trabajos recientes que
desarrollan mediciones de la misma. Ferrando (2011) evalia la I0p en Uruguay para individuos
de entre 25 y 29 anos, tanto en materia educativa (medida por los afios de educacién

7 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay.
8 Trends in International Mathematics and Science Study, International Association for the Evaluation of
Educational Achievment
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culminados) como en ingresos percibidos, utilizando como fuente la ENAJY de 2008. Las
variables tomadas como circunstancias son: el nivel educativo de los padres, el sexo, la raza y la
region de nacimiento. Tanto la estimacién paramétrica como la no paramétrica adjudican
aproximadamente un quinto de la desigualdad total a la IOp, resultando ésta mayor para el caso
de las mujeres que para el de los hombres. Asimismo se observa que en la estimacion
paramétrica, todas las variables de circunstancia resultan significativas como determinantes de
los resultados obtenidos, con excepcion de la regiéon de origen. Considerando las circunstancias
aisladamente, existen evidencias de dominancia estocastica entre los distintos “tipos”, lo cual
también permite rechazar la hipotesis de existencia de igualdad de oportunidades (Peragine y
Serlenga, 2008). La IOp encontrada es mayor para el caso educativo que para el de los ingresos.

Por su parte, Llambi et al. (2009) analizan la IOp para diferentes ventajas educativas entre 1991
y 2007. Se encuentra que aquellas ventajas asociadas a etapas posteriores del ciclo educativo,
como son la completitud y permanencia en el ciclo basico, presentan mayor IOp que las
vinculadas a la educacién primaria, algo esperable si se tiene en cuenta que la completitud en
primaria es casi universal, mientras que las tasas de permanencia y de completitud en ciclo
bésico son menores. En el caso de la ventaja con peor distribucién de oportunidades, la
permanencia en ciclo basico, poco mas de un cuarto de la desigualdad puede adjudicarse a las
circunstancias de los individuos. Si bien en general se distingue un periodo de crecimiento de la
I0p de 1991 a 2000 y otro de reducciéon en 2001-2007, su evolucién no parece presentar un
patrén claro. Las reducciones més importantes, tanto en acceso al ciclo basico como en
completitud del mismo, se observa entre los jévenes de 19 y 21 anos de edad y vienen
acompafiadas de un mayor porcentaje de acceso a las ventajas consideradas. Por otra parte, a
partir del analisis del efecto de cada circunstancia se establece que el clima educativo del hogar y
el ingreso son las fuentes mas importantes de desigualdad, mientras que el sexo y la region tan
s6lo la afectan de forma marginal. Asimismo, los autores analizan la IOp en los puntajes de las
pruebas PISA 2006 identificando tres tipos de circunstancias, por un lado las que son propias
del individuo y su entorno familiar (sexo, regi6n, antecedentes educativos, estatus
socioeconémico), las de factores de contexto escolar asociado al “efecto de los pares” y las
correspondientes a variables escolares vinculadas al centro de estudios (tipo de centro, indice de
alumnos por profesor, etc.). De acuerdo a este ejercicio, la IOp explica entre un 54% y un 63% de
la desigualdad total.

Otro antecedente relevante a nivel local es el de Bucheli (2014), quien analiza el efecto de la
politica fiscal prevalente en el pais sobre la IOp en el ingreso. Caracterizando la muestra en
distintos tipos en base a las circunstancias de raza y nivel educativo de sus padres, encuentra
que, si bien la politica tiene un efecto progresivo en la distribuciéon del ingreso, la misma no
puede asociarse a una disminuciéon en la IOp, sino que se encuentra que la proporciéon de
desigualdad atribuible a diferencias de esfuerzo baja cuando se considera el ingreso post-
impuestos frente al ingreso de mercado.

4.3. Evaluacion de Politicas desde una éptica de IOp

A pesar de la proliferacion reciente de trabajos vinculados a la medicién de la I0p, dicho marco
ha sido adoptado en el contexto de la evaluacion de politicas sociales en contadas ocasiones. El
trabajo de Van de gaer et al. (2014) contribuye a cerrar esta brecha en la literatura, proponiendo
una evaluacion del programa de transferencias condicionadas mexicano sobre la condicién
sanitaria de los nifios de 2 a 6 anos desde una 6ptica de IOp. Para el anélisis se toman como
circunstancias relevantes al nivel educativo de los padres y la ascendencia étnica. Para

9 Encuesta Nacional de la Juventud (INE)
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contrastar la existencia de un efecto positivo del programa se emplean criterios de dominancia
estocastica. En este marco, las pruebas de dominancia estocastica de primer orden dan cuenta
de la efectividad del programa en términos de compensar las diferencias en la condicion
sanitaria fundadas en las circunstancias, mientras que los contrastes de segundo orden permiten
evaluar la existencia de compensaciones basadas en la influencia de factores genéticos no
observables. Los resultados hallados evidencian un efecto positivo del programa sobre la I0p,
siendo que son los nifos més desaventajados (los de ascendencia indigena) quienes mas se
benefician del mismo, aunque la IOp persiste después del tratamiento.

Por su parte, Ham (2010) lleva adelante una evaluacion de tres programas de transferencias
condicionadas implementados en México, Honduras y Nicaragua sobre la IOp asociada a
culminar la educacion primaria a tiempo. Cabe notar que los tres programas tienen un
componente educativo, en la medida en que las transferencias estdn condicionadas a la
concurrencia al sistema educativo por parte de los ninos del hogar. Para el ejercicio empirico, el
autor implementa una estrategia de diferencias en diferencias, a partir de la cual se identifican
los efectos de los respectivos programas tanto en términos de la media de la variable de interés
como de su varianza (mediante el computo de indices de disimilaridad). Las circunstancias
incluidas en el analisis son la ascendencia étnica, el género, el nivel educativo de los padres y la
pertenencia a un hogar monoparental. Los resultados indican que el programa mexicano y el
nicaragiiense habrian tenido un efecto positivo sobre las oportunidades educativas (dado por un
aumento de la probabilidad media de culminar la primaria a tiempo); aunque no se encuentran
efectos tendientes a la reduccion de la desigualdad en la distribucion de dichas oportunidades en
el mediano plazo en ninguno de los tres casos.

En materia de antecedentes locales, Salas (2011) lleva adelante una evaluaciéon del programa
uruguayo de transferencias condicionadas Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social
(PANES) sobre la IOp en la educacion media. En base a una estrategia de diferencias en
diferencias, y usando la cantidad de dias en que el estudiante asisti6 al centro educativo como
medida del esfuerzo y tomando caracteristicas del hogar (nivel educativo y riqueza), del
individuo (género y habilidades innatas), de su comunidad (salario promedio) y del centro
educativo al que asiste (tamafio) como circunstancias, se encuentran efectos positivos del
PANES en cuanto a mejorar la IOp asociada a la repeticion de grado debido a notas bajas,
aunque los efectos sobre la IOp vinculada a la deserciéon del sistema educativo resultan
negativos.
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5. Estrategia Empirica
5.1. Descripcion de Datos

Se utilizan dos fuentes de datos para el anélisis empirico, la Encuesta Continua de Hogares
(ECH) y los Registros Administrativos de la Administracién Nacional de Educacién Puablica (RA-
ANEP). Los RA-ANEP permiten recoger la evoluciéon del ntmero de grupos de educacion
preescolar entre los afios 1992 y 2000, aspecto fundamental para identificar la intensidad del
tratamiento que se observa como consecuencia de la reforma. La ECH es relevada de forma
permanente por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), siendo representativa de todo el pais
desde el afio 2006, y cuenta con informacién socioeconémica de los individuos y sus hogares
que permite identificar las ventajas individuales asi como a las variables de circunstancias.

Al respecto, se seleccionaron para el andlisis dos indicadores de resultados educativos: uno
referido al rezago en la cantidad de afios de educacién aprobados y otro referido a la desercion
del sistema educativo. Para el caso uruguayo Llambi et al (2009) analizan la IOp utilizando
ambas variables como indicadores de resultados educativos, mientras que Salas (2011)
considera exclusivamente la desercion. Consideraremos rezagados a aquellos jovenes que
presentan un desfasaje entre su edad y los afnos de educacién media culminados'®, mientras que
la desercion se identifica como aquella situacion en la que el joven no asiste al sistema
educativo. Cabe senalar que los indicadores aqui usados no constituyen medidas directas del
aprendizaje efectivamente adquirido por los individuos (la ECH no reporta medidas de este
tipo), sino que ellos refieren a indicadores sobre las trayectorias de los jovenes en el sistema.

Por su parte, para la seleccion de circunstancias a incluir como posibles determinantes de los
logros educativos, se opté por seguir la estrategia planteada por Barros, Molinas y Saavedra
(2008). En este sentido, se incluyen dimensiones vinculadas a los antecedentes familiares
buscando dar cuenta de la posible transmision intergeneracional de la desigualdad, mediante la
inclusién de una variable de clima educativo y el ingreso per capita del hogar''; otras vinculadas
a la composicion del hogar, ante la posibilidad de que las trayectorias educativas de los jovenes
se vean afectadas por la necesidad de que ellos realicen tareas en el hogar (por ejemplo, la
presencia de nifios pequenos en un hogar monoparental podria imponer que el joven deba
cuidar de ellos, dificultando su inserci6én educativa); el area de residencia para incorporar la
existencia de heterogeneidad en el acceso a servicios; el género y la ascendencia étnica ante la
posibilidad de que exista discriminacién entre jovenes de distinta condicién (la cual podria
provenir del sistema educativo o del propio hogar). Por otra parte, en la misma linea que otros
antecedentes de la literatura (Peragine y Serlenga, 2008; Ferreira y Gignoux, 2014) se
incorporan algunas variables agregadas a nivel departamental que podrian incidir sobre el
desarrollo educativo de los jovenes, a saber, el ingreso medio de los hogares y la tasa de
desempleo. En la medida en que el marco de politicas también pueda constituir un factor ajeno
al control de los jovenes, el grado de exposicion de los mismos a la expansiéon del preescolar

1o Concretamente, se consideran rezagados a aquellos jovenes que no culminaron primer afio de educacion
media basica a los 14 afios, no culminaron segundo afo a los 15 afos o no culminaron tercer afo a los 16
afos.

11 En caso de que el individuo de interés perciba ingresos laborales, tales ingresos estarian mas vinculados
con el esfuerzo que éste ejerce (a través de su trabajo) que con elementos circunstanciales. Por ende, al
computar el ingreso del hogar, se excluyen los ingresos laborales del joven de interés.
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también es considerado aqui como una circunstancia pasible de afectar sus resultados
educativos!?

En este trabajo nos enfocaremos en los individuos que, en funcién de su edad, potencialmente
pudieron ser afectados por la reforma. Es decir, quienes han estado en edad de iniciar educacion
preescolar entre los afios 1996 y 2000, y que cuentan con la edad necesaria para haber
culminado entre uno y tres afios del primer nivel de educaciéon secundaria. En ese sentido, seran
de importancia los individuos que tienen entre 14 y 16 afios pertenecientes a las cohorte de la
reforma. Este grupo poblacional cuenta con la edad necesaria para que se le pueda atribuir,
aunque sea parcialmente, responsabilidad en sus decisiones!3. A su vez, con el fin de acotar el
estudio a estudiantes de ensefianza media bésica se establece el umbral superior en los 16 afios.

Definimos la cohorte de un individuo como el ano en que éste est4 en edad de asistir a un grupo
de preescolar de 4 anos. De esta forma, construimos un pool de datos con las ECH de los afios
2006 al 2012, contando con 33.753 observaciones que incluye a los individuos de las cohortes
1996-2000 que se ubicaban en el tramo etario de interés al momento de ser encuestados. El
Cuadro 4 muestra la edad al momento de relevarse la encuesta de los individuos que conforman
la muestra. Se excluyen a los habitantes de zonas rurales, al no contar con informacién confiable
en lo referente a la cantidad de grupos de preescolar de estas zonas.

Cuadro 4. Edad de las cohortes consideradas en el momento de relevarse la
encuesta

Cohorte\Encuesta 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
1996 14 5 16

1997 14 15 16

1998 14 15 16

1999 14 15 16

2000 14 15 16

Fuente: elaboracién propia

Los datos de grupos de preescolar publica abiertos a principio del afio lectivo, que constituyen
un buen acercamiento a la oferta ptblica de grupos de preescolar, se obtienen a partir de los RA-
ANEP. Los mismos permiten realizar una desagregaciéon por departamento para explotar la
heterogeneidad regional en la intensidad de la expansién de grupos.

El Cuadro 5 muestra cobmo se caracterizan las cohortes de interés en funcién de los resultados
educativos y las circunstancias seleccionadas para el analisis. Esto parece constituir un primer
indicio de que aquellos jovenes de cohortes més recientes y con mayor exposicion a la reforma
han logrado mejores resultados a lo largo de su trayectoria educativa, aunque no es posible

12 En el Cuadro A.1 del Anexo se detalla como fueron definidas las variables de circunstancias y de
resultados consideradas.

13 Un criterio razonable para definir la edad a partir de la cual puede atribuirse responsabilidad a los
individuos por sus actos es la edad de imputabilidad penal, que en Uruguay rige a partir de los 13 afios. En
Brunori et al, (2012) este criterio es manejado como una posibilidad.
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inferir que tales mejoras sean atribuibles a la expansién de la educacion preescolar dado que
podrian existir otras causas (de politica o no) detras del fenémeno.

En términos de las circunstancias se encuentra que ellas se distribuyen de forma relativamente
similar entre las diferentes cohortes consideradas. Asi, las cohortes 1996-2000 parecen ser
similares en términos del clima educativo del hogar en tanto en todos los casos predominan los
hogares en donde los adultos del hogar tienen en promedio hasta secundaria completa. En
cuanto a la composicion de los hogares, predominan los casos en que los jévenes conviven con
ambos padres (hogares nucleares completos), aunque también tienen una participaciéon
considerable los hogares nucleares monoparentales y los extendidos. Ademas, un 23-24% de los
hogares esté integrado por nifos menores de 6 anos. En términos del ingreso de los hogares, se
observa una leve tendencia al aumento del mismo, posiblemente asociada al escenario de
expansion econdémica durante el periodo de referencia (2006-2012). Las caracteristicas
individuales consideradas (sexo y ascendencia étnica) presentan una distribucién similar para
las diferentes cohortes.
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Cuadro 5. Estadisticas descriptivas de la muestra por cohorte

1996 1997 1998 1999 2000 Total
Resultados educativos
Rezago 39,3% 40,4% 40,8% 38,0% 36,4% 38,9%
Desercion 17,1% 16,1% 15,3% 15,4% 13,2% 15,4%
Clima educativo del hogar
Clima educativo < 7 aflos 29,7% 30,8% 29,3% 28,1% 28,2% 209,2%
Clima educativo 7-12 afios 51,5% 51,4% 51,4% 53,7% 53,3% 52,3%
Clima educativo > 13 aflos 15,0% 14,0% 15,1% 13,8% 14,6% 14,5%
Composicion del hogar
Hogar nuclear completo 57,7% 56,8% 57,9% 57,9% 55,8% 57,2%
Hogar nuclear monoparental 18,5% 19,8% 19,7% 19,1% 19,6% 19,3%
Hogar extendido 20,6% 20,9% 19,5% 20,0% 21,5% 20,5%
Hogar compuesto 3,2% 2,6% 2,0% 2.0% 3,2% 3,0%
Menores de 6 anos en el hogar 23,5% 24,1% 23,5% 22,6% 23,7% 23,5%
Ingresos del hogar
Ingreso per capita(*) 8692 9078 9864 9915,4 10165 9562
Caracteristicas individuales
Hombres 50,6% 50,9% 51,0% 50,7% 51,8% 51,0%
Ascendencia blanca 82,1% 80,6% 81,6% 81,4% 81,9% 81,5%
Exposicion a la reforma
Grupos/100 nifios en 4 con familistico 0,98 1,60 2,05 2,30 2,57 1,92
Grupos/100 nifios en 5 con familistico(**) 2,46 2,35 2,41 3,11 nd 2,59
Grupos/100 nifios en 4 sin familistico 0,98 1,50 1,77 1,87 1,97 1,63
Grupos/100 nifios en 5 sin familistico(**) 2,34 2,35 2,41 2,54 nd 2,41
Observaciones 8.146 6.585 6.527 6.244 6.251 33.753

Notas: (*) A pesos constantes de diciembre de 2012
(**) No se dispone de datos de grupos de preescolar de 5 afios para la cohorte 2000.

Fuente: elaboracion propia en base ala ECH y a los RA-ANEP

Por ultimo, como fuera ilustrado en la descripciéon de la reforma, se observa un aumento
progresivo en la exposicion a la educacion preescolar para las cohortes mas recientes, siendo
dicho fenémeno maés claro en el caso del nivel de 4 afios. En el nivel de 5, recién hacia la cohorte
1999 es que se observa un importante aumento en la oferta, el cual est4 liderado principalmente
por la habilitacion de grupos familisticos. Asi, dado que el nivel de 4 afos es el que muestra una
expansion mas acentuada y persistente a lo largo del periodo, es alli donde se pone el foco para
la evaluacion del programa. No obstante, también se presentardn resultados vinculados a la

expansion en el nivel de 5 anos.
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5.2. Metodologia

El procedimiento aqui propuesto para la obtencién de una aproximacion al efecto de la
expansion de la cobertura en preescolar sobre la IOp consta de dos etapas. En la primera, nos
proponemos estimar el efecto que la expansion de la educacién preescolar tiene sobre los
desempenos de los jovenes en educacion media. En una segunda etapa, se usaran las
estimaciones obtenidas en la primera para calcular la variacion en la IOp atribuible a la reforma.
A continuacion se presentan los lineamientos seguidos, primero, para identificar el impacto de
la reforma y, luego, en lo referente a la medicién de la IOp.

5.2.1. Estrategia de identificacién

Como fue mencionado, en este trabajo se busca medir el efecto de la expansion de la educacion
preescolar sobre los desempenos educativos de los jovenes. En una situacion ideal, la
identificacion de este efecto surgiria de realizar comparaciones entre los resultados obtenidos
por quienes estuvieron expuestos a ella y los resultados que hubieran obtenido si la politica no
hubiese sido aplicada. Dicho efecto es conocido como ATT (Average Treatment Effect on the
Treated) y captura el impacto del programa sobre la poblacién participante. Dado que no es
posible observar esta situacion contrafactual, la literatura sobre evaluacion de impacto plantea
diversas técnicas que intentan cuantificar el ATT. Una posibilidad surge de comparar a
individuos que participaron del programa (grupo de tratamiento) con individuos que no fueron
afectados por el mismo (grupo de control), suponiendo que los resultados obtenidos por el
segundo grupo constituye una buena aproximacién a la situacién contrafactual. En este marco,
el ATT vendria dado por:

Tarr = E[V;(1)1D; = 1] — E[¥;(0)| D; = (] (4)

Donde Y;(1) es el resultado obtenido en presencia del tratamiento y ¥;(0) es el resultado en
ausencia del mismo, y Dj es una variable dicotbmica que toma valor 1 para el grupo de
tratamiento y o para el grupo de control.

No obstante, esta aproximacion al ATT resulta inadecuada en presencia de autoseleccion de los
participantes del programa. Esto ocurre cuando existen diferencias sisteméticas entre quienes
componen al grupo de tratamiento y quienes integran el grupo de control. En particular, si
existen caracteristicas que determinan la participacién en el programa y que, al mismo tiempo,
son determinantes del resultado de interés, posiblemente se atribuya al programa un efecto que
fuera en realidad consecuencia de diferencias previas entre el grupo de tratamiento y el de
control, sesgando asi la estimacién del efecto del programa. Este problema se ve agravado en la
medida que los determinantes de la seleccion en el programa son inobservables, puesto que en
tal caso no se dispone de datos para controlar por las diferencias entre los grupos tratados y no
tratados.

En esta aplicaciéon concreta, la autoseleccion vendria dada por el caso en que las mismas
caracteristicas del hogar o del nifio que inciden sobre la decisién de asistir a la educacién
preescolar sean también explicativas de los resultados que ellos obtienen mas adelante en su
trayectoria educativa. Un claro caso de autoseleccion en la participaciéon en el programa que
atafie a las politicas educativas viene dado por la preocupacion de los padres por la educaciéon
del nifio: seria esperable que un nifo cuyos padres manifiestan especial interés por su desarrollo
educativo sea enviado a educacion preescolar y, ademas, obtenga mejores resultados a lo largo
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de su trayectoria en el sistema (que no se rezague o no deserte, poniéndolo en términos de los
resultados de interés) debido a que tiene un ambiente familiar favorable a los logros educativos.
En la medida en que este tipo de factores no sean incluidos en la estimacién (ya sea porque éstos
no son observables o porque no se encuentran disponibles en la fuente de datos), la
cuantificacion del efecto asociado a la asistencia al preescolar mediante la comparaciéon de los
resultados medios obtenidos entre tratados y no tratados como la presentada en la ecuacién (4)
seria inconsistente. Por consiguiente, la identificacion del efecto causal de la expansion de la
educacion preescolar sobre los desempeinos educativos posteriores exige la formulaciéon de
estrategias que permitan lidiar con este problema.

La estrategia usada para evaluar el efecto de la reforma se basa en el estimador de diferencias en
diferencias (DiD) (Angrist y Krueger, 1999). Este estimador constituye una alternativa a la hora
de evaluar el impacto de una politica en casos en donde la asignaciéon del tratamiento no es
aleatoria, en la medida en que permite controlar por las posibles diferencias que existan entre el
grupo de tratamiento y el de control antes de la aplicacion de la misma. A su vez, esta
metodologia es valida en casos en que existen inobservables que determinan la participacion,
siempre que ellos se mantengan constantes en el tiempo (supuesto de tendencias paralelas).
Conceptualmente, el efecto que se atribuye al programa mediante esta estrategia surge del
cambio esperado en la variable de resultado para el grupo de tratamiento entre el periodo previo
a la implementacion y el periodo posterior, menos la variacion analoga esperada en la variable
de resultado para el grupo de control. En términos formales Bernal y Pena (2011) indican que el
ATT puede ser expresado como:

Tpip = [E(V,|D = 1) —E(¥,|D = 1] - [E(¥,ID = 0) — E(¥,|D = 0]] (5)

En donde Y es la variable de resultado de interés y el subindice asociado a Y representa el
momento del tiempo en el que el resultado es observado (0 en linea de base, 1 luego del
tratamiento), y D indica la pertenencia al grupo de tratamiento o al de control (toma valor 1 para
los tratados y 0 para los no tratados).

Para el caso que nos concierne, proponemos explotar la heterogeneidad entre regiones y en el
tiempo en la expansion de la oferta de educacion preescolar pablica como estrategia para
identificar la exposicion al tratamiento. En este sentido, el planteo aqui propuesto constituye
una variante de la estrategia de DiD, ya que se toma una variable de tratamiento continua,
mientras que en la implementacion tradicional de DiD se toma una variable de tratamiento
dicotémica (la variable D de la ecuacién 5). Similar estrategia es implementada por Rosenzweig
y Wolpin (1989); Card y Krueger (1992); Duflo (2001); y en Berlinski et al. (2009).

Una estrategia de este tipo permite dar cuenta de diferencias en la intensidad en la exposicion al
tratamiento entre los jévenes pertenecientes a diferentes cohortes y departamentos. Al respecto,
como fuera explicado en la seccién anterior, la expansion llevada adelante por ANEP obedeci6 a
criterios que llevaron a que algunos departamentos tuvieran tasas de crecimiento sensiblemente
mayores en la cantidad de cupos de educacion preescolar. Esta particularidad de la reforma
permite aproximar la exposicion que los individuos tuvieron al programa a partir de la
intensidad con que creci6 la oferta de educacion preescolar en su departamento de residencia.

Concretamente, tomamos como variable de tratamiento a la cantidad de grupos de preescolar
habilitados durante la reforma cada cien habitantes de la cohorte. En la medida en que la
asignacidn de plazas de preescolar entre departamentos es una variable que surge de la decision
de quienes implementaron la politica, ella resulta una alternativa razonable para aproximarse a
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la exposicion al tratamiento de forma exdgena, en tanto es esperable que una variable de
decision de politica no guarde por si misma relaciéon con la variable de resultado, sino s6lo a
través del aumento de asistencia resultante. En particular, una fortaleza de la variable cantidad
de grupos habilitados en el sector publico es que ésta constituye un indicador de la oferta del
servicio, por oposiciéon a los indicadores de asistencia o matricula que traen incorporadas
consideraciones sobre su demanda por parte de los hogares y, por ende, plausiblemente
acarreen elementos que si estan correlacionados con la variable de resultado'4. Vale notar que la
informacion que surge de la ECH refiere al departamento de residencia del joven al momento de
ser encuestado, no disponiéndose de informacion respecto al departamento de residencia
cuando estaba en edad de cursar preescolar. Por ende, una limitacién de la estrategia de
identificacion planteada es que ella descansa sobre el supuesto de que los jévenes asistieron a
preescolar en el mismo departamento en que residian a los 14-16 anos's.

La segunda dimensién para identificar la exposicion de los individuos a la reforma viene dada
por la cohorte a la que pertenecen los adolescentes; en particular, interesa conocer el afio en que
cada individuo estaba en edad de cursar educacion preescolar, informacién que se puede
obtener de la ECH mediante la edad. De este modo, a partir de las posibles combinaciones del
binomio departamento-cohorte, proponemos identificar la intensidad en la exposicién al
programa a través de la cantidad de grupos de preescolar pablica. Formalmente la ecuacién a
estimar es la siguiente:

1II-i|:|:1 =a+ ISET'LIFI'DSEﬂ + l'-l,j + T + &g (6)

En donde Tj.5 es la variable de resultado (rezago o desercién) para el individuo i de la cohorte cy
el departamento d, grupos.s; es la cantidad de grupos creados para la cohorte ¢ en el
departamento d, p; es un efecto fijo que recoge caracteristicas propias del departamento, T es

un efecto fijo de cohorte y £i.4 es el término de error individual. En este caso, a pesar de estar
ante una especificaciéon en donde la variable dependiente es binaria, se optd por realizar la
estimacién por MCO. Al respecto, Angrist y Pischke (2008) plantean que la estimacion por MCO
detenta la ventaja de presentar una interpretacion més directa de los parametros estimados en
un marco de DiD, a la vez que las estimaciones puntuales no difieren sustancialmente de las
obtenidas mediante una estrategia de probit o logit!®. Ademaés, en tanto se entiende que los
errores pueden estar correlacionados a la interna de los grupos cohorte-departamento, se
realizan las estimaciones con errores corregidos por cluster (Moulton 1986). Ante esta
especificacion, la estimacion del pardmetro [ indica el efecto del programa sobre la variable de

interés. Concretamente, la magnitud de B representa el cambio en la probabilidad de que el
joven se rezague o deserte (segin el caso) ante la habilitacion de un grupo adicional de

14 Una potencial fuente de endogeneidad asociada a la variable de creacion de grupos surgiria en caso en
que los hogares eligieran mudarse a departamentos donde la expansién de preescolar fue mayor. Aunque
no contamos con datos para analizar la existencia de dindmicas de este tipo, resulta razonable suponer que
los hogares no contaban con la suficiente informacion sobre la expansiéon como para tomar decisiones
como ésta.

15 A partir de 2007, la ECH pregunta respecto al departamento de nacimiento. Tomando a la muestra de
interés para el periodo 2007-2012, se observa que el 88% de los jovenes residen en el mismo departamento
en donde nacieron. Asumiendo que no hubo cambios de residencia entre el aio de nacimiento y los 4 afos,
el departamento de nacimiento y, por ende, el departamento de residencia a los 14-16 afios parece
aproximar adecuadamente el departamento en edad de asistir a preescolar.

16 Véase Ham (2010), Bérgolo y Cruces (2011) y Salas (2011) para aplicaciones de DiD en donde la variable
de resultado es dicotémica y el método de estimacién es MCO.
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preescolar cada cien habitantes en su departamento-cohorte. Al respecto, el B estimado es el
mismo para todas las cohortes (puesto que la especificacion no incluye interacciones entre la
variable de politica y las dummies de cohorte), con lo que se supone que el efecto de la
habilitacion de un nuevo grupo cada cien habitantes es el mismo para todas las cohortes
consideradas.

Para que P represente una aproximacion insesgada del efecto del programa, debe cumplirse el
supuesto de independencia condicional del término de error respecto a las covariables. En
particular, el término de error ha de estar incorrelacionado con la variable de intensidad del
tratamiento. Formalmente, ha de verificarse que:

Cov(Eicq, gruposeg) =0 (7)

Vale notar en este punto que la habilitacién de nuevos grupos como variable de politica, si bien
constituye una forma exégena de aproximarnos a la exposicién al tratamiento, no es en si misma
indicadora de la participacién efectiva de los individuos en el programa. Esto es, puede haber
individuos pertenecientes a cohortes y departamentos expuestos a un nivel elevado de
expansion que aun asi no hayan asistido a educacion preescolar (con lo que no recibieron
tratamiento), asi como también puede haberse dado la situacién inversa. Es por esto que a la
aproximacion del impacto de una politica mediante una estrategia de este tipo se le denomina
impacto de la intencién de tratamiento (ITT por su sigla en inglés intention to-treat)’.

No obstante, cuando indagamos sobre la relacion que existe entre la expansion de grupos y la
asistencia a preescolar (Cuadro 6) los resultados indican la existencia de una relaciéon positiva
entre ambas variables. Alli se encuentra que, por cada nuevo grupo de preescolar cada cien
habitantes de la cohorte, la probabilidad de que un nifio asista a preescolar se incrementa en 8 y
5 puntos porcentuales (pp.) en los niveles de 4 y 5 respectivamente.8 Si bien no es posible inferir
una relacion causal a partir de este ejercicio, parece haber indicios de una relacion positiva entre
la expansion de grupos de preescolar y la asistencia a dicho nivel. En este marco, la estimacion
del impacto de la reforma por esta via (a través del coeficiente [ de la ecuacién 8) constituye una

aproximacion valida al impacto de haber asistido a preescolar (en otras palabras, f es una buena
aproximacién al ATT).

17 Véase Khandker et al. (2010).

18 Dado que no contamos con informacion sobre las caracteristicas de los hogares en el momento de tomar
la decision de enviar a los nifios al preescolar, variables de este tipo son omitidas en la estimacion de las
columnas 2 y 3. No obstante, en la medida en que tales variables no estén correlacionadas con la variable
de politica, la estimacion del coeficiente asociado es consistente.
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Cuadro 6. Relacion entre la creaciéon de grupos por cohorte-departamento y la
asistencia. Periodo 1996-2000

(1) (2)
Asistencia a Asistencia a
preescolar de 4 preescolar de 5
Grupos creados por
habitante 0,081%%% 0,052%%*
[0,008] [0,006]

R-cuadrado 0,032 0,023
Observaciones 19439 19306
Controles
Efectos fijos de dpto, Si Si

Nota: errores estandar corregidos por clusters de cohorte y departamento. *** coeficiente estadisticamente
significativo al 1%.
Fuente: elaboracion propia

El Cuadro 7 ilustra la logica detras de la estrategia de identificacion mediante DiD. Alli se
muestra la media de las dos variables de resultado consideradas segin la cohorte y la intensidad
de la reforma en el departamento de residencia. Se consideran departamentos de exposicion alta
a la reforma aquellos en donde la cantidad de grupos de 4 afios creados durante 1996-2000 se
ubica por encima de la mediana de la distribucion departamental, y se atribuye exposicion baja a
aquellos que se sitdan por debajo de este umbral. La diferencia temporal en la diferencia de
medias entre departamentos de baja y alta exposiciéon constituye el efecto del programa que
surge de la estrategia de DiD tradicional (notar que es el analogo muestral de Tgip). Asi, los
resultados muestran que la probabilidad de desercion a los 14-16 afos para los jovenes que
tuvieron una exposicion alta al programa es 2,6 pp. mas baja, mientras que el efecto equivalente
sobre el rezago no es estadisticamente distinto de cero.

Cuadro 7. Media de las variables de resultado segin cohortes y grado de
exposicion a la reforma

Desercion Rezago

Intensidad del programa en el dpto, de residencia

Alta Baja  Diferencia  Alta Baja  Diferencia
Cohortes 1996-2000 0,153 0,142 0,011%% 0,385 0,388 -0,003
Cohortes 1991-1995 0,232 0,195 0,037%* 0,428 0,408 0,020
Diferencia -0,079** -0,053** -0,026** -0,043** -0,020** -0,023

Notas: Se considera que la intensidad del programa fue alta en aquellos departamentos donde la cantidad
promedio de grupos de 4 afios cada cien habitantes creados en 1996-2000 se ubica por encima de la
mediana de la distribucién departamental.** Diferencia de medias estadisticamente significativa al 5%.
Fuente: elaboracion propia

Por su parte, interesa incorporar al analisis otras caracteristicas que puedan ser explicativas de
la variable de resultado, de modo de mejorar la eficiencia de las estimaciones. Para ello, se
incluyen regresores adicionales en la estimacion de la ecuacién de interés que representan
circunstancias para el individuo, en tanto son caracteristicas que pueden afectar su desempeiio
pero no dependen de la voluntad del adolescente, ya sea por ser propias a éste desde su
nacimiento o por tratarse de caracteristicas del hogar que se encuentran maés alla de su control.
Las circunstancias consideradas son las mencionadas en la seccion anterior. Al incorporar estas
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variables nos encontramos con una extension de la ecuacion presentada con anterioridad, donde
ademas del efecto del programa y los efectos fijos por departamento y cohorte, se incorporan las
caracteristicas propias del individuo y su hogar y; y las variables macroeconémicas del

departamento al momento de la encuesta, Gg;.

Yiear = @+ Pgrupos.g + ¥ + Sar + Py + T + Eicar (8)

Por otra parte, como fuera mencionado mas arriba, la validez de la estrategia de DiD descansa
sobre el cumplimiento del supuesto de tendencias paralelas. Dicho supuesto propone que, en
ausencia de la implementacion del programa, las respectivas evoluciones en el tiempo de la
variable de resultado del grupo de tratamiento y del grupo de control habrian seguido
trayectorias paralelas. Dado que la evolucion de las variables de resultado en ausencia del
programa es inobservable, el cumplimiento del supuesto de tendencias paralelas no resulta
contrastable. No obstante, una alternativa habitualmente adoptada en los ejercicios de DiD
(véase por ejemplo Bérgolo y Cruces, 2011) es la de analizar la evolucion de la variable de
resultado en un periodo previo a la implementacion del programa, bajo la hipdtesis de que dicha
evolucion constituye una buena aproximaciéon a la evoluciéon en la situaciéon contrafactual. Al
respecto, el Grafico 7 muestra la evolucion media del rezago y la deserciéon en 1991-1995, de
forma diferenciada para los departamentos de exposiciéon alta y baja a la reforma. Alli se
constata que, si bien las trayectorias no son exactamente paralelas, ambos grupos presentan
evoluciones similares, con lo que el cumplimiento del supuesto resulta plausible. Siguiendo a
Duflo (2001), este supuesto serd contrastado formalmente mediante la estimaciéon de
regresiones placebo, donde se estima la ecuaciéon 8 aplicada a la poblacién no expuesta al
programa (cohortes 1991-95).

Grafico 7. Analisis del supuesto de tendencias paralelas en 1991-95
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Nota: Dado que la especificacién seleccionada (ver ecuacién 8) incluye regresores adicionales al de la
exposicion al tratamiento, el grafico presenta el valor medio de la prediccion del rezago y la desercion
condicional a las caracteristicas sociodemograficas consideradas en el ejercicio de DiD.

Fuente: elaboracion propia
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Finalmente, para que la identificacion mediante DiD sea valida, es necesario que se cumpla que
la composicion de los grupos con diferente exposicién al programa se mantenga incambiada en
el periodo considerado (Athey e Imbens, 2006). Para verificar el cumplimiento de este supuesto,
se estima la ecuacidon 8 incorporando las interacciones entre el conjunto de caracteristicas
sociodemograficas consideradas y las dummies de cohorte, de modo de verificar que el efecto
atribuido al programa no esté asociado a shocks correlacionados con las tales caracteristicas que
afecten de forma diferencial a los individuos con diferente exposicién a la reforma (el mismo
contraste es aplicado por Bérgolo y Cruces, 2011).

5.2.2. Medicién dela IOp

A continuacion se presenta la estrategia seguida para medir la IOp, a los efectos de identificar en
qué medida los resultados educativos alcanzados por los jovenes son atribuibles a circunstancias
ajenas a su control y hasta qué punto ellos son fruto de su esfuerzo. Asi, la medicion busca aislar
el componente de la desigualdad que se debe a diferencias en las circunstancias de aquel
componente imputable a diferencias en el esfuerzo. En el marco de un enfoque ex ante de la
IOp, se propone evaluar como se distribuyen las variables de rezago y deserciéon entre jovenes
que enfrentan circunstancias distintas, o en otras palabras se evaliia la desigualdad que rige
entre los diferentes tipos que componen la sociedad. Dado que el enfoque se centra en la
causalidad entre circunstancias y resultados, su principal implicancia empirica es que no exige
incorporar medidas del esfuerzo realizado por los jovenes.

Para operativizar el concepto de IOp, seguimos la propuesta de Barros, Molinas y Saavedra
(2008) quienes formulan una medicién paramétrica de la IOp aplicable al caso de variables de
resultado dicotémicas. Dicho planteo parte de una especificaciéon en donde la probabilidad de
alcanzar el resultado de interés es funcién de las circunstancias:

P =11%) = f(Xy)  (9)

En donde I representa el resultado de interés, X; es el vector de variables de circunstancias del
individuo i y ¥ es un vector de pardmetros asociados a las circunstancias. Al respecto, Ferreira y
Gignoux (2011) senalan que, en la medida en que existan circunstancias relevantes que no sean
incluidas en el vector X, los parametros que componen & no han de ser interpretados como el
impacto de una circunstancia individual sobre la ventaja, puesto que la omision de variables
relevantes que estén correlacionadas con las circunstancias incluidas introduciria sesgo en los
pardmetros estimados'9.

Como muestra el Grafico 8, las probabilidades de rezago y desercion en la cohorte 1996 (linea de
base) estan altamente asociadas al nivel de ingresos del hogar, puesto que los jovenes
pertenecientes a los deciles mas bajos detentan una probabilidad sensiblemente mayor de
rezagarse o desertar. En la medida en que el ingreso del hogar es un factor ex6geno a la voluntad
del joven2°, la existencia de diferencias sisteméticas en los resultados que obtienen individuos
de distintos deciles (o si se quiere distintos tipos) es indicio de la existencia de IOp. De hecho, en

19 Fiste no es el caso del coeficiente asociado a la variable de expansién de preescolar, puesto que, como
fuera fundamentado en la seccion anterior, dicha variable es presumiblemente ex6gena.

20 Notar que, como fuera explicitado més arriba, el ingreso del hogar no incluye a los ingresos laborales del
joven, componente que si estaria vinculado al esfuerzo ejercido por éste.
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una sociedad en donde la IOp fuera nula, la probabilidad de obtener la ventaja seria idéntica e
igual a la probabilidad media para toda la poblacion.

Grafico 8. Probabilidades de rezago y desercion por decil de ingresos. Cohorte
1996
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Nota: se toman las predicciones de las probabilidades de rezago y desercidon obtenidas a partir
de la estimaci6n de la ecuaci6on 8.
Fuente: elaboracion propia

La especificacion y estimacién de la ecuacién 9 permite obtener B;, la probabilidad de que el
individuo alcance el resultado de interés en funciéon de sus circunstancias. Una vez imputadas
dichas probabilidades, la IOp puede ser cuantificada mediante la distancia entre el valor de £,

asociado a cada tipo y el resultado medio observado en la sociedad (). Los autores proponen

sintetizar estas brechas mediante un indice de Disimilaridad (Duncan y Duncan, 1955)2':
D==Ff.wlf -5l (10)

Donde w; representa los respectivos pesos muestrales, la probabilidad media se obtiene como
b =X, wp, yn es el tamafio de la poblacion. El indice D toma valores entre 0 y 1, tomando
valor 0 en el caso de igualdad plena de oportunidades. En este sentido, la medicién de la I0p
mediante el indice D se enfoca en la disimilaridad en las distribuciones condicionales entre
tipos, con lo cual se alinea conceptualmente con el planteo de Roemer (2006) quien define a la
igualdad de oportunidades como aquella situacién donde las funciones de distribucion de las

21 K] indice es frecuentemente utilizado en la literatura de segregacion. Véase por ejemplo James y Taeuber
(1985), White (1986), Hutchens (2001), y Reardon y Firebaugh (2002).
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ventajas son idénticas entre tipos. El indice D puede ser interpretado como la proporcion de
oportunidades que es preciso redistribuir desde los grupos que estan en condiciones mejores
hacia los que estan en condiciones desfavorables de modo de alcanzar la igualdad plena de
oportunidades (Barros, Molinas y Saavedra, 2008). Una ventaja de su aplicacion consiste en que
ofrece una medida sintética de la IOp donde el componente circunstancial es multidimensional.

En esta aplicacion concreta, el procedimiento seguido parte de imputar las probabilidades de
rezago y desercion para cada joven en funcion de sus circunstancias a partir de la estimaciéon de
la ecuacién 8 enunciada en la seccién anterior (esto implica imputar ¥;). Dado que la ecuaciéon 8
es estimada mediante MCO, se asume una especificacion lineal de la funcion f(.). La necesidad
de realizar supuestos sobre la forma funcional de la variable de ventaja es una de las principales
limitaciones de la aproximacion paramétrica de la IOp (Ferreira y Gignoux, 2011)22. Por otra
parte, vale notar que, en la medida en que tanto el rezago como la desercidén constituyen
variables de fracaso educativo y el indice D busca aproximar las desigualdades en el acceso a una
ventaja, el indice D serd computado tomando la probabilidad de que el joven no se rezague o no
deserte. Con lo cual, usaremos los valores de §, =1 — ¥, para el calculo del indice. Ademas,
siguiendo a Barros, Molinas y Saavedra (2008), el hecho de utilizar una variable de ventaja y no
una de fracaso a la hora de medir el indice D, permite que éste cumpla con propiedades
deseables para indices de desigualdad.

Como fundamentan Ferreira y Gignoux (2011), siempre que se omitan circunstancias relevantes
en la estimacién de la ecuacién 9, la medida de IOp resultante ha de ser interpretada como una
cota minima de la desigualdad que efectivamente rige en la sociedad. Esto se debe a que la
incorporacion de una circunstancia adicional en la ecuaciéon 9 contribuiria a incrementar la
varianza asociada a f;, lo cual redundaria en un valor mé4s alto del indice D.

Para identificar la contribucién de cada una de la circunstancias sobre la IOp, se sigue la
estrategia propuesta por Bourguignon et al. (2007), que supone asumir una distribuciéon
contrafactual en donde la circunstancia de interés se distribuye de forma homogénea para toda
la poblacién?3. Asi, para analizar la contribucién de la circunstancia J a la IOp, se procede a
imputar:

v =y T eV IR (1)

En donde ch I es el vector de circunstancias observado para el individuo i excluyendo a la

circunstancia J, X7 surge de imputar un valor constante a la circunstancia J, y ¥~/ y ¥7 son los

respectivos coeficientes asociados a cada circunstancia obtenidos a partir de la estimacién de la
ecuacion (8). A partir de ello, se obtiene:

pl=1-y (2

. -
Dl = —EL wiln? - 77| (13)

22 Las ventajas del célculo paramétrico de la IOp frente a una especificacion no paramétrica es que la
primera es menos demandante en términos de la cantidad de observaciones a la vez que permite identificar
la contribucién de cada circunstancia individual a la IOp (Ferreira y Gignoux, 2011).

23 Véase Llambi et al. (2009) para una aplicacion de esta estrategia a la descomposicion del indice D.
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La diferencia entre los indices D y I representa la contribucién de la circunstancia J a la IOp.

Vale notar que la decisiéon sobre qué valor asignar a la circunstancia J (X1) no es trivial. Al
respecto, la alternativa usualmente seguida en la literatura es la de imputar a 1T el valor medio
de los 1=.'1-I observados en la sociedad. No obstante, segtn la circunstancia que se esté analizando,

puede resultar de interés trabajar con contrafactuales distintos al del valor medio. Por ejemplo,
en el caso de la circunstancia ingreso, puede resultar interesante, ademas de evaluar como seria
la IOp en una situacién en la que todos los hogares perciben un ingreso igual al ingreso medio,
analizar los cambios en la distribucién de oportunidades ante un contrafactual en que se
igualaran los ingresos de los hogares en un valor superior o inferior. En lo que sigue, usamos
siempre el contrafactual en que la circunstancia en cuestiéon se iguala a su media para toda la
poblacién, y ademas, en los casos en que entendemos pertinente, planteamos algin
contrafactual adicional en que la circunstancia se iguala en funcion de otro valor relevante.

Por dltimo, como fuera mencionado mas arriba, proponemos considerar a la variable asociada a
la reforma como una de las circunstancias que componen el vector X, en la medida en que ella
constituye una variable ajena a la voluntad del joven. En este marco, se sigue la estrategia
esbozada para el analisis de la contribuciéon de cada circunstancia al indice D a la hora de
identificar el impacto de la reforma sobre la IOp. Para ello, se plantea la situaciéon contrafactual
en que la reforma no hubiera tenido lugar (15’1-I = 0 wi), obteniéndose la variacién en el indice D

que surge de comparar la situacién observada con un caso hipotético en que no hubiera existido
expansion de grupos de preescolar por habitante (esto implica que el crecimiento de grupos se
acompaso al crecimiento de la poblaciéon en edad de asistir a preescolar). Alternativamente, se
proponen otros contrafactuales en donde si existi6 una expansiéon de grupos de preescolar

(1=.'1-I = A, A = 0v%i), de modo de comparar el impacto ante posibles disefios alternativos de la

politica.

Para identificar la contribuciéon de la reforma y de las demas circunstancias a la IOp seria
deseable poder contrastar formalmente la hipétesis de que D! = D, de modo de poder concluir
respecto a la significacion de la contribucién de la circunstancia J a la IOp. No obstante,
Mulekar et al. (2008), en base a un analisis de simulaciones, encuentran que las aproximaciones
disponibles para la varianza del indice D acarrean sesgos, con lo que los autores sugieren no
llevar adelante analisis de inferencia a partir del indice.
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6. Resultados

6.1. Impacto de la reforma sobre la desercién y el rezago

A continuacién se presentan los impactos de la expansion de la educacion preescolar sobre los
distintos desempeifios educativos. Los principales resultados obtenidos respaldan la hipotesis de
que la expansion de la oferta de preescolar tiene efectivamente un efecto sobre la deserciéon y el
rezago en educaci6én media. A su vez, se analizan los resultados con la inclusién de los grupos del
denominado familistico y por el otro excluyéndolos del analisis. La razéon del tratamiento
diferenciado de los grupos de familistico se debe por un lado a que la modalidad de dictado de
estos grupos es distinta a la de otros grupos de jardin y escuelas, al incorporar nifios de 4y 5
afios en la misma aula y no de forma separada24. Por otra parte, la evoluciéon de la expansion de
los grupos de familistico es considerablemente distinta a la constatada en el resto de las
modalidades, pasando de 0 grupos en 1996 a 304 grupos en 2000 (en el mismo periodo los
grupos de jardines y escuelas pasan de 496 a 1040).

Se estiman los efectos de la expansion de grupos sobre las variables de rezago y desercién. En el
Cuadro 8 se muestran la variable de interés de estas estimaciones de acuerdo a las tres
especificaciones utilizadas, las cuales difieren en funciéon de las variables de control que se
incorporan. En todos los casos, se utilizan efectos fijos a nivel de cohorte y departamento. Los
resultados presentados en la columna (1) corresponden a la estimacion en la que se regresa
directamente la variable de interés contra el aumento de grupos, sin controlar por otros
regresores ademas de los efectos fijos mencionados. En la columna (2) se incorporan
caracteristicas propias del individuo o su hogar, en tanto éstas se consideran relevantes a la hora
de predecir el rezago o desercidon del mismo. Finalmente en la columna (3) se agregan variables
que dan cuenta de la situaciéon econémica del departamento durante el periodo en que se realiza
la encuesta, como son la tasa de desempleo y el ingreso medio de los hogares. En tanto la
columna (3) brinda la mejor descripcién de las variables de circunstancia que pueden afectar a
las variables de interés, entendemos que es la especificacion que mejor puede dar cuenta del
efecto del efecto de la expansion de grupos.

Tanto si se considera como si no a los grupos de preescolar familistico, se obtienen efectos
negativos de la expansion de grupos sobre las variables de rezago y desercién, aunque en la
especificacion preferida, que excluye a los grupos de familistico, éstos son mayores y con mayor
nivel de significacion. En este sentido, bajo la hipé6tesis de que la educaciéon preescolar en la
modalidad de familistico detenta menor calidad al no impartir los contenidos especificamente
disefiados para los programas de 4 y 5 afios respectivamente, el resultado aqui encontrado
evidencia que las consideraciones sobre la calidad del servicio inciden sobre el impacto que éste
pueda tener sobre los desempefios posteriores, resultando el impacto mayor y més robusto
cuando se excluye a las modalidades de “menor calidad”.

24 Segtin CODE (2007), un grupo familistico esta integrado por nifios de distinta edad (ejemplo 4 y 5 afos)
con un solo docente; esto se hace en aquellos casos en que el nimero de nifios de 4 afios inscriptos no es
suficiente y se completa el 6ptimo requerible con nifios de 5 afios
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Cuadro 8. Estimaciones del impacto de la expansion de grupos de preescolar de 4
anos sobre rezago y desercion

Rezago Desercion
@ (2 (3) (1) 2 (3)
a) Todos los grupos
:?:te;fliii(:odel -0,018* -0,008 -0,017* -0,016** -0,010 -0,016**

(0,0100)  (0,00755) (0,00881) (0,00739) (0,00634) (0,00758)

Observaciones 32.008 31.734 31.734 33.753 33.108 33.108
R cuadrado 0,005 0,212 0,217 0,007 0,094 0,098
b) Excluyendo grupo familistico

Intensidad del “0,045%%%  -0,025%F  -0,030"**  -0,044***  -0,035"**  -0,045%**
tratamiento

(0,0132) (0,00974) (0,0118) (0,0102) (0,00845) (0,0104)
Observaciones 32.008 31.734 31.734 33.753 33.108 33.108
R cuadrado 0,005 0,212 0,217 0,007 0,095 0,098
Ciraunstancias No st S No st st
Variables Departamentales No No Si No No Si

Nota: Errores estindar corregidos por clusters de cohorte y departamento entre paréntesis. Los niveles de
significacion se representan por: * si p<0.1, ** si p<0.05, *** si p<0.01.
Fuente: elaboraciéon propia

En particular, se estima que el efecto de la creaciéon de un grupo de preescolar de 4 afios cada
cien ninos de la cohorte del departamento es el de disminuir en 3,9 pp. la probabilidad de rezago
y en 4,5 pp. la de desercién, una vez que se controla por las caracteristicas del individuo y su
hogar asi como por variables que dan cuenta de la situacién del mercado laboral en el
departamento. Esto es equivalente a una caida de las probabilidades de rezago y desercion del
9,0% y 26,3% respectivamente?s. Si excluimos a Montevideo, que antes de la reforma se
encontraba en una situacién distinta a la del resto del pais al contar con una mayor proporciéon
de oferta educativa privada, estos resultados se mantienen en el caso de la deserciéon, aunque la
magnitud del efecto disminuye levemente a -3,6 pp., mientras que el efecto de la reforma pasa a
ser no significativo en lo que refiere al rezago. Los resultados de este ejercicio se reportan en el
Cuadro A.4 del Anexo.

Por otra parte, se analiza un posible efecto de la expansion de grupos de 5 afios, la cual en
general fue menor, y en algunos afios y departamentos incluso contractiva. No se encuentra un
efecto significativo de la expansion (o reduccién) de grupos de 5 afios, lo cual es esperable ya que
el grueso de la expansion de grupos se da a nivel de 4 afios (ver resultados en el Cuadro A.5 del
Anexo).

6.2. Efectos en la igualdad de oportunidades educativas

El Cuadro 9 muestra los resultados de la estimacién de la ecuacién 8, mostrando cémo incide
cada una de las circunstancias sobre la obtencion de los resultados educativos de interés. De las
tres especificaciones presentadas en el Cuadro 8, se considera so6lo a la seleccionada para llevar
adelante el analisis de IOp, correspondiente a la columna (3) de dicho cuadro. Al respecto, se

25 En tanto la probabilidad media de rezago en la linea de base era de 39,3% y la de desercion de 17,1%.
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encuentra que todas las variables de circunstancia consideradas son explicativas del desempeiio
educativo, lo cual constituye un primer indicio de la existencia de IOp, en la medida en que, en
una situacién de igualdad, este tipo de factores no incidirian sobre la obtencién de resultados.

Asi, en términos de las caracteristicas del hogar, se encuentra que los jévenes pertenecientes a
hogares mas aventajados (hogares biparentales, con mayores ingresos y mejor clima educativo)
tienen menores probabilidades de rezago y desercion. Por su parte, la presencia de nifios
menores de 6 anos en el hogar parece comprometer el desempeiio educativo de los jovenes,
posiblemente debido a las mayores exigencias que pueda enfrentar el joven de destinar tiempo
al cuidado de nifios en el hogar. En cuanto a las caracteristicas individuales, las mujeres y los
jovenes de ascendencia blanca tendrian mayor acceso a las ventajas educativas. Por dltimo, la
residencia en un departamento de desempleo alto y/o de ingreso bajo contribuye
favorablemente al desarrollo educativo. Este resultado puede estar asociado a la existencia de
menores incentivos a insertarse en el mercado de trabajo ante un ambiente macroeconémico de
este tipo y a los resultantes menores costos de oportunidad asociados a asistir al sistema
educativo. Por ultimo, como fuera comentado mas arriba, a mayor expansion de grupos de
preescolar en el departamento de residencia, menor probabilidad de rezagarse y de desertar.

Cuadro 9. Resultados de las estimacion del efecto de las circunstancias sobre
el desempeiio educativo

Rezago Desercion
Clima educativo -0,051%** -0,024%%*
(0,0009) (0,00114)
Ingreso per capita -3,06e-06%** -6,22e-07***
(5,88e-07) (2,27€-07)
mosoparental 0.004"** 0,034""*
(0,00573) (0,00485)
Hogar extendido 0,054%%* 0,042%%*
(0,00749) (0,00640)
Hogar compuesto 0,131%%% 0,083***
(0,0154) (0,0160)
Menores de 6 anos 0,107%%* 0,073%**
(0,00813) (0,00700)
Hombre 0,140%** 0,059%**
(0,00657) (0,00638)
Blanco -0,057%** -0,015%*
(0,00868) (0,00585)
Intensidad del tratamiento -0,017* -0,016%*
(0,00881) (0,00758)
Desempleo -0,649%** -0,450%%*
(0,174) (0,134)
Log ingreso medio 0,225%%* 0,144%**
(0,0284) (0,0245)

Fuente: elaboracion propia
Nota: Errores estandar corregidos por clusters de departamento y cohorte entre paréntesis. Los
niveles de significacién se representan por: * si p<0.1, ** si p<0.05, *** si p<0.01.
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En el Cuadro 10 se presentan los resultados del calculo del indice D y la contribucién de cada
circunstancia a la IOp. En primer lugar, el indice D efectivamente observado (aquel que incluye
a todas las circunstancias) muestra que existe una mayor IOp en lo referente al rezago respecto a
la desercién. A su vez, la magnitud del indice indica que seria preciso redistribuir el 14,6% y el
5,2% de las oportunidades asociadas a las ventajas de no rezagarse y no desertar
respectivamente para asegurar la igualdad de oportunidades. Vale notar que, como fuera
senalado mas arriba, estas estimaciones constituyen una cota minima de la IOp que
efectivamente rige en la sociedad. Este resultado va en linea con el trabajo de Barros et al.
(2008), quienes encuentran que el indice D para Uruguay en 2006 asociado a la culminacion de
primaria a tiempo es de 7% y el de asistencia a la educacién para los jévenes de 10-14 anos es de
2%, dado que resulta razonable que, a medida que se avanza en los niveles educativos, la
necesidad de redistribuir oportunidades para asegurar la igualdad se torna mayor.

Para evaluar la contribuciéon de la reforma a la IOp, se construye un contrafactual que asume
que la creacion de grupos de preescolar fue igual a cero, con lo que se supone una situacién en
que la reforma no tuvo lugar. Se observa que en dicha situacion la IOp hubiera sido mayor a la
observada, con lo cual se concluye que la expansion de grupos de preescolar habria contribuido
a reducir la IOp=6.

Por otra parte, se plantean dos contrafactuales donde la expansién si tuvo lugar, pero con
intensidad idéntica entre los distintos departamentos y cohortes. Al respecto, en el caso en que
la cantidad de grupos de preescolar creados hubiera tomado un valor constante e igual a la
media observada, ello hubiera tenido impactos sobre la IOp similares a los de la reforma
efectivamente llevada a cabo, debido a que el nivel de IOp que hubiera regido ante una reforma
de tales caracteristicas es el mismo que rige en la situacién observada. Por su parte, una reforma
uniforme pero con mayor intensidad, en donde cada departamento y cohorte hubieran
enfrentado una expansién de grupos igual al maximo observado, la reduccion de la IOp hubiera
sido de mayor magnitud que la verificada en la realidad. Esto da la pauta de que una reforma de
este tipo hubiera sido mas efectiva en términos de lograr una mejor distribucién de las
oportunidades, aunque ella hubiera acarreado mayores costos. Por ende, un analisis de costo-
efectividad podria ser 1til para concluir sobre la eficiencia de una expansion en donde se
priorizan a departamentos con determinadas caracteristicas frente a un disefio en donde la
expansion se lleva a cabo de forma uniforme en todo el pais, asi como para indagar sobre cuales
son los criterios mas adecuados para seleccionar los departamentos focalizados.

26 De forma alternativa, se indag6 sobre el impacto de la reforma en base a un contrafactual en donde la
tasa de crecimiento de grupos en 1996-2000 hubiera sido igual a la obervada en 1992-95 (bajo el entendido
de que ella representa la evolucién de los grupos en ausencia del programa). Dado que dicha tasa es muy
cercana a 0 (-1,5%), el computo del indice D bajo este contrafactual arroja resultados idénticos a los de
“reforma=0".
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Cuadro 10. Contribucién de la reforma y de las demas circunstancias a la I0p

Rezago Desercién
indice D Contribucién Indice D Contribucién

Todas las circunstancias 0,1462 0,0524

Reforma=0 0,1545 -0,0083 0,0547 -0,0023
Reforma=media 0,1462 0,0000 0,0522 0,0002
Reforma=maximo 0,1348 0,0114 0,0488 0,0036
Hombre=media 0,1385 0,0077 0,0504 0,0020
Blanco=media 0,1429 0,0033 0,0519 0,0005
Climaedu=media 0,0788 0,0674 0,0281 0,0243
Climaedu=12 afios 0,0621 0,0841 0,0257 0,0267
Ypch=media + 1 desvio 0,1310 0,0152 0,0508 0,0016
Ypch=media 0,1375 0,0087 0,0510 0,0014
Ypch=media - 1 desvio 0,1446 0,0016 0,0516 0,0008
Tipo de hogar=media 0,1489 -0,0027 0,0495 0,0029
Tipo de hogar=Dbiparental 0,1331 0,0131 0,0484 0,0040
Menores6=media 0,1377 0,0085 0,0475 0,0049
Desempleo=media 0,1463 -0,0001 0,0525 -0,0001
Desempleo=minimo 0,1593 -0,0131 0,0548 -0,0024
Ymedio=media 0,1493 -0,0031 0,0533 -0,0009
Ymedio=Mdeo 2012 0,1690 -0,0228 0,0606 -0,0082

Fuente: elaboraciéon propia

En términos de las circunstancias asociadas al individuo (sexo y ascendencia étnica), se
encuentra que contribuyen a incrementar la IOp, en la medida en que una distribuciéon uniforme
de tales circunstancias redundaria en una caida del indice D. No obstante, son las circunstancias
asociadas al hogar las que parecen aportar en mayor medida a la IOp. Al respecto, la
circunstancia mas relevante surge del clima educativo del hogar, siendo que la igualacién de
dicha circunstancia a su valor medio para toda la poblacion llevaria a que el indice D caigaen 7y
2 pp. para el rezago y la desercion respectivamente, reduciéndose la IOp a aproximadamente la
mitad. En Llambi et al. (2009) se arriba a una conclusiéon similar en la medida en que los
autores también encuentran que el clima educativo del hogar es la circunstancia que maés
contribuye a la IOp. Por su parte, si la circunstancia se igualara en todos los hogares a un valor
superior al observado (tomando como referencia un valor de 12 anos de educacién, asimilable a
la situacién en que, en promedio, los adultos del hogar tienen educacion media completa), la
caida en la IOp seria atin mas pronunciada.

Por otra parte, las disparidades en el ingreso per capita de los hogares también contribuyen a
incrementar la IOp, siendo que la igualaciéon de dicha circunstancia a su valor medio conduciria
a reducir el indice D. Vale notar que, cuando se compara la magnitud de dicha reduccién con el
efecto asociado a la reforma, se encuentra que igualar el ingreso en su valor medio para todos
los hogares tendria un efecto similar en términos de IOp al que tuvo la reforma cuando se
considera el rezago, y un efecto incluso mas débil en términos de la deserciéon. Por otra parte, la
desigualdad caeria atin mas si el ingreso se igualara en un nivel superior a su media, y caeria en
menor medida si se lo igualara a un nivel mas bajo, con lo que tanto una igualacién en los
ingresos como una mejora en su nivel conducen a una distribucion mas equitativa de las

Gaston Mullin-Maren Vairo



Instituto de Economia - FCEA

oportunidades. Los resultados referidos al tipo de hogar (nuclear biparental, nuclear
monoparental, compuesto o extendido) son de mayor ambigiiedad, siendo que, en el caso del
rezago, la igualacion de tal circunstancia a su valor medio conduciria a incrementar la IOp,
aunque si se plantea un contrafactual alternativo en donde todos los hogares fueran nucleares
biparentales (los cuales conforman una composicion favorable al desarrollo educativo de
acuerdo a las estimaciones del Cuadro 9) la IOp mejoraria. En el caso de la desercion, la IOp
mejora ante ambos contrafactuales.

Si se analiza a las variables que recogen las caracteristicas del departamento de residencia al
momento de la encuesta, se obtiene que en una situacion contrafactual en la que todos los
individuos se enfrentaran ante el desempleo minimo observado en el periodo, la IOp
aumentaria, mientras que si el desempleo fuera igual al promedio del mismo periodo la
situaciéon en términos de IOp se mantiene practicamente incambiada. Este resultado puede
corresponderse al trade-off existente entre ingresar al mercado laboral y permanecer en el
sistema educativo, en tanto contar con mayor facilidad para ingresar en el mercado laboral
podria llevar a peores desempefios educativos, tanto en términos de rezago como de desercion.
Este efecto podria ser mas fuerte para aquellos jovenes pertenecientes a contextos mas
desfavorables, aumentando de esta forma la IOp. La igualacion del ingreso medio del
departamento al maximo observado en la muestra también genera efectos negativos en términos
de la IOp; situacion que puede acarrear un mecanismo similar al del punto anterior, al brindar
mayores incentivos a ingresar al mercado laboral a temprana edad. Sobre este punto cabe
destacar que, como se mostrd con anterioridad, la igualaciéon del ingreso per capita del hogar,
que es un indicador propio del hogar del individuo, conduciria a una mejor situacién de IOp,
mientras que la igualacién del ingreso medio departamental constituye un indicador que
describe las condiciones reinantes en el mercado laboral al que se enfrenta el individuo.

6.3 Analisis de robustez de los resultados

A continuacion se presentan los resultados del anilisis de robustez del impacto de la reforma.
En primer término, exploramos si el efecto encontrado es o no sensible a la especificaciéon que se
plantea, por lo que se propone realizar la estimaciéon con un enfoque de DiD tradicional, en el
cual se divide a los individuos segin pertenezcan a departamentos tratados y no tratados. El
criterio de tratamiento no es explicito en la reforma, ya que si bien se exponen prioridades para
expandir los grupos de preescolar en departamentos con determinadas caracteristicas, dicha
expansion se da en mayor o menor medida en todo el pais. Por ello, realizamos un ejercicio en el
cual planteamos un umbral variable a partir del cual se identifica a los departamentos del grupo
de tratamiento como aquellos en donde la intensidad de la expansién fue superior al umbral en
cuestion. En cada caso, se toma la distribucién departamental de la cantidad de grupos creados,
y el umbral se establece mediante los distintos cuantiles de dicha distribuciéon. A modo de
ejemplo, si la expansiéon en un departamento dado se encuentra en el tercer cuartil de la
distribucion, sera considerado parte del grupo de tratamiento para todos aquellos umbrales
mayores o iguales a 0,75, v sera considerado parte del grupo de control para los umbrales
menores a 0,75.

Al estimar el efecto del tratamiento definido segtin los distintos umbrales considerados se
encuentra que, aunque el efecto del tratamiento sobre las variables suele ser negativo, su
magnitud y significacién varia de acuerdo al umbral considerado. Debido a que no es posible
identificar un umbral que defina el nivel de intensidad a partir del cual se encuentra un efecto,
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se concluye que es deseable incorporar cuestiones que exploten la diferencia en la intensidad del
tratamiento, como se plantea con anterioridad.

Grafico 9. Impactos segiin percentil de la intensidad de la expansién
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Fuente: elaboracion propia.

Nota: el coeficiente estimado se interpreta como la variacion en la probabilidad de desertar o de
rezagarse atribuible a la pertenencia a un departamento-cohorte del grupo de tratamiento, es decir,
a un departamento donde la intensidad de la expansion fue alta de acuerdo al umbral considerado.
Las lineas punteadas sefalan un intervalo al 95% de confianza, con errores estandar corregidos por

cluster de cohorte-departamento.

A su vez, para explorar la posible existencia de un efecto placebo, se realiza un ejercicio anélogo
al de la primera estimacion realizada, pero imputando los efectos de la reforma a las
generaciones inmediatamente anteriores a ésta. De obtener un resultado similar al que se
presenta arriba, se estaria ante una situacién en que existen inobservables a nivel departamental
que trascienden al efecto de la expansiéon de grupos preescolar y por lo tanto no se deberian
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adjudicar a ésta. En tal caso, se incumpliria el supuesto de tendencias paralelas sobre el cual
radica la validez de la estrategia utilizada. A estos efectos, se analiza el rezago y la desercién para
las cohortes 1991 a 1995, utilizando un pool con 19.526 observaciones en el tramo etario de 14 a
16 afos de las ECH de 2001 a 2007 e imputando la expansién de grupos de la cohorte cinco afios
posterior. Una limitante de este ejercicio es que no se incluyen las observaciones de los
habitantes de localidades de menos de 5.000 habitantes, dado que ellas no son relevadas por la
ECH en 2001-2005.

En primer lugar realizamos el experimento de placebo utilizando la especificacion alternativa de
umbrales variables presentada en esta seccion, y posteriormente con la especificacion original
que toma una variable de tratamiento continua. Como se puede observar en el Gréafico 10, el
experimento de placebo no muestra impactos significativos en ningin caso para la desercion,
mientras que existen efectos significativos en algunos casos puntuales para la variable rezago.
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Grafico 10. Efectos del experimento de placebo segiin percentil de la intensidad de

la expansion
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Fuente: elaboracion propia

Nota: el coeficiente estimado se interpreta como la variacion en la probabilidad de desertar o de
rezagarse atribuible a la pertenencia a un departamento-cohorte del grupo de tratamiento, es decir,
a un departamento donde la intensidad de la expansion fue alta de acuerdo al umbral considerado y
a una cohorte posterior a la implementaciéon de la reforma. Las lineas punteadas sefialan un
intervalo al 95% de confianza, con errores estindar corregidos por cluster de cohorte-
departamento.

Los resultados del experimento sobre la especificacion original también conducen a rechazar la
existencia de un efecto placebo, al no encontrarse efectos significativos para ninguna de las dos
variables de interés. Es decir, en ambos casos se estima que el efecto de la expansion de
preescolar sobre individuos que fueron ajenos a ésta (tratamiento placebo), al encontrarse fuera
del tramo etario relevante, es nulo. Los resultados se presentan en el Cuadro 11.
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Cuadro 11. Estimaciones del efecto placebo sobre individuos de cohortes 1991 a

1995

Rezago Deserciéon
Intensidad del -0,000 -0,021
tratamiento

(0,01966) (0,0188)
Observaciones 18398 19386
R cuadrado 0,201 0,113

Fuente: elaboracién propia

Nota: Se utiliza la especificacion analoga a la columna (3) del Cuadro 8, excluyendo a los grupos de
familistico. Errores estandar corregidos por cluster de cohorte y departamento entre paréntesis. Los
niveles de significacion se representan por: * si p<0.1, ** si p<0.05, *** si p<0.01.

Para finalizar, testeamos el supuesto de que la composiciéon de los grupos con diferente
exposicion al programa en el tiempo se mantenga incambiada. Para ello se realiza la estimacion
incorporando interacciones entre las caracteristicas sociodemograficas y las dummies de
cohorte. Al resultar no significativos los coeficientes asociados a las interacciones entre las
caracteristicas sociodemograficas y las dummies temporales, se encuentra evidencia que
respalda el cumplimiento del supuesto de estabilidad en la composicién de los grupos.
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7. Conclusiones

En este trabajo hemos evaluado los resultados de la fuerte expansiéon de oferta preescolar
observada en el periodo 1996-2000, a la hora de afectar los desempefios educativos de los
individuos en educacién media, asi como en términos de la desigualdad de oportunidades
educativas.

El trabajo se desarrolla en el marco brindado por la literatura sobre desigualdad de
oportunidades, la cual pone el centro de la atencion en la distribucion de las oportunidades con
las que un individuo cuenta, yendo un paso méas alld de un anélisis que busque identificar
exclusivamente la presencia de desigualdad de resultados. En tanto se puede considerar injusto
que existan factores ajenos a la voluntad del individuo que afecten de forma directa o indirecta
dichos resultados, esta perspectiva propone identificar los niveles de bienestar social en base a
un conjunto de criterios éticos sobre la forma en que se distribuyen los recursos o las ventajas
adquiridas por los individuos. El concepto de desigualdad de oportunidades resulta, entonces,
una alternativa vélida a las mas tradicionales ideas de egalitarianismo y utilitarismo a la hora
de analizar la desigualdad.

Como es senalado por una creciente lista de antecedentes en la materia, resulta pertinente
estudiar los desempefios educativos desde una 6ptica de desigualdad de oportunidades, ya sea
por considerar a la educacion como un medio para acceder a mayor bienestar en la vida adulta o
como un fin deseable en si mismo. Los resultados educativos que alcanza un individuo vienen
condicionados parcialmente por caracteristicas de su entorno ajenos a su voluntad, con lo que se
ve socavado el nivel de control que el propio individuo puede tener sobre los mismos a través del
esfuerzo. La eventual existencia de desigualdad de oportunidades en el nivel de educaci6on
media, ademéas de dar cuenta de una situacién de injusticia respecto a la concrecion de una
etapa obligatoria del ciclo educativo, representaria una importante condicionante sobre las
oportunidades a las que los individuos pueden acceder posteriormente, en el propio sistema
educativo asi como en términos de realizacion laboral.

La reforma del sistema educativo implementada en el periodo 1996-2000  implico
transformaciones de gran escala que entre otras cosas permiti6 un sustancial aumento en la
oferta de grupos de preescolar, que a su vez se enfoco con mayor intensidad en aquellas regiones
que presentaban una serie de caracteristicas desfavorables. Entendemos que los efectos de
mediano plazo de dicha reforma constituyen un objeto de anélisis relevante, al haber podido
afectar los desempefios a lo largo de todo el ciclo educativo de los individuos que estuvieron
expuestos a ella. En este sentido, la literatura sobre capital humano sefiala que la educacién que
adquiere un individuo durante la temprana edad tiene un importante impacto en la adquisicion
de habilidades cognitivas y no cognitivas, constituyendo ella la alternativa mas costo-efectiva a
la hora de realizar inversiones en materia educativa.

Para identificar el impacto de la reforma, utilizamos una alternativa al marco tradicional de
evaluacion de diferencias en diferencias, explotando la heterogeneidad en la intensidad de
tratamiento a través de una variable continua que dé cuenta de la magnitud de la expansion de
grupos para cada cohorte-departamento. En tanto la expansion de los grupos es resultante de la
implementaciéon de una politica de reforma educativa, es razonable concluir que el tratamiento
no tiene una relacién endégena con nuestras variables de resultado, y por lo tanto constituye un
buen acercamiento a los efectos de la expansion de educacion preescolar sobre los posteriores
desempenos educativos. Una vez que controlamos por otras circunstancias relevantes que
influencian la probabilidad de que un individuo se rezague o deserte en educacion media, se
encuentra que la expansion de un grupo de preescolar de 4 anos cada 100 integrantes de la
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cohorte tiene un efecto de reducir en 4 puntos porcentuales la probabilidad de que éste se
rezague y en 5 puntos porcentuales la probabilidad de que deserte. Estos resultados, que dan
cuenta del efecto positivo de la politica de ampliaciéon en la cobertura educativa a temprana
edad, van en linea con los hallazgos de la literatura en esta tematica. Por su parte, la expansion
(menos intensa) que existi6 en el nivel de 5 afios no habria tenido impacto sobre los desempefios
considerados. Este resultado posiblemente venga explicado por la amplia cobertura en dicho
nivel que existia ya antes de la reforma, y da la pauta de la deseabilidad de dirigir los esfuerzos
de expansion alli donde efectivamente existan déficits de cobertura.

Adicionalmente, se indag6 sobre el posible efecto de la expansién de oferta preescolar sobre la
desigualdad de oportunidades educativas. La literatura sobre IOp brinda amplia evidencia de la
existencia de factores ajenos a los individuos que inciden sobre los resultados educativos que
éstos obtienen. En nuestro analisis encontramos que seria preciso redistribuir las oportunidades
asociadas al rezago y a la deserci6én en un 15% y un 5% respectivamente para asegurar la
igualdad plena de oportunidades, lo cual da cuenta de que existe una proporcioén considerable
de los resultados educativos que no dependen directamente del esfuerzo de los individuos sino
de circunstancias que éstos no pueden alterar.

Explorando la contribuciéon de las distintas circunstancias analizadas a la desigualdad de
oportunidades se observa que el clima educativo del hogar es el factor que mas incide sobre el
desempeno educativo, mientras que otras circunstancias como el sexo, la ascendencia étnica, el
ingreso y la composicion del hogar también juegan un papel sobre la distribucion de
oportunidades. Considerando una situaciéon contrafactual en la que la expansiéon de grupos de
preescolar no hubiese existido, se aprecia que dicha situacion hubiese implicado una mayor
desigualdad de oportunidades que la existente bajo la reforma. De forma de dimensionar el
efecto de la expansion, se puede considerar que la magnitud en que la reforma contribuye a
disminuir la desigualdad de oportunidades es equiparable al efecto que se obtendria de igualar
el ingreso de todos los hogares a un nivel igual al ingreso medio para el caso del rezago, y es atin
mayor para la desigualdad de oportunidades en deserciéon. De esta forma se confirma la
hipétesis motivadora del trabajo, la cual postula que la reforma ejercié un efecto positivo en la
reduccion de la desigualdad de oportunidades.

En tanto la literatura que analiza el impacto de politicas sobre la desigualdad de oportunidades
educativas es relativamente escasa, y no existen, al menos en nuestro conocimiento,
investigaciones que den cuenta del impacto que la expansién de educacion preescolar tuvo sobre
ésta, este resultado constituye una contribucién en términos de las implicancias de politica
educativa en nuestro pais, de donde se deriva que la expansion en el acceso en etapas tempranas
del ciclo educativo redunda en mejores desempefios en la trayectoria educativa posterior, a la
vez que permite reducir una fuente de desigualdad considerada socialmente injusta, a saber,
aquella que se desprende de factores ajenos a la voluntad individual. Este hallazgo puede ser
relevante en el debate de politica educativa actual, especialmente en torno a la eventual
expansion de la educacién preescolar en edades méas tempranas, como el nivel de 3 afios.

A su vez, entendemos que es necesario profundizar en la evaluacion de las diferentes politicas
educativas implementadas y en particular en aquellas que, como en nuestro caso, proponen
cambios a gran escala y por tanto es esperable que generen efectos sobre el ambiente en el que
se aplican. Un anélisis mas rico podria obtenerse en el caso en que fuera posible incorporar
variables que brinden una mejor descripcion de la calidad de aprendizaje asi como indicadores
de esfuerzo que recojan la medida en que aquello que si depende de la voluntad del individuo
afecta los resultados que éste obtiene.
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Una potencial linea de investigacién que se desprende de este trabajo es indagar sobre la
relacion costo-efectividad de una politica de este tipo, de modo de incorporar consideraciones
de eficiencia en la comparacion de estrategias alternativas para la reducciéon de la desigualdad
de oportunidades en educacién.
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Anexos

Anexo A. Variables utilizadas en las estimaciones

Cuadro A.1. Definicion de variables

Variable Definicién

Rezago Variable binaria igual a 1 si el joven no culminé al menos 1 afo
de educacion media a los 14, 2 afios a los 15 y 3 afios a los 16

Deserciéon Variable binaria igual a 1 si el joven no asiste al sistema
educativo

Sexo Variable binaria igual a 1 si el individuo es hombre

Climaedu Promedio de afios de educacion de los mayores de 25 afios en el
hogar

ypch_real Ingreso per capita del hogar excluyendo los ingresos laborales

del joven de interés, a precios constantes de diciembre de 2012

hog_nuc_mon

Variable binaria igual a 1 si el hogar es nuclear monoparental

hog_ext Variable binaria igual a 1 si el hogar es extendido

hog_comp Variable binaria igual a 1 si el hogar es compuesto

menores6 Variable binaria igual a 1 si habitan nifilos menores de 6 afios en
el hogar

Blanco Variable binaria igual a 1 si el individuo declara que su tGnica
ascendencia es blanca

Desempleo Tasa de desempleo en el departamento-mes de la encuesta

Lymedio Logaritmos del ingreso medio de los hogares en el
departamento-mes de la encuesta, a precios constantes de
diciembre de 2012

var_ghab4 Cantidad total de grupos de preescolar de 4 creados en la

cohorte-departamento

var_ghabsf4

Cantidad de grupos de preescolar de 4 no familisticos creados
en la cohorte-departamento

var_ghabs

Cantidad total de grupos de preescolar de 5 creados en la
cohorte-departamento

var_ghabsfs

Cantidad de grupos de preescolar de 5 no familisticos creados
en la cohorte-departamento

Fuente: elaboracion propia.
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Anexo B. Estimaciones

Cuadro A.2. Estimaciones del impacto de la reforma para el interior del pais

Rezago Desercion
€Y) (2) €Y) (2)

Intensidad del
tratamiento -0,021* -0,025** -0,034***  -0,036%**

(0,0109) (0,01115) (0,0090) (0,0103)
Observaciones 20.050 20.050 20.900 20.900
R cuadrado 0,182 0,187 0,094 0,098
Circunstancias
Individuales Si Si Si Si
Variables
Departamentales No Si No Si

Fuente: elaboraciéon propia
Nota: Errores estadndar corregidos por cluster de departamento y cohorte entre paréntesis. Los
niveles de significacién se representan por: * si p<0.1, ** si p<0.05, *** si p<0.01.

Cuadro A.3. Estimaciones del impacto de la expansién de grupos de 5 afios

Rezago Desercion

€Y) (2) (3) @) (2) (3)

Panel A: CON FAMILISTICO

Intensidad del tratamiento 0,001 0,003 0,000 0,002 -0,001  -0,003
(0,0126) (0,0115) (0,0136) (0,0093) (0,0086) (0,0100)

Observaciones 25.994 25.767 25.767 27.502 26.904 26.904

R cuadrado 0,005 0,216 0,221 0,008 0,097 0,102

Panel B: SIN FAMILISTICO

Intensidad del tratamiento 0,035 0,029 0,029 0,010 0,006 0,005
(0,0215) (0,0181) (0,0213) (0,0163) (0,0143) (0,0160)

Observaciones 25.994 25.767 25767 27.502 26.904 26.904
R cuadrado 0,005 0,216 0,222 0,008 0,097 0,102
Circunstancias Individuales No Si Si No Si Si
Variables Departamentales No No Si No No Si

Fuente: elaboracién propia

Nota: Las estimaciones no incluyen a la cohorte de 2000, dado que no se cuenta con datos para la cantidad
de grupos de 5 asociada a dicha cohorte. Errores estandar corregidos por cluster de cohorte y
departamento entre paréntesis. Los niveles de significacion se representan por: * si p<0.1, ** si p<0.05, ***

si p<0.01.
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