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Resumen

El estudio analiza los efectos de la politica educativa — desayuno escolar— en la ta-
sa de retencidon del sistema educativo publico en el departamento de Cochabamba, Bo-
livia, entre los afios 1998 y 2001. Para ello utiliza una base de datos que permite armar
un modelo de panel con efectos fijos, el cual muestra no solo los efectos de las politi-
cas en un determinado afio, sino también los cambios de estas y sus consecuencias a

través del tiempo.

Los efectos encontrados indican que el desayuno escolar influye en gran medida en
el aumento de la tasa de retencion, pero a un costo elevado, por lo que se recomienda
la focalizacién del programa en los grupos de mayor riesgo de abandono del sistema y
la no ampliacion de este programa a todo el sistema educativo publico.

Summary**

The paper analyzes the effects of educational policies -the school breakfast- over the
school remaining rate of the public education system in Cochabamba, Bolivia, for the
period 1998-2001. The research relies on a data set that allows us to build a panel data
model with fixed effects; which shows, not only the policy effects in a predetermined

year, moreover shows policy changes and their effects over time.
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The results explain that (he school breakfast has an important effect improving the
school remaining rate but with high costs, so it is advised to focus the program towards
riskier groups in terms of people leaving the education system and, towards to not
enlarge the program over the entire public education system.

1. Introduccioén

El objetivo de este estudio es analizar el efecto del desayuno escolar en la tasa de
retencion del sistema educativo en el departamento de Cochabamba. La motivacion del
trabajo surge del andlisis de los objetivos de largo plazo de la Ley de Reforma Educati-
val, la cual, en forma conjunta con la Ley de Participacion Popular2, pretende que el de-
sayuno escolar se impremente en todas las unidades educativas del sistema publico,
por lo que estudiar los efectos de esta politica es una evaluacién primordial si se quie-

re generalizar su aplicacion.

Estas leyes transfieren nuevas atribuciones a los mumcipios junto con los correspon-
dientes recursos financieros. Entre estas nuevas facultades se encuentran el desarrollo
de inversiones y el mantenimiento de la infraestructura escolar, el equipamiento de las
unidades educativas, el desayuno escolar, modificaciones al calendario escolar, etc.
guedando a tuicién de cada administracién local los montos destinados a dichas inver-
siones. Por ley, estas inversiones de los municipios deben encontrarse entre el 6 y 10
por ciento del presupuesto de los recursos de coparticipacion tributaria3, el cual es de-
finido por el nimero de pobladores que tiene el municipio.

La tasa de retencion se define como la cantidad de alumnos que terminan el ciclo
de aprendizaje entre el total de alumnos inscritos en un grado determinado. Observar
esta tasa nos permite apreciar el abandono del sistema educativo en un afio escolar da-
do. El abandono incrementa los costos de la educacion, debido a que existe un costo
incurrido en reserva de espacio fisico y recursos destinados al alumno que no son uti-
lizados y no pueden ser aprovechados durante el mismo periodo escolar2

1 LeyN°|565del 7de juliode 1994.

2 Ley N° 1535 del 21 de abril de 1994.
3 Fondos recaudados por el Estado por conceptos de impuestos al valor agregado, transaccionesy las utilidades

de las empresas.
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Segun estimaciones del Sistema de Informacién Social, SIS,y del Instituto Nacional
de Estadistica, INE (2001), en el departamento de Cochabamba la tasa de retencion au-
ment6 en promedio de 91.68 por ciento a 94.18 por ciento en un periodo de menos de
5 afios. Esto lleva a preguntarnos: ;Qué efectos positivos ven en el actual proceso edu-
cativo los beneficiarios del mismo para no abandonar el proceso de aprendizaje?

Para poder analizar el efecto del desayuno escolar sobre la tasa de retencién se em-
plea como metodologia el analisis de las funciones de produccién del sistema educativo.s
Este método entiende a la educacién como un proceso productivo multiproducto y mul-
tidimensional, sin embargo, dadas las restricciones de informacién existentes, se limita
el estudio al andlisis de una sola dimension del problema, es decir, se utiliza como Unico
producto del proceso educativo el aumento de la tasa de retencion del sistema escolar.

Esto limita las recomendaciones realizadas por el estudio; pero, a pesar de esta res-
triccion, aun se pueden estimar los efectos de una de las politicas mas importantes de
la Reforma Educativa y la Participacion Popular (el desayuno escolar) sobre su principal
objetivo: incremeniar la tasa de retencion del sistema educativo. Se usa esta medida de
eficacia educativa -tasa de retencidon- en la medida en que es un indicador de la cali-
dad de la educacionb, por lo que existen bases de datos que recogen observaciones de

esta variable a lo largo del tiempo.

El trabajo evalta el programa de desayuno escolar en una etapa temprana de su apli-
cacion, por lo que Unicamente es posible observar efectos de corto plazo. Esto sélo per-
mite hacer recomendaciones de ajuste de la politica de desayuno escolar, esperando que
las sugerencias realizadas en el estudio mejoren la focalizacion del gasto publico en edu-
cacion. El estudio se circunscribe al ciclo de primaria, ya que la Reforma Educativa como
tal solo se aplico en este ciclo, y se restringe al departamento de Cochabamba (y sus 44
municipios) durante el periodo comprendido entre los afios 1998 y 2001.

En la primera parte del trabajo se analizan los estudios previos existentes en la lite-
ratura, en especial los referentes al sistema educativo boliviano. En segundo lugar, se
determinan las principale caracteristicas del sistema educativo asi como de los muni-

4 Un analisis mas extenso de la metodologia la realiza Hanushek (1994).

5 Ver Evaluacion delprograma desayuno escolaren la Municipalidad de Cochabam ba (2001).
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cipios en la regién de Cochabamba. En tercer lugar, se plantea un modelo del proceso
educativo cuando el producto analizado es la tasa de retencién del sistema, tomando
para ello al municipio como gestor del mismo. En la cuarta parte se desarrolla el mo-
delo como tal. Finalmente, en la ultima seccién se presentan las conclusiones y las su-
gerencias de politicas extraidas de la investigacion.

2. Evidencia tedrica y empirica

Al estimar las funciones de produccién respecto a los resultados esperados, la lite-
ratura econémica indica que el uso de los recursos en educacion ha tenido efectos muy
limitados y costos excesivos, siendo un proceso que aun no ha sido entendido en toda
su magnitud6. A pesar de lo complejo del tema, la literatura llega a las siguientes con-
clusiones con respecto a los efectos de los recursos usados en educacion?

« Los subsidios a la alimentacién, como el desayuno escolar, tienen efectos en la per-
manencia del alumno en el sistema educativo, sobre todo en el ciclo primario.8

El efecto del ambiente escolar (edificios y deméas dependencias) respecto a los resul-
tados generales del proceso educativo, entre ellos la tasa de retencién, es muy impor-

tante en los paises en desarrollo9

« Con respecto al gasto total por alumno. existe evidencia de que esta variable no tie-
ne efectos significativos, sobre todo en los paises en desarrollo, debido a lo poco efi-
ciente que es este gasto en educacion.D

« La variable menos significativa en los estudios respecto a los resultados generales del
proceso educativo es el maestro.1

Los estudios realizados, sobre todo en los paises en desarrollo, difieren bastan-
te en sus resultados.12Uno de los pocos puntos en los que no hay desacuerdo es que

6 Ver Burtless(1990).

7 Para una discusion en detalle, ver Hanushek (1994).
8 Ver Cohen (2000).

9 VerSchiefeln (1995).

10 Elgasto en educacién esimportante,y que éste no sea significativo puede representar que el mismo esta siendo
malasignado. Ver Hanushek (1994).

11 Ver Ballou y Podgursky (1997).

12 Hanushek (1986) y (1994) discute lose x iste n te s sobre funciones de produccién en educacion.
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el uso de los recursos en educacién es ineficiente; pero hay evidencia que muestra
qgue hay un nivel minimo de recursos e insumos que deben ser empleados para que
el proceso educativo funcione -infraestructura bésica, libros de texto, entre otros.
"Los insumos basicos son una condicién necesaria para el aprendizaje, pero no
constituyen el Gnico requisito. Sin los insumos béasicos habrd poco aprendizaje, pe-
ro el tenerlos no genera necesariamente los niveles de logros esperados. ". (Schie-
felbein, 1995).

Entre los estudios realizados sobre Bolivia, el trabajo desarrollado por Mizala, Ro-
maguera y Reinaga (1999), del Centro de Economia Aplicada de la Universidad de
Chile, en colaboracién con el Ministerio de Educacion de Bolivia, establece cuales son
los factores determinantes en el rendimiento escolar en el sistema educativo bolivia-
no, utilizando para ello una funcién de produccién que tiene como producto resulta-
dos de exdmenes estandarizados que miden el nivel de asimilacién de conocimien-
tos generales, empleando como insumos de la funcion de produccion las caracteris-
ticas generales del alumnado y la infraestructura escolar, entre otros. Los resultados
de esta investigacion buscan explicar otra dimension del proceso educativo: la in-
fluencia de los insumos educativos en la asimilacién de conocimiento y manejo de
informacién. Segun este estudio, uno de los factores principales que inciden en el
rendimiento escolar es el estatus socioecondmico de la familia. Esta investigacion, al
tener una muestra limitada en el tiempo, no analiza los efectos de las politicas de la
Reforma Educativa.

El trabajo desarrollado por Marcelo Ochoa (2002) para el Banco Mundial y el Minis-
terio de Educacion en Bolivia identifica a los municipios que tienen comportamientos
extremos en relaciéon a la tasa de términoBdel sistema educativo, es decir, desarrolla
un ranking entre los diferentes municipios, encontrando que municipios con caracteristicas

similares tienen resultados educativos (en la tasa de término) muy diferentes. Es-
te ranking es desarrollado para poder identificar modelos de gestién educativa local que
lograron una mayor permanencia de los nifios en la escuela. &

13 La tasa de término esigual a la razén entre el nimero de promovidos de octavo de primaria en un afio dado y
Wigue tiene la edad oficial para asistir a ese grado (13 afios).

14 Una de las variables mas influyentes es la participacion de la comunldod en el proceso educativo.
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Otro estudio realizado por el Ministerio de Educacion de Bolivia (2002) plantea un mo-
delo de simulacién buscando en forma tedrica los determinantes de la tasa de término de
primaria y encontrando que las condiciones existentes en el &mbito familiar y el contexto
socioecondmico, asi como las caracteristicas de las unidades educativas, son las condicio-
nes que usan las familias para decidir si los nifios permanecen o no en la escuela. Este Gl
timo trabajo realiza un ejercicio tedrico en el cual no se hace ninguna contrastacion empi-
rica, por no tener una muestra adecuada que se adapte a las exigencias de este modelo.

Asi, el presente estudio utiliza una base de datos desarrollada por el Servicio Depar-
tamental de Educacion, SEDUCA, que muestra el comportamiento de la tasa de reten-
cion del sistema primario en el departamento de Cochabamba entre los afios 1998 y
2001, usando para ello una funcién de produccién que tiene como producto la tasa de
retencion del sistema y como principal insumo la entrega de desayunos escolares en
las unidades educativas del sistema publico primario. Esta base permite armar un mo-
delo de panel que muestra no solo los efectos de las politicas en un determinado afio,
sino también los cambios de las politicas a través del tiempo. Los trabajos antes men-
cionados nos indican la importancia de incluir variables que muestren las caracteristi-
cas socioeconémicas del alumnado, de la escuela y del municipio, estos Gltimos como
oferentes del proceso educativo.

3. El sistema educativo y las atribuciones del municipio

3.1 El sistema educativo

La educacion primaria en Bolivia tiene actualmente una duracion de ocho afios; el
sistema educativo previo a la Reforma Educativa dividia este ciclo escolar en educacion
béasica (de 1° a 5°) e intermedia (de 6° a 8°).1Como se ve en el Cuadro 1, es en los
ultimos tres afios del ciclo primario (anterior ciclo intermedio) donde se dan las mayo-
res tasas de abandono en el departamento de Cochabamba;esto puede tener multiples
explicaciones, la mas plausible de las cuales es que la formacién educativa tiene un cos-
to de oportunidad por ingresos perdidos muy alta, sobre todo en el area rural.6Pero, a

15 Este sistema daba las herramientas de lectura, escritura y operaciones matematicas elementales en el ciclo
basico.

16 Hanusheck (1994) analiza las tasa de retorno en la educacién para Latinoamérica. En su estudio se ve que los
costosde oportunidad de laeducacién en elarearuralno se equiparon a ks futuras tasas de retorno de la misma.
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la vez, se observa que es en estos Ultimos tres afios del ciclo donde la tasa de abando-
no también se redujo mas, en relacion a los primeros 5 afios del ciclo primario.

Esto nos lleva a preguntarnos: ;qué efectos positivos ven en el actual proceso edu-
cativo los beneficiarios del mismo, para no abandonar el proceso de aprendizaje?
Cuadro 1

Tasa de abandono por grado en la educaciéon
publica Cochabamba (en porcentaje)

Fuente: Sistema de indicadores sociales, INE 2002

En general, las tasas de abandono han ido decayendo en todos los municipios del
departamentol/,salvo ciertos casos excepcionales en los cuales, a pesar de ser benefi-
ciarios de programas cuyo objetivo es aumentar la tasa de retencion del sistema esco-
lar, no se han evidenciado cambios en esta variable, por lo que es necesario realizar un
analisis mas profundo del fenémeno. Esto se puede observar en el Cuadro 9 (Anexos).

3.2 Las atribuciones del municipio

La Ley de Participacion Popular en Bolivia confiere al municipio la gestion del siste-
ma educativo, para lo cual el Tesoro General de la Nacion entrega recursos econémicos
segun la cantidad de pobladores del municipio y la magnitud de pobreza del mismo
(ver Cuadro 8, en Anexos). Se destinan entre el 6 y el 10 por ciento del presupuesto mu-
nicipal obligatoriamente al sector educacion, pudiendo ser invertido en los siguientes
programas, de acuerdo a las necesidades de cada unidad educativa y municipio:

17 Y por ende ha aumentado la tasa de retencion.
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« Ampliacion o refaccién de infraestructura
= Equipamiento educativo, que comprende material didactico, bibliotecas, mobiliario, etc.
< Nutricién del alumno -desayuno escolar- medida en calorias recibidas por el nifio.

Dada la temética del presente trabajo de investigacion, se analiza con mas pro-
fundidad la provision del desayuno escolar, ya que por ley se debe dotar de desayu-
no escolar a todas las unidades educativas del sistema publico. Por factores presu-
puestarios, solo los municipios de mayores recursos pueden autofinanciarse la provi-
sién de desayuno escolar, mientras que los municipios con mayor indice de pobreza,
y mayor concentracion de poblacién indigena reciben una subvencién por parte de
la cooperacidn international, cubriendo solo el veinte por ciento del costo efectivo del
desayuno®

4. Los determinantes del proceso educativo en Bolivia:
una vision desde la inversion local en educacién

La literatura existente sobre los determinantes del proceso educativo (es decir, los
productos e insumos del mismo) es extensa y no siempre llega a las mismas conclusio-
nes.19Por ello, para analizar el fenémeno se han desarrollado diversas metodologias, en-
tre las cuales las mas usadas son:

« La estimacion de las funciones de produccion del proceso educativo@

= El andlisis de caso.

« La aplicacién de encuestas a expertos y técnicos educacionales, ésta ultima usada por
Cohen (2002).

Los estudios indican que el proceso productivo depende no solo de los insumos in-
vertidos en el programa, sino de las caracteristicas familiares e individuale del alum-
no, la estructura organizacional y los incentivos de los colegios, directores y maestros,

entre otros®R

18 Ver informe del Programa de Alimentos para la Educacién (2001) Project Conserve International - PCI.
19 Pora una discusion extensa del tema se puede ver el trabajo de Gallego (2001).

20 La investigaciéon basada en funciones de produccién se centra en la daidesaeentre el producto de la
escuelay la medicion de los insumos y sus efec tos en este producto. Ver Coleman (1996) y Hanushek (1994).

21 Ver Kremer (2000).
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En el trabajo se usa el primer enfoque, es decir, a partir de una funcién de produc-
cion educacional se determinan los productos y los insumos maés relevantes del proce-
so, poniendo énfasis en la incorporacion de aspectos relevantes para mostrar la tecno-
logia usada. Las dificultades que se enfrenta al tratar de aplicar esta metodologia al pro-

ceso educacivo se pueden resumir en:

« Los productores no necesariamence maximizan un objetivo de eficiencia educativa
(calidad, entre otros), ya que no todos los productores de educacion, maestros y di-
rectores tienen incentivos para hacerlo.2 El disefio del sistema puede darles objetivos
diferentes por la existencia de asimetrias de informacion postcontrato vistas en el
modelo agente-principal.23

« El producto calidad de la educacion es dificil de determinar y varia segin el alumno,
por lo que es posible que existan diversas funciones de educacion. aa

= Algunos insumos, o son dificiles de identificar o no pueden ser elegidos por los cole-

gios 5

La linea de estudio del trabajo determina la calidad de la produccién de los oferen-
ces, por lo que el punto inicial del analisis debe partir de la identificacion de una me-
dida de producto educativo, lo que es complejo, pues el producto de la educacién no
es necesariamente Unico, ya que responde a un proceso multidimensional e incertem-
poral. El uso del indice de calidad educacional medida por un examen de conocimien-
tosz7 es la forma mas generalizada de medida; sin embargo, también se pueden apli-
car medidas de eficiencia educativa como la casa de aprobacion, la casa de retencién,
de éxito oportuno, la casa de término3o el efecto de los insumos en los ingresos futu-
ros.®entre otros; por lo ant, es un proceso complejo que ain no ha sido entendido
en su totalidad.

22 Sobre todo en el sector publico.

23 Ver Coloma (1999) y Hanushek (1986).

24 VerGallego (2002).

25 Ver Hanushek (1986).

26 Este enfoque se usa en Coloma (1999).
27 Ver Mizala et al. (1999) y Hanushek (1986).
28 Ver Ochoa (2002).

29 Son Card y Krueger (1992) quienes tienen estimaciones usando este ultimo indicador. Sus resultados son
controversiales, sobre todo en la metodolb g usada. Ver Hanushek (1996) y Carneiro y Heckman (2002).
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Si bien la investigacion utiliza una funcién de produccion uniproducto, limitando el
alcance de los resultados del estudio (ya que sélo se ve una dimension del problema)
hacerlo no es una mala aproximacién. Hanushek (1986) argumenta que el enfoque uni-
producto es mas correcto para niveles primarios de educacién, en los cuales los objeti-

vos son mas simples y Unicos.

En este sentido, usar una medida de eficacia como el aumento en la tasa de reten-
cion por afo se justifica en tanto muestra el efecto marginal de los insumos usados en
el grupo de mayor riesgo de abandono del sistema educativo, entendiéndose este co-
mo el grupo que no ve en la educacion una posibilidad de superaciéon econémica.30

El trabajo usa datos agregados a nivel de municipios. En general se cree que es mas
correcto usar los datos individuales, sobre todo si existe mucha variabilidad entre las ca-
racteristicas de los alumnos al interior de las escuelas. Sin embargo, usar datos de es-
cuelas, municipios y/o comunidades también tiene sentido si se pretende ver el proce-
so de produccién global de la unidad educativa o en la comunidad, y no sélo la gene-
racion de un estudiante méas educado. Ademas, la limitada informacion a nivel indivi-
dual impide en la mayoria de los casos tener bases de datos relevantes para el desarro-

llo de estos estudios.

En el caso del presente estudio, se emplea la metodologia antes explicada usando
como producto educativo la tasa de retencion del sistema educativo y utilizandose da-
tos a nivel de municipios, con la pretension de evaluar el efecto de la politica municipal

de desayuno escolar en la tasa de retencion.
4.1 El modelo tebrico

Se establecera a continuacion un modelo que abstrae y simplifica el proceso educa-
cional desde la 6ptica de un gestor local — el municipio— , que por ley3l tiene que brin-
dar educacion a la mayor cantidad de estudiantes posible, mientras éstos vivan dentro
su jurisdiccién, evitando que abandonen el sistema a medio ciclo educativo@

30 En el caso de Bolivia, donde la cobertura educativa es insuficiente y la tasa de desercion elevada, enfocar
politicas en dichos grupos de alto riesgo resulta prioritario para las politicas publicas.

31 Verlaley de Reforma Educativa en Bolivia (1994).
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Se supone la existencia de una funcién objetivo por parte del municipio®la cual
maximiza la tasa de retencion del sistema, es decir, se supone que se maximiza la can-
tidad de alumnos al final de la gestién como proporcion de los alumnos inscritos a prin-
cipios del periodo escolar.

Al ser ésta una proporcion, la maximizacion tiene como maximo un indice unitario
impuesto por maximizar una razén entre alumnos efectivos y matriculados; se supone
que la funcién es creciente en la tasa de retencién, a tasas constantes.

Donde Td denota la tasa de retencion del sistema definida como la cantidad de
alumnos que terminan el ciclo de aprendizaje -nd- entre el total de alumnos inscritos
en un grado determinado -nQ

A su vez. la cantidad de alumnos efectivos -nd- en la unidad educativa depende de
la calidad del servicio educativo ofrecido por el municipio -Qe-. Se representa a la ca-
lidad mediante la cantidad de insumos usados en el proceso educativo por alumno
—Xi—3 dado el nivel sociocultural y econémico de cada municipio - A - 3ty usandose los
promedios de la poblacién para generar un agente representativo. Es sobre este agen-
te que el municipio genera sus politicas de inversion en educacion.

Los insumos usados en el proceso son la Unica herramienta con la que el municipio
puede tratar de controlar la cantidad de alumnos efectivos, ya que sélo puede generar
expectativas sobre la calidad y cantidad de educacion demandada por los pobladores del

32 Este supuesto se basa en la existencia de un marco de incentivos, visto en la parte dos del estudio, que da a
todos los participes del sistema educativo un objetivo comin: maximizar la tasa de retencion del sistema. Este
supuesto va encaminado a salvar la dficultad de trabajar con funciones de produccién en educacion,
dificultades vistas en la anterior seccion.

33 Mas adelante se especifican los insumos usados en el proceso educativo boliviano.
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municipio, esto debido a la existencia de asimetrias de informacion entre las preferen-
cias de los consumidores de educacion, es decir, los padres de familia, y el oferente. El
municipio s6lo puede controlar los insumos en educacion ofertados a la poblacion, y a
través de ésta, la calidad de educacién ofertada, no asi la tasa de retencion del sistema.

Dada la argumentacion anterior en relacion a las ecuaciones (2) y (3). tenemos que
la tasa de retencion depende directamente de los insumos invertidos por alumno y las
caracteristicas promedio de la poblacién. Esta funcioén, a su vez, representa la cantidad
demandada de educacién por parte de los padres de familia, quienes eligen si sus hijos
contintan dentro el proceso educativo una vez observada la calidad y cantidad de edu-

cacion ofertada por los municipios.

Asi, la funcién objetivo (ecuacion 1) se puede reescribir como:

4.1.1 La inversiéon en educacién

El municipio debe invertir una cantidad minima de recursos en cada alumno,
tomando en cuenta que por ley® no es posible modificar el presupuesto municipal a
media gestién, ya que la ejecucion presupuestaria debe ser planificada por lo menos
con un afio de antelacion; por ello el sistema no tiene déficit ni superavit. Esto equiva-

le a decir que los ingresos - I- son iguales a los costos.

Los ingresos municipales para el area educativa son iguales al aporte del municipio
M, que varia por nimero de alumnos, y al aporte del gobierno central ¢, que es un apor-

te fijo por municipio.

El costo del proceso educativo por municipio se define como la suma de los insu-
mos usados en el proceso educativo por sus respectivos precios, en este casoS

35 Ver la ley de Participacion Popular (1994).
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Donde:
Xi es la matriz de insumos del proceso educativo y los insumos dependen del

nimero de alumnos inscritos a principios del periodo
Pg es el vector de precios de los insumos

Asi, el ingreso igual al costo por municipio se puede expresar como:

Lo que muestra la cantidad de recursos que el municipio planificé ejecutar en cada
unidad educativa a principio de gestion.

4.1.2 El proceso de maximizacion

El problema de optimizacion del proceso educativo se puede plantear como la fun-
cion objetivo sujeta a la restriccion presupuestaria:

Encontramos la soluciéon que maximiza la funcién objetivo de este proceso (maxi-
mizacion), dada la restriccion presupuestaria, obteniéndose en este caso la cantidad 6p-
tima de insumos empleados por municipio - X *i- dadas las caracteristicas promedio
de la poblacién beneficiada -A.

Sustituyendo esta cantidad 6ptima de insumos en la ecuacién (4) tenemos una for-
ma reducida del proceso educativo, la cual depende directamente de la cantidad 6ptima

de insumos ofertada por el municipio, informacién que es usada por los padres de fami-
lia para elegir si sus hijos contintan dentro del proceso educativo o se retiran de él.3%

36 Esta eleccion es realizada dentro de la gestion escolar y se repite en cada ciclo.
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En la ecuacion (II) -Z- representa la matriz de informacién que engloba tanto los
insumos usados por el proceso como las caracteristicas socioecondmicas promedio del

municipio3

Aplicando la expansién de Taylor8 a la forma reducida de la ecuacion (I1) tenemos:

Segun la cual Z0 es el punto donde se expande la funcién en una aproximacion de
primer orden. Al aproximar la funcién analizada, la expansion de Taylor genera un tér-
mino de error que es incorporado en la estimaciéon econométrica.

Reordenado los datos tenemos:

Sea a = [f(ZO) + f’(20)* Z0], dado que la funcion objetivo se evalla en el punto es-
pecifico donde se realiza la expansioén de primer orden: alfa representa un nimero que
varia por municipio y B = f* (ZO) simboliza la primera derivada de la funcién objetivo
evaluada también en el punto especifico donde se realiza la expansion, representando

en este caso la pendiente de la funcion.

Sustituyendo en la ecuacion (11) la ecuacion (10) y las anteriores igualdades obteni-

das en la ecuacién (13), tenemos:

Donde:
t -z P - - -
Tdj es latasa de retencion de cada municipio, es decir, los alumnos inscritos sobre los

alumnos matriculados. La funcién objetivo varia en el tiempo y entre municipios.
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Las variables que se emplean dentro la estimaciéon son®

« el nimero de aulas por alumno
el nimero de desayunos escolares entregados por afio

la infraestructura educativa por alumno

= el gasto por alumno en material y equipamiento
« el numero de docentes por alumno

* el numero de administrativos por alumno

En cuanto a las variables que caracterizan el promedio socioeconémico del munici-

pio, se consideran:

< El nivel de la pobreza de cada municipio, ya que los hogares con altos niveles de po-
breza presentan generalmente un mal desempefio en materia educativa.®

< El componente étnico y linglistico, que también se incluye en el estudio porque la
Reforma Educativa toma en cuenta esta variable al momento de aplicar el nuevo sis-
tema de ensefianza.42

* Se toma en cuenta el trabajo infantil como fuente de ingreso familiar, pues aquellos
municipios con bajos porcentajes de trabajo infantil presentan menores tasas de
abandono £

39 Todos los insumos varian por unidad educativa y por municipio.
40 Ver Ministeriode Educacion,Cultura y Deportes (2002).

41 Ver Ochoa (2002).

42 Ver Miisterio de Educacion, Cultura y Deportes (2002).
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4.2 El modelo econométrico

Se aplicara un modelo de panel con efectos fijos; los efectos que no varian en el
tiempo son modelados con variables mudas que son asimiladas a la constante. Esta me-
todologia toma el efecto promedio de los parametros sobre la poblacion, por lo que se
estima un ATE (Average Treatment Effect)& analizando el efecto esperado del tratamien-
to a una persona o unidad de analisis sacada al azar de la poblacién. En el caso especi-
fico del presente estudio, el interés de esta estimacién es encontrar el efecto promedio
de la politica -desayuno escolar- para ver si la misma puede ser ampliada a toda la po-
blacion, por lo que suponemos que las personas en el departamento de Cochabamba
tienen acciones y respuestas ante la politica muy similares entre si. Para corregir la po-
sible existencia de heterocedasticidad grupal, el modelo es estimado por el método de

minimos cuadrados generalizados.

Empleando la ecuacion (10) para reescribir la ecuacion (14), el modelo se puede ex-

presar como:

Donde:
es un vector que muestra la cantidad de alumnos efectivos por unidad educati-
va al final del ciclo escolar, asi como los que cambian a través del tiempo y en-
tre los municipios.
es el efecto fijo de cada municipio.
muestra el efecto que se quiere observar, es decir, el efecto (expresado en la can-
tidad de alumnos que terminan la gestion escolar) de una unidad adicional in-
vertida en las politicas educativas (en especial en el desayuno escolar) a niveles
municipales.
es la matriz de insumos obtenidos del proceso de maximizacion por alumno que
varian en el tiempo, entre municipios y unidades educativas. La matriz incluye
términos cuadraticos, cubicos y cruzados de las principales variables, dada la
posible no linealidad en el comportamiento de estas variables.
muestra el efecto de las caracteristicas propias del municipio y del alumnado en
la tasa de retencion.
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es una matriz que muestra las caracteristicas propias de los municipios, resu-
miendo las caracteristicas de los individuos que habitan en él.
es la matriz de covarianza de los residuos.

5. Resultados de la estimacion

Como vimos en la seccion anterior, la tasa de retencion escolar Td, definida como
el numero de alumnos efectivos que concluyen el ciclo escolar dividido entre el total de
alumnos matriculados en dicho ciclo, depende de dos factores los insumos del proce-
so educativo y las caracteristicas promedio del alumnado.

X*jes una matriz de insumos por alumno del proceso educativo por municipio y A
es una matriz que muestra los promedios de las caracteristicas personales, sociocultu-
rales y econémicas de los alumnos inscritos a principio del periodo.

Asi, la ecuacion estimada por el método de panel es la siguiente:

Donde la matriz de insumos incluye las siguientes variables:

TCR Numero de cursos de la unidad sobre alumnos matriculados.

DES Desayuno escolar por alumno dado en el afio escolar.

Ln LOC Metros cuadrados de infraestructura por alumno expresados en logaritmo.

GASTO 1 Gasto de mantenimiento y equipamiento por alumno corregido por el deflac-
tor del PIB para el gasto publico en educacion.4

ADD Ndmero de administrativos por alumno.

TDM Namero de docentes por alumno.

44 Ver Sistema de Informacién Social (2001).
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Y la matriz de caracteristicas promedio del municipio incluye:

indice de pobreza Indica las diferencias en distribucion de ingresos y acceso a
servicios entre los diferentes municipios4s
Participacion indigena Es la proporcion de hogares con origen indigena con

en la poblacion respecto al total de la poblacion en la seccion municipal.®

D99 Toma el valor 1, si los datos son del afio 1999,y 0 en otro caso.
D200 Toma el valor 1, si los datos son del afio 2000,y O en otro caso.
D201 Toma el valor 1, si los datos son del afio 2001,y 0 en otrocaso.

Representa errores y perturbaciones aleatorias.

Nota: las ultimas tres variables dummy's muestran posibles efectos temporales no modelados.
La constante representa al municipio tipo (medio).

32 muestra el efecto que se quiere observar, es decir, el efecto de una unidad adicional in-
vertida en desayuno escolar en la cantidad de alumnos que terminan la gestiéon escolar.

Las variables que muestran las caracteristicas del sistema educativo y municipal co-
mo las caracteristicas promedio del alumnado son el tipo de gestion publica o de con-
venio con comunidades religiosas, el area de funcionamiento de las escuelas -urbano
y rural-, el tipo de contrato del director, el nivel socioeconémico del municipio medido
por el ingreso per capita, etc., las mismas que, al no variar en el tiempo, son conside-
radas como efectos fijos que son asimilados directamente a la constante.

5.1 Resultados de la estimacion

Se estimo6 una regresion de panel con efectos fijos, Cuadro 2, ya que este tipo de re-
gresiones permite observar el efecto promedio de las variables analizadas a través del

tiempo.

Los parametros estimados en el Cuadro 2 tienen los signos esperados y las varia-
bles principale presentan un nivel de significaciéon individual al 95 por ciento. El mo-
delo en si, al no tener medidas de las caracteristicas del alumnado a través de los afios.

45 Se usa la Base de datos del Sistema de Informacién Social; metodologia usada: NBL

46 Se usa la base de datos del Programa Alimentos para la Educacion.
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Cuadro 2

pierde mucho poder explicativo. A su vez, al tomar como Unico producto del proceso
educativo la tasa de retencion, es decir, al volver unidimensional un problema multidi-
mensional, se limitan los resultados encontrados, por lo cual son solamente referencia-
les, ya que no se abarca todo lo complejo del tema debido a la no disponibilidad de in-
formacidn. Por ello, el analisis se enfoca en los cambios del proceso educativo produci-
dos a partir de la aplicacién de la Reforma Educativa desde 1998 al 2001, usandose el
afio 1998 como punto de evaluacion de las variables.

Asi se tiene que:

* El nimero de cursos de la unidad sobre alumnos matriculados tiene un efecto positi-
vo en la tasa de retencion del sistema; las unidades educativas con mayor nimero de
cursos tienen mejores indicadores educativos.

= El desayuno escolar por alumno dado en el ciclo escolar tiene un efecto positivo en
la tasa de retencién, mientras se den mas desayunos en el ciclo escolar. mayor sera
el nimero de alumnos que acabe el periodo académico.4 El desayuno escolar se mi-
de como el numero de desayunos entregados por alumno en el transcurso del ciclo
escolar. Cabe recordar que el nimero de desayunos entregados depende de la canti-

47 En lasiguiente seccion se realiza un andlisis mas extenso de los efectos de esta variable en la tasa de retencion.
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dad de alumnos inscritos en la unidad educativa y no de la cantidad de alumnos que
permanecen en la misma.

La cantidad de metros cuadrados de infraestructura por alumno también tiene un
efecto positivo sobre la tasa de retencién; mientras se tenga una mayor infraestruc-
tura, no s6lo espacio fisico en las aulas sino espacios deportivos, bibliotecas, servicios

sanitarios, etc.,mayor serd la tasa de retencion.
El gasto en equipamiento por alumno es significativo, es decir, la dotacion de equi-

pamiento educativo tiene efectos positivos en la tasa de retencion.

« La variable docentes por alumno no es estadisticamente significativa, corroborando
la evidencia encontrada en la literatura,8por lo que fue eliminada de la estimacion.

« El indice de pobreza,como indicador de las diferencias en distribucién de ingresos y
acceso a servicios entre los diferentes municipios, tiene el signo negativo esperado
tedricamente. Para los segmentos de menores ingresos, los costos de oportunidad de
asistencia a la escuela son muy elevados.®

= Un mayor porcentaje de poblacion indigena en la seccion municipal afecta negativa-
mente la tasa de retencién. La existencia de un mayor porcentaje de indigenas en el
municipio trae consigo problemas de aprendizaje, por el uso de la lengua materna ori-
ginaria, asi como mayores indices de pobreza.®

= Para observar comportamientos no lineales de las variables, dentro de la regresion es-
timada se incluyeron términos cuadraticos y cruzados de las principale variables
usadas en el modelo. Los estimadores encontrados fueron no significativos.

Para inferir empiricamente si un modelo de efectos fijos es mas adecuado que un mo-
delo de efectos aleatorios8l, se realiz6 un test de Hausman (ver Cuadro 3). El test estudia
la diferencia entre los estimadores de efectos fijos y aleatorios usando un test de Wald.
Este test espera que un estimador eficiente sea ortogonal a su diferencia con respecto a
un estimador ineficiente. La hipotesis nula de este test es que la modelacion correspon-
de a un modelo de panel con efectos fijos y no aleatorios. En este test no se rechaza la
hipotesis nula y el modelo corresponde a un panel con efectos fijos, es decir, se supone
que los municipios tienen comportamientos parecidos pero diferentes interceptos.

48 Ver West (1997) y Ballou y Podgursky (1997).
49 Ver Mizala et al. (1999).
50 VerOchoa (2002).

51 Veren Anexos.
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Cuadro 3
Prueba de especificacién Hausman

Ademas, se realizé el test de Breusch and Pagan Lagrangian multiplier, testfor ran-
dom effects (Cuadro 4). Este test permite determinar si se debe correr una estimacion
por efecto aleatorio (Random effect) 0 por minimos cuadros ordinarios. Si se acepta la
hipotesis nula, la modelacion de panel con efectos aleatorios por minimos cuadrados
ordinarios daria estimadores inconsistentes.

Cuadro 4
Test multiplicador lagrangiano de Breusch y Pagan para efectos aleatorios
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5.2 El efecto del desayuno escolar en la tasa de retencién

El modelo anterior se desarrollo para analizar el efecto de la politica en el prome-
dio de la poblacion (ATE). Como se observa en el Cuadro 5, por la incorporacion de una
unidad educativa al programa de desayuno escolar®, la tasa de retencion del sistema
publico aumenta en un 0.435 por ciento (en el departamento de Cochabamba) 3

Cuadro 5

La principal critica que se le hace al estimador encontrado (ATE) es que, al ser un
promedio, incluye personas que jamas seran elegibles para el programa, en este caso,
el desayuno escolar. Esta estimacién supone que toda la poblacién escolar en primaria
puede ser beneficiada por la politica.

Para tener una estimacion mas precisa del efecto del desayuno escolar en la tasa de
retencion, el presente estudio restringe la muestra a aquellas escuelas que brindan de-
sayuno escolar, calculando asi el efecto del tratamiento promedio en aquellos que par-
ticipan en el programa comparado con lo que habrian recibido si no hubiesen partici-
pado en el programa, es decir, se calcula un treatment on the treated (TT)%5, tomando co-
mo grupo de control a los municipios que no brindan el programa de desayuno esco-
lar. Una dificultad que surge al restringir las observaciones (o truncar los datos) es el po-
sible surgimiento del sesgo de select 6n. Para corregir este posible sesgo, se aplicé el
método Tobith de dos etapas:

52 Ceteris Paribus.

53 Laelasticidad de la variable se obtiene multiplicando la semielasticidad por la media de la variable a analizar.
54 Obtenida de la regresion anterior, al estar las principales variables expresadas en tasas.

55 Definicién extractada de los apuntesde clasesde Rodrigo Cerda (2003).

56 Elnombre viene de Tobin (1958), que fue quien sugiri6 este modelo.Ver Greene (1999).
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En la primera etapa se construyé una variable de control conocida como el cocien-
te de Mills inverso, el cual se obtiene al correr la siguiente regresién (ver en Anexos el
desarrollo de la misma):

En la segunda etapa esta variable es introducida en la ecuacién (15),y se corre la
siguiente regresion:

La regresion se corre con un modelo de panel con efectos fijos, restringiendo las ob-
servaciones a las unidades escolares que reciben desayuno escolar (ver Cuadro 6).

Cuadro 6
Estimacion desarrollada con datos restringidos y con variable de control
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A pesar de lo poco significativo de la variable de control (cociente de Mills inver-
s0), la inclusion de esta variable permite corregir el sesgo de seleccién que podria sur-
gir al restringir las observaciones. El ajuste del modelo mejoré en relacién a la ante-
rior estimacion, pero se tienen los mismos problemas de ajuste al no tener medidas
adecuadas de las caracteristicas personales del alumnado. El nGmero de observacio-
nes se redujo de 7,402 a 2,399, lo que equivale a decir que solo 25 de los 44 muni-
cipios del departamento de Cochabamba entregan desayuno escolar a sus unidades

educativas.

Si observamos el Cuadro 7, por la incorporacion de una unidad educativa al progra-
ma de desayuno escolar¥en los municipios que brindan este programa, la tasa de re-
tencion aumenta en un 1.87 por ciento. El costo estimado de brindar un dia més de de-
sayuno escolar por alumno es 85 centavos de délar.B

Cuadro 7

En los Anexos@lse desarrolla el analisis de costo efectividad, comparando las politi-
cas de inversion en educacion realizadas por los municipios. Al desarrollar este ejerci-
cio, el desayuno escolar demostrd, como era de esperarse, ser la politica con mayor
costo efectividad respecto a la tasa de retencion del sistema.

57 Ceteris Paribus
58 Un desayuno vale en promedd 650 Bs.y se da durante 140 dias habiles en promedio. Tipo de cambio: 7.65 Bs.
por doélar a juliode 2003.Informe del Programa de Alimentos para la Educacién (2002).

59 Obtenida de la regresién anterior, al estar las principales variables expresadas en tasas.
60 Ver Anexos Cuadro N°8.

61 Ver tabla N°5 en Anexos.
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6. Conclusiones y recomendaciones

El objetivo de este estudio es analizar el efecto del desayuno escolar en la tasa de
retencion del sistema educativo en el departamento de Cochabamba. Este programa
pretende ser aplicado a todas las unidades educativas del sistema publico boliviano, por
lo que estudiar los efectos de esta politica es una evaluacion primordial si se quiere ge-

neralizar su implementacion.

En el desarrollo del estudio se confirmé la evidencia empirica62:los subsidios a la ali-
mentacion tienen efectos positivos en la permanencia del alumno en el sistema educati-
vo; se encontré como resultado principal que la sola aplicacion del programa de desayu-
no escolar aumenta la tasa de retencion en todo el departamento de Cochabamba en un
0.435 por ciento. Al analizar el efecto de este programa en los municipios que brindan el
desayuno escolar, se puede observar que la tasa de retenciéon aumenta en 1.87 por cien-
to. El costo de este programa por alumno beneficiado es de 85 centavos de délar diario.
La variable nimero de profesores por alumno no es significativa, pero debe remarcarse
el hecho de que no existe una variable que represente bien a la calidad del profesorado.®

El aumento de la tasa de retencion en 1.87 por ciento no indica de por si que el pro-
grama ha sido efectivo, pero, si se toma en cuenta que este aumento se dio en menos
de cuatros afios y representa el 748por cientoédel aumento en la tasa de retencién
en los municipios que son beneficiados por este programa (TT) y el 17.4 por ciento6
del aumento en la tasa de retencién de todo el departamento, es licito remarcar la im-
portancia de esta politica en los resultados educativos generados a partir de la aplica-
cion de la Reforma Educativa y la ley de Participacion Popular.

El modelo en el cual se basa el estudio parte del supuesto de que los municipios tie-
nen una funcién objetivo la maximizacion de la tasa de retencion del sistema. De es-
te proceso de maximizacién se obtiene la cantidad 6ptima de insumos ofertada por el
municipio, informacion que es usada por los padres de familia para elegir si sus hijos
contintan dentro el proceso educativo o se retiran de 4.

62 Ver la parte dos del presente estudio.
63 Ver West (1997).
64 Este resultado se basé en el cambio de la tasa de retencion observado en el cuadro N°L

65 idem anterior
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Usando este proceso de maximizacion, el estudio emplea el andlisis de funciones
de produccion, en este caso especifico, el proceso tiene como Unico producto la tasa de
retencién del sistema y como principal insumo la entrega de desayunos escolares en
las unidades educativas del sistema publico primario. La base de datos utilizada permi-
te armar un modelo de panel con efectos fijos, el cual muestra no solo los efectos de
las politicas en un determinado afio, sino también los cambios de las politicas a través
del tiempo. Por la posible existencia de heterocedasticidad, el modelo es estimado por
el método de minimos cuadrados generalizados.

Los resultados iniciales del modelo permiten observar un efecto promedio de la it
aplicada en el total de la poblacion (ATE), pero esta estimacion es solo una apro-
ximacion del verdadero efecto del programa de desayuno escolar, por lo que, para te-
ner una estimacién mas precisa de las consecuencias de esta asistencia alimenticia, se
restringen las observaciones a aquellos municipios que la brindan, calculando asi el
efecto en las unidades educativas tratadas por la politica (TT).

Una dificultad que se presenta debido a la restriccion de las observaciones es el sur-
gimiento del sesgo de seleccién, definido como la ganancia especifica de la persona por
participar en el programa analizado. Para corregir este posible sesgo se aplico el méto-
do Tobit de dos etapas.

El trabajo evalGa el programa de desayuno escolar, pero en una etapa temprana de
la aplicacion, por lo que Unicamente es posible observar efectos de corto plazo, lo que
solo permitird hacer recomendaciones de ajuste de la politica. Debido tanto a las res-
tricciones presupuestarias de los municipios en la region de Cochabamba&como a los
elevados costos que supone brindar desayuno escolar, es dificil esperar que esta politi-
ca sea ampliada a todas las unidades educativas del sistema publico. Sin embargo, la
existencia de efectos tan significativos en el aumento de la tasa de retencion hace que
se recomiende que este tipo de programas se focalicen en aquellos sectores de la po-
blacion que tengan mayor riesgo de abandono del sistema escolar. Este tipo de politi-
cas de focalizacién permiten asignar en forma mas eficiente los recursos econémicos
del sector publico, ya que se beneficia a los grupos mas necesitados, obteniéndose ma-

yores efectos a menor costo.
66 Muchosde loscualesson subvencionados para brindaractualmente el desayuno escolar.Informe del PCI1(2002).
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Finalmente, cabe remarcar el hecho de que los resultados aqui obtenidos tienen
fuertes limitaciones, dados los supuestos realizados y la falta de informacion adecuada
para la estimacion de este tipo de modelos, por lo que las recomendaciones de politica
extraidas de esta investigacion deben ser tomadas con cautela. Las estimaciones reali-
zadas mostraron que las variables presentan comportamientos lineales; esto se puede
deber a las pocas observaciones a través del tiempo que se tienen en la base de datos.

Por altimo, se recomienda la ampliacion del estudio a todo el pais, ya que los efec-

tos encontrados pueden deberse a caracteristicas locales y una generalizacion de los
mismos podria no ser apropiada.
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ANEXOS

Cuadro 8
Cochabamba: coparticipacion tributaria por afio segin municipio, 1994-2001
(En millones de bolivianos)
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Cuadro 9
Tasa de abandono por grado en la educacién publica (en porcentajes)
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Cuadro 10
Cochabamba: poblacién por area geografca e indicadores
seleccionados seglin municipio, 2001
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Analisis de costo-efectividad

En el siguiente Anexo se analiza el costo-efectividad de las politicas a evaluar:
desayuno escolar e infraestructura. La metodologia empleada es la usada por el Banco
Mundial, y consiste en corregir la semielasticidad encontrada en el modelo de panel por
el aumento estimado del costo de efectuar la politica, encontrando un ranking de costo-
efectividad de las politicas. El analisis de eficacia en funcién de los costos se refiere a
la evaluacion de alternativas segln sus costos y efectos en términos de resultados
educativos. Este enfoque no calcula los resultados desde un punto de vista monetario,
sino en términos de eficacia educativa, generalmente con base en los objeiivos y metas
educativos no monetarios.

La metodologia tiene bastantes limitaciones, la principal de las cuales es que Unica-
mente se puede comparar el costo-efectividad entre las politicas analizadas dentro el
modelo, siendo imposible extrapolar la informacién con otras politicas. Es decir, solo se
obtiene un ranking que indica qué politica es mejor para alcanzar el objetivo o variable
modelada, este ranking no dice cuan mejor es una politica respecto a otra, sino su orden
de importancia.e7 El método tampoco indica hasta cuando conviene invertir en la politi-
ca, ya que Unicamente se obtiene una semielasticidad que no indica en que punto la
politica deja de tener efectos.

Si bien el método tiene todas estas desventajas, el mismo permite evaluar progra-
mas a mitad de su ejecucion e indica tanto si las politicas tienen los efectos esperados
como en cuales se tiene que poner mayor énfasis. Este es el caso del presente estudio,
ya que se pretende evaluar la Reforma Educativa en el departamento de Cochabamba
a solo 5 afios de su implementacién formal.

La aplicacion del método es sencilla. Se basa en un estudio de evaluacion hecho por
Harbison y Hanushek (1994), el cual consiste en mostrar la relacién de eficacia en fun-
cion de los costos, es decir, el cociente entre el efecto de los insumos educativos y sus
respectivos costos, en este caso el costo anual de proveer dicho insumo por estudiante.
Por lo tanto, cuanto mas alta sea la relacion, mas prioritaria la aplicacion (o generaliza-
t 6n) de la politica relacionada con este insumo.

67 Elorden esordinal y no cardinal.
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Asi, la formula se puede resumir en:

El aumento estimado del costo del desayuno escolar se medira tomando en cuenta
el costo promedio de brindar desayuno escolar a un alumno durante un afio; en este
caso el costo estimado es de 120 dolares por afio en promedio .8

El Cuadro 11 muestra el ranking de costo-efectividad, que se obtiene corrigiendo la
semielasticidad por el aumento estimado del costo de efectuar la politica.69 La defini-
cién de este costo es un ejercicio delicado, ya que el ranking depende directamente de
la obtencion de esta variable.

Cuadro 11

El desayuno escolar es 16 veces mas costo-efectivo que las politicas de inversion en
infraestructura. Este resultado era previsible, ya que la creacién de infraestructura tiene
como uno de sus objetivos marginales el aumento en la tasa de retencion, es decir que,
al desarrollar infraestructura educativa, son otros los efectos buscados.

68 Un desayuno vale en promedio 6.50 Bs.y se da durante 140 dias habiles en promedio. Tipo de cambio: 7.65 Bs.
pordélara j de 2003.Informe del PCI (2002).

69 Esto equivale a decirque se aumenta el gasto en esa politica y no se redistribuyen los recursos existentes entre
las politicas ya aplicadas,es decir, se mantienen las demas inversiones.

70 Obtenida de la regresion anterior, al estar las principales variables expresadas en tasas.
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Estimaciones econométricas STATA
Desarrollo del método Tobit en dos etapas
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