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I. [bookmark: _GoBack]Introducción
1.1 Este documento presenta el análisis económico ex ante del Programa de Apoyo a la Política de Mejoramiento de la Equidad Educativa - PROMEDU III (AR-L1152), cuya ejecución se tiene prevista para el período 2013-2015. El análisis se lleva a cabo mediante la metodología de costo-beneficio.
1.2 El Programa de Apoyo a la Política de Mejoramiento de la Equidad Educativa PROMEDU III (“el Programa”, en lo adelante) tiene como objetivo general mejorar el desempeño y la efectividad de las escuelas públicas de niveles inicial, primario y secundario. Este Programa tiene como objetivo aumentar el acceso en los niveles de educación inicial, primaria y secundaria en función de la extensión de cobertura y la obligatoriedad dispuesta por la Ley de Educación, la implementación de la Asignación Universal por Hijo, y la ampliación de la jornada extendida en primaria. En particular, esta tercera operación del CCLIP pretende aumentar la matrícula en educación inicial, primaria y secundaria, y contribuir a la eficiencia de la educación al brindar mayores y mejores oportunidades para el aprendizaje. El presente análisis se circunscribe al análisis de costo-beneficio de los principales subcomponentes del préstamo: “Construcción y equipamiento de escuelas de educación inicial, primaria y secundaria”. De manera conjunta estas actividades abarcan el 90% de la inversión total del Programa.
1.3 Las actividades de construcción y equipamiento del Programa buscan ampliar la, cobertura y eficiencia del sistema educativo público. El aumento de la oferta pública en educación inicial, primaria y secundaria debería llevar a un aumento en la matriculación, que a su vez tendría como consecuencia, ceteris paribus, un aumento absoluto de la cantidad de graduados. En particular, la educación inicial llevaría a una mejora en el desempeño académico en las etapas educativas posteriores, y a una mayor tasa de graduación en la educación secundaria, como a una mejora de las habilidades cognitivas en el largo plazo. Varios estudios avalan esta expectativa, ya que han vinculado la participación en la educación inicial con mejorías en el desempeño, tanto en el corto como en el largo plazo (Becker, 1964; Bransford, 1979; Stenberg, 1985; Cascio, 2004; Berlinsky, Galiani y Gertler, 2006) y en algunos casos han encontrado vínculos positivos entre la educación inicial y la probabilidad de graduación en educación secundaria (Schweinhart et al., 2005). 
1.4 Complementario a esto, la literatura internacional sobre infraestructura y calidad educativa, indica que los espacios escolares inciden en la motivación de los docentes, y el comportamiento y aprendizaje de los alumnos[footnoteRef:1]. Estudios regionales han encontrado que las condiciones físicas de las escuelas tienen un impacto importante en el desempeño de los estudiantes y en su aprendizaje[footnoteRef:2] y por ende en sus posibilidades de permanecer en la escuela y graduarse. De esta forma se esperaría que al aumentar el acceso a una educación con adecuados espacios de aprendizaje en sus distintos niveles, lograran aumentar el número de jóvenes que asista al sistema, permanezca en él y se gradúen. [1:  	Schneider, M. (2002). Do School facilities affect academic outcomes. National Clearinghouse for Education Facilities, Washington D.C; Earthman, G. (2002). School Facility Conditions and Student Academic Achievement, UCLA/IDEA, Los Angeles.]  [2:  	Duarte, J., Gargiulo, C. y Moreno, M. (2011). Infraestructura Escolar y Aprendizajes en la Educación Básica Latinoamericana: Un análisis a partir del SERCE. Washington, D.C.: IDB.] 

II. Metodología
2.1 De acuerdo con el documento del Programa, este financiará: La construcción y equipamiento de edificios educativos para los niveles de educación inicial, primaria y secundaria, con el fin de contribuir a los objetivos de expansión del acceso y eficiencia para dichos niveles educativos. Se prevé la construcción y equipamiento de 101 escuelas de nivel inicial, 31 escuelas de nivel primario, y 108 escuelas de nivel secundario. 
2.2 Antes del análisis costo beneficio por subcomponente, se presenta la estimación de los costos por alumno en los distintos niveles educativos: 
	Tabla 1: Costo anual por estudiante, para los distintos niveles educativos, en dólares del 2012

	Nivel educativo
	Costo por alumno en pesos de 2010
	Costo por alumno en pesos de 2012
	Costo por alumno en dólares de 2012

	Inicial
	5.037,7
	  8.513.71
	1.770,00

	Primario
	5.641,9
	  9.534.81
	1.982,29

	Secundario
	8.176,1
	13.817,61
	2.872,68


2.3 El costo por alumno en pesos corrientes de 2012 fue elaborado sobre los datos del gasto educativo por nivel de 2010 publicados por la Coordinación General de Estudio de Costos del Sistema Educativo del Ministerio de Educación Nacional y la matrícula de los niveles inicial, primario y secundario de gestión estatal de 2010 difundida por la Dirección Nacional de Información y Evaluación de la Calidad Educativa (DINIECE) del Ministerio de Educación Nacional. Para la actualización al 2012 se utiliza un ajuste teniendo en cuenta una inflación anual del 30%. Finalmente, la conversión a dólares se basa en un tipo de cambio de 4,81 pesos por dólar, en base al cierre del 20 de diciembre de 2012.
2.4 Los costos por infraestructura (incorporan tanto construcción como equipamiento) utilizados durante el análisis, se detallan a continuación, para cada nivel educativo:
	Tabla 2: Costo anual por infraestructura para cada nivel educativo, en dólares[footnoteRef:3] [3:  	El préstamo incluye un monto de 305,55 millones para infraestructura educativa. En apoyo a la resolución del Consejo Federal de Educación Número 167/12, del 28 de marzo del 2012 se acordó con el Ministerio de Educación que se podrán financiar un número acotado de Institutos de Formación Docente, con características edilicias similares a las de Educación Secundaria y por un monto de inversión aproximada de 22,5 millones. Este monto no se incluye en el cálculo dado que el análisis costo beneficio se hace solo tomando en cuenta los beneficios para inicial, primaria y secundaria.] 


	Nivel educativo
	Costos año 2013
	Costos año 2014
	Costos año 2015
	Costo total por nivel

	Educación Inicial
	10.273.066
	31.024.661
	15.774.660
	57.072.387

	Educación Primaria
	9.326.874
	28.167.160
	14.321.748
	51.815.782

	Educación Secundaria
	31.380.886
	94.770.274
	48.186.470
	174.337.630

	Total Anual
	50.980.826
	153.962.095
	78.282.879
	283.225.800


2.5 Los datos para estas estimaciones provienen del PROMEDU III, en donde se prevé una inversión del 18% para el año 2013, de un 55% para el 2014, y el restante para el 2015. Se asume que la proporción es equivalente para cada uno de los niveles.
1. Descripción de la intervención. Subcomponente 1: Construcción de escuelas de educación secundaria.
a) Beneficios esperados
2.6 Los impactos esperados del proyecto asociados con este subcomponente (construcción de escuelas) se derivan de sus objetivos específicos: i) aumentar la matriculación en el nivel de educación inicial; ii) mejorar la calidad-graduación en el nivel de educación primario; y iii) aumentar la matriculación en el nivel de educación secundario. En un esquema dinámico, i) y ii) tienen un impacto directo sobre este último nivel iii), ya que se incrementará la cantidad potencial de aspirantes a un nivel de educación secundario en el futuro. 
2.7 Estos impactos derivan en un beneficio que está asociado con los retornos a la educación. Existe un extenso grupo de estudios donde se debaten los problemas para su estimación y las soluciones propuestas. Desde las primeras especificaciones y el problema de selección (Becker, 1964; Mincer, 1974), hasta las diferentes metodologías propuestas, como la utilización de variables instrumentales, proponiendo como instrumento el trimestre de nacimiento (Angrist y Krueger, 1991), o la construcción de un estimador de efectos fijos para controlar por inobservables constantes en el tiempo (Terra, 2009), hasta la inclusión de variables de control, como IQ, para eliminar problemas de endogeneidad (Dal Bó, Finan y Rossi, 2011).
2.8 El cálculo de los beneficios derivados de la construcción de aulas sigue una lógica similar a la utilizada en el análisis de costo-beneficio de otros proyectos del Banco (Terra, 2009). Esta lógica se explica detalladamente en el párrafo 2.11:
· Una nueva escuela permite la matriculación de estudiantes previamente no matriculados por distintas razones (escasa oferta, es decir, falta de vacantes, o problemas socioeconómicos). El beneficio de las nuevas escuelas construidas consiste en la diferencia entre las ganancias a lo largo de la vida de personas que han asistido a la escuela, en sus distintos niveles, y las que nunca lo hicieron.
b) Supuestos
2.9 El cálculo de los beneficios se efectúa utilizando los siguientes supuestos:
· La tasa de descuento utilizada es del 12%, según el estándar del Banco.
· El cálculo del ingreso futuro relevante es el de la diferencia salarial entre un agente que finalizó la educación secundaria respecto de otro que no la ha finalizado, como es considerado en Terra (2009). La estimación estará basada en información del CEDLAS, donde se estima una diferencia salarial horaria de US$3 para el segundo trimestre del 2010 (en pesos del 2000), en base a un ajuste por inflación y teniendo en cuenta el tipo de cambio, se pueden llevar estos montos a dólares del 2012. Esto deriva en una diferencia salarial mensual de 304,47 dólares, que será utilizada en el escenario base. 
· Se asume que las escuelas de educación secundaria contarán con 7 aulas cada una, que a su vez poseen una capacidad de 30 alumnos, trabajando en 2 turnos.
· Se asume que un 75% de los estudiantes corresponden a nuevas matrículas, mientras que el resto sólo refleja una relocalización. Esto se basa en experiencias anteriores del PROMEDU.
· La progresión de estudiantes en los nuevos centros se simula utilizando una tasa de promoción del 74% para el nivel secundario, en base a la meta establecida por el PROMEDU. Esto se avala en base a mejoras de calidad e infraestructura aplicadas en los nuevos centros.
2.10 Para el cálculo de los costos se utilizan los siguientes supuestos:
· La construcción de las escuelas inicia en 2013 y finaliza en 2015, ejecutándose un 18% de la inversión en el primer año, un 55% en el segundo y el restante en el tercero.
· El costo de operación anual de un centro se calcula como el producto entre el costo por estudiante y la cantidad de matriculados del centro.
· Se asumió una vida operativa por centro de 50 años.
· Se asume que cada agente pasa 30 años en actividad luego de finalizar la secundaria. A partir de los 19 años y finalizando a los 64 como edad máxima, teniendo en cuenta posibles años intermedios de inactividad, que pueden deberse a desocupación, lesiones o simplemente un retiro voluntario (anticipado o temporal) del mercado de trabajo. Como en Terra (2009), el supuesto será que en promedio los agentes intervienen 30 años en el mercado de trabajo.
2.11 En el primer año luego de finalizada la construcción se produce el poblamiento de la nueva escuela. Trabajamos con el supuesto de que la matriculación durante el primer año asciende a un 75% del total y alcanzando el máximo al año siguiente.
c) Cálculos
2.12 El primer cálculo necesario para el análisis consiste en la estimación de la diferencia salarial anual entre un alumno que finaliza la educación secundaria y otro que no lo ha hecho, y los beneficios totales por establecimientos secundarios.
	Tabla 3: Cálculo del valor monetario en US$ de la diferencia salarial anual por finalizar el nivel de educación secundario, 2011 y beneficios anuales

	1
	Diferencia salarial horaria US$
	1.6915
	CEDLAS 2010

	2
	Diferencia salarial anual US$
	3.653,72
	(1)*40*4.5*12

	3
	Cantidad de establecimientos
	96
	BID

	4
	Alumnos por año 
	30.240 
	BID

	5
	Tasa de finalización secundaria 
	74 
	Meta PROMEDU

	6
	Beneficios anuales por generación
	61.320.979,24
	0.75*(2)*(4)*(5)/100


2.13 Para estimar los beneficios generados por una escuela de educación secundaria se debe tener en cuenta la cantidad total de generaciones beneficiadas por ella. La primera generación recibe en el año 8 los beneficios indicados en la Tabla 3(6). Luego la segunda generación se añade a la primera, de lo que resulta que los beneficios en el año 9 se duplicarían, al tener dos generaciones beneficiarias en actividad. Hasta la generación número 30 continúan sumándose, luego de ese año las generaciones nuevas compensan a las generaciones salientes, hasta la generación 50, donde dado el supuesto de vida media de 50 años del establecimiento, ya no se benefician más generaciones para sustituir a aquéllas que abandonan la actividad. Luego se realiza el cálculo del valor actual del beneficio por cada año, utilizando una tasa del 12% anual. Por lo tanto, el valor actual de los beneficios generados por la construcción de escuelas secundarias será:

En donde  refiere a que los beneficios son generados por escuelas secundarias,  denota beneficios y  indica el año corriente. Para el caso de los secundarios el beneficio será nulo durante los primeros 7 años.
2.12 Los costos de operación se calculan como el valor presente del flujo de gastos del proyecto. La fórmula utilizada es:

En donde g es el gasto anual para las escuelas secundarias, t es el número de periodos, y rd es la tasa de descuento de 12%. El costo anual está indicado en la Tabla 2.
2. Descripción de la intervención. Subcomponente 2: Construcción y equipamiento de escuelas de educación primaria.
2.13 El Subcomponente 2 tiene previsto construir 31 escuelas de nivel primario, con 6 aulas cada una, con una capacidad de 30 alumnos por aula, operando con doble turno, y con dos tandas de alumnos (matutina y vespertina).
a) Supuestos
2.14 En el caso de la construcción de aulas en primaria los supuestos son similares a los hechos para educación secundaria, con algunas modificaciones:
· La tasa de descuento se mantiene en el 12% anual.
· El 96,3% de los beneficiarios finaliza la educación primaria, se asume que, de ellos, el 74% finaliza la educación secundaria.
· Se asume, dado el grado de universalización de la escuela primaria en el país, que solo el 10% de los alumnos corresponde a plazas nuevas.
· Los beneficios asociados a un mayor grado de infraestructura se resumen a una reducción aproximada del 30% del costo por alumno anual. Esto se fundamenta en disminuciones en las tasas de repetición para los distintos años de la educación primaria. El cálculo del costo por alumno se basa en información presentada en la Tabla 1.
· En base a Llach (2006), se asume que los establecimientos de educación primaria con doble turno aumentan la tasa de graduación secundaria en un 21%.
2.15 Para el cálculo de los costos se utilizan los siguientes supuestos:
· La construcción de los centros inicia en 2013 y finaliza en 2015, ejecutándose un 18% de la inversión en el primer año, un 55% en el segundo y el restante en el tercero.
· Se asumió una vida operativa del centro de 50 años.
2.16 En el primer año luego de finalizada la construcción se produce el poblamiento de la nueva escuela. Trabajamos con el supuesto de que la matriculación durante el primer año asciende a un 75% del total y que durante el segundo año se alcanza el máximo.
b) Cálculos
2.17 Los cálculos son similares a los realizados en el caso de secundaria, con la excepción de la tasa de finalización. El nuevo cálculo del valor de los beneficios anuales para los establecimientos de educación primaria se presenta en la Tabla 4. 
	Tabla 4: Cálculo del valor monetario en US$ de la diferencia salarial anual por finalizar el nivel de educación secundario, 2011 y beneficios anuales de la educación primaria

	1
	Diferencia salarial horaria US$
	1,6915
	CEDLAS 2010

	2
	Diferencia salarial anual US$
	3.653,72
	(1)*40*4.5*12

	3
	Cantidad de establecimientos
	31
	BID

	4
	Alumnos por año 
	11.160
	BID

	5
	Tasa de finalización primaria 
	96,3
	EPH 2010

	6
	Tasa de finalización secundaria 
	74 
	Meta PROMEDU

	7
	Costo anual por estudiante en ed. primaria US$
	1.982,29
	DINIECE

	8
	Incremento asociado al doble turno
	0,21
	Llach

	9
	Beneficios anuales por generación
	35.915.314,50
	(2)*(4)*(5)*(6)/10000+(4)*(7)*0.31


2.18 En el caso del valor presente de los costos por estudiante en primaria, se considera la misma fórmula, con el costo anual correspondiente en la Tabla 2. Mientras que, en este caso, los beneficios serán nulos para los primeros 3 años, y luego, durante los primeros 10 años posteriores a la finalización del proyecto, se realizan beneficios asociados con los costos de repetición, y luego de añaden los asociados con el diferencial en el logro de la educación secundaria.
3. Descripción de la intervención. Subcomponente 3: Construcción y equipamiento de escuelas de educación inicial.
2.19 El Subcomponente 3 tiene previsto construir 101 escuelas de nivel inicial, con 3 aulas cada una, con una capacidad de 25 alumnos por aula, operando con 2 turnos. 
a) Supuestos
2.20 En el caso de la construcción de aulas en inicial los supuestos son similares a los hechos para educación secundaria, con algunas modificaciones:
· La tasa de descuento se mantiene en el 12% anual.
· Se asume que en este caso no hay sustitución, por lo que el 100% de las matrículas son nuevas.
· La educación inicial tiene un impacto del 33% adicional sobre la tasa de finalización secundaria. Dado que para Argentina es de un 74%, se estima una diferencia de finalización del 24,66% a favor de aquellos agentes que hayan obtenido educación inicial.
· Se asume que la educación inicial tiene un impacto de una reducción del 43% en la tasa de repetición del 1º grado en el nivel primario para los sectores más pobres de la sociedad.  
2.21 Para el cálculo de los costos se utilizan los siguientes supuestos:
· La construcción de los centros inicia en 2013 y finaliza en 2015, ejecutándose un 18% de la inversión en el primer año, un 55% en el segundo y el restante en el tercero
· Se asumió una vida operativa del centro de 50 años.
2.22 En el primer año luego de finalizada la construcción se produce el poblamiento de la nueva escuela. Trabajamos con el supuesto de que la matriculación durante el primer año asciende a un 75% del total y que se alcanza el máximo al año siguiente.
b) Cálculos
2.23 Los cálculos son similares a los realizados en el caso de secundaria, con la excepción de la tasa de finalización. El nuevo cálculo del valor de los beneficios anuales para los establecimientos de educación inicial se presenta en la Tabla 5. 
	Tabla 5: Cálculo del valor monetario en US$ de la diferencia salarial anual por finalizar el nivel de educación secundario, 2011 y beneficios anuales de la educación inicial

	1
	Diferencia Salarial horaria US$
	1,6915
	CEDLAS 2010

	2
	Diferencia Salarial anual US$
	3.653,72
	(1)*40*4.5*12

	3
	Cantidad de establecimientos
	101
	BID

	4
	Alumnos por año 
	15.150
	BID

	5
	Diferencia en la tasa de finalización secundaria por educación inicial
	24,66
	Meta PROMEDU

	6
	Reducción de la tasa de repetición 1º
	0,43
	

	7
	Costo anual por estudiante en ed. primaria
	1.982,29
	DINIECE

	8
	Beneficios anuales por generación 
	30.090.389,50
	(2)*(4)*(5)*(6)/10000+(4)* (7)


2.24 En el caso del valor presente de los costos por estudiante en inicial, se considera la misma fórmula, con el costo anual correspondiente en la Tabla 2. Mientras que, en este caso, los beneficios serán nulos para los primeros 3 años, y luego, durante los primeros 10 años posteriores a la finalización del proyecto, se realizan beneficios asociados con los costos de repetición, y luego de añaden los asociados con el diferencial en el logro de la educación secundaria.
III.  Resultados, análisis de sensibilidad y discusión
3.1 Debido a la gran cantidad de supuestos sobre los que se basa el análisis, presentamos los resultados en paralelo al análisis de sensibilidad en la Tabla 6.

		Tabla 6: Costo-beneficio y escenarios

	
	VP Costos (US$)
	VP Beneficios (US$)
	Valor Presente Neto (US$)
	Razon Beneficio/Costo

	Subcomponente 1 Escuelas de educación secundaria
	 
	 
	 
	 

	Escenario base (UD$304,47 de diferencia)
	121.523.700
	2.771.788.290
	2.650.264.590
	21,81

	Escenario 2 (solo US$200 de diferencia)
	121.523.700
	1.820.694.104
	1.699.170.404
	13,98

	Escenario 3 (solo US$100 de diferencia)
	121.523.700
	910.347.052
	788.823.352
	  6,49

	Subcomponente 2 escuelas de educación primaria
	 
	 
	 
	 

	Escenario base (UD$304.47 de diferencia)
	34.101.038
	191.847.394
	157.746.356
	  4,63

	Escenario 2 (solo US$200 de diferencia)
	34.101.038
	132.403.442
	98.302.404
	  2,88

	Escenario 3 (solo US$100 de diferencia)
	34.101.038
	75.506.209
	41.405.171
	  1,21

	Subcomponente 3 escuelas de educación inicial
	 
	 
	 
	 

	Escenario base (UD$304.47 de diferencia)
	36.891.123
	319.963.713
	283.072.590
	  7,67

	Escenario 2 (solo US$200 de diferencia)
	36.891.123
	239.519.473
	202.628.350
	  5,49

	Escenario 3 (solo US$100 de diferencia)
	36.891.123
	162.521.655
	125.630.532
	  3,41

	Evaluación Global
	
	
	
	

	Escenario base (UD$304.47 de diferencia)
	214.450.492
	3.283.599.398
	3.069.148.906
	14,31

	Escenario 2 (solo US$200 de diferencia)
	214.450.492
	2.192.617.019
	1.978.166.527
	  9,22

	Escenario 3 (solo US$100 de diferencia)
	214.450.492
	1.148.374.917
	933.924.425
	  4,35





3.2 En los escenarios base considerados, todos los subcomponentes tienen un Valor Presente Neto (VPN) positivo. Sin embargo, los resultados son sensibles a cambios en algunos de los supuestos realizados. En particular, se utiliza en el escenario base una diferencia salarial mensual de 304,47 dólares entre aquellos agentes que completaron el nivel de educación secundaria y aquellos que no lo hicieron. El problema con esta diferencia es que posee un componente de selección, dado que la elección de educación es endógena, es decir, otras características inobservables de los agentes influyen tanto sobre el salario como del nivel educativo conseguido, y en general esa estimación promedio ignora el hecho de que estas variables son las que en parte determinan la diferencia salarial. De este modo, la totalidad de la diferencia no es atribuible al hecho de obtener el nivel de educación secundario, ya que se está sobreestimando su efecto sobre los retornos futuros.
3.3 Es necesario realizar en análisis de sensibilidad teniendo en cuenta diferencias salariales menores a las que se utilizan en el escenario base, esta necesidad es atribuible al problema de autoselección, que genera una sobreestimación de los retornos a la educación. A causa de este problema es válido suponer que en el escenario base la diferencia salarial es superior a la que realmente puede darse debido al proyecto. De este modo, se postulan dos escenarios alternativos, con el fin de realizar una prueba de la viabilidad del proyecto en los escenarios menos favorables. En particular, el escenario número 3, donde la diferencia salarial es de US$100 es aproximadamente el resultado obtenido en el análisis de Terra (2009), para Brasil. Si bien la relación costo beneficio es sensiblemente menor a la del escenario base, sigue siendo positiva en todos los subcomponentes.
3.4 Como conclusión final, aun en escenarios conservadores la razón costo beneficio del proyecto es positiva. Simplemente aceptando una diferencia de USD100 mensuales entre los salarios de aquellos que completan el nivel de educación secundario y los que no consiguen hacerlo, se puede concluir que la razón de costo beneficio es positiva para los 3 subcomponentes del proyecto. Esta última estimación parece más razonable que la observada en el escenario base, ya que se elimina en gran parte la diferencia provocada por el efecto de autoselección.
3.5 La siguiente tabla presenta un resumen de las estimaciones realizadas:
	Tabla 7: Síntesis de la relación costo beneficio del proyecto y análisis de sensibilidad

	Diferencia salarial (en dólares)
	Relación costo beneficio

	304,47
	14,31

	200
	9,22

	100
	4,35


3.7 Se espera que el Programa tenga una alta rentabilidad social. Se realizó un análisis económico ex-ante de los beneficios sociales asociados a la operación, basados en el incremento de graduados a nivel secundario, con los beneficios salariales que conlleva, y las reducciones de costos debidas a infraestructura, doble turno, y acceso a la educación inicial, sobre las tasas de repetición en el nivel primario. Los resultados de análisis muestran un enorme potencial del programa, pues aún bajo escenarios sumamente conservadores sobre los beneficios potenciales se obtiene un beneficio de 4,35 dólares por cada dólar invertido, mientras que en el escenario óptimo se espera uno de 14,31 dólares por cada dólar invertido. El estudio muestra la importancia del apoyo a la educación pública, aun sin tener en cuenta las externalidades positivas asociadas a ella.
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