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Resumen

El liderazgo y la gestion escolar estan dentro los tres factores més relevantes para la mejora escolar. A
pesar de su relevancia, hay escasa evidencia empirica sobre cdmo grandes reformas a la gestion mejoran
los resultados de los establecimientos escolares. Este estudio analiza los efectos de la implementacion de
los procesos de seleccion y nombramiento basados en mérito sostenidos por la Alta Direccion Publica
(ADP) para directores de establecimientos educacionales (mediante ley N°20.501). Para esto, usamos un
panel de datos de més de 4.000 establecimientos escolares entre 2008 y 2018, cruzandolo con cerca de
5.000 concursos de directores entre 2012 y 2018. Utilizando un novedoso método de matching para
inferencia causal en series de tiempo de cortes transversales (Imai, Kim y Wang, 2018) estimamos los
efectos de estos nombramientos en resultados SIMCE y resultados de IDPS. Los resultados indican que
directores nombrados por ADP se desempefian mejor en el indicador de Convivencia Escolar, y, en menor
medida, en la prueba SIMCE de matematicas. Se discuten las implicancias de politica publica que estos
resultados presentan.

Introduccién

Relevancia del liderazgo directivo en escuelas

La evidencia internacional ha mostrado la importancia del liderazgo y gestion escolar en la efectividad de
los establecimientos educacionales (OECD, 2008; Hit & Tucker, 2016; Murillo, 2006; 2007). Diversos
estudios son consistentes en identificar al liderazgo directivo como una de las principales variables que
impactan la gestion educativa y los resultados de aprendizaje de estudiantes (Castillo & Hallinger, 2018;
Hallinger & Heck, 1998). Mas aln, considerando exclusivamente factores organizacionales (excluyendo
aquellos de caracterizacién socioecondmica y cultural de alumnos), algunos autores incluso han confirmado
que, luego de la calidad docente, el liderazgo directivo es la variable mas determinante para mejorar (0
empeorar) los resultados de aprendizaje de los estudiantes (Leithwood & Jantzi, 2006; Gavin & McGrath-
Champ, 2017).* Estudios similares en Chile apuntan de manera sistematica a la relevancia del liderazgo
educativo en la eficacia escolar (Horn y Marfan, 2010; Bellei et al., 2004; Raczynski y Mufioz, 2006;
Eyzaguirre y Fontaine, 2008; Henriquez, Mizala y Repetto, 2009; Carlson, 2000).

Adicionalmente, una serie de estudios internacionales confirma un estrecho vinculo de practicas de gestién
gjercidas por directivos escolares y los resultados educativos de escuelas que encabezan (Bloom et al. 2015).
Un metaanalisis reciente realizado por Liebowitz & Porter (2019) revisa mas de 50 estudios y encuentra
evidencia de efectos directamente relacionados entre el liderazgo de los directores y los resultados en el
desempefio de los estudiantes, el bienestar de los docentes, las practicas docentes y el clima escolar. Méas
aun, evidencia experimental establece que el ejercicio de estas practicas de gestion educativa produce
mejores resultados en los establecimientos (Fryer, 2014; 2017). Destacan aquellas préacticas relativas a la

* Los autores agradecen el apoyo y trabajo del Departamento de Educacion de la Direccion Nacional del Servicio Civil y el
financiamiento del proyecto SCIA ANID CIE160009.

! Cabe mencionar que gran parte de este efecto estan mediados por otros factores tales como los docentes, las practicas en la sala
de clases y el clima que se experimenta al interior de las escuelas (ver Hallinger and Heck, 1998).



planificacion y operacion de la docencia de sus establecimientos, al establecimiento de metas y la gestion
del desempefio, y la gestion de personas y de la cultura organizacional.

Parte importante del liderazgo educativo y las précticas de gestion de las escuelas se explica por sus
directivos. La relevancia de esta funcion directiva en establecimientos educacionales supone que los
sistemas educativos sean capaces de desarrollar politicas acordes con esta importancia. Barber y Mourshead
(2007) examinan los sistemas educativos mas efectivos a nivel global —entre ellos, el de Finlandia, Japdn,
Singapur, Boston y Chicago— e identifican las medidas que permiten efectivamente posicionar lideres
efectivos al interior de escuelas. El estudio sefiala que estos sistemas educativos cuentan con politicas que
persiguen tres objetivos: (i) contar con las personas (docentes) mas apropiadas para ocupar el cargo de
director; (ii) desarrollar en ellos las competencias necesarias para ser lideres en sus respectivos
establecimientos educacionales; y (iii) concentrar su tiempo precisamente en este quehacer.

En base a esta evidencia, se releva la importancia que el reclutamiento y seleccién de los directores escolares
tiene sobre los sistemas educacionales y su mejoramiento. Cuando no hay suficientes estructuras, los
directores pueden estar incentivados a buscar aquellas escuelas de mejor desempefio, mientras que las
escuelas mas vulnerables (y “dificiles”) podrian no tener candidatos para esos puestos (Winter &
Morgenthal, 2002). Esta situacion podria profundizarse ain mas cuando existen sistemas de rendicion de
cuentas en los sistemas escolares: Li (2015) muestra que los directores suelen alejarse de las escuelas mas
vulnerables cuando no se consideran capaces de rendir cuentas de un buen rendimiento. Esta auto-seleccion
puede suceder a partir de otras caracteristicas de las escuelas. Por ejemplo, en los Estados Unidos, en
escuelas que educan a mayor poblacion de minorias étnicas, los directores muestran una rotacion mas alta
que en el resto de los establecimientos (Gates, Ringel & Santibafiez, 2006).

De esta forma, disefiar mecanismos institucionales que permitan cumplir con el propoésito de reclutar y
seleccionar a individuos idéneos para el rol directivo en escuelas constituye un paso necesario hacia la
mejora en la gestion educativa y en los resultados de aprendizaje. En esta linea, tal como lo sefiala la OECD
(2008), la profesionalizacién del reclutamiento y seleccion de directivos escolares es esencial. Este proceso
debiera buscar que “...los procedimientos y criterios de reclutamiento sean mds efectivos, consistentes y
transparentes” (OECD, 2008, p. 12).

Implementacion de la Ley 20.501 sobre la seleccion de directores de escuela

En Chile, la estructura de la educacién publica deja en manos de cada municipalidad la gestion escolar.
Entre multiples tareas que se desarrollan a nivel municipal, se encuentra la administracion de recursos
provenientes de las subvenciones, la contratacion de los directores, docentes y personal escolar y la
mantencion de la infraestructura. Por otro lado, aspectos como la definicion del curriculum o los estandares
de desempefio se determinan por el gobierno central. Cada municipio tiene un area particularmente dedicada
a la administracién escolar. Por ley, estos organismos pueden ser los Departamento de Administracién de
la Educacién Municipal (DAEM) o bien las Corporaciones Municipales de Educacion.

En febrero de 2011 se promulgé en Chile la ley N°20.501 de Calidad y Equidad de la Educacion. Esta
normativa, entre otras cosas, modifica los estatutos que rigen la direccion de la educacion municipal,
dejando en manos del Sistema de Alta Direccion Publica (ADP) el reclutamiento y seleccion de los jefes
de las unidades DAEM y de los directores de establecimientos educacionales municipales (DEEM).? La ley
incluye a los —recientemente creados— Servicios Locales de Educacion Pablica (SLEP), pero las escuelas

2 Las Corporaciones Municipales son organizaciones de derecho privado y sin fines de lucro, por lo que no entran a regirse por la
Ley 20.501.



uni, bi'y tri docentes quedaron excluidas de esta normativa. Esta salvedad se explica pues el rol de director
lo llevan los mismos docentes y entra en la categoria de “docente encargado”, rigiéndose por otras
normativas.

Segun lo dispuesto por la Ley 20.501, los nuevos concursos para seleccionar directores (DAEM y DEEM)
tendrian el caracter de procesos técnicos y serian apoyados por el Servicio Civil, lo que implica que en los
comités de seleccion se incorpora un representante del Sistema ADP, y que los concursos DAEM de
comunas con mas de 1.200 estudiantes se homologan a los concursos de seleccion de Altos Directivos
Publicos del segundo nivel jerarquico. Asi, para los concursos DEEM, el comité esta conformado por el
jefe DAEM, un miembro del consejo ADP o representante y un docente de la dotacién municipal que se
desempefie en otro establecimiento elegido por sorteo. Para los jefes DAEM la comision estd compuesta
por el sostenedor municipal o representante, un miembro del consejo ADP o representante, y un DEEM de
la misma comuna que haya sido electo por ADP y sea elegido por sorteo.

Esta reforma entrega nuevas responsabilidades y atribuciones a estos directivos, una vez que llegan a un
nuevo establecimiento. Particularmente, el MINEDUC se hace cargo de definir perfiles de cargo, se
aumentan las remuneraciones por asignaciones de responsabilidad y cada jefe DAEM o DEEM debe firmar
un convenio de desempefio con su superior. Ademas, se otorgaron algunas atribuciones adicionales a los
DEEM, como la exclusiva confianza de los cargos de Subdirector, Inspector General y Jefe Técnico,
pudiendo ahora seleccionarlos; la posibilidad de proponer anualmente al sostenedor el término de la
relacion laboral de hasta un 5% de los docentes del establecimiento (con peor desempefio); y ser consultado
por el DAEM de la seleccion de docentes que fueran destinados al establecimiento (Pizarro, 2014).

Evaluaciones de reformas de seleccion por mérito en directores escolares

No existe mucha evidencia empirica que examine los efectos que tienen politicas efectivas para el
reclutamiento y seleccion de directivos escolares sobre la gestion y resultados educativos. Sin embargo, se
ha demostrado el impacto del reclutamiento meritocratico de otros actores clave en comunidades
educativas. Estrada (2015) examina el efecto de la adopcion de una reforma educativa en México para
escoger profesores en escuelas publicas mediante los puntajes que estos obtienen en un examen de
seleccién. Los resultados confirman un impacto positivo en el puntaje de establecimientos en pruebas
estandarizadas de matematica y lenguaje.

Adicionalmente, son pocos los estudios que han abordado el impacto de mecanismos de reclutamiento y
seleccidn de directivos sobre la gestién educativa y los resultados de aprendizaje de los estudiantes a partir
de la Ley 20.501. Las investigaciones se centran en las caracteristicas y condiciones de los directivos
nombrados, y en su incidencia sobre una serie de resultados de gestion educativa y otros de aprendizaje,
pero no toman en consideracion la complejidad de su implementacion, la cual se ve cruzada por la
discrecionalidad de actores politicos como los alcaldes, y donde los procesos internos de los
establecimientos no necesariamente siguen crecimientos lineales.

A partir de estudios cualitativos, el Centro de Politicas Publicas de la Universidad Catdlica (2014) establece
que los directivos escolares escogidos mediante el sistema ADP presentan diferencias en las caracteristicas
personales, el perfil académico y la experiencia, respecto de otros directivos no designados a través de este
mecanismo. Asimismo, la Agencia de Calidad de la Educacion (2016) encuentra diferencias en los atributos
personales y el nivel educativo de directivos escolares ADP en comparacion a quienes no lo son. Este
estudio sefiala ademas que los primeros cuentan con mejores condiciones en sus contratos y que estos les
permiten destinar mas tiempo a labores de direccion.



Entre las investigaciones que utilizan métodos cuantitativos, destaca la de Errazuriz, Kutscher &
Williamson (2016). Mediante un modelo de diferencia-en-diferencias entre los afios 2011 y 2015, estos
autores confirman un efecto positivo de directivos ADP sobre las percepciones de alumnos respecto a sus
establecimientos educacionales y la opinién de apoderados respecto del nivel de aprendizaje de los
estudiantes. Sin embargo, los hallazgos descartan efectos sobre puntajes SIMCE. Ruiz-Tagle (2019)
también utiliza el método de diferencia-en-diferencias, comparando los afios 2011 y 2017, y obtiene un
impacto positivo estadisticamente significativo de los directivos escolares ADP en los puntajes SIMCE de
Matematicas, pero no en los de Lenguaje. Bajo la misma metodologia, y utilizando los indicadores de
desarrollo personal y social originados en 2014, el estudio encuentra un efecto positivo sobre la convivencia
escolar.

En suma, los estudios cualitativos realizados a la fecha sugieren efectos positivos de directivos escolares
ADP sobre algunos factores esenciales para conseguir mejores resultados de gestion educativa de
aprendizaje en las escuelas, como caracteristicas de los perfiles seleccionados y sus condiciones para
trabajar. Ademas, estimaciones cuantitativas —que sustentan sus estimaciones mediante el método de
diferencias-en-diferencias cotejando dos periodos en el tiempo— presentan evidencia mixta sobre el impacto
del nuevo mecanismo de reclutamiento y seleccion establecido por la Ley 20.501. Existirian efectos
positivos sobre resultados intermedios, como las percepciones de estudiantes y apoderados sobre sus
establecimientos educacionales y el clima escolar, pero los resultados de aprendizaje medidos mediante
pruebas del Sistema de Medicion de Calidad de la Educacion (SIMCE) de Lectura y Matematicas en general
no se ven afectados.

La principal motivacion de este estudio es entender el efecto de la implementacion del sistema de
nombramiento para directivos escolares —generado a partir de la Ley 20.501- sobre la gestion educativa y
los resultados de aprendizaje de sus establecimientos. Este trabajo utiliza una serie de tiempo mas extensa
(2008-2018) que las investigaciones desarrolladas a la fecha, lo que brinda una ventana de tiempo mayor a
los directivos para generar cambios en sus respectivas organizaciones (2012-2018) como para estudiar las
trayectorias previas que alimentan el emparejamiento (2008-2012).

Adicionalmente, este articulo emplea un modelo de Panel Match (Imai, Kim & Wang, 2018) para abordar
de manera mas efectiva los sesgos de (auto)seleccidn de los municipios en la adopcion de este nuevo
mecanismo de reclutamiento y seleccion de directores para las escuelas. Este método es doblemente
efectivo, pues por una parte limpia los sesgos no observables utilizando un estimador de diferencia en
diferencias, y al mismo tiempo asegura el supuesto de tendencias paralelas utilizando un método de
emparejamiento que incluye las trayectorias de las variables de resultado y las covariables.

Metodologia

Muestra

El panel de establecimientos escolares (EE) construido para este estudio contiene datos de establecimientos
municipales (o0 dependientes de SLE), que impartan ensefianza basica, media y/o especial, durante un
periodo entre 2008 y 2018, y se limita a EE elegibles por ley a tener directores concursados mediante
sistema ADP. Esto es, se excluyen las escuelas que durante dicha ventana temporal hayan tenido uno, dos
0 hasta tres docentes Unicamente, segln los datos de dotacidon docente del Ministerio de Educacion. La
construccion de esta muestra se compone de un panel de 14.011 establecimientos. De estos, el nimero de
escuelas que presentan registros estables en el periodo en estudio fluctia entre 4.000 y 5.000 escuelas. El
Cuadro 1 presenta el nimero de registros de las variables utilizadas para los afios 2008 y 2018 (el cuadro
completo de registros esta disponibles bajo solicitud a los autores) y también variables descriptivas de cada
variable utilizada.



Se puede apreciar del Cuadro 1 que el nimero de escuelas que rinden SIMCE, y que por lo tanto cuentan
con registros de tal variable, estan en torno a 4.400 para el afio 2008 y decae a menos de 3.000 en el afio
2018. También se debe tener en consideracion que las escuelas que rinden los IDPS, los cuales comienzan
a medirse desde el afio 2014, son menos de 3.000 casos. Asi, el panel utilizado corresponde a una muestra
censal a nivel nacional de quienes son elegibles para recibir la reforma y quienes efectivamente registran
los resultados de interés.

Cuadro 1: Estadisticas descriptivas por variable®

Variables N Prom. Desv. Est. Min. Max.
2008 2018
RBD 14011 14011
Director ADP nuevo 14011 14011 0.03 0.17 0 1
Director ADP en gjercicio 14011 14011 0.02 0.14 0 1
Afos director en EE 14011 14011 0.99 1.41 0 13
Ruralidad 7376 5140 0.39 0.49 0 1
Prom. Educ. Materna 4400 2846 9.52 1.97 1 18
Prom .Educ Paterna 4382 2847 9.36 2.03 1 19
Prom. Ingreso Mensual 4391 2846 2.68 1.07 1 13
Prom. Edad Docentes 7414 4766 43.40 7.10 23 84
Prom. SIMCE Lenguaje* 4442 2891 252.47 25.70 131 381
Prom. SIMCE Matematica* 4435 2893 238.78 27.94 118 375
Prom. IDPS Convivencia Escolar* 0 2865 73.8 6.39 27 97
Prom. IDPS Formacion Ciudadana* 0 2951 77.9 6.80 16 100
Matricula 7376 5140 270 336 1 4450

*Nota: las pruebas SIMCE e IDPS son posteriormente normalizadas para el analisis.
Fuente: Elaboracion propia en base a Mineduc, Servicio Civil.

Variable de tratamiento: directores nuevos nombrados por ADP

Para estudiar los efectos de la seleccion de directores por ADP, se utilizan dos bases de datos que registran
a nivel individual los directores de los establecimientos educacionales. La primera base de datos, entregada
por el area de Educacion de la Subdireccién ADP del Servicio Civil, cuenta con 5.473 datos de concursos
de directores de escuelas. De estos concursos, los posibles resultados son: Anulado, Desierto o
Nombramiento. Para evaluar la efectividad de la reforma implementada, se utilizara solamente como
tratamiento el nombramiento de directores mediante el sistema ADP. Esto, porque es el Unico resultado del
proceso que efectivamente genera un cambio en el establecimiento. La base de datos registra 2.626
nombramientos de directores realizados durante el periodo 2012-2018, como se muestra en el Cuadro 2.

La segunda base de datos consiste en el Directorio Docente que el Ministerio de Educacion publica afio a
afio. Esta base permite identificar a nivel individual a los docentes que presentan funciones directivas, y
seguir su trayectoria dentro del establecimiento.* A partir de esta base de datos se contabilizan —desde el
afio 2005 los afios de permanencia de un determinado director en un establecimiento educacional. De esta
base de datos se puede diferenciar entre directores ADP nuevos, que llegan a sus establecimientos una vez
nombrados mediante ADP; y directores en ejercicio, que encabezaban los mismos establecimientos antes
de ser nombrados mediante ADP.

3 El nivel educativo paternal esta descrito por una escala del cuestionario SIMCE, cuyas respuestas abarcan desde 0 “No estudi™,
hasta 20 “tiene un grado de doctor universitario”. La escala para nivel de ingreso econdmico esta caracterizada por ingreso mensual
1 “Menos de $100.000”, hasta 15 “mas de $2.200.000”.

4 En los casos en que un establecimiento no cuenta con un docente especificamente cumpliendo funciones directivas, se utiliza
como proxy a los docentes que ejercen funciones de jefatura UTP o de Inspectoria.



De esta manera, se define para este estudio como “tratamiento” la llegada de un nuevo director a un
establecimiento a partir del nombramiento por el sistema ADP. Esta variable es el principal mecanismo de
accion de la reforma: suplir las escuelas de directores cuyo mérito estd asegurado por el proceso de
seleccion. En la misma linea, es probable que directores en ejercicio nombrados por ADP no modifiquen
sus précticas directivas, pues es el mismo individuo, mismo estilo de liderazgo y mismo contexto escolar.
Es de esperar, entonces, que en estos casos el nombramiento de directores ya en ejercicio no tenga un efecto
notorio sobre la gestion escolar.”

Cuadro 2: Numero de nombramientos segun afio.

Afo Nombramientos Nuevos En Ejercicio
2012 544 398 145
2013 542 414 126
2014 333 272 61
2015 381 295 86
2016 348 239 109
2017 306 247 59
2018 380 380 3

Total 2.834 2.245 589

Fuente: Elaboracion propia, en base a Servicio Civil 2019

Variable de control y comparacion

Para la caracterizacion de los establecimientos se utilizan variables descriptivas a nivel de escuela
(ruralidad, tamafo de matricula), a nivel de docentes (promedio de edad de los docentes), a nivel de
estudiantes (nivel socioecondmico promedio compuesto por escolaridad de la madre y del padre, asi como
el ingreso mensual del hogar®), y a nivel de director (nimero de afios en ejercicio). A estas variables se le
afiaden los resultados educacionales de SIMCE matematica y lenguaje de 4to basico de los afios anteriores
al periodo en estudio. Estas variables permiten realizar el emparejamiento entre establecimientos que
presenten caracteristicas similares.

Como estrategia empirica de estimacién, se utilizé el método de matching dinamico propuesto por Imai,
Kim & Wang (2018). Esta técnica permite emparejar los establecimientos educacionales siguiendo las
trayectorias de estas variables en el tiempo. ElI método conforma un conjunto de establecimientos
comparables de acuerdo con todas las variables de caracterizacion que fueron descritas anteriormente. Esta
técnica de emparejamiento también incluye las variables dependientes que estan siendo estimadas
(desempefio de establecimientos educacionales en SIMCE e IDPS). De esta forma, la técnica de matching
dinamico permite que, para cada periodo de tiempo, el estimador de efectos compare entre grupos con
similares caracteristicas y trayectorias en la variable de interés respectiva. Para el anlisis se utilizan

5 Se podria discutir que el esquema de incentivos y/o remuneraciones de ADP, por si solo, podria provocar un cambio en las
practicas directivas de quienes son nombrados por ADP. No obstante, la literatura especializada muestra robusta evidencia de que
son los procesos de seleccion meritocraticos los que muestran cambios efectivos, y en cambio, no es claro el efecto que tienen los
esquemas por si mismos.

6 Se utiliza una Unica variable compuesta por los componentes principales de las tres variables. Esto permite facilitar la carga
computacional de las estimaciones.



trayectorias moviles de cuatro afios. Es decir, para cada afio de emparejamiento, se revisan las trayectorias
de cuatro afos anteriores de cada variable. Las estadisticas descriptivas de estas variables se pueden ver en
el Cuadro 1.

Variables de resultado

Se utilizan dos resultados educacionales de interés, que —complementariamente— permiten hacerse una idea
mas amplia del proceso de aprendizaje, superando el tradicional uso del desempefio cognitivo como
principal resultado. El primero de ellos es el puntaje de la escuela en la prueba de Sistema de Medicion de
Calidad de la Educacion (SIMCE), un indicador de resultados de desempefio escolar. El segundo resultado
corresponde a un subconjunto de los Indicadores de Desarrollo Personal Social (IDPS). Ambos indicadores
se complementan entre si para conformar resultados educacionales, pues el SIMCE es una prueba cognitiva,
mientras que los IDPS miden caracteristicas no cognitivas de los estudiantes y las comunidades escolares;
ambos son utilizados conjuntamente por la Agencia de Calidad de la Educacién para evaluar a los
establecimientos.

Siguiendo las variables de aprendizaje educativo empleadas en la literatura especializada (ver, por ejemplo,
Mizala, Romaguera y Farren, 2002), en este trabajo se utilizan como indicadores de resultados las pruebas
de Matematicas y de Lectura de 4to basico de SIMCE. Cabe sefialar, sin embargo, que la experiencia a
nivel de pais ha mostrado que el indicador de SIMCE requiere de mayor tiempo para ser afectado por los
cambios en las précticas educacionales (Quaresma & Valenzuela, 2017). En cambio, los IDPS representan
fendmenos sobre los cuales pueden incidir mas efectivamente los directores en un periodo mas acotado de
tiempo.

Los IDPS corresponden a mediciones no cognitivas de los estudiantes, docentes y apoderados sobre cuatro
dimensiones: formacion ciudadana (y participacion), convivencia escolar, habitos de vida saludable y
autoestima académica y escolar. Para este estudio se utilizaron los dos primeros indicadores, pues se
encuentran mas directamente vinculados a la gestion educativa de un director, a diferencia de los otros dos
gue en gran medida estan determinados por el entorno familiar de los estudiantes. Mas aun, de acuerdo con
la informacion provista por la Agencia de Calidad de la Educacion, el indicador de convivencia escolar
presenta alta correlacion con el liderazgo directivo, y al mismo tiempo se conforma adecuadamente por
subdimensiones que se miden al nivel de estudiantes, docentes y apoderados (ver Agencia de Calidad de la
Educacion, 2016)’.

Modelo de estimacion: matching en datos de panel

Para estudiar los efectos de la llegada de directores nombrados mediante ADP a establecimientos escolares,
se utilizara la informacion temporal que existe de los establecimientos a nivel nacional, aprovechando la
variacién intra colegios (en el tiempo) y entre colegios (a nivel nacional). Esto permite construir
artificialmente un escenario con un grupo de “tratados” (colegios que experimentan la llegada de un nuevo
director nombrado mediante ADP) y un grupo de “control” (que no experimenta esta llegada).®

" También se entrevist6 a una jefatura y un profesional experto de la Divisién de Estudios de la Agencia de Calidad de la Educacion,
para entender mejor la relacion entre los IDPS y la gestion directiva. Los datos de esta entrevista también confirman la incidencia
mas directa de la gestion directiva sobre los indicadores relativos a la gestion formacion y participacion ciudadana y a la convivencia
escolar.

8 Este grupo de no tratados incluye establecimientos que reciben nuevos directores durante los afios de estudio, pero estos no son
nombrados por ADP. Las comparaciones incorporan los afios que lleva de gestién cada director y por lo tanto el grupo de control
para cada establecimiento tratado es altamente similar. El grupo de control también incluye nombramientos ADP de directores en

7



Dado que la eleccion de concursar un cargo por el sistema ADP no es aleatoria, sino mas bien voluntaria
por parte de los establecimientos o sostenedores, el grupo de establecimientos que reciben la llegada de un
director nombrado por ADP puede ser sistematicamente diferente al grupo de control (problema de
autoseleccion). Una comparacion naive de estos grupos implicaria incurrir en sesgos de seleccién, producto
de esos factores no observables, como las caracteristicas comunitarias que llevan a un establecimiento a
requerir un nuevo director. Al mismo tiempo, estas caracteristicas no observables pueden estar altamente
relacionadas al desempefio escolar en SIMCE y/o IDPS. Por lo tanto, los modelos tradicionalmente usados
para comparar efectos entre escuelas sufren de endogeneidad. Esta es una situacion comun en la
investigacion educacional (Bellei, 2007). EI modelo de estimacion de matching dindmico, utilizado en este
articulo, disminuye en gran medida este problema, primero por utilizar un emparejamiento mas robusto, y
segundo por utilizar un estimador que limpia de sesgos observables y no observables, como es el estimador
de diferencia en diferencias (Wooldridge, 2009).

Para disminuir el sesgo de seleccion al comparar entre establecimientos diferentes, se utiliza la técnica de
emparejamiento (matching), la cual considera la similitud en variables observables de los establecimientos
(Dehejia y Wahba, 2002). Superando la simple comparacion “contemporanea”, el método de Imai, Kim y
Wang (2018) utiliza la informacién de las trayectorias historicas (en este caso hasta 4 afios atras) para
comparar entre establecimientos que muestren historias similares de comportamiento en cada variable
observada, incluyendo las de resultados SIMCE. En este proceso, luego de identificar un conjunto de
escuelas que compartan una historia de tratamiento similar, se identifican los cinco establecimientos mas
similares (utilizando una distancia tipo Mahalanobis) para promediar sus caracteristicas y crear un “clon”
de cada establecimiento tratado. Luego, para cada afio de tratamiento, se compara entre escuelas con llegada
de directores ADP con establecimientos “clones” sin llegada de directores ADP, utilizando el estimador de
diferencias en diferencias. Es decir, se calcula la diferencia de resultados en el afio t+1 sobre el afio t, para
cada establecimiento tratado en comparacion a establecimientos no tratados. Este efecto del tratamiento
(Average Treatment Effect-ATE), se calcula para cada uno de los establecimientos tratados y luego se
promedia sobre este grupo, estimando lo que se conoce como ATE sobre los tratados (o ATT). Al
diferenciar primero en el tiempo cada grupo, se esta limpiando de todos los factores observables y no
observables que no cambiaron durante ese periodo de tiempo. Luego, al comparar esta diferencia temporal
entre grupos tratados y no tratados, se esta identificando aquella variacién que se debe al efecto del
tratamiento (Angrist & Pischke, 2009; Wooldridge, 2006). Un anexo metodoldgico donde se presentan los
aspectos técnicos de este método esta disponible bajo solicitud a los autores.

El método de Imai, Kim y Wang (2018) permite ademas estimar el ATT para cada uno de los afios
posteriores al inicio del tratamiento, haciendo frente asi al problema de asumir un crecimiento lineal de los
resultados en un periodo largo de tiempo. La identificacién a nivel de director, de los afios de trayectoria
gue llevan en el establecimiento, hace alin mas limpia la comparacion de los tratamientos.

Resultados

La ley N°20.501 exige a las comunas concursar de forma puablica y bajo el alero de la DNSC a sus jefes
DAEM vy a los directores de los establecimientos municipales. Sin embargo, no cuenta con ninguna medida
fiscalizadora o de coercién para hacer cumplir este mandato. Por ello, la cobertura que las diferentes
comunas han mostrado en cuanto a la adopcion de concursos es un importante indicador de la

ejercicio, pues como se argumentd, no se espera que actiien como un “tratamiento”, pues no impulsarian cambios en las practicas
de gestidn si es la misma persona.



discrecionalidad de los alcaldes para que sus comunidades educativas acojan esta normativa.® Los datos
muestran casos en los que un establecimiento puede haber recibido méas de un director por ADP en el
periodo de tiempo en estudio, debido a la renuncia o destitucion de un director nombrado. Un esquema de
tratamiento esté disponible bajo solicitud a los autores.

Caracterizacion de los establecimientos con nombramiento ADP

Un aspecto fundamental para entender la comparacion entre establecimientos, asi como para la toma de
decisiones en politicas publicas, es entender cuales son las variables que describen a los establecimientos
que reciben directores nombrados mediante ADP, frente a los que no. Esta seccion busca caracterizar a los
establecimientos desde una perspectiva inter colegios y luego en una perspectiva intra colegios (en el
tiempo).

La caracterizacion entre colegios permite estudiar, a nivel general, cuales caracteristicas en comparacion
permitirian “predecir” qué establecimientos nombrarian a un director. Para ello, se utiliza una regresion
lineal que estima la probabilidad de que un establecimiento nombre un director por ADP en el afio siguiente.
Este desfase permite ajustarse mejor a la realidad en la que, una determinada situacion escolar desencadena
un concurso y nombramiento en el transcurso de un afo. Cada factor estudiado se asocia a un aumento o
disminucién de esa probabilidad.

El Cuadro 3 presenta los resultados de estimacion de los factores que predicen nombramiento, comparando
entre colegios (columnas 1, regresion lineal tipo pooled-regression) y en su evolucién temporal (columnas
2, estimacion con efectos fijos a nivel de escuela). Del cuadro se puede inferir que, a nivel nacional, son las
escuelas urbanas, grandes, y menos vulnerables (con mayor ingreso mensual) y de docentes con mayor
experiencia, las que presentan mayor probabilidad en nombrar a sus directores por ADP. Al comparar
internamente cada colegio en el tiempo, se puede ver que el aumento de matricula, asi como la permanencia
de los directores en ejercicio, afectarian negativamente la probabilidad de concursar y nombrar un nuevo
director mediante ADP. Es interesante destacar que los resultados de desempefio escolar, medidos por el
SIMCE, no afectarian sistematicamente la probabilidad de nombrar o no a un director mediante ADP.*

Cabe destacar que las variables de matricula y promedio de edad docente se presentan también con un
componente cuadratico. Esto permite capturar mejor los efectos no lineales de las mismas variables. En el
caso de la matricula, las economias de escala de los establecimientos mas grandes provocan relaciones no
lineales sobre otras variables, como los recursos y el desempefio. Al mismo tiempo, la edad de los docentes
provoca efectos similares en los salarios y/o rotacién, por cuando los docentes méas joévenes suelen presentar
salarios mas bajos y mayor rotacion, mientras que los docentes de mayor experiencia suelen presentar
curvas decrecientes en cuanto a salarios y rotacién, de forma no lineal.

9 Esto es doblemente relevante, pues son los municipios los que deben financiar el proceso de seleccién, que incurre en diferentes
costos, desde los mecanismos de difusion hasta la contratacion de las empresas seleccionadoras. Hasta 2016 existio un fondo de
ayuda financiera del Ministerio de Educacidn, pero luego este se elimind. Aunque los municipios pequefios tenderan a concursar
menos, por falta de recursos, incurrir en esta inversion puede ser un importante indicador de preferencia politica de los alcaldes.

10 En este ejercicio se omiten los IDPS de Convivencia Escolar y de Formacién Ciudadana por dos razones. La primera es que, al
registrarse solo desde el afio 2014 se segmenta la muestra. La segunda es que presentan una alta correlacion con el nivel
socioeconémico de las familias, por lo tanto la informacidn se vuelve redundante.
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Cuadro 3: Resultados estimacién sobre probabilidad de nombrar directores, comparacién entre colegios e
intra colegios

Nombré director

1 = si establecimiento ... -
Entre Evolucién

en afo t+1 .
colegios temporal
Rural -0,062 -0,020
(0,009)** (0,044)
Prom. Educ. Materna 0,003 -0,000
(0,004) (0,004)
Prom. Educ. Paterna -0,006 -0,005
(0,004) (0,004)
Prom. Ingreso Mensual 0,019 0,006
(0,005)** (0,008)
Prom. Edad Docentes 0,037 0,023
(0,011)** (0,019)
Prom. Edad Docentes”2 -0,000 -0,000
(0,000)** (0,000)
Matricula 0,000 -0,000
(0,000)** = (0,000)**
Matricula”2 -0,000 0,000
(0,000) (0,000)**
Afios de ejercicio director -0,049 -0,037
(0,001)**  (0,002)**
Prom. SIMCE Matematica 0,007 -0,005
(0,006) (0,007)
Prom. SIMCE Lenguaje -0,008 -0,004
(0,006) (0,006)
Efectos fijos No Si
Efectos temporales Si Si
R2 0,17 0,01
N 15580 6792

* p<0.05; ** p<0.01; (Errores estandar entre paréntesis)

Fuente: Elaboracién propia

Indicadores de emparejamiento

En esta seccion se presentan algunos indicadores que dan cuenta de la calidad del emparejamiento realizado.
La Figura 1 muestra un histograma de frecuencia para el tamafio de los conjuntos de establecimientos a
emparejar por cada escuela tratada, es decir, para cada una de las escuelas tratadas, cuantas escuelas de la
muestra cumplen con el requisito de tener una historia de tratamiento similar (es decir, el mismo afio de
aplicacion de la Ley 20.501). Lo que presenta la figura es que gran parte de la muestra de escuelas tratadas
presenta una historia similar de aplicacién de la ley. Es mas, para muchas escuelas, su grupo de comparacioén
es de entre 1.500 y 2.000; lo anterior se explica porque la mayor parte de las escuelas tratadas ingresa en
los primeros afios de implementacion de la Ley 20.501.
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Figura 1: Frecuencia del tamafio de conjunto para cada escuela tratada
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Figura 2: Refinamiento de las covariables
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Figura 3: Balance de covariables por afio

ATT [Desv. Est.]
-1

T
) t_1 2 .3 t 4

Afios de tratamiento
— SIMCE Mat ——— SIMCE Len
— Matricula NSE

—— Prom. Edad Doc.

Luego de identificar el conjunto de escuelas no tratadas que comparten historias de tratamiento similares,
el método de emparejamiento “refina” la comparacion al identificar aquellas cinco escuelas no tratadas de
mayor similitud para cada escuela tratada. La Figura 2 representa como este refinamiento mejora la
comparacion entre variables, al mostrar el valor de las diferencias de los promedios de las covariables entre
los grupos tratados y no tratados; todos los puntos marcados se encuentran bajo la diagonal, mostrando que
antes del refinamiento las diferencias son mas altas que al utilizar el refinamiento. Méas aun, la Figura 3
muestra cdmo se comportan las diferencias de promedio de las covariables entre los grupos para cada afio
de implementacion del tratamiento.” Como se puede observar, las diferencias entre covariables se
mantienen de manera permanente bajo la magnitud de 0,1 desviaciones estandar (como referencia, para el
afio 2012, la comparacion de SIMCE matematica entre grupos arroja valores significativos de 0,4
desviaciones estandar). Ademas, Imai, Kim y Wang (2018) proponen como referencia que un valor
aceptable de diferencia entre variables es de 0,2 desviaciones estdndar. Esto quiere decir que las
comparaciones se realizan entre escuelas adecuadamente similares.

Efectos del tratamiento

Los resultados permiten interpretar el efecto que la llegada de un director ADP a un establecimiento tiene
sobre los resultados educacionales SIMCE e IDPS. El método utilizado empareja a cada establecimiento
que recibe un director ADP, en un momento en el tiempo, con otros cinco establecimientos que presenten
las caracteristicas mas similares en términos de las variables descriptivas, calculando para ello una distancia
a partir de la definicién de Mahalanobis de distancia entre distribuciones aleatorias.

1 Se omite del gréfico la variable de afios de gestién, que por construccion muestra valores mas altos: los directores ADP siempre
parten con 0 afios de gestién una vez llegan. Ademas, como es de naturaleza entera, las variaciones son muy altas y escapan de los
margenes del gréfico. De cualquier forma, aunque en el afio t = 0 las diferencias estan en torno a 4,0 desviaciones estandar, para el
resto de los afios la diferencia siempre es menor a 0,4 desviaciones estandar.
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Los resultados de la estimacion permiten estudiar puntualmente cémo avanza la comparacion en los tres a
cuatro afios siguientes a la llegada del director, los cuales se presentan en la Figura 2. Para el caso de SIMCE
Matematicas, se puede ver que los rangos de efecto (barras verticales representan el intervalo de confianza
del estimador) estarian, con un 95% de confianza, entre -0,05 y 0,05 desviaciones estandar. Esto indica, en
sintesis, una muy baja probabilidad de efecto en los primeros afios de gestion directiva. Sin embargo, al
llegar el tercer afio de gestion, se puede ver que el rango de efectos aumenta considerablemente: los rangos
estarian cercanos a 0,00 y 0,01. El cuarto afio, no obstante, muestra un promedio cercano a 0. Esto indica
una alta probabilidad de mostrar efectos positivos desde el tercer afio de llegada. No ocurre lo mismo para
el SIMCE de lenguaje, cuyo rango de posible efecto esta entre -0,05 y 0,05 durante todos los afios de
gestion.

No obstante, el grafico de crecimiento en los resultados SIMCE podria dar cuenta de un proceso de
aprendizaje: los primeros afios de llegada del directivo deben ser de ajuste, por lo que dificilmente se
percibirian resultados positivos. Luego de un periodo de tres afios, en promedio, es posible comenzar a
vislumbrar un crecimiento.

Cabe destacar que Ruiz-Tagle (2019) encuentra resultados en torno a las 0,07 y 0,10 desviaciones estandar
en la prueba SIMCE de matematicas, luego de seis afios de implementarse la Ley, lo que es concordante
con los resultados aqui presentados si se asumiera un crecimiento lineal esperado. El autor tampoco
encuentra efectos para la prueba de lenguaje.

Figura 4: Resultados estimacién de matching en datos de panel, para SIMCE
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Fuente: Elaboracién propia

Para el caso de los IDPS de Convivencia Escolar y Formacion Ciudadana, se muestran los resultados en la
Figura 3. En ambos casos puede apreciarse una tendencia al alza en los rangos posibles de resultado. Sin
embargo, para el caso de Convivencia Escolar los rangos superan notoriamente el valor 0, indicando que,
con una alta certeza (95%), existe un efecto sistematicamente positivo para dicho indicador. Este efecto, no
obstante, comienza a verse desde el primer afio de llegada del director y se mantiene en un rango entre 0,1
y 0,4 desviaciones estandar. Es decir, la llegada de un director nombrado mediante ADP subiria de forma
relevante y sostenible el indicador de IDPS de Convivencia Escolar. En el caso de Formacién Ciudadana,
se puede ver que al primer afio de llegada el rango de posible efecto varia entre -0,1 y 0,1, mientras que al
tercer afio este rango se encuentra entre -0,02 y 0,2, lo que representa un alza. No obstante, existe un alto
grado de probabilidad de que el efecto sea nulo.
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Figura 5: Resultados estimacion de matching en datos de panel, para IDPS
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Fuente: Elaboracién propia

Analisis de heterogeneidad de efectos

Un punto interesante del efecto de los directivos sobre las escuelas es que este puede ser diferente
dependiendo de la naturaleza de la escuela. De acuerdo con los datos presentados, las escuelas rurales
muestran una menor probabilidad de recibir nuevos directores concursados y nombrados por ADP. Esta
situacion podria significar una mayor competitividad por escuelas urbanas, y por lo tanto podria significar
gue candidatos méas competitivos son nombrados directores en escuelas urbanas. De ser asi, podrian existir
efectos diferenciados entre ambos tipos de escuelas.

Al repetir el andlisis principal sobre la variable de convivencia escolar, esta vez diferenciando entre los
establecimientos rurales y los establecimientos urbanos, se puede percibir que existen diferencias notorias
en la distribucion de los efectos en el tiempo. Esto se muestra en la Figura 6, donde el efecto principal
mostrado anteriormente se mantiene de forma clara para los establecimientos urbanos, con rangos entre 0,1
y 0,4 desviaciones estandar, con promedios a lo largo de cada afio en torno a 0,2 desviaciones estandar.
Cabe notar que el efecto incluso se percibe positivo y significativo para el afio de llegada de los directivos.
Para el caso de los establecimientos rurales, la magnitud promedio de los efectos es menor en el afio de
llegada, en torno a 0,1 desviacion estandar en promedio (con un intervalo de confianza incluyendo al 0).
Luego, en el segundo y tercer afio el promedio de efecto estd en torno a 0,2 desviaciones estandar y los
intervalos de confianza crecen hasta posicionarse levemente sobre el 0 en el segundo afio. Finalmente, en
el tercer afio se ve una magnitud positiva y significativa en torno a 0,4 desviaciones estandar. Se debe notar
gue la amplitud del intervalo de confianza en el caso rural puede explicarse por la menor cantidad de
establecimientos.
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Figura 6: Heterogeneidad del efecto sobre Convivencia Escolar

IDPS Convivencia Escolar (rurales) IDPS Convivencia Escolar (urbanos)

T T T
t+1 . 2 t+3 t+0 t+1 t+2 t+3
Afios desde llegada Afios desde llegada

El promedio del IDPS de Convivencia Escolar de los establecimientos no muestra diferencias significativas
entre los urbanos (-0,19 DE) y los rurales (-0,20 DE). Esto quiere decir que, aungue los niveles de base sean
similares, para los directores que llegan a establecimientos rurales se percibe un efecto creciente en el
tiempo, mientras que para el caso de establecimientos urbanos, los efectos positivos parecen ser
relativamente constantes en el tiempo.

Robustez

Para evaluar la robustez del efecto percibido en el indicador de Convivencia Escolar, se modifican algunos
parametros en la estimacién. Debido a que el proceso de emparejamiento es sofisticado, existen numerosos
parametros que son dejados al arbitrio del investigador. La sensibilidad de los resultados a las variaciones
de estos parametros debe ser estudiada para asegurar que no exista un “sesgo de deseabilidad” del
investigador.

Para estos efectos, se modifico el nimero de escuelas seleccionadas para generar los “clones” por cada
escuela tratada. Se repitio el andlisis para 3 y 15 escuelas, y los resultados se mantuvieron con magnitudes
en torno a 0,2 y 0,3 desviaciones estdndar y con intervalos de confianza positivos, entre 0,02 y 0,4
desviaciones estandar. También se procedi6 a eliminar “por lista” de la muestra a aquellos establecimientos
que en alguno de los afios del periodo no presentaran datos. Este es un andlisis de robustez “acido”, pues al
hacerlo se esta tensionando la muestra de forma que esta quede conformada por establecimientos con
mejores registros, posiblemente eliminando aquellos mas vulnerables y de peor desempefio; si los
resultados fueran poco robustos y altamente dependientes de la muestra, al hacer este analisis se verian
resultados sesgados hacia el 0. Sin embargo, al repetir el analisis utilizando la opcion de eliminar “por lista”
los resultados se mantienen en magnitud en torno a 0,2 desviaciones estandar y con intervalos de confianza
positivos. Las tablas y graficos de resultados de este andlisis de robustez estan disponibles mediante
solicitud a los autores.

Discusion e implicancias para la politica publica

Sintesis de resultados

En este estudio se analizaron las bases de datos de establecimientos educacionales en Chile, durante los
afios 2008 a 2018 para estudiar los efectos que tiene la llegada de un director nombrado por ADP en los
indicadores educacionales IDPS y SIMCE. Para ello se caracterizd a los establecimientos, segun las
caracteristicas que predicen la probabilidad de nombrar un director ADP, y luego se estimaron regresiones
con emparejamiento en datos de panel. La principal limitante técnica de este estudio es que el acotado
periodo de tiempo no permite conocer cOmo se comportaran los resultados a futuro; es decir, no es posible
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saber si es que los efectos percibidos en convivencia escolar seguiran creciendo, o en cambio “tocaron
techo”. O bien, si es que el crecimiento en SIMCE se sostendra en el tiempo, 0 en cambio es s6lo producto
del azar.

Los principales resultados indican, en primer lugar, que los establecimientos urbanos, grandes y no
vulnerables, y con docentes jovenes, tienden a concursar y nombrar un director ADP con mayor
probabilidad que el caso contrario. Ademas, a medida que los establecimientos retienen o adquieren
matricula, y los directores permanecen en ejercicio, presentan menor probabilidad de concursar y nombrar
un director por ADP. La retencion y aumento de matricula es consistente con que estos establecimientos
estan siendo valorados por las familias, y por lo tanto es esperable que exista menos rotacion directiva. En
un contexto de sostenida caida de matricula a nivel nacional, por disminucion de la poblacién en edad
escolar y mejoramiento de la eficiencia interna del sistema en su conjunto, la mantencién o aumento de las
matriculas es un resultado positivo, y por tanto debiese reflejar una buena valoracion por las familias — que
en un sistema de subsidio a la demanda como el prevaleciente en Chile son las que eligen establecimiento
escolar —y una valoracion positiva de la gestion de su direccion, lo que debiese disminuir la probabilidad
gue sus cargos sean sometidos a concurso.

El primero de estos resultados es consistente con lo esperable: en establecimientos de mayor tamafio se
justifica en mayor medida — socialmente — el esfuerzo de llevar adelante un concurso de este tipo, que
involucra costos de busqueda y seleccion, pero por estas caracteristicas tiene también mayores beneficios
esperado; asimismo, en zonas urbanas es mas probable atraer mayor nimero de candidatos calificados. La
mayor propension a contratar de establecimientos con docentes jovenes o directivos recientes admite
diversas interpretaciones. Por ejemplo, mayor propension a la renovacion de cuadros por los directivos
municipales, o la permanencia por mayor tiempo del directivo y del personal puede deberse a un mejor
clima o una mejor gestion en general, lo que reduce la probabilidad de concurso.

En segundo lugar, la evidencia sugiere que, al llegar un director nombrado por ADP a un establecimiento
escolar en promedio genera un mejoramiento sostenido en el Clima de Convivencia. Esto también es
consistente con lo esperado. Mejorar la gestion de un establecimiento escolar, mas que en la mayoria de las
organizaciones, requiere tiempo. Algunos procesos y resultados pueden ser alterados mas rapidamente, y
podrian constituir “quick wins” para la gestion. Entre estos elementos que pueden ser alterados mas
rapidamente con una buena gestion directiva esta la convivencia escolar, tanto a nivel de estudiantes como
a nivel de docentes. A su vez, la naturaleza de la organizacion tiene un efecto sobre el tiempo necesario
para producir los cambios de gestion. La evidencia sugiere que establecimientos rurales requieren de algo
mas de tiempo para poder presentar los efectos que presentan sus contrapartes urbanas, al menos en el
ambito de convivencia escolar.

La “normalizacion” de los establecimientos escolares es una condicién previa y necesaria, pero no
suficiente, para generar mejoramientos de aprendizaje, asi como es bien conocido que las condiciones
“higiénicas” minimas para que no haya malestar en una organizacién no son las mismas que generan
bienestar y satisfaccién. En cambio, los resultados en las pruebas de aprendizaje estan fuertemente
afectados por factores exdgenos a la gestion, como el nivel socioeconémico de las familias o incluso
aleatorios, como el problema de reversion a la media (Chay, McEwan & Urquiola, 2005), y no debiesen
ocurrir en forma inmediata. La posibilidad de obtener resultados también dependera no solo de sus
capacidades de gestion sino también de los recursos con que cuente y el grado de libertad para movilizarlos.
Por ejemplo, la prioridad de un buen director que desea mejorar los aprendizajes, luego de lograr una
normalizacién minima, debiese ser asignar los mejores profesores al primer afio basico, con lo que los
efectos debiesen comenzar a observarse al cabo de 4 afios, cuando los alumnos cursen el 4to afio de primaria,
grado en el que son evaluados en las pruebas estandarizadas (Wolff, Schiefelbein & Schiefelbein, 2002).
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Sin embargo, también es posible verificar que establecimientos urbanos son, en general, mas grandes que
los rurales, y por lo tanto mas factible utilizar economias de escala para aprovechar recursos.

Implicancias para la politica publica

Los hallazgos de este estudio son de alta importancia para la politica publica, pues viene a robustecer la
evidencia empirica sobre efectos de los concursos meritocraticos en resultados educacionales, con métodos
mas precisos que los utilizados hasta ahora en la investigacién chilena. La evidencia sugiere que nombrar
a un director ADP tiene efectos positivos, y no existe evidencia de efectos negativos, sobre resultados
educacionales SIMCE y e IDPS. Asi, la estrategia optada con la implementacion de la ley N°20.501 no
muestra perjuicios en la gestion escolar, y en cambio si beneficios. Por ello debe considerarse seguir
promoviendo esta ley, y profundizar en los mecanismos en que actla la seleccion de directivos.

Los sistemas de seleccion basados en el mérito, como el SADP, buscan romper con légicas clientelistas,
particularmente en los municipios en Chile. Los mecanismos por los cuales podrian tener un impacto
positivo son diversos, y por lo tanto es de interés conducir estudios que den mayores luces sobre esto. Un
primer acercamiento puede verse en el Estudio de Buenas Préacticas en el marco de la Ley 20.501 llevado a
cabo por Grupo Educativo en abril de 2017. En este, se levant6 informacion de al menos 30 comunas para
conocer acciones mediante las cuales los directores y DAEM impulsaban el mejoramiento escolar. Existen
varias iniciativas para el mejoramiento del clima escolar, por ejemplo, crear unidades especializadas, hacer
talleres colaborativos, trabajar el bullying escolar, orientar los talleres deportivos extraprogramaticos, entre
muchas otras.

Cabe destacar que el concurso basado en el mérito no se justifica primariamente en el efecto que este
pudiese tener en el aprendizaje de los nifios y nifias, sino que es un proceso valioso en si mismo.*? Una de
las teorias mas importantes sobre la justicia sostiene que una sociedad justa serd aquella en la que,
aseguradas las libertades fundamentales, “las desigualdades econdmicas y sociales tienen que estar
asociadas a oficios y posiciones accesibles a todos, bajo condiciones justas de igualdad de oportunidades”
(Rawls, 1971). Sin duda, la percepcién de una distribucion de cargos directivos sobre la base del mérito es
clave para sostener una percepcion de justicia social, e incluso sostener un relato politico basado en el
mérito y el esfuerzo personal (Gonzélez y Guell, 2012). Este discurso intenté materializarse en la igualdad
de oportunidades educacionales, con esfuerzos como la Jornada Escolar Completa o la Subvencion Escolar
Preferencial, pero resuenan posteriormente como una promesa incumplida, como lo atestiguan las
demandas de los movimientos estudiantiles del 2006 y 2011. El impacto que ha tenido la ADP en general
en estas variables es mas dificil de cuantificar y medir, pero, a juzgar por la elevada desconfianza en las
instituciones y la politica, requiere de una serie de medidas adicionales para ser plenamente efectiva (ver
recomendaciones de la Comisién de Cohesion Social, 2020).

2 En la misma linea, la buena convivencia escolar es valiosa en si, no solo como medio para lograr mejores
aprendizajes, independientemente de su impacto en el bienestar o la satisfaccién. Esto, que puede parecer obvio, no
lo es en el contexto utilitarista y teleoldgico prevaleciente, en que solo importan los aprendizajes medidos en pruebas
estandarizadas, y no se reconocen las multiples dimensiones del valor. Particular relevancia en esta perspectiva tiene
el enfoque econdmico neoclasico, que sostiene que el fin Unico de la educacion es la formacién de capital humano,
aproximado a traves de pruebas estandarizadas de aprendizaje. Al respecto, la comision presidencial de educacion de
la primera presidencia de Michelle Bachelet, que integrd a los distintos stakeholders conforme recomiendan los
procesos deliberativos de este tipo, reconocié diversas funciones de la educacion més alla del capital humano, tales
como igualdad de oportunidades, transmision de una cultura y valores, formacion ciudadana y convivencia, y
aprendizajes mas alla de lo cognitivo.
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Estos resultados pueden a su vez entenderse a la luz de los esfuerzos en politica educativa que han tenido
lugar en la Gltima década. La Ley SEP, implementada en 2008, fue una reforma que inyectd numerosos
recursos focalizados al sistema, y al mismo tiempo canalizd su uso en base a prioridades para la gestion
escolar. Adicionalmente, motivé que las escuelas se volvieran mas heterogéneas, entendiendo que algunas
escuelas abrieron sus puertas a estudiantes de menor nivel socioeconémico. La misma ley incentiva a la
mayor incorporacion de estudiantes prioritarios. Esta realidad, sin embargo, gener6 impactos en la
conformacion de las aulas, haciéndolas mas diversas y afectando la convivencia y el clima escolar. Sin
embargo, esto no pudo ser estudiado a nivel nacional pues no se contaban con las herramientas que hoy la
Agencia de Calidad de la Educacion tiene. Con la ley que pone fin a la seleccion escolar, e incorpora el
nuevo sistema de seleccion, es posible esperar implicancias similares, en términos de composicion de las
salas de clases. Esta evidencia a nivel de IDPS permite asegurar que los directores —particularmente
aquellos escogidos por concursos meritocraticos—tienen un efecto relevante sobre los contextos escolares
para la ensefianza.

Por otra parte, estos concursos sientan los precedentes sobre la seleccion meritocratica en el ambito
educativo. Los directivos publicos de los nuevos Servicios Locales de Educacion también seran provistos
mediante concursos meritocraticos apoyados por el Servicio Civil. La evidencia aqui mostrada da cuenta
de que, tanto el proceso en si mismo como los resultados de gestion escolar, significan transformaciones en
el sistema educacional que son valorados por las familias en particular, y la sociedad en general. Tener
experiencia a nivel nacional y de politica educativa de procesos de esta robustez e implicancia ciertamente
asegura un futuro prometedor en cuanto a la profesionalizacion de la funcion publica educacional.

Discusion para futura reformas

Adicionalmente, el estudio de esta ley da cuenta de dos grandes problematicas. La primera consiste en la
ausencia de datos sistematicos y estandarizados sobre la realidad de los directores educacionales en Chile.
Una ley de esta magnitud, con cobertura nacional y que espera influenciar a todos los establecimientos del
pais, debe alimentarse a partir de datos fidedignos y frecuentes. El Ministerio de Educacién ya cuenta con
una base de datos extensa y amplia de diferentes indicadores educacionales; se hace imperante poder
complementar esta base con un registro de directores; particularmente si estos son escogidos mediante
concurso publico.

En segundo lugar, esta ley viene a relevar un problema méas complejo en la realidad nacional: las l6gicas de
implementacion de politica publica a partir de los gobiernos locales (municipales, en este caso). Aunque
esta politica publica ya ha atravesado un cambio de gobierno (y particularmente de coalicion politica),
también debi6 atravesar (en 2016) una eleccion de representantes municipales. Dejar la implementacion de
una politica de esta magnitud a la discrecién de diferentes actores politicos, altamente susceptibles a las
variaciones politicas y a las elecciones, puede ser un riesgo. La evidencia aqui presentada ha mostrado que
los mecanismos de seleccion por mérito, debido a una fuerte componente técnica de seleccion y blsqueda
de la meritocracia, ha podido hacer frente a estas vicisitudes y se ha instaurado como una politica efectiva
en la mejora escolar.
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AnNexos

Esquema de cobertura del tratamiento en el tiempo, en submuestra. En rojo
unidades tratadas y azul unidades no tratadas

RBD
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NUmero de registros por variable segln afio

Afo RBD ADP Afosen Ruralid Prom. Prom. Prom. Prom. Prom. Prom. IDPS IDPS Matricu
EE ad Educ. Educ. Ingreso Edad SIMCE SIMC Convivenci Formacion a
Matern Paterna Mensua Docente Lectura E a Escolar Ciudadana
a | S Mate
m.

2008 14011 14011 14011 7376 4400 4382 4391 7414 4442 4435 0 0 7376
2009 14011 14011 14011 7487 4196 4168 4264 7466 2641 2637 0 0 7487
2010 14011 14011 14011 7498 4352 4331 4350 7501 3919 3908 0 0 7498
2011 14011 14011 14011 7378 4164 4148 4149 7424 3751 3735 0 0 7378
2012 14011 14011 14011 7530 4073 4060 4068 7496 3682 3685 0 0 7530
2013 14011 14011 14011 5048 3010 3007 3010 5033 2978 2978 0 0 5048
2014 14011 14011 14011 5142 3018 3014 3018 5134 2990 2990 2911 2999 5142
2015 14011 14011 14011 5097 2968 2964 2963 5082 2932 2932 2854 2942 5097
2016 14011 14011 14011 5103 3002 3002 3001 5098 2965 2960 2772 2991 5103
2017 14011 14011 14011 5242 2965 2965 2964 4933 3019 3018 2968 3071 5242
2018 14011 14011 14011 5140 2846 2847 2846 4766 2891 2893 2865 2951 5140

Total 156823 @ 156823 @ 156823 68041 38994 38888 39024 67347 36210 36171 14370 14954 68041
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Resultados estimacion ATT por emparejamiento dindAmico

Puntaje SIMCE Mateméticas

Ao de ATT Error 2,5% 97,5%
llegada Estandar
t+0 -0,030 0,030 -0,089 0,031
t+1 -0,023 0,031 -0,082 0,035
t+2 -0,042 0,033 -0,106 0,021
t+3 0,046 0,032 -0,017 0,107
t+4 0,013 0,032 -0,053 0,074

Puntaje SIMCE Lenguaje

Afio de ATT Error 2,5% 97,5%
llegada Estandar
=0 0,006 0,032 -0,054 0,068
t+1 0,001 0,032 -0,062 0,068
t+2 0,011 0,033 -0,053 0,075
=3 0,044 0,033 -0,021 0,107
t+4 0,013 0,034 -0,069 0,077

Puntaje IDPS Convivencia Escolar

Ano de ATT Error 2,5% 97,5%
llegada Estandar
=0 0,001 0,067 -0,041 0,220
t+1 0,194 0,069 0,055 0,329
2 0,258 0,073 0,115 0,397
t+3 0,265 0,083 0104 0,426
t+4 0,091 0,067 -0,041 0,220

Puntaje IDPS Formacién Ciudadana

Ano de ATT Error 2,5% 97,5%
llegada Estandar
=0 0,027 0,069 -0,104 0,167
t+l 0,019 0,066 -0,110 0,150
t+2 0,050 0,069 -0,091 0,181
t+3 0,103 0,074 -0,048 0,238
t+4 0,027 0,069 -0,104 0,167
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Anexo metodolégico, tomado de Fernandez, Fuenzalida y Gonzélez (2020)

Panel match model and estimation

We follow the Panel Match approach proposed by Imai, Kim, and Wang (2018) to reduce most of
the challenges faced in the evaluation of this reform. To reduce the self-selection bias that arises
because of the municipalities decision of recruiting and selecting new SES-principals, we use a
difference in difference estimator. This estimator allows calculation of the effects caused by the
comparison between treated and controlled units, reducing both observable and unobservable
variance. The difference in difference estimator used is calculated for every year after the arrival
of a new SES-selected principal, thus allowing for non-linear improvement or deterioration over
the years.

Imai, Kim, and Wang (2018) — IKW for short-- establish that a first "quantity of interest" must be
selected. In our case we estimate the Average Treatment Effect for the Treated (ATT), using a
four-year lead for SIMCE (F=4) and three-year lead for IDPS (F=3). Also, we will use a four-year
lag for matching trajectories (L =4). This means that we will follow IKW and estimate:

ATTp, =E {Yi,t+F (Xit =1Xi1=0, {Xi,t—l}lez) —Yiter (Xit =0,Xit-4 =0, {Xi,t—l}l:z) Xie =1,Xipq = 0}
Where, for every school i in time t, Y;, is the results variable and X;; is the treatment variable. This
means that for the ATT estimated, we will compare every treated school with a non-treated unit
that shares the same treatment history (that is, that for every time t-I, it has had received or not a
new SES-selected principal). The comparison will then be calculated over all treated units on that
period that has not been treated in the previous year. In the ATT estimation we are assuming that
treatment can be “reversed", which means that some years the SES-selected principal leaves the
school and there is some period of replacement or vacancy where no SES-selected principal
arrives.

Also, instead of using the common matching assumption of conditional independence, the authors
suggest using the difference in difference assumption of parallel trends. This assumption can be
modeled following IKW notation:

L L L
E|Yiesr(ie = 0,Xiem1 = 0, {Xpemt},_) = Yiees | Xie = LXoems = 0, (Xiomt, Viethr, {Zie-}r, |
L
=E [Yi,t+F (Xit =0,Xi¢—1 =0, {Xi,t—l}l=2) —Yie-1 | Xie = 0, X4
L L

=0, {Xie—1Yiet),_, {Zi,t—l}lzz]
Where Z; , is the vector of time-varying covariates for every school i in time t. This assumption means that
the expected value of the results (without the most recent outcome in t-1) for the treated group, conditional
on the lagged covariates and results, is equal to the expected value of the results for the control units,

conditional on the lagged covariates and results. So, the procedure matches every treated unit with most
similar other schools with the same treatment history and covariate trajectories.
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The matched set of control units M;, for every treated unit is built over the following definition:
My ={i" i'"#i,X;y, =0,Xpp0=X;p forallt' =t—1,..,t— L}

Every control unit that shares the same treatment history with the treated unit will be part of the
matched set. We use a lag of four-years (L=4) of treatment history, to recreate more adequately
the educational cycles of principals.

Then, a refinement method is used to adjust for the lagged covariates and outcomes. We use the
Mahalanobis distance measure to estimate the similarity between schools. We calculate the
average of this distance, according to the following model proposed by IKW:

L
1
Sie(i') = I Z \[(Vi,t—l - W’,t—l)T(Ei_,,:l_z(Vi,t—z — Vit = Virer))
=2

Where V;,, represents the time-varying covariates used in the procedure and E; 1, the sample
covariance matrix of V; ,,. The Mahalanobis distance computes a standardized distance using the
time-varying covariates and then averages it across the time periods. When the distance is obtained
for every control unit in the set, the five most similar ones are selected. The average results of the
five most similar ones serve as a "clone™ to calculate the difference in difference estimator.

The self-selection problem is very common in educational policy research (Bellei, 2007), mainly
because parents' selection can be posed as a fundamental principle of the educational system (as
in the voucher system in Chile). Hence, treatment evaluation in educational policy can be tricky
due to the existence of unknown biases. Nevertheless, using the Panel Match approach, complying
with the trajectories assumption, the difference in difference comparison and the non-linear
improvement, it is possible to approximate a causal effect of the new SES-selected principals’
arrival over educational outcomes (for the positive aspects of difference in difference estimation
see Angrist & Pischke, 2009; Wooldridge, 2006).

Further analysis suggests that the expected sign of the selected bias is a negative one. This means
that conservative approaches would yield to null results, instead of the effects being overestimated.
Data analysis of the probability of treatment of schools show that larger, more vulnerable, urban
schools show more likelihood of selecting the treatment than other schools. Simultaneously, these
factors correlate strongly with worse educational indicators. We can conclude that there is a
negative relationship between the self-motivation for treatment and educational outcomes. This is
complemented with the expected behavior of DAEM: schools that are doing good are less likely
to have their principals removed, because there is no intention to “disturb” the school. On the other
hand, the correlation between self-motivation for treatment and the treatment itself is positive,
because DAEM and schools wanting to participate in the treatment were able to do so and had
financial support from the Ministry of Education. Hence, the omitted variable bias is expected to
have negative sign.
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It is important to mention that, because we are not using experimental evidence, robustness checks
need to be proposed to avoid the research-bias. Matching procedures give many degrees of
freedom for researchers to decide over the parameters, so sensitivity must be analyzed in further

develop of this research.
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