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l. RESUMEN EJECUTIVO

El estudio de mercado que se desarrolla en este documento se enfoca en el mercado de
los textos escolarest. En nuestro pais esta actividad econémica, de manera general, puede
dividirse en dos mercados, uno publico y otro privado. En el mercado publico, el Ministerio
de Educacion (“MINEDUC”) a través de distintos mecanismos de compra adquiere los
textos a editoriales privadas y estos son distribuidos gratuitamente a los establecimientos
publicos y particulares subvencionados de todo el pais. En el sector privado, en tanto, el
mercado comprende los textos escolares que utilizan los colegios particulares, los que son
adquiridos por los apoderados de dichos colegios directamente desde una editorial, por
intermedio de distribuidores, o directamente por los colegios. En este mercado, son los
establecimientos educacionales los que realizan la seleccion de los libros.

El estudio de mercado iniciado por la Fiscalia Nacional Econémica (“ENE”) abarca todo el
mercado de textos escolares en Chile, y tuvo como hipétesis de falta de competencia la
siguiente: “existen espacios tanto en el mercado estatal como privado de textos escolares
que no se encuentran funcionando correctamente desde el punto de vista de la
competencia, lo que estaria provocando que las condiciones comerciales a las que pueden
acceder tanto el Estado como los consumidores no sean las 6ptimas, lo que seria atribuible
a una baja intensidad de competencia en el mercado de textos escolares.”

La referida hip6tesis se fundament6 en diversas razones que se explican con mayor detalle
en la Minuta de Lanzamiento del 26 de octubre de 2018, pero que, en términos generales,
apuntan fundamentalmente a posibles problemas en el disefio de las bases de licitacién del
mercado publico, que estarian desincentivando la entrada de nuevos actores al mercado, y
en el mercado privado, a un problema de agencia -entre colegios y apoderados- que estaria
generando ineficiencias e impactando en la competencia?.

Para abordar la hipétesis antes referida, y concluir si ella se comprobaba, la Divisién de
Estudios de Mercado utiliz6 variadas fuentes de informacion. Con la finalidad de entender
mejor el funcionamiento del mercado, se revis6 de manera exhaustiva la literatura nacional
especializada en relacion a textos escolares, y se sostuvieron reuniones con diversos
actores del mercado y expertos. Entre otros, se realizaron reuniones con el MINEDUC,
ejecutivos y trabajadores de las editoriales que habian participado en los Ultimos tres
procesos licitatorios (doce en total), imprentas, y expertos de Centros de Estudios y
Universidades.

En cuanto a los datos recabados, estos se agruparon esencialmente con la finalidad de
entender acabadamente la forma en que funciona el mercado, tanto en su arista publica
como privada. La primera fuente, y que aporta informacién sobre el mercado publico en
particular, corresponde a datos de las licitaciones publicas y grandes compras (convenio

1 Solo seran parte de este estudio los textos escolares que implementan el curriculum nacional. Por lo tanto, no
son parte de este estudio los textos complementarios (como diccionarios o atlas) ni los libros de lectura.

2 La Minuta de Lanzamiento se puede encontrar en el siguiente enlace: http://www.fne.gob.cl/wp-
content/uploads/2018/10/Minuta_textos-_escolares EM04-2018.pdf [fecha ultimo acceso: 19/03/2019].
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marco) realizadas por el Estado entre el afio 2012 y 2017, la que fue obtenida tanto del
portal de Mercado Publico, como de informacion entregada por el Ministerio de Educacion.

La segunda fuente de datos, proviene de una encuesta realizada a una muestra de 138
colegios particulares pagados, seleccionados de manera aleatoria, los que corresponden a
aproximadamente un 20% del total de establecimientos de este tipo en el pais, y que aporta
informacién sobre la forma en que estos deciden respecto de qué texto elegir (“Encuesta
ENE”). Entercer lugar, se solicito y recibi6 de parte de doce editoriales datos sobre la forma
que funcionan estas empresas, tanto en el mercado publico como el privado.

Resulta relevante destacar que se contod con la asesoria de expertos para distintos fines del
estudio. Asi, se conté con la asesoria del profesor del Instituto de Economia de la Pontificia
Universidad Catolica, Nicolas Figueroa para abordar ciertos aspectos de las licitaciones
publicas. Adicionalmente, se encargaron informes para sustentar diversos aspectos del
estudio. Dos fueron solicitados a la consultora especializada en educacién Grupo
Educativo, cuyo equipo fue liderado por las economistas Claudia Peirano y Pilar Campero,
(Anexos Ay B); y un ultimo informe fue encargado a la investigadora del Centro de Estudios
Publicos, Sylvia Eyzaguirre (Anexo C).

A. El funcionamiento del mercado de textos escolares

La informacion recabada permite contar con informacion inédita sobre el funcionamiento de
este mercado. Esto, es en si un avance considerable en cuanto a los insumos para analizar
este sector, puesto que la informacion publica era escasa, especialmente en relacion al
mercado privado. Lo anterior permite realizar un andlisis sobre una base sélida.

Conocer el proceso productivo de un texto escolar es una primera informacién de relevancia
en relacion al funcionamiento del mercado. Este proceso tiene dos grandes fases, una de
desarrollo del contenido del texto, y la otra de impresion del mismo. En cuanto al desarrollo
del texto, para ambos mercados es necesario un grupo interdisciplinario de profesionales,
y el costo de su desarrollo varia entre 38 millones de pesos en promedio para un texto que
se presenta a una licitacion del MINEDUC, y de aproximadamente 49 millones para uno
gue se comercializa en el sector privado. Los tiempos de desarrollo del producto, en tanto,
varian segun el mercado, siendo de 5 a 9 meses para el sector publico, mientras que en el
sector privado dicho tiempo fluctla entre 6 y 11 meses. La impresion, por su parte, es
realizada principalmente en Chile para el mercado publico, mientras que en el mercado
privado parte de las impresiones son realizadas en el extranjero, a un costo menor que el
pagado localmente.

Uno de los aspectos destacados en la Minuta de Lanzamiento de octubre de 2018 por parte
de la FNE, era la gran diferencia de precio que existia entre los textos del sector publico y
privado, la que llegaba en algunos casos a ser de mas de 30 veces. En dicha minuta se
hacia la pregunta si una diferencia relevante de calidad entre los productos pudiera explicar
tal disimilitud de precio, constatando que la literatura disponible sefalaba que no existia tal
diferencia.
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Con la finalidad de contestar esta pregunta, se solicitaron dos informes expertos, uno a
Grupo Educativo (Anexo B), y otro a Sylvia Eyzaguirre (Anexo C), que analizan un conjunto
de textos del estudiante, guias didacticas del docente y recursos digitales complementarios
(agrupacion que denominamos “Paguete Estandar” y que corresponde al producto que licita
el MINEDUC) en ambos mercados.

La conclusion de ambos informes es que la calidad del producto que licita el MINEDUC es
sustancialmente similar al que se vende en el mercado privado (si se evallan los productos
equivalentes al Paquete Estandar), e incluso, en algunos aspectos, el texto del MINEDUC
es considerado como de mejor calidad. Evidentemente estos informes son acotados a un
subconjunto de textos y no permiten generalizar, pero son consistentes con lo sefalado por
la literatura predominante, lo que es indicativo que este fenomeno podria extenderse mas
alla de los textos analizados.

Sin perjuicio de lo anterior, debe destacarse que tanto los informes encargados por la FNE
como la literatura especializada al respecto miran primordialmente al Paquete Estandar o
solamente al texto del estudiante. Una revision de los productos ofrecidos por las editoriales
en el mercado privado, sin embargo, permite observar que en este mercado el paquete
ofrecido es mas extendido que el Paquete Estandar que adquiere el Estado. De hecho, es
importante destacar, que dicho Paquete Estandar no se comercializa en el sector privado
por las dos editoriales que concentran la mayor parte del mercado.

En efecto, en este sector las editoriales ofrecen un producto mas complejo que el del sector
publico, puesto que ademas del Paquete Estandar, por el solo hecho que un colegio coloque
un libro de una editorial en su lista de textos escolares, le entrega a dicho colegio acceso a
una serie de servicios adicionales tales como capacitaciones para docentes, softwares
especificos para colegios, bancos de preguntas y respuestas de pruebas, y pruebas de
simulacion de SIMCE y PSU (a este producto lo denominamos “Paquete Estandar
Extendido”). De esta manera, el precio pagado por apoderados que adquieren un texto
escolar en el mercado privado, incluye todos estos productos y servicios adicionales, cuyo
beneficiario directo es el colegio.

Habiendo constatado que la diferencia en precios no se explica por diferencias de calidad,
-en el Paquete Estandar- se indaga sobre otras razones que podrian explicar dicha
diferencia. En base a informacién entregada por las editoriales, nos es posible afirmar que
la diferencia detectada se explica, primordialmente, por tres gastos en que incurre una
editorial en el sector privado -y, que no incurre para el sector publico-. La primera, sefialada
en el parrafo anterior, dice relacion con una serie de productos y servicios que no se
incluyen en el producto (Paquete Estandar) que adquiere el Estado. El segundo, se
relaciona con el costo de la distribucién del producto, usualmente a través de librerias o
supermercados, que normalmente se encuentra en torno a un cuarto del precio final del
texto. Finalmente, la fuerza de ventas de las editoriales es un costo, también alto, en que
estas incurren para participar del mercado privado. Otros items también explican la
diferencia, pero de menor manera, tales como el costo de despacho y bodegaje, y la
existencia de menores economias de escala en el sector privado.
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Otra informacién de relevancia, que se desarrolla en mayor detalle en el informe, es que al
analizar los canales de venta a través de los cuales las editoriales venden en el sector
privado, es posible concluir que ellas estan optando por disminuir su dependencia de
intermediarios (supermercados Y librerias), incrementando ventas directas a colegios o a
apoderados.

La Encuesta FNE, por su parte, permiti6 contar con informacién absolutamente inédita
sobre la manera en que los colegios particulares deciden qué textos agregar a su lista. Asi
se pudo constatar, por ejemplo, que solo alrededor del 7% de los colegios cuentan con
procedimientos escritos que regulan la forma en que ellos eligen textos, que una mayoria
(57%) estima que es importante contar con la dltima versién del texto por cuanto ello
aseguraria que todos los alumnos tengan el mismo libro, que los colegios le asignan poca
importancia (nota 4 de 7) a la opinion de los apoderados al momento de elegir, y que una
gran mayoria (75%) utilizaria el texto que adquiere el MINEDUC si pudiera, por cuanto -
entre otras razones- su calidad es considerada buena.

B. Competencia en el Mercado

Habiendo revisado aspectos generales del funcionamiento del mercado, el informe indaga
sobre el nivel de competencia que existe en el mismo. Para contestar esta pregunta, se
desarrollan una serie de analisis que, en general, concluyen que (i) la intensidad de
competencia ha disminuido en el mercado publico, y que (ii) en el mercado privado se
compite en variables distintas del precio, un tipo de competencia que probablemente es
inconsistente con las preferencias de quienes pagan por los textos (esto es, los
apoderados).

Un primer analisis se desarrolla en torno al indice Herfindahl y Hirschman (‘IHH”) que mide
el grado de concentracion en un mercado en particular. Este indice calculado para el
mercado de textos escolares arroja que tanto el mercado privado como el publico estan
muy por sobre el umbral de lo que se considera un mercado de concentracién alta. De
hecho, ambos estan en un IHH de en torno a los 5 mil puntos, siendo que sobre el nivel de
2 mil 500 se considera como altamente concentrado.

Una segunda forma en que se mide la competencia, en el mercado publico en particular, es
observar la cantidad de participantes en cada item (texto escolar) de una licitacién. El
analisis arroja que este numero ha ido a la baja desde 5,2 participantes en promedio en la
licitacion del afio 2015 hasta 2,7 en la licitacion del afio 2017. Lo anterior es sintomatico de
un mercado en que se estaria perdiendo la intensidad competitiva.

También en el mercado publico, un tercer analisis econémico, se relaciona con la medicion
de la cercania de la segunda oferta en una licitacién en relacion a la ganadora, lo cual
permitiria constatar la presién competitiva que enfrenta el participante ganador. La intuicion
detras de esta forma de medir la intensidad de competencia es que mientras mas cerca
esta la segunda oferta (en relacion a la ganadora), mas esfuerzos tuvo que hacer la entidad
ganadora para adjudicarse la licitacion. En esta forma de medicién, también vemos que a
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través de los afios (en el sector publico) la intensidad de competencia ha ido a la baja, lo
gue es consistente con las otras formas de medicidon de competencia en el mercado.

Respecto del mercado privado, si bien se encuentra altamente concentrado, no es posible
afirmar que las editoriales no estén compitiendo activamente en él. Sin embargo, la
evidencia recabada sugiere que la manera en cual se compite probablemente no se alinee
con las preferencias de los padres, quienes soportan la carga econémica de pagar por los
textos. Se observa que el problema de agencia, destacado en la minuta de lanzamiento, se
traduce en que los colegios (quienes eligen los textos) tienen una sensibilidad menor al
precio que la que tendrian los padres. Asi, esta variable pierde relevancia relativa respecto
de otras, como los esfuerzos que realizan las editoriales en promocionar los productos o en
desarrollar materiales educativos complementarios. Esto a su vez se traduce en una menor
intensidad competitiva en la dimension precio, siendo una de las razones que explicaria el
diferencial de precios observado entre los canales publico y privado.

Es relevante destacar que todo lo analizado aqui, si bien apunta a que la intensidad de
competencia ha disminuido en el mercado publico, o que no es consistente con las
preferencias de los consumidores del segmento privado, no permite afirmar algo méas duro,
como que en este mercado no exista competencia. Al mismo tiempo, tampoco es posible
afirmar que no existan espacios para fortalecer la misma.

C. Obstéculos a la competencia

Habiendo constatado por distintas vias que en el mercado en analisis se observa una baja
de la intensidad de competencia y que, aparentemente, existiria una competencia por
atributos distintos al precio en el mercado privado, el informe luego analiza una serie de
obstaculos que explicarian este fendmeno. Para efectos de orden, estas limitantes a la
competencia se analizan de manera separada por mercado.

En relacion al mercado publico, se identifican tres ambitos generales que limitarian la
competencia, todos vinculados con el disefio de la licitacién publica. Valga destacar, sin
embargo, que el MINEDUC ha logrado acceder a precios competitivos, y de acuerdo al
informe experto emitido por Grupo Educativo (Anexo A), las bases de licitaciébn ocupadas
por el MINEDUC son en general de un nivel adecuado, ajustandose mayoritariamente a
parametros internacionales comiunmente ocupados para medir calidad de textos escolares,
por lo cual estos ambitos que limitarian la competencia constituyen mas bien espacios de
mejora en relacién a una buena base.

Un primer ambito de limitantes a la competencia se relaciona con los plazos y
requerimientos técnicos de entrada a la licitacion. Una revision a las bases y la forma que
funciona el mercado permite afirmar que los plazos establecidos en las licitaciones
constituirian un obstaculo competitivo.

En efecto, el plazo para desarrollar el texto completo -segun las bases- es de alrededor de
dos meses, mientras que el plazo declarado por las editoriales necesario para hacer este
trabajo es de alrededor de cinco meses 0 mas. Esto obliga, en los hechos, a las editoriales
a comenzar la confeccién de los textos muchos meses antes de tener certeza respecto de
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las condiciones de disefio definitivas de la licitacion. Ello favorece a las editoriales de mayor
tamafio y con més antigiiedad en el mercado, las que estan, por un lado, en la posicién
econdmica de soportar mayor riesgo, y por otra, cuentan con la experiencia para poder
predecir mejor el disefio final de la licitacion.

Asimismo, el plazo para imprimir -también alrededor de dos meses- podria constituir un
obstaculo competitivo, puesto que, al ser dicho plazo muy corto, obligaria a las editoriales
a imprimir en Chile, siendo que este es un mercado comodotizado a nivel mundial, pudiendo
obtener mayor competencia y eficiencia en caso de abrir el mercado. Para ello se
necesitarian plazos sustancialmente mayores.

En este mismo ambito, observamos también que existiria una curva de aprendizaje
excesivamente onerosa para potenciales participantes del mercado, por cuanto es posible
ver que una serie de requisitos y especificidades de las bases de licitacion no son de facil
interpretacion. Esto favoreceria a participantes incumbentes, disuadiendo la entrada de
nuevos actores. Asi, por ejemplo, se permite un nimero limitado de sesgos en los textos,
pero la definiciobn de sesgo no es absolutamente clara y la sancién por exceder el limite es
altisima. En efecto, un exceso de sesgos en un texto tiene como sancién que dicho texto
no avanza a la etapa de evaluacion econdmica, y por tanto la empresa que participé pierde
completamente su inversion.

Un segundo espacio en que existirian obstaculos a la competencia en el mercado publico
se relaciona con la licitacion conjunta del contenido y la impresion. Una revision de la
literatura especializada de licitaciones permite afirmar que las denominadas licitaciones
multiobjeto (en que se licita mas de un producto) pueden ser eficientes o ineficientes
dependiendo principalmente del grado de complementariedad de los productos. En este
caso, no se vislumbra ningun tipo de complementariedad entre los productos licitados y esta
forma de licitar, por lo tanto, podria ser ineficiente, puesto que estaria impidiendo que mas
competidores (posiblemente especialistas en uno de los productos o servicios licitados)
participen.

Finalmente, existen una serie de riesgos y ambigledades que estarian impactando en una
menor entrada de competidores al mercado. Una primera ambigtiedad de la licitacion es la
falta de claridad respecto del nimero de reimpresiones que ejecutaria el Estado de un texto
licitado. Actualmente el MINEDUC puede decidir discrecionalmente si es que un texto en
particular lo imprime una sola vez o hasta cuatro veces. En los hechos, casi siempre se
solicita la reimpresion del maximo de veces permitido por la licitacion, pero al existir una
regla discrecional, es posible que entrantes al mercado, no confien en que el nimero de
reimpresiones se va a ejecutar, y por lo tanto lleven el costo fijo de producir el texto al precio
ofertado para el primer afio. Lo anterior haria que esas ofertas sean menos competitivas, y
por tanto, aquellos con mas experiencia en el mercado, y que puedan predecir y confiar de
mejor manera en el actuar del Estado, tendrian una ventaja.

Otro riesgo que estaria impactando en la competencia en el mercado es que el costo de
entrada para participar en el mercado es significativo. Para participar en cada item de la
licitacién, una entidad debe desarrollar de manera completa el texto escolar, lo que significa
un gasto promedio de 38 millones de pesos. Como se vera en el desarrollo de este informe,
la posibilidad de éxito es baja, por lo cual una entidad que decida participar debe estar
dispuesta a sufrir pérdidas considerables. Esta forma de licitar también da una ventaja
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competitiva a las empresas de mayor tamafio, puesto que, por un lado, pueden presentar
ofertas para muchos textos en cada licitacion, y por otro, dado que participan del mercado
privado (que esté altamente concentrado seguln se vio), los recursos invertidos en participar
de una licitacién podrian ser reutilizados en textos destinados a este mercado.

Finalmente, un riesgo no relacionado directamente al disefio de las bases de licitacion es
la falta de una politica clara estatal de largo plazo de adquisicion de textos por parte del
Estado. Actualmente no existe una planificacion futura de qué textos se licitaran. De hecho,
las editoriales solo saben cuéales son los textos que se licitaran con la publicacién de las
bases. Esto es problematico por cuanto podria impactar la decision de una empresa de
entrar al mercado, y podria asi acarrear ineficiencias al no permitir una planificacién
adecuada de sus recursos a las editoriales.

En el mercado privado, en tanto, se identifican también tres factores que afectan la
competencia. En primer lugar, se destaca el problema de agencia que existe entre colegios
y apoderados. Mientras son estos Ultimos los que financian directamente los textos (y por
consiguiente los recursos educativos aparejados), son los colegios los que deciden que
texto utilizar. Esto genera espacios para que exista una desalineacion de incentivos entre
colegios y apoderados, pues los primeros no internalizan el costo de su elecciéon de texto.
Dado que el texto escolar es un bien de confianza, resulta muy dificil determinar su calidad,
sin tener pericia en materia educacional, y ante la imposibilidad de evaluar qué tan efectivo
resulta como insumo para el profesor. Esta asimetria de informacién hace que el colegio
siempre pueda justificar su eleccion de texto sobre la base de diferencias en calidad.

Existe evidencia empirica robusta que muestra que, en mercados donde se intercambian
bienes de confianza, expertos (quienes pueden evaluar la calidad del bien) explotan su
conocimiento superior para obtener mayores beneficios de una determinada transaccion.
En particular, se documenta que en contextos donde expertos no internalizan el costo de
los todos los insumos que usan (por ejemplo, en la prescripcion de medicamentos), estos
resultan insensibles al precio. Ademas, pueden ser efectivamente influenciados en sus
decisiones de insumos por agentes distintos del cliente.

Resulta razonable entonces esperar que un fendmeno similar ocurra en el contexto del
mercado privado de textos escolares. Esto es, es probable que los colegios sean
relativamente insensibles al precio de los textos (respecto de los padres) y sean
susceptibles a la influencia que las editoriales pueden ejercer mediante esfuerzos
promocionales. Algunos hechos recabados en el estudio brindan sustento adicional a esta
tesis. En efecto, para los colegios encuestados, el principal atributo que contemplan a la
hora de elegir un texto es la calidad del mismo. El precio, por otro lado, ocupa el quinto
lugar de un total de siete. Ademas, s6lo un 11% busca activamente abaratar costos,
encargando los libros directamente desde las editoriales. Esta accion reduciria en un cuarto
el precio que pagan los apoderados.

La baja sensibilidad al precio de la demanda del segmento privado de textos escolares,
hace que el mercado sea menos competitivo en esta dimensién. Esto si bien no es
problematico per se, al ser resultado de un problema de agencia, hace que sea un factor
de preocupacioén, desde una perspectiva de competencia.
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Un segundo elemento que afecta la competencia en el sector privado es el hecho que
resulte costoso para los colegios analizar todas las alternativas disponibles en el mercado.
Un sintoma de este hecho es que existe una penetracion insignificante de los textos que
aprueban la etapa técnica de la licitacion que efectia el MINEDUC. Estos son de calidad
sustancialmente similar a los que predominan actualmente en el segmento privado. Por otro
lado, tendrian el potencial de tener un costo sustantivamente menor al de los
predominantes; los gastos de elaboracion estdn hundidos y en principio no requeririan los
mismos esfuerzos promocionales que otros textos cuya calidad no ha sido calificada. Aun
mas, un 75% de los colegios declara estar dispuestos a usar textos del MINEDUC, pues
serian de un buen estandar de calidad.

¢Por qué entonces la participacion de estos textos es tan limitada? Al menos de manera
parcial, es posible que este fendmeno se deba al desconocimiento por parte de colegios de
gue tales textos sean una alternativa factible. Esto es consistente con que, de acuerdo a
los resultados de nuestra encuesta, los colegios no examinan sistematicamente todas las
alternativas disponibles en el mercado. Una minoria (7%) declara contar con un
procedimiento formal escrito de analisis de alternativas, y gran parte (mas de un 54%)
requiere el apoyo de las editoriales en su proceso de seleccion de textos. Es plausible
ademas que los colegios desconozcan que regulatoriamente los libros que han sido
desarrollados para el MINEDUC son una alternativa que puede ser comercializada en el
segmento privado. Asi las cosas, las editoriales no ofrecen y los colegios no demandan
estos textos.

Asi, no resulta extrafio el actual equilibro que se observa en este segmento, donde
editoriales que realizan importantes esfuerzos promocionales son premiadas por el
mercado. La situacion tecnoldgica actual, sin embargo, podria abrir nuevas avenidas para
editoriales pequefias, que no cuenten con la misma capacidad de realizar esfuerzos de
promocién. Una plataforma web donde se informe qué libros estaran disponibles para el
sector privado, cual es su calidad, y su precio, y que ademas provea muestras de éstos,
podria facilitar considerablemente el trabajo de eleccién de textos que realizan los colegios,
reduciendo sus costos de blsqueda. Se estima entonces, que hoy el nivel de precios de
estos Ultimos es innecesariamente elevado, lo que se traduce en que el actual equilibrio
competitivo sea mejorable.

Finalmente, el Ultimo elemento que es necesario abordar en este segmento son los
mercados de textos curriculares usados. Existen varias medidas que contribuirian a
fortalecer su desarrollo. Desde el punto de vista de la competencia, estos son vitales, pues
imprimen presién competitiva a los libros nuevos de las editoriales. Existe evidencia tedrica
y empirica que muestra que en mercados de bienes durables, como lo son los libros de
texto, los productores implementan estrategias que debilitan los mercados de bienes de
segunda mano. Estas incluyen reducir la vida util del bien, o disminuir la calidad percibida
del producto usado. Si bien, el presente estudio no presume ni prueba que tales estrategias
sean implementadas exprofeso en la industria, si documenta una serie de practicas que
tienen el efecto de debilitar los mercados de segunda mano. De particular preocupacion
resulta el empaquetamiento de bienes durables y no durables. Ejemplos incluyen la venta
conjunta de libros de texto y libros de ejercicio, o la de libros de texto y recursos digitales
online con claves de duracién anual. Estas practicas se traducen en que la duracion del
texto sea de un afo en los hechos. Por otro lado, si bien algunas editoriales declaran
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informar de las actualizaciones que contemplan sus nuevas ediciones, esta no es una
practica que adopten todas las editoriales con mayor participacién de mercado. En los
hechos, esto puede traducirse en reducir la calidad percibida de las ediciones pasadas pues
requiere un esfuerzo de verificacion determinar que actualizaciones contiene el nuevo
material.

Fortalecer los mercados de segunda mano requiere erradicar practicas como las anteriores
de la industria. Este esfuerzo es particularmente valioso en el caso de los textos escolares.
Una vez que un colegio decide con qué libro trabajar, el apoderado se enfrenta con un
monopolio cuya Unica amenaza son los textos de segunda mano. Si este mercado es débil
0 inexistente, la editorial escogida puede ejercer todo el poder monopdlico que su posicién
le confiere.

D. Conclusiones y recomendaciones

Considerando el diagnéstico desarrollado en el informe, se estima que es posible concluir
gue existen una serie de areas de mejora que podrian lograr incrementar la competencia
en el mercado, lo que deberia traducirse no solo en precios mas bajos, sino también en una
mejor calidad de los textos, haciendo seguramente del mercado uno mas eficiente que en
la actualidad.

En el mercado publico, como se explico, el problema radicaria en diversas reglas de la
licitacion que actuarian como un obstaculo a la competencia. Por ello, se estima que una
serie de medidas podrian ayudar a disminuir las barreras a la entrada para incrementar la
competencia en las licitaciones del Estado.

Una primera medida que estimamos deberia implementarse por parte del MINEDUC, es
aumentar de manera significativa el plazo en que se desarrolla la licitacién. Ello traeria una
serie de beneficios. Por una parte, las editoriales tendrian mas tiempo para trabajar en el
desarrollo del producto, lo que deberia atraer a un mayor nimero de competidores que se
sentirian con la capacidad de enfrentar a tiempo la licitacion. Esto también permitiria una
mayor eficiencia en el uso de recursos por parte de las mismas editoriales, puesto que
podrian planificar de mejor manera el trabajo de la serie de especialistas con los que
cuentan sus equipos. Por otra parte, un mayor plazo para la impresion, convertiria este
submercado en uno mundial, y no solo local como lo es actualidad, lo cual deberia
traducirse en ahorros de al menos al 20% en este item, que ademas es el costo principal
en gue incurren las editoriales en el mercado publico.

En segundo lugar, sugerimos revisar las bases de licitacién en relacién a la indeterminacion
de una serie de factores que son evaluados y que, en caso de no cumplirse, tienen como
consecuencia la eliminacién del participante del proceso licitatorio. Como se anticipaba,
este tipo de reglas y una interpretacion muchas veces desconocida (o0 cambiante) de ellas,
podria impactar en una menor entrada de competidores. Una alternativa, en caso de que
ciertos parametros considerados de importancia no puedan ser definidos con absoluta
precision, es generar instancias de aprendizaje dentro de la licitacion. Es decir, permitir que
los participantes puedan corregir hasta un niumero determinado (y mayor al actual) de
errores que les podrian significar quedar fuera de competencia.
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Una tercera medida que consideramos de suma importancia implementar, es separar la
licitacion del contenido de la impresion de los textos. Segun se relataba, la licitacion
conjunta de ciertos bienes generalmente es eficiente en la medida que exista
complementariedad en la produccién conjunta de estos, cuestibn que en este caso no
estimamos se cumpla. El realizar esta separacion, se espera, tendria como resultado un
incremento de participantes en relacion al contenido, y que el Estado pueda obtener un
mejor precio por la impresion, dada la agregacion de volumen.

En cuarto lugar, sugerimos al MINEDUC establecer una regla fija en cuanto a las
reimpresiones. Tal como se argumentd, la existencia de una regla discrecional genera
incertidumbre en los participantes, y ella podria estar beneficiando a las editoriales de
mayor trayectoria en el mercado que estan en mejor posicién de confiar en el ejercicio del
derecho de reimpresién (o predecirlo), lo que derivaria en que estas editoriales repartan el
costo fijo del desarrollo del contenido en un mayor nimero de unidades.

Luego, como quinta propuesta, sugerimos que se establezcan incentivos adicionales para
la participacion de editoriales en la licitacion. Medidas de este tipo deberian apuntar a
generar una expectativa razonable que la inversion hecha para participar en la licitacion no
se convierta, de seguro, en una perdida para la empresa, en caso de no imponerse en la
licitacion. Una alternativa (que se desarrolla en detalle mas abajo), es que el Estado le dé
una visibilidad especial a los textos que hayan participado de la licitaciébn publica
(cumpliendo cierto estandar), pudiendo asi eventualmente acceder a un mercado como el
privado al que hoy en dia el acceso se encuentra, al menos en los hechos, vedado.

Finalmente, como sexta propuesta, sugeririamos al MINEDUC implementar una politica
publica de largo plazo de compra de textos escolares. El hecho que anualmente no se sepa
gué textos se licitaran, impactan en hacer de este un mercado mas incierto, lo que podria
generar un desincentivo para nuevos participantes, y potencialmente podria hacer menos
eficiente la operacion de las editoriales presentes en el mercado.

En el mercado privado, en tanto, las propuestas tienen como finalidad hacerse cargo de las
tres areas en que existirian obstaculos para el buen funcionamiento del mercado desde el
punto de vista competitivo.

En primer lugar, sugerimos que el Estado genere una plataforma de informacién y un
sistema de rendicién de cuentas para los colegios que eligen textos del mercado privado.
Cbémo ya se argumento, existe bajisima sino nula penetracion de los textos desarrollados
para la licitacion publica en el mercado privado, siendo que estos Ultimos son
sustancialmente similares a los primeros, y que un porcentaje mayoritario (75%) de los
colegios encuestados declara que estaria dispuesto a utilizar dicho texto. Una explicacion
de este fendmeno seria la existencia de altos costos de busqueda que tendrian los colegios
para conocer las alternativas del mercado, lo que provocaria que solo aquellas editoriales
con una alta inversion en fuerza de venta puedan participar activamente.

La plataforma que sugerimos agruparia la oferta, precios y muestras de las editoriales que
quieran participar del mercado privado, reduciendo los costos de busqueda para los
colegios. Esta medida, ademés de facilitar la comercializacion de textos -especialmente de
aquellos ya evaluados por el MINEDUC en las licitaciones del afio y anteriores-, lograria
tres objetivos importantes. Primero, genera incentivos adicionales para participar en las
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licitaciones del sector publico. Segundo, facilitaria la formacion de un precio competitivo en
el mercado privado — especialmente por la vitrina que se les entregaria a los textos
evaluados por el MINEDUC-. Por ultimo, el mecanismo lograria fortalecer la rendicion de
cuentas sobre los textos escolares por parte de los colegios hacia los apoderados, segun
se detalla a continuacion.

Junto a esta plataforma, sugerimos generar un sistema de rendicion de cuentas, fiscalizado
por el Estado, por parte del colegio a los apoderados respecto de los textos que elige. Esta
idea se plasmaria en una circular o carta estandarizada que deberia ser enviada a los
apoderados detallando claramente porqué se esté eligiendo un texto. Ella también deberia
mostrar las alternativas disponibles, junto a sus precios, y sefialar si el texto ha sido revisado
por el MINEDUC.

Una segunda medida que sugerimos, para mitigar alin mas el problema de agencia, es que
los colegios internalicen el costo de cada una de sus elecciones de recursos educacionales.
Esto podria ocurrir, por ejemplo, si se incentivara a los colegios a comprar los textos
escolares y cobrarlos dentro de la mensualidad.

Estas dos medidas podrian ayudar a eliminar o disminuir el costo de agencia al alinear de
mejor manera las preferencias del principal con los del agente. Ello generaria, seguramente,
una mayor competencia en precios y menor competencia en otras variables (que podrian
atraer mas al colegio que a los apoderados). Al menos, estas medidas podrian significar un
ahorro de entre un 20% y 25% para los consumidores finales, al evitar el pago a un
intermediario, ademas de ahorro en tiempo de los apoderados al no tener que adquirir el
bien en distribuidores.

Finalmente, en tercer lugar, sugerimos eliminar las practicas que debiliten los mercados de
textos curriculares de segunda mano y, en general, de recursos educacionales que puedan
ser clasificados como bienes durables. Esta recomendacion se puede descomponer en tres
mas concretas. Asi, proponemos que las editoriales vendan bienes o servicios que no son
durables (como guias de ejercicios) de manera separada de aquellos que si lo son (como
el texto del estudiante). Otro caso es el de los servicios de capacitacion y seminarios. Las
editoriales deberian proveer estos servicios por separado de los libros de texto. En la misma
linea, también recomendamos que las editoriales eliminen claves de plazo definido para
sus recursos digitales complementarios. Finalmente, sugerimos que las editoriales informen
a los colegios sobre cada una de las actualizaciones que realicen en sus libros de texto,
sean estas reimpresiones, nuevas ediciones, o nuevos proyectos educativos. El formato en
el cual estas actualizaciones son informadas debera ser estandar, y definido por la
autoridad.

Todo lo anterior permitird que los productos nuevos de las editoriales enfrenten mayor
competencia de los usados, competencia que hoy se debilita por las referidas restricciones
gque son impuestas por las mismas editoriales.
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Il. LOS TEXTOS ESCOLARES: UNA REVISION DE LA
INDUSTRIA

A. Historia

Cuando nuestro pais aun formaba parte de la colonia espafiola, se dictaron Decretos
Reales que buscaban proveer de textos de apoyo a la ensefianza, los cuales, dado el
analfabetismo de la época, consistian en su inmensa mayoria en silabarios y libros de
lectura’.

Junto con la naciente Republica de Chile, se dictd6 en 1813 el “Reglamento para los
Maestros de Primeras Letras”. Una de las disposiciones de dicho cuerpo normativo
establecia la existencia de fondos monetarios especificamente dedicados a la compra de
textos escolares para los estudiantes con el objetivo que ninguna familia fuera gravada con
alguna contribucién.

Desde esta época, y a lo largo del siglo XX, se formd y consolidd un sistema educacional
publico y gratuito. Dicho sistema estaba a cargo del Estado, a través del Ministerio de
Justicia, Culto e Instruccién Publica creado en 1837, la Universidad de Chile, y la Escuela
Normal de Preceptores, ambas fundadas en 1842.

Resulta relevante destacar que en la ley organica que crea la Universidad de Chile se
establece como atribucion de la Facultad de Filosofia y Humanidades la direccién de las
escuelas primarias fiscales, por lo que dicha casa de estudios tendria la superintendencia
de todos los niveles de ensefianza, lo que significaba proponer al gobierno medidas para
mejorar deficiencias, confeccionar estadisticas que proporcionaran conocimientos mas
avanzados sobre la calidad de la educacion de la época, asi como también establecer los
textos escolares que se utilizarian en dichos establecimientos®.

Sin embargo, el reducido niumero de estudiantes escolarizados y la alarmantemente baja
alfabetizacion de ciudadanos de toda indole preocupaban a un gobierno que buscaba
educar al pais como parte de un progreso politico y econdmico propio de la filosofia ilustrada
de la época®. Esta inquietud fue respondida con un efectivo desarrollo de la educacién
primaria publica, que puede verse en el considerable aumento del nimero de escuelas que
hubo entre finales del siglo XIX y principios del siglo XX®.

En un primer periodo de este desarrollo, a mediados del siglo XIX, fue necesaria la
colaboracion de las comunidades para poder subsidiar esta expansion, guiada por las
intendencias y municipios, responsables de la instruccidbn en sus jurisdicciones. Esta

3 Amanda Labarca, Historia de la ensefianza en Chile (Universidad de Chile 1939) 33.

4 Fredy Soto Roa, Historia de la Educacién Chilena (22 edicién, Universidad Central de Chile, Facultad de
Ciencias de la Educacion 2013) 461-462.

5 Macarena Ponce de Ledn Atria, ‘La llegada de la escuelay la llegada a la escuela; la extension de la educacion
primaria en Chile, 1840 — 1907’ (2010) Vol. 2, No. 43, Historia 449, 450.

6 ibid 453.
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participacion, que dio a las comunidades un poder de gestién cada vez mas importante de
las escuelas primarias, se manifestaba en el aporte por parte de la comunidad del edificio
o de los materiales para la escuela, generalmente pidiendo aportes del Estado para el pago
del preceptor.

El criterio utilizado por las autoridades de la época respecto de los aportes monetarios para
la instruccién primaria fue dispar y poco sistematico’, lo que dio pie a una discusiéon que
tuvo como fruto la promulgacion de la Lei General de Instruccion Primaria en 1860. Esta
constituye el primer antecedente formal de entrega de libros o textos de estudio por parte
del Estado a establecimientos educacionales, al encargar a las Municipalidades, mediante
su articulo 14 numeral 3, la adquisicién de libros y Utiles de ensefianza para “los nifios que
por su pobreza no pudieren costearlos”.

Esta ley también transformé en escuelas publicas y gratuitas todas aquellas que eran
costeadas total o parcialmente con fondos estatales®, convirtiendo al Estado en el principal
sostenedor de la educacidon primaria publica, atribucion que compartia con las
municipalidades °. Los estudiantes fueron separados en niveles, que compartian un mismo
horario, evaluaciones y textos escolares.

A finales del siglo XIX e inicios del siglo XX, la busqueda de una educacion integral implico
la produccion vy distribucién de textos de variadas materias, tales como lectura, religion,
matematica, historia y geografia, dibujo, escritura, higiene, agricultura, ciencias e idiomas
entre otras!®. Entre estos, los textos escolares de mayor distribucién correspondieron a
silabarios: textos disefiados para la ensefianza de la lectoescritural. La solicitud y
reparticion de estos textos estaba a cargo de los tesoreros departamentales, para luego
pasar, en 1895, a manos de los visitadores.

A nivel gubernamental, en 1892 se cre6 la Comisién de Instruccion Primaria, que tuvo como
principal objetivo la adquisicién de textos y Utiles escolares para las escuelas primarias y
las bibliotecas escolares. La idea de que el Estado fuera el ente encargado de distribuir los
textos que leian los estudiantes de Chile se reforzé en 1898, decretandose que no se podian
utilizar en las escuelas del pais otros textos que aquellos distribuidos por el gobierno*2.

Si bien a nivel institucional este proceso de expansion del sistema educacional publico fue
efectivo, no tuvo el mismo desarrollo en la practica: a inicios del siglo XX eran recurrentes
problemas tales como la baja asistencia escolar, debido al aprovechamiento de la fuerza
de trabajo de los nifios desde una temprana edad, asi como en el deterioro, falta de

7 ibid 465.
8 ibid 455.

9 Biblioteca Nacional de Chile ‘Inicios de la instruccion primaria en Chile (1840-1920) (Memoria Chilena) <
http://www.memoriachilena.gob.cl/602/w3-article-3565.html#presentacion> consultado 23/01/2019.

10 Sol Serrano, Macarena Ponce de Ledn y Francisca Rengifo, Historia de la Educacion en Chile (1810-2010)
(Tomo Il, Taurus 2012) 181, 461.

1 jbid 175-178.
12 ibid 179.
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actualizacion y escasez del material escolar. Ante esto se levantdé a nivel nacional la
demanda de una ley de educacién primaria obligatoria, junto con otras recomendaciones
para el mejoramiento de la educacién escolar, entre las que se contaron criterios de
seleccioén y distribucién de textos escolares?s.

Esta demanda fue respuesta en 1920, con la aprobacion de la Ley de Instruccién Primaria
Obligatoria, que aseguraba la gratuidad de la educacioén primaria fiscal para toda la
poblacion e introducia asimismo la obligatoriedad de la misma. La citada normativa
establecié que la adquisicion de los libros de estudio estaria a cargo de un Consejo de
Educacién Primaria, que dependia en aquella época del Ministerio de Instrucciéon Publical*.
Seria este mismo Consejo, dentro de sus funciones de vigilancia y direccion inmediata, el
encargado de proveer a las escuelas primarias y normales de libros de estudio, mobiliario
y Utiles de ensefianza, entre otros elementos?®®.

Este periodo fue marcado igualmente por una serie de cambios y evoluciones organicos y
legales: se cred el Ministerio de Educacion Puablica, mediante la dictaciéon del Decreto con
Fuerza de Ley N°7.912 el 30 de noviembre de 1927, atribuyéndosele la administracion y
superintendencia, fomento y desarrollo de la educacion del Estado, la fiscalizacién de la
enseflanza particular, asi como el sostenimiento de Liceos, Institutos y Escuelas y las
relaciones con los colegios particulares. El 10 de diciembre de ese mismo afio, se dict6 el
Decreto Ley N°7.500 que, ademas de regular a nivel organico el Ministerio de Educacion,
afirmo la autoridad administrativa y técnica de éste y de la Superintendencia de Educacion.

Encontramos otro momento relevante para la actual conformacion del sistema educacional
chileno a finales de la década de 1930, con el gobierno de Pedro Aguirre Cerda, impulsor
de la masificacion y democratizacién de la educacion publica. Gran defensor del Estado
docente, en este periodo, que se extendio desde el 24 de diciembre de 1938 hasta el 25 de
noviembre de 1941, se hizo hincapié en la expansién de la educacién primaria con la
construccién de numerosos establecimientos educacionales, acompafiado por el aumento
de plazas de profesores, lo que se vio correspondido con un aumento de aproximadamente
600% en la cantidad de estudiantes matriculados?®.

Sin embargo, fue solamente en la década de 1960 que la cantidad de escuelas y
estudiantes matriculados llegaria a los niveles esperados de un sistema de educacion
obligatorio, habiendo existido un muy timido aumento de la cantidad de estudiantes
matriculados y de escuelas posteriormente a la promulgacion de la Ley de Instruccion
Primaria Obligatorial’. Este cambio se debid, a juicio de muchos historiadores, a una

BArturo Mancilla, ‘Antecedentes para una historia de la educacion primaria en Chile. Siglos XIX y comienzos
del XX’ (Tesis para optar al grado de Magister en Historia, Universidad de Chile 2005).

14 ey 3.654 de Educacion Primaria Obligatoria 1920, Art. 22 N°8.
15 ibid Art. 19.

16 Ministerio de Educacién, ‘Hitos de la historia del MINEDUC' (Revista de Educacion, 6 de noviembre 2015) <
http://www.revistadeeducacion.cl/hitos-de-la-historia-del-mineduc/> consultado 28/01/2019.

17 Oriol Renin Vieille ‘La educacién primaria en Chile, 1810 — 1953’ (Memoria de Prueba para optar al Grado de
Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, Universidad de Chile 1956).
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evolucién sociocultural mas que a una modificacién legislativa: esa masificacion habria sido
impulsada por un cambio en el sistema productivo, que llevoé a un importante sector de la
poblacion a manifestar interés y exigir un mayor acceso a la educacion, a diferencia de lo
que sucedia en las décadas anteriores*®.

En este periodo hubo un nuevo hito a nivel regulatorio: la reforma educacional de 1965 del
Presidente Eduardo Frei Montalva, que tuvo principales objetivos un aceleramiento de la
ampliacién de la cobertura escolar y un mejoramiento de la calidad de la educacion. La
busqueda de estos objetivos se materializ6 en el alcance de una cobertura de la educacion
secundaria sin precedentes en la historia chilena, habiendo una tasa de escolarizacion de
un tercio de los nifios y jévenes chilenos en 1970, asimismo, marcé el inicio de un aumento
de matriculas generalizado que solamente se vio interrumpido por la dictadura militar. Esta
reforma se aplicé tanto en los establecimientos dependientes del Ministerio de Educacion
Publica, como en los de ensefianza particular, abarcando desde la educacién parvularia
hasta la superior?®.

El siguiente cambio sustancial en la regulacion de la educacion chilena corresponde a la
reforma educacional del 2 de mayo de 1980, materializada mediante el Decreto con Fuerza
de Ley N°13.063 del Ministerio de Educacién, que establecié la municipalizacién de la
ensefianza. Se traspasa asi la administracién de escuelas y liceos del cargo del Ministerio
de Educacion a la comuna donde se ubican, y en el caso de establecimientos Técnico
Profesionales, a organismos privados?°. El Ministerio de Educacion qued6 solamente a
cargo de la supervision técnica de la educacion subvencionada, pero mantuvo la definicién
del curriculum, el disefio y la provision de los textos escolares?:,

Sin embargo, para encontrar los origenes de nuestra regulacién actual hay que llegar a
1990, afio en que se crea el Programa de Textos Escolares, en el cual se basa el sistema
actual. A partir de éste, fue solamente en el afio 2000 que se concreta la entrega de textos
escolares y guias didacticas de manera sistematica y gratuita a todos los estudiantes y
docentes de establecimientos educacionales subvencionados del pais??.

18 Andrés Donoso Romo, Sebastian Donoso Diaz, ‘Las discusiones educacionales en el Chile del Centenario’
(2010) Vol. 36 No.2. Estud. pedagdg. <https://scielo.conicyt.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-
07052010000200017&Ing=es&nrm=iso> consultado 26/02/2019.

19 Ministerio de Educacion, ‘Hitos de la historia del MINEDUC’ (Revista de Educacion, 6 de noviembre 2015) <
http://www.revistadeeducacion.cl/hitos-de-la-historia-del-mineduc/> consultado 28/02/2019.

20 jpid.

21 Moyra Marcela Castro-Paredes ‘Politica, Educacion y Territorio en Chile (1950 - 2010). De las acciones
colectivas a las acciones del mercado.’ (2012) Vol. 15, No. 1, Educacion y Educadores 97.

22 Superintendencia de Educacion, Circular sobre textos y Utiles escolares (2018) 7.
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B. Vision general del mercado de textos escolares
i. El texto escolar y su importancia

Solo seran parte de este estudio los textos escolares que implementan el curriculum
nacional. Por lo tanto, no son parte de este estudio los textos complementarios (como
diccionarios o atlas) ni los libros de lectura.

El texto escolar ha sido definido como “una obra disefiada para usarla en clases y provee
una introduccion sistematica a una disciplina o asignatura”®. De acuerdo a la UNESCO,
este cumple una funcién central en la tarea educativa de los docentes tanto en la sala de
clases como en otros espacios de aprendizajes, constituyendo una herramienta
fundamental que facilita un acceso equitativo a la educacién?*. En estos, se realizan
propuestas didacticas para apoyar el logro de los aprendizajes definidos en las Bases
Curriculares.

En este sentido, se ha sefialado por distintos autores y organizaciones, tanto nacionales
como a nivel mundial, que “de manera muy especial, los llamados libros de texto constituyen
los materiales curriculares con una incidencia cuantitativa y cualitativa mayor en el
aprendizaje del alumnado dentro de cada aula”?.

De hecho, desde 1978 existen antecedentes de la relacion positiva que tienen los textos
escolares en el rendimiento académico de los estudiantes. Asi las investigaciones recientes
muestran cada vez con mayor claridad su incidencia en los aprendizajes de los estudiantes.
Por ejemplo, los resultados obtenidos en el Programa para la Evaluacion Internacional de
Alumnos (PISA) de 2012, revelan el efecto positivo de los textos sobre el aprendizaje?®.

ii. Actores del mercado de textos escolares

En el mercado de textos escolares es posible distinguir dos segmentos o submercados que
pueden identificarse considerando a los colegios que participan en ellos. Estos se
diferencian especialmente por los mecanismos de comercializacion, el sujeto que elige el
producto, quien paga por los mismos, sus precios, y su regulacion.

Por un lado, se encuentra el mercado estatal que consiste en los textos escolares que son
adquiridos por el Ministerio de Educacién a través de distintos mecanismos de compra y

23 Loreto Fontaine y Barbara Eyzaguirre, ‘Por qué es importante el texto escolar’ (1997) No. 68, Revista Estudios
Publicos 358.

24 Unesco, ‘Recomendaciones de politicas educativas en América Latina en base al TERCE’' (OREALC) 117.

25 Aran Arthur Parcerisa, Materiales curriculares: Como elaborarlos, seleccionarlos y usarlos (Editorial Grad
2006) 35. Asi también se ha pronunciado la UNESCO en su Policy Paper N° 23 ‘Cada nifio deberia tener un
libro de texto’ (2016) y N° 28 ‘Los manuales escolares allanan el camino hacia el desarrollo sostenible’ (2016),
en el marco del programa Global Education Monitoring Report, en linea con lo que se viene planteando desde
la publicacién ‘A Handbook for the Improvement of Textbooks and Teaching Materials as Aids to International
Understanding’ (1949).

26 Anexo A 5.
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gue son distribuidos gratuitamente a los establecimientos publicos y particulares
subvencionados. El producto que adquiere el Estado consiste en el texto escolar del
estudiante, la guia did4ctica del docente y los recursos digitales complementarios, que aqui
denominamos Paquete Estandar?’.

Por otro lado, el mercado privado comprende los textos escolares que utilizan los colegios
particulares y que son adquiridos por los apoderados de dichos colegios directamente a la
editorial, por intermedio de distribuidores, o directamente por los colegios a las editoriales.

En el caso del mercado privado de textos escolares, son los establecimientos
educacionales los que realizan la seleccién de los libros. El producto ofrecido en el mercado
privado por las dos principales editoriales del pais difiere del producto adquirido por el
Estado, puesto que incluye, por defecto, ademas del texto escolar, la guia didactica del
docente y los recursos digitales complementarios, servicios adicionales tales como
capacitaciones tanto de uso del texto como de otras materias, bancos de preguntas,
plataformas web, entre otros, que explicaremos con mayor detalle en la Seccion LA iii y
que aqui denominamos Paquete Estandar Extendido.

Adicionalmente, pueden participar en el mercado privado los colegios que reciben
subvencion del Estado, y que rechazan los textos que entrega gratuitamente el Ministerio
de Educacion, como también aquellos colegios que exigen la compra de textos escolares
adicionales.

Figura 1: Diagrama del mercado

General de la Contratacion

p
Republica Publica de Educacion

de Distribuidores svi eI
/ Educacion mayoristas Estado

Alumnos y

o Profesores
Editoriales

Colegios
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Distribuidores

minoristas Apoderados

La Figura 1 muestra los distintos actores que intervienen tanto en el mercado estatal como
en el mercado privado de textos escolares. La oferta de textos escolares en ambos

27 Bases de Licitacion Publica sobre Adquisicion de Textos Escolares Destinados a Estudiantes y Profesores
de Establecimientos Subvencionados del Pais del Ministerio de Educacion (2015, 2016, 2017).
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mercados estid compuesta por editoriales nacionales e internacionales que pueden
participar en uno o en ambos mercados.

Las editoriales contratan a imprentas principalmente chilenas, en el caso del mercado
publico, y a imprentas chilenas y extranjeras en el caso del mercado privado para la
impresién de sus textos. De acuerdo a la informacién recibida de todas las editoriales
oficiadas, no existe relacion de propiedad entre las editoriales de textos escolares y las
imprentas, y por lo tanto este no es un mercado que se encuentre integrado verticalmente.

En el mercado estatal de textos escolares, el Ministerio de Educacion, a través de un equipo
dependiente de la Unidad de Curriculum y Evaluacion (“UCE”), es el que realiza la demanda
de los textos escolares mediante distintos mecanismos de compra.

Dentro de los organismos que supervisan o que resuelven los conflictos del proceso de
compra publica de textos escolares se encuentran, en primer lugar, la Contraloria General
de la Republica, que realiza la toma de razén de las resoluciones emanadas del Ministerio
de Educacién. Su intervencién es relevante para la toma de razdn tanto de las bases de
licitacion como de la resolucién que adjudica finalmente al ganador de cada item de una
licitacion.

En segundo lugar, el Tribunal de Contratacién Publica es el tribunal competente para
conocer los conflictos derivados de todos los actos y omisiones ilegales o arbitrarias
acaecidos entre la aprobacion de las bases de licitaciéon y su respectiva adjudicacion?.

Finalmente, la Superintendencia de Educacion fiscaliza que en el mercado estatal se
distribuyan oportuna e integramente la totalidad de los textos escolares, guias didacticas
del docente y los recursos digitales complementarios?.

Adicionalmente, un aspecto relevante es que en ambos mercados el cliente es distinto al
usuario del texto. En el mercado privado los clientes son los apoderados y los colegios, y
por su parte, en el mercado estatal, es el Ministerio de Educacion. En ambos casos los
usuarios son los alumnos y los profesores de los colegios.

ili. Tamafno del Mercado

En cuanto al tamafo del mercado, en el periodo 2015 a 2017, anualmente se vendieron
cerca de 16 millones de unidades en promedio, correspondientes a $59.400 millones de
pesos aproximadamente. Al analizar las ventas por segmento, se puede apreciar que el
mercado publico tiene un tamafio muy superior al mercado privado en términos de unidades

28 ey 19.886 de Bases Sobre Contratos Administrativos de Suministro y Prestacion de Servicios 2003, Art. 24.

29 Infringir esta obligacion por parte de los establecimientos educacionales puede constituir una infraccion a la
normativa educacional, sancionable conforme lo disponen la Ley N°20.529, el D.F.L. N ° 2/2009 que Fija Texto
Refundido, Coordinado y Sistematizado de la Ley General de Educacion N °© 20.370, articulo 10 ° y siguientes,
y el Decreto N © 53 del afio 2011 de Ministerio de Educacion.
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vendidas, sin embargo, en términos de ventas de las editoriales, los mercados tienen
volumenes similares.

El Grafico 1 presenta el nUmero de unidades de textos escolares vendidas para los afios
2015, 2016 y 2017, donde se puede observar la gran diferencia de magnitud entre ambos
mercados. Esto responde principalmente a la gran matricula de estudiantes de
establecimientos municipales y particulares subvencionados que son los usuarios directos
de los textos del mercado publico.

El Grafico 2, por su parte, muestra el tamafio de mercado en millones de pesos chilenos
(ajustados por inflacion y netos de IVA) que las editoriales percibieron para los afos
mencionados.

Grafico 1: Unidades Vendidas por Mercado (2015-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos entregados por editoriales.
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Gréfico 2: Tamario del Mercado (2015-2017)
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Fuente: Elaboracion propia con datos entregados por las editoriales y ley de presupuesto para los
afios 2015, 2016 y 2017

Los graficos anteriores presentan un contraste apreciable, que se explica por el mayor
precio de los textos en el mercado privado, generando mayores ingresos totales a pesar
del menor tamafio del mercado en términos de unidades.

En conclusion, se puede apreciar la existencia de dos mercados marcadamente diferentes.
Por un lado, esta el mercado privado, de mucho menor tamafio en nimero de unidades,
pero con montos transados importantes en relacion al mercado publico, lo que se explica
por un mayor precio unitario. Por otro lado, el mercado publico, de gran tamafio en términos
de unidades (y usuarios finales). Este mercado tiene precios menores, pero, debido a su
gran escala, presenta una importante fuente de ventas para las editoriales.

iv. Particularidades del producto y regulacion del mercado

Los textos escolares en Chile se relacionan intimamente con el curriculum nacional. Por
ello, cualquier tipo de cambio en éste tiene como consecuencia una reedicion del texto
escolar en el mercado privado y una eventual nueva licitacion del texto en el mercado
estatal.

A partir de la vigencia de la Ley General de Educacion (“LGE”) el afio 2009, el curriculum
nacional se expresa por medio de las bases curriculares y otros instrumentos curriculares
que ayudan a su implementacién®.

30 Ministerio de Educacion, Bases Curriculares Primero a Sexto Basico (2012) 25.
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Las bases curriculares determinan el contenido a ensefiar a los alumnos de educacion
parvularia, basica y media, y define los aprendizajes que se espera que los estudiantes del
pais adquieran alo largo de su vida escolar, de modo de establecer una base cultural comdn
que permita el desarrollo personal y social de cada estudiante, sin distinguir si éstos
pertenecen a colegios que reciben subvencion del estado o a colegios particulares
pagados®!.

En el articulo 31 de la LGE se establece que el Presidente de la Republica, a través del
MINEDUC, y previa aprobacion del Consejo Nacional de Educacion, realizara las bases
curriculares en cada uno de los niveles de educacion.

Desde el afio 2017, por regla general, las bases curriculares tendran una vigencia minima
de seis afios®*2. Cabe destacar que para realizar modificaciones y actualizaciones deberan
incorporarse, a lo menos, procesos de diagnostico, consulta, evaluacion vy
retroalimentaciéon. Esto es relevante por la conexion existente entre el texto escolar y el
curriculum nacional.

Los instrumentos curriculares y los recursos educativos, entre los que se encuentra el texto
escolar, tienen como mision apoyar el logro de los objetivos de aprendizaje, concebidos en
un sentido amplio como conocimientos, habilidades y actitudes®. Las bases curriculares
definen dos categorias de objetivos de aprendizaje que describiremos de manera resumida
en los parrafos siguientes.

Por un lado, encontramos los objetivos de aprendizaje transversales para el ciclo, estos son
aguellos que dicen relacién con el desarrollo personal y la conducta moral y social de los
estudiantes. Por ello, tienen un caracter amplio y general, y no se encuentran por tanto
asociados a una asignatura en particular®4. Un ejemplo de lo que constituye un objetivo de
aprendizaje transversal seria, para primero y sexto basico, el de “identificar, procesar y
sintetizar informacion de diversas fuentes y organizar la informacion relevante acerca de un
tépico o problema™®,

Por el otro lado, se encuentran los objetivos de aprendizaje por curso y asignatura, estos
son aguellos objetivos de aprendizaje que definen los aprendizajes terminales esperables
para una asignatura determinada para un afio escolar®. Un ejemplo de este tipo de objetivo
de aprendizaje seria para el curso de primero basico de lenguaje y comunicacién “reconocer

31 Ministerio de Educacion, Orientaciones Sobre el Uso de los Recursos de la Coleccion Bibliotecas Escolares
CRA, 2.

32 | ey 20.370 Establece la Ley General de Educacion 2009, Art. 31.

33 Ministerio de Educacion (n 31) 2.

34 Ministerio de Educacion, Bases Curriculares Primero a Sexto Basico (2012) 24.
35 ibid 29.

36 ibid 24.
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que los textos escritos transmiten mensajes y que son escritos por alguien para cumplir un
proposito™’.

Uno de los requisitos exigidos por la regulacion, para que un establecimiento cuente con el
reconocimiento oficial del Estado, es que dichos establecimientos apliquen las bases
curriculares. Por ello, el texto escolar debe ser coherente con estas, tanto en el mercado
estatal como en el mercado privado.

Mercado publico

Para que un establecimiento educacional en Chile reciba de manera gratuita los textos
escolares entregados por el MINEDUC, éste debera cumplir dos requisitos esenciales. En
primer lugar, dicho establecimiento debera contar con el reconocimiento oficial del Estado,
es decir, debe cumplir de manera integra lo solicitado en el articulo 46 de la LGE el cual,
entre otras cosas, exige que los programas de estudio que apliquen los establecimientos
se ciflan a las bases curriculares elaboradas por el MINEDUC. En segundo lugar, los
mencionados establecimientos deben necesariamente recibir algin tipo de aporte o
subvencién de manera regular por parte del Estado®,

La finalidad de dicha politica publica es "asegurar la igualdad de oportunidades en el
aprendizaje de todos los nifios y nifias, independiente de su condicion social, econémica o
territorial"®,

De acuerdo a la regulacion vigente, los establecimientos educacionales estatales o
subvencionados deberan manifestar en forma expresa su voluntad de recibir o rechazar los
textos escolares de educacién basica y media. Aquellos establecimientos que acepten
recibir los textos escolares por parte del Ministerio de Educacion deberan entregarlos a
titulo gratuito a los alumnos y alumnas matriculados en el establecimiento dentro de los 15
dias siguientes al inicio del afio escolar que corresponda, o0 a la fecha de entrega de éstos,
segun sea el caso, asi como también, aquellos textos que se encuentran dirigidos a su
cuerpo docente®,

Los establecimientos, en base a sus respectivos programas de estudios, podran solicitar
textos complementarios o adicionales, pero estos sOlo podran adquirirse por el
establecimiento educacional imputando dicha operacion a fines educativos, cuando, no

37 ibid 308.

38 Decreto Supremo 53 que Establece Elementos de Ensefianza y Material Didactico Minimos Con Que Deben
Contar los Establecimientos Educacionales Para Obtener y Mantener el Reconocimiento Oficial del Estado del
Ministerio de Educacion 2011, Art. 2 bis.

39 Guernica Consultores S.A., ‘Estudio de uso y valoracion de textos escolares: Informe final.” (Encargado por
Ministerio de Educacion y Oficina Regional de Educacion para América Latina y el Caribe (UNESCO), Santiago,
Chile: Maria Pia Olivera Vidal, 2016) 4.

40 Decreto Supremo 53 Art. 2 bis.
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siendo de aquellos que proporciona el MINEDUC, apoyen o acompafien el uso de éstos*:.
La adquisicién de éstos por parte de los alumnos, padres y apoderados es voluntaria, lo
gue debe ser expresado por parte del establecimiento?2.

El hecho que un estudiante no cuente con algun texto (escolar, complementario o adicional)
no podra ser fundamento para la aplicacién de ningun tipo de medida disciplinaria ni
condicionar su ingreso o permanencia en el establecimiento educacional, asi como tampoco
para establecer algun tipo de restriccion al pleno ejercicio del derecho a la educacion®,

En los casos descritos en el parrafo anterior, el sostenedor debera proveer gratuitamente
los textos a los estudiantes que no puedan adquirirlos, pudiendo financiar dicha operacion
con recursos de la subvencion escolar y demas aportes, entendiendo que ello cumple con
fines educativos.

Los sostenedores tienen finalmente la obligacién de asegurar el uso efectivo de los textos
escolares, esto es, que sean efectivamente utilizados en los procesos de ensefianza y
aprendizaje, estableciéndose por tanto la prohibicibn de solicitar o utilizar textos de
reemplazo. Este uso efectivo debe constar en distintas herramientas de programacion
académica, tales como el registro de materias en los libros de clases, la planificacion de las
clases o los mismos textos**.

Ahora bien, los establecimientos que reciben subvencion del Estado tienen derecho, segun
el articulo 2 bis del Decreto N°53 del MINEDUC, a rechazar los textos escolares que entrega
dicho Ministerio. Aquellos que opten por no recibir los textos escolares, textos
complementarios y guias didacticas, deben comunicar esta decision al Centro de Padres y
Apoderados y al Centro de Alumnos respectivo, con la debida fundamentacion técnico
pedagdgica, en un documento suscrito por el Director del establecimiento. Una copia de
dicho documento informativo debera ser remitida a la Secretaria Regional Ministerial de
Educacion correspondiente, a mas tardar, el dltimo dia del mes de marzo del afio en que
seran utilizados, y a los padres, madres y apoderados al momento de la matricula. Esta
obligacion también sera fiscalizada por la Superintendencia de Educacion®.

En esta situacion, los establecimientos deben proveer los textos a sus estudiantes que no
puedan costearlos, indicando a los alumnos, padres y apoderados que su adquisicion es
voluntaria. Sin embargo, el financiamiento de la adquisicion de estos textos no puede ser
efectuada con cargo a la subvencién u otros aportes que reciba el sostenedor, puesto que
la operacion no se entiende ajustada a fines educativos.

41 Decreto 582 que aprueba Reglamento sobre Fines Educativos, de conformidad a lo dispuesto en los articulos
3° y siguientes del decreto con fuerza de ley N°2, del Ministerio de Educacion, Art. 7 a.

42 Superintendencia de Educacién, Circular sobre textos y (tiles escolares (2018) 13.
43 ibid 12.
44 ibid 14.
45 ibid 14.
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En caso de no poder proveer el material requerido a sus estudiantes, el establecimiento
educacional debe adecuar la actividad pedagdgica de manera a que el material no sea
imprescindible en el proceso de ensefianza y aprendizaje del estudiantado.

Asimismo, el sostenedor no puede establecer medidas disciplinarias que condicionen el
ingreso o permanencia del estudiante en el establecimiento o en la sala de clases a la falta
de estos textos escolares o complementarios.

Mercado privado

El mercado privado de texto escolares no se encuentra organicamente regulado como el
mercado estatal. Sin embargo, es posible encontrar distintos cuerpos normativos que
resultan aplicables.

Una de estas reglas se encuentra en La Ley de Propiedad Intelectual, que en su articulo
50, establece, respecto del contrato de edicion, que cuando la remuneracion consista en
una participacion sobre el producto de la venta, esta no podra ser inferior al 10% del precio
de venta al publico de cada ejemplar®.

Frente a esta normativa se dio la practica recurrente que las empresas editoriales sugerian
precios de reventa a los comerciantes de librerias, lo que fue reprochado en la Resolucion
N° 71 de la Comision Resolutiva el afio 1980. Se afirmé que, si bien los precios entregados
eran precios referenciales, el hecho de hacer esta sugerencia habia afectado la libre
competencia dado que los comerciantes de librerias uniformaban sus precios, ya que
“teniendo el comerciante de libreria un precio de referencia, avalado por la estimacién de la
Editorial, sera muy dificil que se aparte de éste, especialmente tratandose de articulos de
demanda obligada como son los textos escolares™’. Asi, se instruyé que las Editoriales, al
sefalar sus precios de ventas, incluyeran los porcentajes de descuentos que se otorgan a
los comerciantes de librerias con especificaciones de su procedencia.

Posteriormente, la FNE solicitd modificar las instrucciones de la ya mencionada Resolucion
N° 71 dado que las condiciones de contratacion en el mercado habrian cambiado, no siendo
necesaria la invocacion de la Ley de Propiedad Intelectual para avalar la sugerencia de
precios. Ante esto, el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia estimé que no estaba
suficientemente acreditado que las librerias se atingieran a los precios referenciales
entregados por las editoriales, ni que éstos fueran obligatorios para los comerciantes, por
lo que rechazé la solicitud.

Respecto a la regulacion del contenido de los textos escolares, hay que tener presente que
tanto los establecimientos educacionales publicos como privados deben ser reconocidos

46 Ley 17.336 de Propiedad Intelectual 1970, Art. 50.
47 Resolucion N°71 Fiscalia Nacional Econ6mica 1980.

48 Fiscalia Nacional Econoémica, Criterios de libre competencia en el mercado de uniformes, Utiles y textos
escolares (2015) 15, 16.
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por el Estado para funcionar, y por ende, deben cefirse estrictamente a la normativa
aplicable, la que incluye el deber de cumplir con los objetivos y las materias establecidas
en el curriculum nacional.

En base a lo anterior, puede afirmarse que, a pesar de que no exista una normativa que
establezca especificamente el contenido de los textos escolares en el mercado privado, si
existe un pardmetro minimo con el cual deben cumplir: estas son las bases curriculares
establecidas por el curriculum nacional. De esta forma, sin perjuicio de que cada
establecimiento privado o colegio puede tener un plan de estudios distinto, todos deben
cumplir con ciertos contenidos minimos, y por ende, las editoriales al redactar los textos
que comercializan en este mercado buscan incluir dichos contendidos en sus libros. Segun
sefiala un ejecutivo de una editorial, los textos estan hechos a la medida del promedio de
los colegios particulares pagados®.

Por lo tanto, a pesar de que no hay una ley que expresamente exija fiscalizar el contenido
de los textos escolares en el mercado privado, podria afirmarse que existe una fiscalizacion
indirecta, puesto que todo establecimiento educacional reconocido por el Estado debe
necesariamente ensefiar el contenido minimo del curriculum nacional. De esta manera, Si
este contenido no se encuentra en sus planes de estudio, y por ende en los textos escolares
que ensefan estos planes, dichos establecimientos educacionales estarian incurriendo en
una falta que les podria costar desde una multa hasta la pérdida del reconocimiento Estatal.

4% Toma de declaracion a ejecutivo de la Editorial B.
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. FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO: OFERTA DE TEXTOS
ESCOLARES

A. Mercado Publico

i. Desarrollo de Textos Escolares

El proceso de produccién de un texto escolar consta de diversas etapas, las cuales son
realizadas tanto por personal interno de las editoriales como por consultores externos.
Estos ultimos suelen ser contratados para la confeccién de alguna seccion particular del
texto (ilustraciones, contenido, etc.) y/o para asesorar a la editorial con respecto a qué
modificaciones realizar para maximizar el puntaje técnico, el cual es utilizado por el
MINEDUC para determinar los ganadores de las licitaciones y grandes compras.

En cuanto al personal interno de las editoriales, este se constituye generalmente de
encargados de la parte grafica del texto (ilustradores, fotografos), de autores y editores que
definen el contenido del item, disefiadores que deciden cémo se estructura dicho contenido
a lo largo del texto y de los materiales complementarios, y también de profesores que
asesoran desde una perspectiva pedagdgica el desarrollo del texto escolar. Estos
profesionales son los que en la practica se dividen la construccion del item a lo largo de las
distintas etapas en que éste se desarrolla.

La creacion de un texto escolar sigue, en general, un flujo de trabajo estandar por parte de
las editoriales, tanto para los textos del mercado publico como para los utilizados en el
mercado privado.

En particular, el proceso para desarrollar un texto involucra sucesivas etapas de: (i) disefio
y eleccion de la gréfica e ilustraciones; (ii) creacién y edicién del contenido del texto; y (iii)
gestion de los derechos de autor del texto. Estas etapas, a su vez, pueden ir acompafadas
por un proceso de asesoria externa contratada por la editorial, que es realizada por
profesionales y/o pedagogos que aconsejan a ésta en las diversas areas de produccion del
texto escolar. Dicho proceso es generalmente analogo para la confeccion de los
cuadernillos de ejercicios y las guias didacticas del docente.

Para el desarrollo de los recursos digitales complementarios, proceso que suele realizarse
de forma paralela a la del texto escolar, se utilizan servicios tanto de ilustradores y
disefiadores graficos (que determinan el disefio que tendra el software), ademas de
personal informatico que desarrolla la interfaz que tendré el recurso digital.

Segun la informacién entregada por las editoriales, el costo de desarrollar un texto escolar,
guia didactica del docente y material digital complementario (Paquete Estandar) para el
mercado publico oscila entre los 26 y 53 millones de pesos (con un promedio de 38
millones), considerando los gastos incurridos en edicion, disefio, ilustraciones, y derechos
de autor, entre otros.
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En cuanto a los tiempos que demoran las editoriales en desarrollar los textos escolares para
el mercado publico, éstas declaran demorar en promedio entre cinco y nueve meses en
producir un texto.

ii. Impresion de Textos Escolares

El proceso de impresion que realizan las editoriales no varia significativamente entre los
textos que se comercializan en el mercado privado con respecto a los que se venden en el
mercado publico. No obstante, los tiempos involucrados en estos procesos si son diferentes
entre ambos mercados.

En particular, las editoriales que disefian textos para el mercado publico gozan de solo dos
meses desde que la Contraloria toma razon de la resolucién de adjudicacion para imprimir
los textos escolares. Esto, segun se vera, limita considerablemente las opciones de las
editoriales de buscar una impresion competitiva a nivel.

Si bien caracterizar exhaustivamente la industria de las imprentas no es el objetivo de este
estudio, si es importante analizar cémo su composicién afecta la produccién de textos
escolares. Para obtener informacion relevante de este mercado se procedio a considerar a
todas las imprentas (nacionales e internacionales) que fueron contratadas por las editoriales
consultadas en este estudio entre los afios 2010 y 2017. En particular para el mercado
publico, durante el periodo analizado solo se utilizaron dos imprentas nacionales por parte
de las editoriales ganadoras de licitaciones.

La industria de las imprentas, como muchas otras industrias, suele gozar de economias de
escala en cuanto a los volimenes de impresién que éstas tienen. En general, a mayor
namero de textos, menor es el costo unitario de imprimirlos. Sin embargo, analizando estas
dos variables para los textos licitados en 2017, no observamos esta tendencia.

En particular, el Grafico 3 muestra la relacion entre el costo unitario y el volumen de dichos
textos. En este podemos observar que no existe una relacidbn negativa entre ambas
variables, pero si vemos una relacion entre el costo unitario de cada texto y la asignatura
de éstos. En efecto, vemos que el costo de imprimir un texto de matematicas oscila entre
los $1.600 y $1.700 pesos, independiente de la cantidad de textos impresos, y lo mismo
ocurre para los items de inglés, ciencias sociales y ciencias naturales, cuyos costos de
impresién unitario promedio es de $500, $800 y $900 pesos, respectivamente.
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Gréfico 3: Unidades Impresas y Costo Unitario en el Mercado Publico (2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de editoriales.

La inexistencia de economias de escala en las imprentas que operan en el mercado publico
puede deberse a que la reduccién paulatina del costo de impresién unitario se encuentra
en su minimo, y que son las propiedades de cada texto (ilustraciones, gréfica, etc.) las que
explican los diferenciales de precios observados en el Gréfico 3. Este ultimo punto se
refuerza con el andlisis de los costos de impresién unitario para el mercado privado, el cual
es analizado més adelante.

iii. Productos Ofertados

Al momento de vender un texto escolar, las editoriales no solo ofrecen el texto del estudiante
sino también una serie de materiales complementarios, los cuales tienen como usuario final
tanto al estudiante como los docentes y al establecimiento educacional mismo.

En la practica, se podria clasificar a dichos paquetes de productos segun la cantidad de
material complementario que estos contienen. Dicha clasificacion consta de dos tipos de
paquetes, que se denominan, para efectos descriptivos del estudio, “Paquete Estandar” y
“Paquete Estandar Extendido”. El detalle de los componentes de dichos paquetes se
muestra en la Tabla 1.

En el mercado publico, y acorde a lo que explicitan las licitaciones, los productos finales
gue se ofrecen a los establecimientos educacionales que reciben subvencion del Estado,
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son los que estan contenidos en el Paquete Estandar, que comprende el texto del
estudiante, el cuadernillo de ejercicios (de corresponder), la guia didactica del docente
(“GDD”) y los recursos digitales complementarios (“RDC”).

Tabla 1: Composicién de los Paguetes de Textos Escolares

Paquete Estandar Paquete Estandar Extendido

. Texto del estudiante

. Guia didactica del docente

. Recursos digitales complementarios
. Bancos de preguntas

. Recursos digitales adicionales

. Sistemas de administracion docente
. Capacitaciones para docentes y
administracion del Colegio.

8. Otros

1. Texto del estudiante
2. Guia didactica del docente
3. Recursos digitales complementarios

~NoO o1~ WN P

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de editoriales.

Es relevante definir los componentes adicionales al texto del estudiante que son parte del
paquete estandar. Por un lado, la GDD el MINEDUC la define como

“...un recurso de apoyo con sugerencias de estrategias didacticas generales y
especificas para favorecer la adquisicion de los aprendizajes de todos los
estudiantes, y facilitar la preparacion de clases.”*°

en la cual se incluyen principalmente sugerencias metodoldgicas y planificaciones de corto,
mediano y largo plazo, ademas de actividades de evaluacion y complementarias. Por tanto,
ésta es de crucial importancia para el docente y para el alumno, ya que asiste al primero en
definir los lineamientos y etapas que seguira el desarrollo del curso a lo largo del afio
escolar, asi como la metodologia bajo la cual dichos contenidos se ensefiaran al alumno.

Por otro lado, los RDC son definidos como

“...un espacio educativo virtual complementario al texto escolar, administrado por el
docente, que propone una accion o actividad educativa que enriquece el desarrollo
del aprendizaje de las y los estudiantes...” >

50 Ministerio de Educacion, Aprueba Bases Administrativas, Bases Técnicas, Anexos y Contrato Tipo de
Licitacion Puablica ID N8592-12-L.S18, sobre Servicio Personal Especializado de Elaboracion del Contenido de
Textos Escolares Destinados a Estudiantes y Profesores de Educacion Parvularia, Béasica y Media de
Establecimientos Subvencionados del Pais (Resolucion N°055 2018) 107.

51 Estudios y consultorias Focus, ‘Recursos Digitales y su impacto en el proceso de ensefianza y aprendizaje:
Informe final.” (Encargado por MINEDUC y PNUD, Chile: A. Delgado, B. Veloso, N. Olmos, M. Villafaena, J.
Subercaseaux, A. Vicufia, M, Sanchez, 2017) 9.

36



85.

86.

87.

88.

FISCALIA
NACIONAL

en donde los tipos de recursos mas usados por los docentes son las presentaciones tipo
PowerPoint y los archivos de audio y/o video, aunque también se utilizan otros, por ejemplo,
la edicién de videos y presentaciones por parte de los estudiantes.

Por tanto, vemos que los productos entregados en el mercado publico cubren, mediante la
entrega del texto del estudiante, el cuadernillo de ejercicios y la GDD, las necesidades
bésicas tanto del alumno como del profesor, aunque también se provee de insumos que
complementan la ensefianza de los contenidos con los RDC. Sin embargo, este paquete
no comprende otras necesidades que puedan tener los agentes involucrados (incluso el
establecimiento educacional), necesidades que en teoria serian abordadas mas
profundamente por los productos del Paquete Estdndar Extendido, el cual es
comercializado exclusivamente para el mercado privado.

iv. Reedicion y Renovacién de Paquetes de Textos Escolares

En las bases de las licitaciones publicas y grandes compras analizadas en este informe,
por regla general se establece la facultad de reimpresion de los textos escolares
adjudicados por 3 0 4 afos, el ejercicio de esta facultad es discrecional por parte del
MINEDUC. Cada vez que se reimprime existe la posibilidad de efectuar cambios a los textos
escolares adjudicados por decision del Ministerio. Por lo tanto, el contenido del texto escolar
permanece en el sistema entre tres y cuatro afos, y una vez cumplido el plazo, el Estado
debe volver a adquirir el texto mediante alguno de los mecanismos de compra que
contempla la ley.

v. Formas de adquisicion

Los textos escolares que se venden en el mercado publico no provienen de canales de
venta diferentes (como si es el caso para el mercado privado segun se vera), sino que
existen distintos mecanismos de compra mediante los cuales el Estado puede adquirir los
textos.

Para efectos de esta seccion, se analizara como ha evolucionado la venta de textos
escolares segun cada mecanismo de compra, sin considerar las reimpresiones. El Gréafico
4 muestra la cantidad de unidades de textos escolares que solicité el Estado segun cada
forma de compra.
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Grafico 4: Unidades Compradas en Mercado Publico sequin Mecanismo de Compra

16

12

0 — I

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Trato Directo
M Licitacion

B Gran Compra

Millones de Unidades
(0]

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos MINEDUC.

Como se puede observar, el Estado ha migrado desde la utilizacién primordial del
mecanismo de Gran Compra (Convenio Marco) al uso de licitaciones publicas para adquirir
los textos escolares, con un uso intensivo del mecanismo de Trato Directo particularmente
para el afio 2015.

Luego, resulta relevante analizar si el ejercicio de la facultad de reimpresion por parte del
Estado depende del mecanismo de compra utilizado para la adquisicion de textos. Para
esto, el siguiente grafico muestra el nimero total de volimenes producidos cada afio,
distinguiendo entre primera impresion y reimpresion.
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Gréfico 5: Unidades Impresas en Mercado Publico segiin Tipo de Impresién
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos MINEDUC.

El Gréafico 5 muestra que existe un gran numero de reimpresiones independientemente del
mecanismo bajo el cual se escoge la editorial que producira cada texto escolar. Ademas,
se observa que no existe una diferencia sustantiva en la utilizacién de la facultad de
reimpresion por parte del Estado en cuanto a la participacion de las unidades reimpresas
con respecto al total de unidades producidas.

B. Mercado Privado

i. Desarrollo de Textos Escolares

Es importante sefialar que, de las doce editoriales oficiadas, solo participan en el mercado
privado nueve editoriales.

Tal como se explicitd anteriormente, no existen diferencias en el proceso de desarrollo de
textos escolares entre el mercado privado y el publico, en términos de los recursos humanos
y fisicos utilizados por las editoriales.

No obstante lo anterior, el costo reportado por las editoriales en cuanto al desarrollo de un
texto escolar, guia didactica del docente y recursos digitales complementarios oscila entre
los 46 y los 51 millones de pesos, cifra considerablemente mayor a la reportada para los
items del mercado publico (49 millones en promedio, aproximadamente).

En cuanto al tiempo requerido para el desarrollo de los textos escolares en el mercado
privado, las editoriales declaran dedicar en promedio entre seis y once meses para
desarrollar cada texto junto a sus correspondientes materiales complementarios, lo cual
representa un plazo mayor al que demoran en el mercado publico.
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ii. Impresion de Textos Escolares

Contrariamente a lo constatado para el mercado publico, las editoriales que operan en el
mercado privado no tienen restricciones temporales externas a la impresién de textos
escolares, mas alla de los tiempos naturales de la industria.

Cabe destacar que la reimpresion de un texto ya desarrollado es una facultad de la editorial
que no depende de un agente externo como en el mercado publico.

iii. Mercado de las Imprentas

Segun informacion entregada por las editoriales oficiadas en este estudio, entre los afios
2010 y 2017 participaron 32 imprentas nacionales y 10 internacionales en la impresion de
textos del mercado privado, donde estas Ultimas solo fueron contratadas por dos editoriales.

Una mayor oferta de imprentas (sobre todo extranjeras) les permitiria a las editoriales
acceder, como se menciond anteriormente, a menores costos de impresion. Este punto se
ve reforzado si se consideran las economias de escala que gozan las imprentas nacionales
para los volimenes con las que estas trabajan, donde a mayor volumen de impresion se
deberian reducir los costos unitarios de produccion de los textos escolares (lo que no se
observé para el mercado publico).

El Gréafico 6 demuestra dicho punto, donde mapea el costo unitario de los textos escolares
que fueron comercializados en el mercado privado y el nimero de unidades impresas. En
ésta se observa una relacién negativa entre ambas variables, lo que se traduce en que, a
mayor nimero de unidades impresas, menor es el costo de imprimir cada texto.
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Gréfico 6: Unidades Impresas y Costo Unitario en el Mercado Privado (2012-2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos entregados por editoriales.

101. Otro aspecto a destacar del mercado de las imprentas es el diferencial de costos entre
imprentas nacionales y extranjeras para volimenes de impresion. Para hacer comparables
los resultados obtenidos entre imprentas nacionales y extranjeras, se restringe la muestra
de impresiones internacionales a los contratos que conllevan una impresion de, a lo mas,
3.700 unidades, que es aproximadamente el promedio de las unidades impresas de las
imprentas nacionales. Dicho ejercicio reduce considerablemente el nimero de
observaciones de impresiones internacionales (de 64 a 5), pero nos permite tener una
nocién de si las imprentas extranjeras son mas eficientes que las nacionales. Los resultados
de este ejercicio se muestran en la Tabla 2.

Tabla 2: Costo Unitario Promedio segun Ubicacién de la Imprenta®?

Promedio de:
Observaciones Unidades Impresas Costo Unitario [$]
Nacional 175 3.733 3.257
Extranjera 5 1.949 2.062

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos entregados por editoriales.

52 Nota: Se restringié la muestra de impresiones realizadas en imprentas extranjeras tal que se consideraran
solo las que involucran una impresion tal de a lo mas la media de las unidades impresas en el mercado privado.
Valores en pesos de enero 2019.
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De esta tabla se desprende que, inclusive con un menor nivel de impresiones por parte de
las imprentas extranjeras respecto a las nacionales (1.900 vs. 3.700), los costos por texto
promedio impreso internacionalmente representan aproximadamente un 60% del costo que
tienen las impresiones nacionales. Dicha diferencia tanto en volumen como en precio da
indicios de que las editoriales se beneficiarian considerablemente de internacionalizar sus
impresiones de textos escolares, lo que posteriormente se podria traducir en una reduccion
en el precio de estos para los consumidores.

iv. Productos Ofertados

Tal como se comentd en la seccion del mercado publico, con la venta del texto del
estudiante se vende conjuntamente la entrega de material complementario (cuadernillo de
ejercicios, GDD y RDC), tanto para el alumno como para docentes y establecimientos
educacionales. Sin embargo, para el mercado privado las editoriales dominantes ofrecen
Unicamente el Paguete Estandar Extendido.

Cbmo se anticip0, el Paquete Estandar Extendido (detallado en la Tabla 1) no solo contiene
los componentes del Paquete Estandar, sino que también incluye, para el alumno: (i)
recursos digitales adicionales, y (ii) bancos online de preguntas relativas al contenido del
curso como también preguntas tipo SIMCE o PSU; mientras que para los establecimientos
se provee de: (iii) sistemas integrales de administracion docente, (iv) aplicaciones
educativas para dispositivos moviles, y (v) acceso a cursos, capacitaciones y talleres
relacionados con los textos ofrecidos o a nuevas metodologias de ensefianza, los cuales
son organizados o promovidos por las editoriales.

De acuerdo a la informacion proporcionada por las editoriales, para que el colegio o los
profesores puedan acceder a los componentes adicionales basta que el colegio solicite la
compra del texto escolar de la editorial en la lista de Utiles.

Como se mencion6 anteriormente, las dos principales editoriales destacan por sobre el
resto de su competencia en relacion al paquete de productos que entregan a los colegios
que suscriben a su proyecto educacional. Por ejemplo, una de ellas ofrece una plataforma
digital que permite al usuario, tanto el estudiante como el docente, acceder a todos los RDC
que ofrece la editorial. En particular, dicha plataforma le permite al docente acceder a
recursos didacticos como material complementario y a un solucionario de actividades
relacionadas a los contenidos del curso, ademas de agendar tareas y asignar trabajos a los
estudiantes, desarrollar evaluaciones y generar preguntas, y finalmente dar acceso a
actividades interactivas como archivos de audio y video. A su vez, se les ofrece acceso a
aplicaciones educativas para cada una de las grandes areas de conocimiento (lenguaje,
matematicas, ciencias sociales y naturales), las cuales abarcan diversas tematicas
especificas de forma interactiva.

Por su parte, otra editorial también ofrece un servicio exhaustivo en cuanto a la experiencia
de aprendizaje. En cuanto al apoyo a los docentes, ésta también ofrece instancias de
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formacion relacionadas a las competencias pedagdgicas de los profesores mediante
talleres, seminarios y congresos, sumado a coachings educativos provistos por la editorial.
Lo anterior se suma al acceso a aplicaciones que ayudan al docente a planificar las
instancias de ensefianza y a desarrollar evaluaciones, como también a reforzar sus
habilidades y competencias. Finalmente, se provee también de herramientas a los
establecimientos educacionales, entre las cuales destacan la existencia de certificaciones
y evaluaciones de desempefio de los funcionarios del colegio, adicional al acceso a un
portal dirigido a apoyar al personal directivo del establecimiento en términos de gestion.

Sobre los recursos on-line, se ha podido observar el nivel de utilizacion que se le entrega a
estos productos adicionales para algunas editoriales. El Grafico 7 muestra la cantidad de
accesos al recurso digital on-line de una editorial para el curso de matemaéticas,
considerando el promedio en 3 niveles (tercero y séptimo basico, y segundo medio), tanto
para profesores como para alumnos. Se puede observar que hasta un 33% de los alumnos
acceden una o0 menos veces al afio al recurso, mientras que la utilizacion por parte de los
profesores es bastante mayor.

Gréfico 7: Numero de Accesos a los recursos on-line, afio 2017
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Fuente: Elaboracion propia, con datos solicitados a las editoriales.

Con respecto a las capacitaciones, se observa que del universo de colegios que pueden
exigir que se realicen capacitaciones, los colegios particulares subvencionados reciben en
promedio 1.2 capacitaciones por colegio al afio, mientras que los colegios particulares
reciben un promedio de 2.9 capacitaciones por colegio al afio®.

53 Datos solicitados a las editoriales.
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En el siguiente gréfico se puede observar del total de colegios que pueden recibir
capacitaciones, qué porcentaje recibié al menos una capacitacién en el afio 2017, segun
editorial.

Grafico 8: Cantidad de colegios que recibieron al menos una capacitacion
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Fuente: Elaboracion propia, con datos solicitados a las editoriales.

Finalmente, las editoriales difieren en cuanto a la decisioén de vender los componentes de
estos paquetes por separado. Una de las editoriales indica que los items que conforman el
paquete son componentes indisolubles del producto que venden y por lo tanto no venden
ningun item por separado. Otra editorial ofrece la posibilidad de que los consumidores
puedan adquirir los cuadernillos de ejercicio o actividades como productos separados, pero
solamente cuando el libro lleva méas de un afio en el mercado. Sin embargo, ninguna vende
el acceso a la plataforma web o recurso digital online por separado.

v. Reedicién y Renovacién de Paquetes de Textos Escolares

La actualizacion y el desarrollo de nuevos textos escolares se divide, segun corresponda,
en una reedicién del producto como también en una renovacion del proyecto educativo.

La reedicion involucra una modificacién de contenido que puede deberse a distintas causas,
tales como cambios en la organizacion territorial o avances cientificos, por ejemplo, la
recategorizacion de cuerpos celestes. De acuerdo a la informacion recibida, solo una de las
editoriales dominantes realiza reediciones. Por su parte, la otra, si ocurren este tipo de
cambios, confecciona folletos que entrega gratuitamente para no inhabilitar el texto que ya
se encuentra en el mercado.

Una renovacién de los proyectos educativos provistos por las editoriales conlleva recoger
nuevos lineamientos curriculares, didacticos, pedagogicos o tedricos que suponen una
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propuesta nueva de los textos escolares. En general estos nuevos proyectos responden a
cambios en el marco curricular.

No obstante lo anterior, en caso de no existir un cambio curricular, existe un periodo de
tiempo determinado en donde las editoriales reevallan la existencia del proyecto,
particularmente a partir de 4-6 afios del lanzamiento de éste.

vi. Marketing

En el mercado privado se realiza una serie de actividades de promocion o marketing, donde
el modelo mas utilizado consiste en una red de representantes que visitan los colegios, ya
sea por peticién de los mismos o como parte de programas de difusion.

El Gréfico 9 presenta el gasto en representantes de las principales editoriales como
porcentaje de sus ingresos para los afios 2015, 2016 y 2017.

Gréfico 9: Gasto en Representantes como Porcentaje de Ingresos (2015-2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos entregados por editoriales.

Es importante mencionar que las editoriales A y B concentran un gran porcentaje del
mercado (cercano al 99%)°*, sin embargo, se puede observar que el gasto es similar para
la editorial C, de mucho menor tamafio. También se puede observar un aumento sostenido
en el gasto de la editorial B, en contraste con la disminucién del mismo para la editorial A.

54 para mayor detalle, véase seccion V.A.
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Usualmente las visitas y reuniones con el representante de la editorial cumplen la funcién
de presentar los proyectos educativos a los encargados de seleccionar los textos, ademas
de detallar los servicios adicionales que pueden ser entregados por la editorial al
establecimiento si éstos ponen sus productos en sus listas escolares. Basta con incluir un
texto de una editorial para habilitar el uso de los servicios adicionales.

Adicionalmente, algunas editoriales cuentan con programas integrales que incorporan
todos los servicios anteriormente descritos, agregando ademas recursos como proyectores,
laptops, entre otros. Estos servicios se enmarcan en un convenio entre la editorial y el
establecimiento educacional, que puede o0 no ser exclusivo. Actualmente solo dos
editoriales tienen propuestas de este tipo.

Finalmente, es importante mencionar que Unicamente dos editoriales cuentan con
representantes para todas las regiones del pais, mientras que editoriales mas pequefias
trabajan por zonas y con una dotacion mas reducida.

vii. Canales de Venta

Una vez que las editoriales desarrollan e imprimen textos escolares, guias didacticas del
docente (GDD) y cuadernillos de ejercicios, estas buscan la forma de comercializar dichos
productos. Para lograr esto, generalmente utilizan tres canales de venta: (i) venta a través
distribuidores minoristas, (ii) venta a establecimientos educacionales, y (iii) venta directa al
consumidor.

La venta de textos escolares a través de distribuidores minoristas es la forma mas comudn
gue tienen las editoriales de hacer llegar sus productos a los consumidores. Esto se debe
en gran parte a la numerosa cantidad de locales comerciales que los minoristas suelen
tener a lo largo del pais, relativamente a las instalaciones que tienen las mismas editoriales
para dicho fin. Esta caracteristica particular de los distribuidores minoristas les permite
adquirir un gran numero de textos y obtener descuentos por volumen al momento de
comprarle sus productos a las editoriales, y a la vez obtener un margen adicional al
momento de realizar la venta al consumidor. En particular, los distribuidores minoristas mas
comunes son las cadenas de supermercados y librerias.

Ademés de vender a minoristas, las editoriales realizan acuerdos con los mismos
establecimientos educacionales para realizar la venta de sus productos al interior de los
colegios, o para que éstos los incluyan en la matricula anual que pagan los apoderados.
Los productos comercializados en los colegios suelen representar una magnitud
significativamente menor en las ventas de las editoriales en comparacion a las que estas
realizan con distribuidores, por lo que los descuentos al precio final aplicados a esos
productos suelen ser menores que los que obtienen los minoristas.

La venta de textos escolares en colegios trae beneficios no solo monetarios a los padres,
sino que también representan un ahorro de tiempo dado que se evita que estos deban ir a
distintos locales comerciales a comprar los textos escolares que son requeridos para el
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alumno. Dicho ahorro de tiempo es una ganancia de bienestar que suele obviarse al
momento del andlisis de costo de los textos escolares y sus materiales complementarios.

Finalmente, las editoriales también pueden hacer uso de sus mismas instalaciones para
vender el producto a los apoderados, canal que denominaremos en adelante como “venta
directa”, este concepto también incluye la instalacion de locales de ventas al interior de los
colegios. No obstante, para realizar dicha venta, las editoriales deben incurrir en costos de
almacenamiento, de bienes raices (en caso de tener locales comerciales propios) y de
fuerza de ventas, lo que hace que éstas hayan preferido histéricamente, otros canales para
vender sus productos. Sin embargo, el mayor margen que las editoriales obtienen al vender
a (y en) establecimientos educacionales explica el incremento que esta politica de venta ha
experimentado durante los Ultimos afios, tal como se observa en el Grafico 10.

Grafico 10: Proporcién total de Ventas de cada Canal en Mercado Privado
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos entregados por editoriales.

Luego, es de utilidad cuantificar, para las editoriales dominantes A y B (dado que éstas
representan alrededor del 99% de la oferta privada), las diferencias en la intensidad de uso
de cada canal en términos de unidades vendidas. El Grafico 11 muestra lo anterior como
porcentaje de unidades vendidas sobre el total para ambas editoriales, para el periodo
comprendido entre el afio 2015-2017. Se observa un descenso sostenido en la cantidad de
unidades vendidas en el canal de distribuidores.
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Gréfico 11: Proporcion de unidades vendidas segun canal
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos entregados por editoriales.

Por una parte, vemos que la editorial A presenta un incremento relativamente constante (y
significativo) en la intensidad de uso de cada canal de venta, particularmente respecto a la
venta directa y a distribuidores. Dicho crecimiento parece ser mas significativo entre 2015
y 2016 tanto para distribuidores como colegios, los que luego tienden a estabilizarse, cosa
que no ocurre en la venta directa, que sigue creciendo aproximadamente a la misma tasa
entre 2016 y 2017.

En términos de magnitud, la cantidad vendida a distribuidores minoristas supera
significativamente a las unidades comercializadas directamente en colegios y en las
instalaciones propias de la editorial, alcanzando la primera 200.000 unidades en 2017,
mientras que las otras dos venden levemente sobre 20.000 y 60.000 unidades en el mismo
afo.

La editorial B, por su parte, ha optado por una estrategia de ventas diferente a la mostrada
por la editorial A, especificamente en cuanto a la participacion que tiene la venta a
minoristas dentro del total de unidades vendidas. Mientras que estas Ultimas aumentaron
levemente entre 2015 y 2016 (llegando a 350.000 unidades vendidas en este Ultimo afo),
en 2017 dichas ventas cayeron mas de un 20%. No obstante, vemos que este
estancamiento y caida en la venta a minoristas es compensado por el alza de las ventas a
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colegios y a apoderados, las cuales aumentaron un 17% y 48% entre 2016 y 2017,
respectivamente.

Ambas estrategias de ventas van de la mano con el hecho que la editorial A ha
incrementado su participacion de mercado durante los dltimos afios, a diferencia de la
editorial B que ha mantenido su posicion de poder dentro de la industria (ver seccion V.A).
Esto explica el crecimiento que tuvo la editorial A en todos sus canales de venta entre 2015
y 2017, mientras que la editorial B solo reemplazd la participacidn en las ventas totales que
tenian las unidades vendidas a distribuidores por transacciones realizadas directamente
con colegios y con los mismos consumidores finales.

vii. Descuentos

Las editoriales ofrecen descuentos al precio de lista del texto escolar dependiendo del canal
bajo el cual se realiza la venta o dependiendo del volumen que ésta involucra. Las
diferencias, sin embargo, tienden a estar relacionadas con el poder de negociaciéon de la
contraparte mas que al canal especifico 0 a un determinado volumen de compra.
Contrapartes mas sensibles al precio tienden a obtener mejores ofertas. Considerando los
datos solicitados a las editoriales de facturacién, estructura de costos y sus declaraciones,
los descuentos que se observan en el segmento privado fluctdan entre un 15y un 26%.

C. Diferencias entre los textos escolares del Mercado Privado y Publico

Se solicitaron dos estudios complementarios, los cuales se encuentran en el Anexo By C
del presente informe, para analizar similitudes y diferencias entre los textos de ambos
mercados. El estudio B fue desarrollado por la consultora Grupo Educativo, y analizé
similitudes y diferencias para textos de 6° afio basico de lenguaje y ciencias naturales. El
estudio compar6 textos ofrecidos en el mercado publico con la oferta escolar privada,
usando indicadores de evaluacion e indicadores adicionales de calidad.

Los indicadores de evaluacion, compuestos de requerimientos de entrada, requerimientos
pedagdlgicos generales, requerimientos pedagogicos especificos por asignatura,
requerimientos de disefo, requerimientos de informacion y requerimientos minimos de
informacién fueron establecidos en las bases de las licitaciones para el afio 2017. Sobre
estos requerimientos se agregaron indicadores adicionales en base a la evidencia
internacional, por ejemplo, el desarrollo de habilidades del siglo XXI.

Utilizando estos indicadores, se observd que ambos textos cumplen los requerimientos
minimos, en algunos casos con significativos aportes por sobre lo requerido, como el
recurso digital complementario por parte del texto privado y los requerimientos pedagogicos
especificos en el caso texto publico, ambos para la asignatura de lenguaje. Se concluye
gue ambos textos son sustancialmente parecidos, con un mayor foco en aspectos de disefio
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y presentacion en el caso de los textos privados, y en el caso de los textos publicos, un foco
en el desarrollo de habilidades metacognitivas mejor logrado.

El estudio C fue solicitado a la experta en educacion Sylvia Eyzaguirre, con el objeto de
analizar diferencias y similitudes entre diferentes textos para un mismo afio y materia
(matemética para 6° basico), utilizando criterios de objetivos generales, objetivos
transversales de aprendizaje y objetivos de aprendizaje disciplinares de las bases
curriculares del MINEDUC.

En cuanto a los objetivos generales se consideraron pertinentes 5 criterios: Curiosidad,
iniciativa y creatividad; Pensamiento reflexivo; Utilizacion de conceptos en problemas
cotidianos; Vinculacion con el mundo y Trabajo individual y en equipo. De estos criterios el
Unico con diferencias significativas fue el de trabajo en equipo, en que el texto del mercado
publico destaco con respecto a los textos del mercado privado.

En cuanto a los objetivos transversales del aprendizaje no se apreciaron diferencias
significativas, aunque se destaca que el texto del mercado publico y uno de los textos del
mercado privado relacionan mejor los contenidos con otras disciplinas, presentando los tres
textos las mismas fortalezas y deficiencias.

Con respecto a los Objetivos de Aprendizaje Disciplinares, tampoco se apreciaron grandes
diferencias, a excepcion del volumen de paginas asignado a diferentes capitulos y temas.

Se concluye, que los textos al igual que en el otro estudio, son sustancialmente similares,
pero que por un lado, los textos del mercado publico sobresalen en aspectos de estructura,
tales como la organizacién de unidades y lecciones, ofreciendo mayores espacios para la
reflexion y creatividad. Por otro lado, los textos del mercado privado destacan en cuanto a
la disponibilidad de recursos digitales adicionales, tales como acceso a aulas virtuales y
materiales complementarios en linea (distintos a los que se encuentran en el Paquete
Estandar).
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IV.  FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO: DEMANDA POR
TEXTOS ESCOLARES

A. Mercado Publico

I. Programa actual de textos escolares

Cbomo se sefialaba, la politica publica del Estado chileno en materia de textos escolares se
concreta a partir del afio 2000 a través del Programa de Textos Escolares que depende de
la Unidad Curriculum y Evaluacién del Ministerio de Educacion®.

Los textos escolares forman parte de los recursos educativos, que son definidos como una
serie de instrumentos cuyo fin es apoyar la implementacién curricular y el logro de los
aprendizajes de los estudiantes, y cuya distribucién es universal para los establecimientos
que reciban subvencion por parte del Estado. Dentro de los recursos educativos, ademas
de los textos escolares, se encuentran los textos complementarios, los recursos de
aprendizaje y las bibliotecas de aula®®.

Tal como lo sefialamos anteriormente, cuando nos referimos a textos escolares, este
concepto engloba ademas del texto del estudiante, el cuaderno de actividades, la guia
didactica del docente y los recursos digitales complementarios. Este conjunto de
instrumentos busca potenciar el aprendizaje de los estudiantes sobre la base del curriculum
nacional®’.

Es posible entonces agrupar en orden de importancia estos items de acuerdo al volumen
de compra. En primer lugar, se encuentran los textos del estudiante, luego la guia didactica
del docente y finalmente otros recursos, tales como, los recursos digitales complementarios
(RDC), cuadernillos de ejercicios, laminas y tarjetas utilizadas por el docente, entre otros.

El Gréfico 12 muestra, de forma aplicada, la evolucion en el tiempo de estas tres categorias
y su participacién en el gasto total del mercado publico que se realizan cada afo. Si bien la
cantidad total ha sufrido leves variaciones entre los afios 2012 y 2017 -siempre
manteniéndose en torno a los 15 millones de volumenes-, el peso relativo de sus
componentes ha variado, especificamente los contenidos en el grupo “otros”. Estos han
pasado de representar un 7% en 2012 y 2013 a ser el 14-15% de estas ultimas en los dos
afios subsiguientes, para luego volver a caer a sus niveles iniciales (6-8%). Dicha alza en
la participacién de los “otros” items se basa en la inclusién a esta categoria de impresiones
de laminas y tarjetas para el docente, ademas de otras categorias de cuadernillos de
ejercicios.

Asi, es posible afirmar que el volumen de textos escolares que se solicitan en el mercado
publico es relativamente estable, oscilando entre los 14 y 15 millones de ejemplares al afio.

55 Guernica Consultores S.A (n 39) 6.
56 ibid.
57 ibid.
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Sin embargo, la relevancia que han tenido los RDC y otros materiales complementarios de
ensefianza sufrié un alza significativa en 2014, para luego volver a los niveles mostrados
en 2012.

Gréfico 12: Volumen de Compra en Mercado Publico (2012-2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién entregada por el MINEDUC.

147. Durante el periodo abarcado en este estudio, el gasto en textos escolares de educacion
basica y media por parte del MINEDUC puede analizarse desde dos perspectivas: en
términos absolutos (como el monto efectivo utilizado en la compra de textos escolares) y
en términos relativos (tomando dicho gasto en dinero como una proporcion del presupuesto
del Ministerio). Dichas magnitudes y proporciones se muestran en el Grafico 13.
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Gréfico 13: Evolucién del Gasto Programa Textos Escolares (2012-2017)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ley de Presupuestos entre los afios 2012 y 2017. Montos en
pesos de enero 2019.

En cuanto al gasto en términos absolutos, vemos que el mayor cambio ocurre entre los
afios 2012 y 2013, donde la partida de textos escolares del presupuesto de educacion sufre
un aumento mayor a un 25% relativo al afio anterior, pasando de invertirse 30 mil millones
en 2012 a destinarse 38 mil millones en 2013. No obstante, dicha tendencia al alza no se
mantiene en los afios posteriores. Mas aln, a partir del afio 2014 el monto destinado a
dichos items disminuye levemente a través del tiempo, reduciéndose en aproximadamente
2 mil millones al afio 2017.

Luego, si analizamos el gasto en textos escolares como proporcion del presupuesto del
Ministerio de Educacién, vemos que la tendencia al alza entre los afios 2012 y 2013 se
mantiene, aungue dicho incremento es porcentualmente menor al mencionado en el parrafo
anterior (11% vs. 25%), lo que quiere decir que el gasto en textos escolares perdio
relevancia en términos de las prioridades (o necesidades) del gasto. Mas aln, esta pérdida
de participacion en el presupuesto de educacion se profundiza en los afios siguientes,
donde el porcentaje de gasto en textos escolares pasa de ser un 0,46% del presupuesto en
2014 a ser un 0,33% en 2017, lo cual no se debe principalmente a la caida en el gasto
absoluto en textos (descrito en el parrafo anterior), sino mas bien al crecimiento de mas de
un 30% que experimentd el presupuesto de educacion entre los afios 2014 y 2017.
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Actualmente se distribuyen textos para todos los niveles, partiendo en el primer nivel de
transicion en educacién parvularia (pre-kinder) hasta el cuarto afio de ensefianza media,
comprendiendo las asignaturas de Lenguaje y Comunicacion, Mateméticas, Inglés,
Ciencias Naturales, Historia, Geografia y Ciencias Sociales y, ademas, en el caso de la
ensefianza media, de Fisica, Quimica y Biologia®®. Estas son las asignaturas que
concentran la mayor cantidad de horas de clases®, por consiguiente, queda un nimero
importante de unidades asignatura por nivel que no cuentan con textos, guias ni con otros
recursos didacticos, tales como, artes visuales, musica y tecnologia®.

A lo largo de su vida escolar, un estudiante matriculado en un establecimiento
subvencionado recibe alrededor de 66 textos escolares. Actualmente el Texto del
Estudiante es un recurso que pertenece a cada nifio, nifia y joven del pais para su utilizacion
dentro del aula escolar o en sus hogares®.

Los textos que son adquiridos mediante distintos mecanismos de compra son finalmente
distribuidos por empresas externas y, una vez operativos, el contenido permanece en el
sistema entre uno y cuatro afios dependiendo de cuéntas veces el Ministerio ejerce la
facultad de reimpresion del texto escolar previamente adjudicado por una editorial.

ii. Mecanismos de compra utilizados para la ejecuciéon del Programa de
Textos Escolares

En el periodo que comprende los afios 2012 y 2017 se utilizaron tres mecanismos de
compra para la adquisicién de textos escolares: (i) Gran Compra a través de Convenio
Marco; (ii) Licitacion Puablica; y (iii) Trato Directo.

Convenio Marco

Desde el afio 2012 al afio 2015 el mecanismo de compra utilizado por el Ministerio de
Educacion para la ejecucion del Programa de Textos Escolares fue el Convenio Marco.

El Convenio Marco se encuentra definido en el articulo 2° N° 14 del Reglamento de la Ley
N° 19.886 de Bases sobre Contratos Administrativos de Suministros y Prestacion de
Servicios (‘Ley de Compras Publicas”). Este se define como un “procedimiento de
contratacion realizado por la Direccion de Compras, para procurar el suministro directo de
bienes y/o servicios a las Entidades, en la forma, plazo y demas condiciones establecidas
en dicho convenio.”

58 Ministerio de Educacion, Politica de Textos Escolares (Unidad de Curriculum y Evaluacién, 2010) 4.

59 Se han incluido en los Gltimos afios todas las asignaturas que cuentan con mas de 80 horas de clases anuales.
60 Anexo A 56.

61 ibid 5.
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El Convenio Marco reviste la naturaleza de una licitacion publica. En éste se fijan las
condiciones técnicas y econdmicas de las ofertas, criterios de evaluacién y ponderaciones,
finalizando dicho procedimiento con la adjudicacién a los proveedores mejor evaluados, los
que con sus bienes y servicios pasan a formar parte del catalogo electrénico durante un
periodo de tiempo definido.

De este modo, en el caso que un organismo publico desee adquirir un bien y/o servicio y
este se encuentra disponible en el catdlogo de convenio marco, las entidades publicas
emiten la respectiva orden de compra al proveedor sin importar el monto o la naturaleza de
los bienes o servicios. Los organismos publicos se encuentran obligados, por regla general,
a adquirir los bienes y/o servicios bajo ese Convenio.

La suscripcién de convenios marco puede ocurrir de oficio por la Direccion de Compras y
Contratacion Publica o a peticion de un organismo publico que se encuentre regulado por
la Ley de Compras Publicas.

Cuando las contrataciones via Convenio Marco superan las 1.000 UTM el mecanismo se
denomina Gran Compray tiene una regulacion especial en el articulo 14 bis del Reglamento
de Compras Publicas.

El Convenio Marco 2239-2-LP10 es aquel convenio mediante el cual se realizaron todas las
Grandes Compras a analizar en el presente estudio. Los productos ofrecidos en este
convenio eran libros, muasica, peliculas, documentales, revistas, diarios y material didactico
en todo tipo de soporte®?.

Los criterios de evaluacion utilizados para entrar a este Convenio Marco fueron dos: En
primer lugar, la oferta técnica con una ponderacion del 60% consistio en distintos
subcriterios, tales como, amplitud de productos, local de venta, dedicacion del coordinador,
y condiciones comerciales. En segundo lugar, la oferta econémica consider6 los descuentos
sobre montos y el precio.

Este punto es relevante puesto que las ofertas recibidas en el marco de un procedimiento
de Grandes Compras deben ser evaluadas segun los criterios y ponderaciones ya definidos
en las bases de licitacion del convenio marco respectivo, en lo que les sean aplicables.

Podemos dividir las Grandes Compras realizadas para la adquisicién de textos escolares
en el periodo 2012-2015 en dos segun el procedimiento utilizado: (i) Grandes compras en
las que existe un proceso publico de evaluacion técnica y econdémica previa a la eleccion
del texto escolar y (ii) Grandes compras donde no existe un proceso publico® de evaluacion,
sino que se exige directamente un ISBN®, esto es, un libro de una editorial en particular.

62 as bases de este Convenio Marco fueron aprobadas con fecha 29 de junio de 2010 y fueron adjudicadas el
22 de marzo de 2011 por parte de la Direccion ChileCompra. La fecha de vencimiento de este Convenio Marco
fue el 26 de febrero de 2015.

63 Por “publico” entendemos que no se encuentra disponible en la plataforma de mercado publico.

64 El ISBN sigla de la expresion inglesa International Standard Book Number es un identificador Unico para libros
previsto para su uso comercial.
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Del andlisis de las Grandes Compras en que existi6 un proceso publico de evaluacién
técnica y econdémica no existe uniformidad en el proceso utilizado por parte del Ministerio
de Educacion para seleccionar las ofertas ganadoras. Sin embargo, en la mayoria de las
grandes compras analizadas se repiten las mismas etapas generales y las podemos
resumir en la siguiente linea de tiempo:

Figura 2: Linea de tiempo Grandes Compras (2012-2015)

» » » »

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién entregada por el Ministerio de Educacion y
Mercado Publico.

El Ministerio de Educacion comunica la intencion de compra indicando en esta el tipo de
producto que se requiere a todos los proveedores que tengan adjudicado el Convenio
Marco 2239-2-LP10.

Desde que se publica la intencidon de compra, existe un plazo de recepcion de ofertas que
en promedio para las Grandes Compras analizadas fue de 21 dias. Una vez recibidas las
ofertas existen dos aperturas diferidas de las propuestas, una de las Ofertas Técnicas y
otra respecto de las Ofertas Econdmicas; la apertura de estas Ultimas solo se efectla
respecto de los oferentes cuyas Ofertas Técnicas hubiesen calificado con un puntaje
minimo.

Finalmente, el proceso de gran compra termina con la seleccion de la oferta que tiene mayor
puntaje luego de aplicar un algoritmo que pondera el puntaje técnico y el puntaje econémico
obtenido en cada etapa.

La doctrina ha sefialado que se justifica la utilizacion de este mecanismo cuando el bien
requerido “resulta relativamente sencillo definir a nivel de detalle las especificaciones de lo
que se desea comprar”®,

Licitacion Publica

El Convenio Marco por medio del cual el Ministerio de Educacion adquiria los textos
escolares no fue renovado y venci6 el 26 de febrero de 2015. En los casos que no procede
Convenio Marco la Licitaciébn Publica es obligatoria para contrataciones mayores a 1.000
UTM.

65 Andrea Ruiz Rosas y otros, Derecho Administrativo: 120 afios de catedra (12 ed. Juridica de Chile 2008) 382.
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Por ello, en los afios 20155, 20165 y 2017%® se realizaron tres licitaciones publicas que
describiremos a continuacion. Debemaos observar que a lo que le llamamos licitacidn es un
conjunto de licitaciones, una por cada item, donde un item es un texto para un nivel y una
asignatura en particular.

Estas licitaciones comprendieron, ademas del texto del estudiante, una guia did4ctica
docente y recursos digitales complementarios.

Figura 3: Linea de tiempo Licitaciones Publicas (2015-2017)

Ingreso Bases  Publicacién Entrega de
CGR Bases Adjudicacion textos
4 meses 2 meses 2 meses | mes [ mes | mes 7 meses | mes 2 meses 2 meses

Contraloria

o Evaluacion
Admisibilidad o Correccion
Economica

172.

173.

174.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién entregada por el Ministerio de Educacién y por
informacion disponible en Mercado Publico.

Tal como es posible desprender de la Figura 3, la interaccion con la industria editorial por
parte del Ministerio de Educacion es previa a la publicacion de las bases de licitacion. Esta
interaccion se realiza a través de distintas modalidades, ya sea a través de una consulta al
mercado® o con la implementacion de talleres de trabajo, estas instancias son abiertas y
difundidas™. El contenido de estos talleres tiene el objeto de entregar orientaciones técnicas
y administrativas sobre el enfoque, propdsito e importancia que el Ministerio ha definido
previamente para la adquisicién de textos escolares que pretende colocar en el sistema
escolar.

Asimismo, estas instancias buscan retroalimentar o capacitar a los equipos técnicos de las
editoriales para la comprension del enfoque antes mencionado. El tiempo aproximado en
que el Ministerio de Educacién interactla con la industria antes de la publicacion de las
bases de licitacion es de cuatro meses.

Una vez que ingresan las bases de licitacion a la Contraloria General de la Republica, este
organismo debe tomar razén de las bases, y existe un periodo promedio de dos meses
desde que ingresa a Contraloria hasta la fecha que finalmente son publicadas.

86 Licitacién Pdblica ID 592-12-LP15.
67 Licitacion Publica ID 592-5-LR16.
68 | icitacion Publica ID 592-2-LR17.

69 Ley 19.886 de Bases Sobre Contratos Administrativos de Suministro y Prestacion de Servicios 2003, Art. 13
bis.

70 Esta informacion fue obtenida mediante entrevistas a personas que trabajan o han trabajado en la Unidad de
Curriculum y Evaluacion del Ministerio de Educacion.
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Es relevante destacar, que desde la publicacion de las bases de licitacion existe certeza
sobre qué se licitara, los requerimientos de entrada, los indicadores que seran evaluados,
la ponderacién sobre los distintos criterios, entre otros.

Luego, desde que se publican las bases existe un plazo de aproximadamente dos meses
para la recepcion de ofertas. Las ofertas deben acompafiar una muestra completa del texto
del estudiante, guia didactica del docente y del recurso digital complementario. Cada item
de la licitacién tiene sus propios indicadores y requerimientos.

De acuerdo a los datos recibidos por parte de las editoriales oficiadas en el presente
estudio, el costo promedio para participar en un item de una licitacion es de 38 millones.

Una vez que termina el plazo para la recepcion de ofertas, la evaluacion de la oferta técnica
se realiza en dos etapas, la primera es aquella que denominamos de admisibilidad, en que
el mismo equipo del Programa de Textos Escolares que depende de la Unidad de
Curriculum y Evaluacion realiza una revision de cumplimiento de requerimientos de entrada.

Se entiende por requerimientos de entrada aquellos requisitos esenciales, tales como, el
enfoque curricular, cobertura y alineamiento curricular, deteccién de sesgos y errores
conceptuales, relacion existente entre los recursos digitales con el texto escolar y propuesta
didactica.

En relacién a los errores conceptuales, en las licitaciones del 2015 al 2017 se admitieron
hasta 4 errores y se definen en las bases como toda situacion que ofrezca a los estudiantes
aprendizajes que se alejen claramente de los conocimientos y/o habilidades propias de la
asignatura.

Otro requerimiento también son los sesgos que resulten discriminatorios u ofensivos hacia
alguna persona o grupo. Cabe destacar que tanto los errores conceptuales como los sesgos
en el caso que no se sobrepase el maximo implican una disminucion de puntaje en la
evaluacioén técnica posterior y ademas deben ser corregidos.

En el caso de los sesgos como requerimiento de entrada, en las licitaciones publicas 2015
al 2017 solo fueron permitido un maximo total de cuatro sesgos que resulten
discriminatorios u ofensivos hacia alguna persona o grupo, pudiendo ser por nacionalidad,
etnia, identidad de género, entre otros.

Es posible mencionar algunos ejemplos de como se aplicé este requerimiento de entrada
para la licitacion del afio 2017. Fueron considerados sesgos de género, entre otros, los
siguientes casos: se presenta una relacion de tres textos escritos por hombre solo uno
escrito por una mujer; uso de lenguaje neutral en repetidas ocasiones; y ejemplos en que
todas las situaciones equivocadas se atribuyen a hombres y las correctas a mujeres. En
todos estos casos el MINEDUC consider6 que existia un sesgo.

Con estos ejemplos es posible ver que las bases permiten un alto grado de discrecionalidad
en la forma de entender la existencia de sesgos que resulten discriminatorios u ofensivos a
una persona o algun grupo.
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El examen de admisibilidad descrito involucra no solo al texto del estudiante, sino que
también a los recursos digitales complementarios y a la guia didactica del docente. Las
ofertas que no cumplan con alguno de los requerimientos de entrada no pasan a la segunda
etapa de evaluacion.

Esta segunda etapa de evaluacion técnica es realizada y ejecutada por un Centro Evaluador
externo al Ministerio de Educacion que asume esta condicién por licitacion publica previa.
Este Centro Evaluador debe aplicar los requerimientos e indicadores asociados a cada uno
de los titulos que se sefialan en las respectivas bases de licitacion.

En estas licitaciones los requerimientos técnicos tuvieron la siguiente ponderacién: Se
evalud de 1 a 4 los requisitos generales (50%), especificos (40%) y de disefio grafico (10%).
Ademas, se ponderaron el texto del estudiante con un 55%, la guia did4ctica del docente
con un 35% y los recursos digitales con un 10%. Para analizar el proceso de evaluacion
técnica con mayor detalle nos centraremos en la licitacion publica del afio 2017 para el afio
escolar 2018.

La evaluacién técnica se realizé en base a conjuntos de indicadores que se presentan en
las bases administrativas. La estructura de evaluacion por cada item en la licitacién consta
de la revisiéon, en promedio, de 164 indicadores’ y la ponderacién promedio de cada
indicador fue de 0,6%72.

Por ejemplo, en el caso de los indicadores especificos de los textos del estudiante de
acuerdo al analisis realizado por Grupo Educativo en el informe acompafiado en el Anexo
A, se identifica que para cada conjunto de items varia la cantidad total de indicadores y la
cantidad de indicadores por ambito. Asi también, en cada a&mbito el peso promedio de un
indicador puede ser hasta 3 veces mas alto en un item que otro”.

Si bien hay aspectos que mejorar en las licitaciones publicas que mencionaremos
detalladamente en la seccion VI de este informe, es importante sefialar que, de acuerdo al
informe de experto emitido por Grupo Educativo, el proceso de evaluacion técnica
empleado presenta una estructura formalmente adecuada para el objetivo de seleccionar
textos escolares que cumplan con estandares minimos de calidad. En este sentido, las
pautas, de manera general, abordan los criterios de calidad de textos escolares que fueron
identificados tanto en la literatura nacional como internacional’.

Califican a la evaluacién econémica las ofertas que tengan un minimo en el puntaje técnico
final, en caso de no cumplir con este seran desechadas.

Una vez obtenidos los puntajes de la evaluacion técnica estos son informados a la direccion
de compras publicas la que, tomando conocimiento estos puntajes, libera la propuesta

1 Estos indicadores comprenden los requerimientos generales, especificos y de disefio gréafico.
2 Anexo A 63.
73 Anexo A 65.
74 Anexo A 92.
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economica de las ofertas. Cuando las actas de evaluacion técnica y econémica estan listas,
se aplica un algoritmo que pondera el puntaje técnico y el puntaje econémico. Para las tres
Ultimas licitaciones estos puntajes tuvieron las siguientes ponderaciones:

Tabla 3: Ponderacién Licitaciones Publicas (2015-2017)

Ponderacién Ponderacién Puntaje
Afo Licitacién Identificador Licitacion Puntaje Técnico Econdémico
2015 ID N° 592-12-LP15 90% 10%
2016 ID N° 592-2-LR16 90% 10%
2017 ID N° 592-2-LR17 50% 50%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién entregada por el MINEDUC vy por informacion
disponible en Mercado Publico.

193. Aplicado el algoritmo se levanta un acta que es enviada a Contraloria General de la
Republica para que tome razén. Luego de que la Contraloria realiza la toma de razén se
produce la respectiva adjudicacion que luego se publica en el portal de mercado publico.

194. Una vez adjudicados los titulos se procede al proceso de correccion y/o ajuste de los titulos
seleccionados con las respectivas editoriales para que posteriormente a eso se realice el
proceso de impresion masiva.

195. La impresién se realiza generalmente en dos o tres imprentas, y su tiempo de espera total
es entre 1,5 a 2 meses.

196. Para la distribucion se procede a realizar una gran compra con el objetivo de contratar
operadores logisticos para el servicio de almacenaje, valor agregado y transporte de textos
escolares a través del convenio marco ID N° 2239-14-LP13 “Servicios de courier, operador
logistico y servicios de mudanza”.

197. La siguiente Tabla muestra el costo total en MM$ de la distribucion de textos escolares en
el mercado publico y ademas muestra el costo de distribucién unitario para el afio 2016.

Tabla 4: Costo distribucién vy logistica Mercado Publico

Costo total (MM$) Costo Unitario ($)
Ao 2015 Ao 2016 Ao 2017 Ao 2016
2.569 2.098 1.921 173

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién entregada por el MINEDUC y por informacion
disponible en Mercado Publico.

198. Finalmente, podemos destacar otros aspectos relevantes que caracterizan la demanda del
Estado en estas tres licitaciones publicas: se licita de forma conjunta el contenido y la
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impresion de los textos escolares, se establece expresamente que los derechos de autor
pertenecen al contratado para su comercializacion en el mercado privado, utilizaciéon de
precios de referencia en las licitaciones del 2015 y 2016, y la existencia del mecanismo de
reimpresion.

La reimpresién es una facultad que se ha dado a la Subsecretaria de Educacion en todas
las licitaciones. Esta consiste, en requerir al contratado la reimpresion de los textos
escolares previamente adjudicado por una cantidad maxima de veces. En el caso que se
decida reimprimir, el precio de la reimpresion sera el de las cantidades de ejemplares a
reimprimir en relacion al precio unitario ofertado en la cotizacion al momento de postular a
la licitacion.

La Tabla 5 muestra la cantidad de titulos adquiridos, considerando un titulo como un texto
escolar de una asignatura y de un nivel en particular, el afio de colocacién en el sistema 'y
los afios posibles de reimpresion, de cada licitacién publica realizada entre los afios 2015
y 2017.

Tabla 5: Licitaciones Publicas (2015-2017)

Afo Identificador Cantidad de Afo de colocacién en el Afios posibles de

Licitacion Licitacion Titulos sistema reimpresion

2015 ID N° 592-12-LP15 18 2016 3

2016 ID N° 592-2-LR16 14 2017 3

2017 ID N° 592-2-LR17 26 2018 4

201.

202.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién entregada por el MINEDUC vy por informacion
disponible en Mercado Publico.

Licitacion piloto afio 2012

Esta licitacion fue un plan piloto que consisti6 en licitar solamente el desarrollo del contenido
de los textos escolares, puesto que la impresion seria adquirida directamente por parte del
Ministerio de Educacién. Ya que la licitacion era de desarrollo del contenido del texto, este
servicio no se encontraba disponible en el Convenio Marco del afio 2012, por lo que fue
posible realizar la licitacion publica.

Se licitaron tres elementos diferentes: (i) Texto escolar a imprimir, esto es, aquel que sera
impreso y entregado de manera gratuita a los estudiantes y docentes de los
establecimientos educacionales subvencionados, (ii) Texto escolar de apoyo digital, para el
cual se podra utilizar como maximo un 20% del contenido del texto a imprimir, y que queda
a disposicion de estudiantes y docentes en un sitio web de propiedad del Ministerio, y (iii)
Texto escolar para estudio, que podra ser utilizado en su totalidad por parte del Ministerio
solamente para efectos de estudio e investigacion.
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La primera etapa consistié en la preseleccion en base a un anteproyecto del texto junto a
otros antecedentes, tales como el curriculum del autor del anteproyecto. Se establece
también que quien oferte un item de un determinado nivel y asignatura debe ofertar en los
items restantes del mismo nivel y asignatura.

A partir de la evaluacién, la comision elabor6 un ranking con los puntajes obtenidos por
cada anteproyecto, siendo solamente los cinco oferentes mejor evaluados aquellos que
deban presentar oferta del texto escolar completo. Los proponentes preseleccionados
tuvieron que desarrollar y completar su anteproyecto, para entregarlo en calidad de texto
escolar, lo que constituyé la oferta técnica valida.

La evaluacioén técnica consiste en una valoracién general de texto y el cumplimiento de
ciertos indicadores. Luego solo califican a la evaluacion econdmica aquellas ofertas que
tengan una nota minimay que hayan calificado en todas las etapas de la evaluacion técnica.

Finalmente, se realiza la evaluacion de la oferta econdémica, teniendo ésta una serie de
limites y condiciones: si se oferta en un item de un nivel y asignatura se debe ofertar
también en los restantes items de ese nivel y asignatura, existe un limite maximo para esta
oferta econémica en relacién a los valores unitarios de cada uno de los elementos ofertados
y los oferentes deben ofertar precios en todos los items en que fueron preseleccionados.

El Ministerio adjudicara la licitacion a la oferta mas conveniente por item, pudiendo un
mismo oferente adjudicarse mas de un item mientras no corresponda a un mismo nivel y
asignatura. La conveniencia se evaluara de acuerdo al mejor puntaje final obtenido en la
evaluacion.

Tal como se mencion6 anteriormente, esta licitacion tenia como objetivo la seleccién de los
textos escolares que el Estado proveeria a los establecimientos publicos y particular
subvencionados para el afio 2013, y dado que el objeto de esta licitacion era solamente el
contenido del texto escolar, paralelamente, el mismo afio se realizé un proceso de Gran
Compra para adjudicar la impresion de éstos.

Otra particularidad constituy6é que, si bien esta licitacion correspondia al afio 2013, en los
afos 2014 a 2016 se realizaron procesos de autorizacion de reimpresion, en que se permitia
reimprimir en ese afio el texto cuyo contenido habia sido adjudicado por las editoriales con
ocasion de la licitacion a cambio de un precio fijado previamente en la licitacion.

Consecuentemente, cada una de estas autorizaciones iba acompafiada de un proceso de
Gran Compra para adjudicar la impresién de los textos cuya reimpresién se autorizaba por
las editoriales.

Licitacion afio 2019

Los servicios requeridos para esta licitacion son la contratacion de servicio personal
especializado de la elaboracion del contenido de los textos escolares. Adicionalmente se
requirié la impresién de dichos contenidos.
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Los derechos de autor del contenido de los textos escolar adjudicado perteneceran
integramente al contratado para su libre comercializacién en el mercado privado. Este
elemento ha estado en todas las licitaciones publicas de textos realizadas por el Estado
desde el aio 2012 a la fecha.

En los siguientes parrafos pasaremos a enunciar los elementos distintivos que tiene esta
licitacion en comparacion con aquellas realizadas en el periodo 2015-2017.

En esta licitacién se requieren, dependiendo del item, dos elementos diferentes: (i) Texto
del estudiante y (ii) Cuaderno de actividades. De los 31 items licitados, la mayoria consiste
en ambos elementos. En esta ocasion no se licitaron recursos digitales complementarios.

De acuerdo a las bases, el uso del contenido del set del estudiante y del docente podra ser
adquirido de forma separada pudiéndose omitir la adquisicion de uno u otro, tanto para el
primer periodo de uso como de los tres periodos siguientes de uso facultativo.

Para cada afio la Subsecretaria definira el formato en que se entregaran los textos
escolares, pudiendo ser entregados en formato impreso, en formato digital u otro.

La Subsecretaria, por medio de la presente licitacion, adquiere los derechos de uso no
exclusivos del contenido de los textos escolares para ponerlo a disposicion de los
establecimientos especificamente a sus estudiantes y docentes.

De esta manera, cada afio la Subsecretaria definira el formato y la manera mas adecuada
de poner a disposicion los textos escolares, pudiendo ser entregados en formato impreso,
en formato digital o mas de un formato al mismo tiempo. En caso de requerirse la impresion
de los recursos licitados, sera la contratada quien deberd proveerlos considerando los
valores sefialados en el formato de cotizacion.

La primera etapa es una preseleccion en base a un anteproyecto que comprende una
muestra fisica y digital de 8 a 12 o de 6 a 12 paginas dependiendo del item al que se postula.
Los criterios de evaluacion de la preseleccion corresponden a aspectos técnicos,
relacionados con que el curriculum del equipo desarrollador cumpla con lo exigido por las
bases, aspectos técnicos del anteproyecto, y criterios pedagdgicos de éste. El anteproyecto
gue no cumpla con alguno de los criterios exigidos no sera evaluado posteriormente.

A partir de la evaluacion del anteproyecto, la comisién elaborara un ranking con los puntajes
obtenidos por cada anteproyecto, siendo solamente los siete oferentes mejor evaluados
aguellos que deban presentar ofertas de texto escolar.

Los proponentes preseleccionados deben desarrollar y completar su anteproyecto para
entregarlo en calidad de texto escolar, lo que constituira la oferta técnica valida. Este debera
ingresar tanto su oferta técnica como econdmica al portal de Mercado Publico, debiendo
igualmente entregar muestras en formato fisico, compuestas por (i) Texto del estudiante,
(i) Cuaderno de actividades, (iii) Guia didactica docente, (iv) Archivo de audio y/o video de
inglés, (v) Libro gigante y laAminas. Respecto a los elementos iv y v estos solo son solicitados
respecto de algunos items.

63



222.

223.

224,

225.

226.

227.

228.

229.

FISCALIA
NACIONAL

En el caso de la oferta técnica, para cada item el oferente deber& presentar una tabla con
los objetivos de aprendizaje, indicando las paginas en que se abordan, un video en donde
se muestre un curso de estudiantes y docentes testeando una o dos paginas de los recursos
ofertados realizando al menos una actividad propuesta para el recurso del estudiante.

Se procede luego a la evaluacion de las ofertas técnicas y econdmicas. Se realiza en primer
lugar la evaluacion de las ofertas técnicas, la que se divide en dos etapas. En la primera se
realiza una valoracién general del texto, en la que se considera la inclusibn o no de
elementos esenciales. Solo pasaran a la etapa siguiente aquellas que cumplan con todos
los indicadores de evaluacion. Cada oferta sera igualmente evaluada considerando
aspectos técnicos relacionados con la disciplina y nivel correspondiente, estando todos los
criterios de evaluacion en las bases. Solamente calificardn para la evaluacion econémica
aguellas ofertas que obtengan un puntaje minimo de 2,1 en la evaluacion técnica.

Finalmente, se realiza la evaluacion de la oferta econémica, calculandose el Puntaje
Econdmico de cada item dividiendo la oferta econémica por la oferta econdmica de menor
valor del item.

El puntaje final de cada elemento se obtiene asignando un 80% del puntaje obtenido en la
evaluacioén técnica y un 20% del puntaje obtenido en la evaluacion econémica.

Se realiza luego la seleccion de oferta técnico-econémica por item, en que en primer lugar
se determina el escenario base de compra, seleccionandose para cada item la oferta con
mayor puntaje final. Asi, el Ministerio adjudicara la licitacion a la oferta mas conveniente por
item, pudiendo un mismo oferente adjudicarse mas de un item o la totalidad de éstos,
efectuandose la notificacion a través del portal Mercado Publico.

Trato directo

La utilizacion de este mecanismo de compra fue una vez que expir6 el Convenio Marco por
medio del cual se adquirian los textos escolares. La causal invocada para el trato directo
obedecié a que las empresas proveedoras son titulares de los derechos de propiedad
intelectual sobre los textos que se necesitaba adquirir.

Esta causal se encuentra permitida en el Reglamento de la Ley de Compras Publicas,
especificamente en el articulo 10 N° 7 letra e, esta norma sefiala que procede el trato directo
cuando la contratacion de que se trate sélo pueda realizarse con los proveedores que sean
titulares de los respectivos derechos de propiedad, ya sea esta intelectual, licencias,
patentes, entre otros.

B. Mercado Privado

El mercado privado tiene como principal fuente de demanda la matricula de los colegios
particulares pagados, mas una fraccién de los estudiantes de establecimientos particulares
subvencionados y de establecimientos publicos.
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En este mercado quienes toman las decisiones sobre qué textos deben adquirir los
apoderados son los establecimientos educacionales, por lo que se deben considerar sus
preferencias como determinantes para la demanda del mercado.

Para entender de mejor manera como los colegios particulares deciden qué texto elegir, se
realizé una encuesta a una muestra de 138 colegios particulares pagados, que representan
un 20% del universo de colegios (Encuesta FNE). A esta encuesta respondieron 121
colegios que representan aproximadamente el 88% de colegios encuestados. Los
resultados fueron analizados y se presentan las principales observaciones a continuacion.

Los colegios encuestados tienen un promedio de 671 estudiantes, donde la gran mayoria
utiliza textos escolares (90%).

i. Selecciéon de Textos

En cuanto a las razones e importancia de factores considerados para elegir un texto escolar
en particular, los colegios encuestados sefalan que, en una escala de 1 a 7, le asighan una
nota 6.8 promedio de importancia a la calidad del texto, en contraste con la importancia del
precio y la importancia de las capacitaciones, con nota 5.3 y 5.2 respectivamente. El Grafico
14 presenta la importancia de cada caracteristica.

Gréfico 14:Importancia promedio entregada a cada caracteristica

Calidad del texto en particular [N

Concordancia con los objetivos transversales
de aprendizaje

Version del texto

Proyecto educativo de la editorial

Capacitaciones para el personal docente
entregada por la editorial

Relacién de largo plazo con la editorial

|
|
|
Precio [IIIN——
|
I
Otro NN
I

Entrega de mobiliario de parte de la editorial

Fuente: Encuesta realizada a colegios particulares, afio 2019.

Sobre el procedimiento con que cuentan los colegios para seleccionar estos textos, el 70%
declara contar con un protocolo de selecciéon de textos, pero solo un 7% declara que este
protocolo se encuentra escrito. Estos protocolos escritos en su mayoria son mas bien una
serie de reglas procedimentales que no permiten identificar una metodologia clara para
comparar y seleccionar textos. Estos procesos, en general, se limita a un listado de reglas

(o))

5



FISCALIA
NACIONAL

sobre lo que se puede elegir (no cambiar proyectos educativos antes de 3 afios de uso, por
ejemplo), o indicando qué actores se encargan de seleccionar (profesores, unidad técnico
pedagdgica, direccion). Un ejemplo de protocolo se presenta a continuacion:

Figura 4: Ejemplo de protocolos eleccién de textos

Criterios pedagégicos para solicitud de textos escolares

1. Los textos escolares son sugeridos por los docentes del establecimiento a los
apoderados

2. El colegio no pondra objecion al apoderado por libros nuevos, usados o reciclados

3. Cualguier editorial puede presentar su proyecto de texto de estudio a la unidad
técnica
Cada docente es libre de sugerir texto de estudio y con ello |a editorial respectiva
Los textos escolares sugeridos al apoderado deben cumplir con los siguientes
requisitos:

*  Ajustarse a los programas curriculares que el Colegio ha dispuesto (MINEDUC)

+ Incluir en objetivos de aprendizaje los programas de formacion ciudadana,
habitos de vida saludable, tics, equidad de género, actitudes y valores
coherentes con la mision del Colegio_.

*+ Material de apoyo fisico y virtual para docentes y alumnos (afiches,
calendarios, mapas, imagenes, modelos tridimensionales, materiales de
laboratorio cientifico, plataformas interactivas en internet, etc...)

* Actividades de enlace con la informatica y la realidad nacional y mundial.

6. Los textos escolares sugeridos son revisados anualmente por los docentes y la unidad
técnica a fin de evaluar su pertinencia y validez.

235. En cuanto a la responsabilidad de la seleccién de texto, un 68% declara que es que esta
es de los departamentos, seguido a continuacion por la direccion del colegio (38%). El
Gréfico 15 presenta el resto de los encargados. Se destaca el alto porcentaje que alcanza
la direccion para seleccionar textos, por sobre los profesores de cada asignatura especifica.
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Grafico 15: Encargado de seleccionar los textos escolares

De los departamentos.

De la Direccién del colegio.

Cada profesor elige para su asignatura y
nivel.

Otro
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Fuente: Encuesta realizada a colegios particulares, afio 2019.

También en relacion a la forma de eleccion de un texto, un 48% de los establecimientos
cree importante reunirse con representantes de las editoriales a la hora de elegir. Esto
puede relacionarse con el 32% de los colegios que declaran que es dificil conocer la
totalidad de los textos disponibles para una asignatura dada. En linea con lo anterior, la
gran mayoria de los colegios selecciona el texto que utilizard de entre 3 o 4 alternativas
(55%).

Otro antecedente de relevancia es que un 57% de los colegios encuestados cree importante
contar con la dltima versién de un texto escolar. Los colegios indican que la principal razén
para esta decision es que asegura que todos los alumnos tengan el mismo texto (51%), vy,
en segundo lugar, porque consideran que los textos son mejores (41%). Esto resulta
interesante puesto que la calidad del texto queda relegada en importancia aun cuando los
colegios declaran que es el elemento mas importante para la seleccion de textos. El resto
de los resultados se presentan en el Grafico 16.
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Gréfico 16: Razones para utilizar la Gltima versiéon de un texto
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Otro (especificar)
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Fuente: Encuesta realizada a colegios particulares, afio 2019

ii. Importancia del costo y agencia

Es interesante destacar que, a la hora de asignar importancia a los 3 principales agentes
de esta demanda con nota de 1 a 7, a los apoderados son a los que menos importancia se
les asigna, con una nota promedio de 3.9, en contraste con la nota 6.6 que se asigna a los
profesores, como se observa en el Grafico 17.

Gréfico 17: Importancia de los agentes para seleccionar textos
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Fuente: Encuesta realizada a colegios particulares, afio 2019
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En cuanto a los esfuerzos de los colegios para reducir los costos de los textos, solo un 10%
declara haber intentado proveer los textos directamente a los estudiantes. En estos casos,
la razon entregada por los colegios se relaciona con lograr mejores precios para los padres,
considerando los descuentos por volumen que se pueden obtener.

Con respecto al uso de textos en formato digital, el 80% de los colegios considera factible
el uso de este tipo de textos, mientras que el 20% restante declara que no lo creen factible
por no contar con los recursos suficientes.

En linea con lo anterior, solamente un 7% de los colegios tiene acuerdos con editoriales en
particular, y de este grupo solamente en un colegio el acuerdo cuenta con una clausula de
exclusividad. Esto se relaciona con la baja nota que los colegios le asignan a tener
relaciones de largo plazo con las editoriales (3.8). Se puede concluir en este aspecto que
los colegios prefieren contar con libertad a la hora de seleccionar sus textos afo tras afo.

Finalmente, al preguntar de qué manera los padres obtenian los textos escolares, la gran
mayoria indic6 que se realiza a través de distribuidores, tales como supermercados y
librerias, como se puede observar en el Gréfico 18. Se permitié a los colegios contestar
mas de una alternativa en este punto.

Grafico 18: Principal forma de proveer textos de los apoderados.

Compra en librerias/supermercados/otro
distribuidor

Organizacion de ferias de reciclaje

Compra en ferias especiales en el colegio

Otro

El colegio compra directamente la totalidad
de los textos (y el costo es traspasado a los
apoderados)
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Fuente: Encuesta realizada a colegios particulares, afio 2019

Ante la pregunta si estarian dispuestos a utilizar los textos distribuidos por el Ministerio de
Educacién, un 78% de los colegios encuestados sefialé que si estaria dispuesto.
Analizando las principales razones entregadas por los colegios encuestados, se destacan
dos. La primera razén que fue dada por un numero relevante de colegios considera que el
Ministerio garantizaria un buen nivel de calidad de los textos escolares.
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243. Por otra parte, una segunda explicacion entregada responde a los menores costos que
estos textos tienen. Sin embargo, en comparacion con la primera razén, esta justificacion
es bastante menos comun (alrededor de un 10% de los que indicaron su disposicion a
utilizar textos del ministerio). Esto parece razonable si se considera que el precio de los
textos no constituye una preocupacion tan relevante para los colegios, como fue
mencionado anteriormente, y puede relacionarse con el 10% de los colegios que intentaron
abaratar costos para los apoderados adquiriéndolos al por mayor como institucion.
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V. COMPETENCIA EN EL MERCADO

A. Participacion en el mercado

Luego de haber analizado el funcionamiento del mercado, en esta seccidén se examinara la
evolucion de la participacion de mercado de las editoriales que han participado, tanto el
segmento publico como privado, durante los Ultimos siete afios.

En relacion al mercado publico, vemos en el Grafico 19 que este mercado partié con un
namero relevante de actores, aunque con una gran participacion de una editorial en
particular. Sin embargo, a lo largo del tiempo, otra editorial adquirié una fraccién importante
de este mercado, llegando casi al 70% en algunos afos. Paralelamente, el resto de las
editoriales fue perdiendo participacion, al punto de que desde el 2016, dos editoriales tienen
conjuntamente una participacion de casi un 90%.

Vale la pena destacar el hecho de que, tal como se ha explicado anteriormente, durante el
periodo estudiado han convivido dos sistemas de compras de textos escolares. Durante la
vigencia del convenio marco, vemos que las editoriales de menor tamafio ain mantienen
una porcién del mercado, mientras que, por el contrario, durante el periodo de las
licitaciones estas Ultimas reducen significativamente su participacion de mercado en
beneficio principalmente de dos editoriales.

Grafico 19: Evolucién Participacion en el Mercado Publico (en pesos vendidos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de compras publicas.

En cuanto al mercado privado, vemos en el Gréfico 20 que la editorial B ha tenido una
participacion muy alta, aunque ha debido enfrentar un constante declive en beneficio de la
editorial A. La participacion de otras empresas en este segmento del mercado de textos
escolares es minima y ronda en torno a un 1,18%.
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Gréfico 20: Evolucién Participacion en el Mercado Privado (en pesos vendidos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion solicitada a editoriales.

B. indice de concentracién de Herfindahl y Hirschman

Ademas de la participacién de mercado, otra métrica de relevancia que podria explicar la
competencia en un mercado, es el indice de concentracion de Herfindahl y Hirschman
(IHH), en el que, segun el Gréfico 21 se aprecia una tendencia creciente a la concentracion,
con un quiebre a partir del afio 2015, en el que esta tendencia se acentla.

Con respecto a este indice, también se debe sefalar que a lo largo del periodo de convenio
marco la concentracion ronda el umbral de concentracion moderadamente alta. Sin
embargo, a partir del periodo de licitaciones el IHH aumenta de manera significativa,
llegando a duplicar el umbral de concentracién alta’.

Pese a lo anterior, no debe asumirse a priori que las licitaciones sean un mecanismo menos
competitivo que las compras a través del convenio marco. En efecto, como ya se describio
en la seccion IV., en la que se describen los mecanismos de compra, la mitad de las
compras hechas por Convenio Marco exigian un texto en particular, sin mediar un
mecanismo competitivo. Por ende, la concentracién vista no es el resultado de un proceso
competitivo explicito.

Finalmente, cabe destacar que durante el Ultimo proceso competitivo la concentracion del
mercado publico aumento fuertemente producto de que la editorial A gano el 60% de los
items adjudicados por el Estado.

S Ver, por ejemplo, la Guia para el Andlisis de Operaciones de Concentracion, 2012 publicado por la FNE.
<http://www.fne.gob.cl/wp-content/uploads/2012/10/Guia-Fusiones.pdf>.
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Gréfico 21: indice de Concentracion
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de compras publicas y datos solicitados a las
editoriales.

C. Presién competitiva en el mercado publico

i. NUumero de participantes por licitacién y por items.

Sin perjuicio de los indicadores analizados en las secciones anteriores, la manera mas
directa de estudiar el nivel de competencia en una licitacién es a través del nimero de
oferentes.

Como ya se mencioné anteriormente, durante el periodo de Grandes Compras se utilizaron
dos mecanismos: La eleccion de un libro particular -licitaciones con una oferta-, y una
eleccién por el mejor puntaje técnico y econémico entre las empresas que estan dentro del
convenio marco. En relacién al primer mecanismo, este andlisis por definicion no aplica. En
el caso del segundo mecanismo vemos que, aunque los competidores totales fueron en
promedio 4, los competidores que lograban superar la etapa de admisibilidad fueron menos
de 2. De hecho, como vemos en la Tabla 6, para el afio 2011 mas de la mitad de las compras
se hicieron en presencia de un solo competidor.
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Tabla 6: Competidores totales y admisibles en Grandes Compras (por item)

Competidores Competidores Competidores
Totales Admisibles Admisibles
[promedio] [promedio] [mediana]
2011 3,93 1,68 1
2012 4,24 191 2

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de compras publicas.

254. En el caso de las licitaciones, vemos en la Tabla 7 que la situacién ha mejorado respecto a
la situacién de las Grandes Compras, llegando a 2.3 competidores en promedio para el afio
2017 por item. Sin embargo, la tendencia es a la baja, lo cual es consistente con la creciente
concentracion vista en el mercado publico durante los ultimos tres afios.

Tabla 7: Competidores totales y admisibles en Licitaciones Publicas (por item)

Competidores Competidores Competidores
Totales Admisibles Admisibles
[promedio] [promedio] [mediana]
2015 5.2 3.3 3
2016 3.0 25 2
2017 2.7 2.3 2

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de compras publicas.

ii. Criterio del «<segundo mejor».

255. Otra forma de analizar la competencia en este mercado es a través del nivel de cercania
entre la mejor oferta y la segunda mejor oferta. Econémicamente, se estima que la segunda
mejor oferta corresponde al costo de oportunidad del bien o servicio que se esta licitando’®.
En consecuencia, mientras mayor sea la diferencia entre ambas, mayor sera el beneficio
econdmico obtenido por el ganador. Por el contrario, mientras menor sea la diferencia entre
ambas, se puede decir que el beneficio econémico del ganador es menor. Hay que sefialar
que el analisis anterior es valido siempre y cuando no se dé un comportamiento colusivo
entre la empresa ganadora y la empresa con la segunda mejor oferta.

256. Para aplicar el analisis anterior, usaremos el puntaje final obtenido por cada oferta, el cual
pondera el puntaje técnico y el puntaje econémico obtenido. En particular, usaremos el ratio
competitivo entre el segundo mejor puntaje y el mejor puntaje.

76 Matthew L. Gentry y otros, Structural Econometrics of Auctions: A review (Now Publishers 2018).
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En donde s; corresponde al puntaje obtenido por la mejor oferta y s, corresponde al puntaje
de la segunda mejor oferta.

S2
r=—=
S1

Intuitivamente, tenemos que si este ratio se aproxima a uno, es porgue la segunda mejor
oferta fue muy competitiva, dejando poco margen a la oferta ganadora, lo que indica que la
licitacion si fue competitiva. En cambio, si este ratio fuese cercano a cero, significa que la
oferta ganadora qued6 con un alto margen econémico, lo que significa que la licitacion no
fue competitiva.

Tabla 8: Ratio competitivo de la licitacidn

2012 2015 2016 2017

Ratio [%] 80 90 88 84

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de compras publicas.

Aca vemos que este ratio ha tenido una tendencia decreciente durante el periodo de
licitaciones publicas. Esto se condice con la tendencia a la concentracion que hemos visto.

Por otro lado, como vemos en el Gréafico 22, este ratio no muestra una correlacion
significativa con el nimero de competidores. Esto significa que, en promedio, los nuevos
entrantes no alcanzan a estar dentro de las dos mejores ofertas, por lo que el margen
econdmico no es alterado. Esto también se condice con el hecho de que la tasa de éxitos
de las companiias es sumamente heterogénea, habiendo varias compafiias que no se han
adjudicado ninglin item durante los tres afios de licitaciones publicas’’.

7 De acuerdo a los datos de las tres Ultimas licitaciones, hay 9 editoriales que, habiendo participado en al menos
un proceso de compra, no han logrado adjudicarse ningan nuevo item.
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Gréfico 22: Ratio competitivo sequn el nimero de oferentes
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicos de las Ultimas tres licitaciones.

iii. Evolucién de precios.

En relacién al precio pagado por cada texto, vemos que, controlado por la inflacion, el
mecanismo de licitaciones publicas se muestra marginalmente superior.

En la Tabla 9 hemos calculado la diferencia de porcentual de precios pagados en convenio
marco con respecto al precio pagado en licitaciones publica para un mismo item?8. Mientras
MAas negativo sea este ratio significa que la gran compra fue menos conveniente
relativamente a la licitacién publica.

Si se comparan los precios de un mismo item bajo distintos mecanismos, en la mayoria de
los casos el precio bajé. En promedio, el mecanismo de grandes compras significé un precio
2,5% mas caro respecto al precio logrado bajo el mecanismo de licitaciones publicas.

Sin embargo, como vemos en la Tabla 9 también hay ocasiones en que los precios pagados
en licitaciones publicas resultaron ser mucho mayores que en las grandes compras como
por ejemplo matematica 2° basico, en el que se pagé $1033 por unidad durante la Gran
Compra del 2011, mientras que cuando se compré por licitacién publica el afio 2015 su
precio lleg6 a $2159.

plip_pgi]c
Pip
corresponde al precio pagado por el mismo item i en convenio marco o gran compra.

8 Esto corresponde a , donde p{p corresponde al precio pagado por el item i en licitacion publica y pgc
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Tabla 9: Diferencia de precios segin mecanismo de compra

Media Percentil 25 Mediana Percentil 75

Diferencia porcentual

para un mismo ftem [%] -2.56 -15.35 -1.66 9.28

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de compras publicas.

D. Margenes.

En relacién a los margenes obtenidos por las editoriales, hay dos analisis relevantes que
debemos considerar. Por una parte, estudiaremos la evolucion de este margen a lo largo
del tiempo basandonos en la informacién financiera de estas empresas. En segundo lugar,
estudiaremos la composicién del margen para cada segmento del mercado, publico y
privado, para entender como la rentabilidad de este mercado se relaciona con la estructura
actual y con el nivel de competencia de este mercado.

i. Analisis y evoluciéon de los margenes

Con respecto al primer punto, vemos que no se puede hablar de margenes excesivamente
altos. Solo a modo de comparacion, hemos usado los datos de margenes operacionales
recopilados para varias industrias, incluyendo la industria editorial por Aswath Damodaran™
en Estados Unidos. En efecto, como vemos en la Tabla 10 el margen promedio de la
industria se encuentra a solo 0,25 desviaciones estandar del promedio de las rentabilidades
del conjunto de industrias reportadas por Damodaran. Sin embargo, si se compara con la
industria editorial de Estados Unidos, la rentabilidad de la industria es bastante mayor, ya
que, en este Ultimo pais, el margen operacional promedio es de 7,1%.

Tabla 10: Comparacion margen operacional de la industria editorial chilena

Promedio Mediana IES::;:;? Industria
Industrias USA  Industrias USA . Editorial USA
Chilena
M
argen [%] 11,7 9,9 12,7 71
Operacional

Fuente: Recopilacion indicadores financieros en Damoradan para enero del 2018 e
informacion financiera de las editoriales.

En relacién a la trayectoria de las editoriales, podemos ver en Grafico 23 que el margen
operacional para el 2012 es de un 15%. A lo largo de los ultimos 5 afios los margenes se
han mantenido constantes, llegando a un 12%.

7 Aswath Damodaran, ‘Enterprise Value Multiples by Sector (US) (Damodaran Online, enero 2019)
<http://pages.stern.nyu.edu/~adamodar/New_Home _Page/datafile/vebitda.html> consultado 26/02/2019.
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Gréfico 23: Margenes Operacionales de Editoriales (2012-2017)8°

1o V\/\‘
10

N
o

=4 [Editoriales

Margen Operacional [%]

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién entregada por las editoriales oficiadas.

ii. Descomposicion de los margenes operativos

En relacién al segundo tipo de andlisis, debemos notar que este difiere ampliamente segun
nos encontremos en el mercado publico o en el privado. Como vemos en la Tabla 11, en el
mercado publico en promedio el margen es de un 11,4%. Al descomponer este margen,
vemos que el 80% del precio es explicado por gastos de edicion e impresion. Es decir, esta
explicado mayoritariamente por costos directos.

En el caso del mercado privado vemos que si solo consideraramos el costo directo el
margen seria de un 84,8%. Sin embargo, la venta de textos escolares en el segmento
privado, a diferencia de lo que ocurre en el segmento publico, conlleva una fuerte actividad
de comercializacion, la cual incluye gasto en representantes, servicios de posventa y otros.
Esto indica que el precio final esta explicado en un alto porcentaje por actividades que no
estan relacionadas directamente al producto, sin perjuicio de que los colegios puedan
valorar estos otros servicios. Una vez que consideramos la presencia de este y otro tipo de
gastos, el margen operacional cae a un 8,3%.

80 Este margen corresponde al = (Ingresos de Explotacion - Costos de Explotacion) - Gastos de
Administracion y Ventas. Luego, se toma como porcentaje respecto a los ingresos de explotacion.
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Tabla 11: Descomposicién margen operacional por segmento de mercado?8!

Mercado Mercado
Privado Publico
Precio Venta Publico Neto (s/IVA) H 100,0% 100,0%
Costo de Venta Directo 19.6% 74,8%
Impresion y Fabricacion
Otros Recursos
Obsolescencia
Margen Bruto 80,4% 25,2%
Costo Comercial 14% 0,0%
Asesorias Pedagdgicas
Muestras
Material para el Profesor y Aula
Plataformas Digitales para el Profesor y Alumno
Promocion y Difusién del Proyecto
Costo Canal de Distribucion (Promedio de librerias y
supermercados) 25,0% 0,0%
Costo Almacenaje y Distribucion 4,3% 0,0%
Costo RRHH y Desarrollo de Producto 26,3% 13,8%
Editorial 10,4% 13,8%
Equipo Editores
Equipo Disefiadores
Equipo de Desarrollo Digital
Red Comercial 15,9% 0,0%
Margen Directo 10,9% 11,4%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién entregada por editoriales oficiadas.

E. Competencia por atributos en el mercado privado.

En relacion al mercado privado, si bien vemos una concentracion alta en este mercado, con
un precio varias veces por sobre el costo directo de impresion y de elaboracion del texto,
los datos sugieren que en este mercado la competencia no se esta dando por el atributo

precio, sino que esta se desplaza a la dimension de calidad y de esfuerzo por ventas.

En efecto, tal como se ha sefialado en el punto anterior, se aprecia que el precio de venta
es explicado en més de un 80% por servicios anexos y esfuerzo de venta. Si bien este gasto
es muy significativo, los colegios, tal como dijimos en la seccion V. B. en la que se describe
el comportamiento de la demanda del mercado privado, reportan que estos servicios son
valorados a la hora de escoger los textos solicitados a los apoderados.

81 Este margen no considera ingresos y gastos no relacionados al giro de la editorial.
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Ademas, de acuerdo a nuestra encuesta un 81% de los colegios sefiala que es muy
importante reunirse con un representante o vendedor de una editorial al momento de tomar
la decision sobre qué libros solicitar y un 53% consideran dentro del conjunto de textos
sobre el que se toma la decisidon se compone solamente de aquellos textos de editoriales
gue se hayan comunicado previamente con el colegio o habiendo enviado una copia de los
libros. Esto muestra que el esfuerzo de ventas resulta fundamental para poder competir en
este mercado y que sin una fuerza de ventas seria muy dificil llegar a los colegios.

En consecuencia, estimamos que las editoriales pueden estar compitiendo por mejorar los
servicios anexos entregados y en fortalecer su sistema de ventas y representantes.

Este fendbmeno se ha documentado en varias industrias en las que se observa un precio
gque se mantiene fijo a lo largo del tiempo pero con una fuerte competencia por servicios
anexos o calidad, pudiendo esta competencia ser capaz, en teoria, de disipar las rentas
econdémicas®?. Esto Ultimo es consistente con el hecho de que en el mercado privado el
margen operativo, una vez que se han considerado estos costos adicionales, baje a menos
de un 10%, incluso por debajo del margen obtenido en el mercado publico.

En este punto, vale la pena sefalar que si bien no se puede descartar que exista
competencia en este mercado, tampoco se puede afirmar que el resultado de esta
competencia sea eficiente en términos asignativos. En efecto, la existencia de asimetrias
de informacién puede hacer que la competencia no llegue a resultados eficientes en el
sentido de Pareto®. Ademas, hay que recalcar que estos servicios adicionales no tienen
precio explicito, sino que esta incluido en el precio de los libros. De tal forma que no se
puede garantizar que todos los apoderados estén valorando estos servicios en mas de lo
que les cuesta adicionalmente el texto por concepto de estos mismos servicios. En otras
palabras, al no existir un sistema de precios se dificulta la transmisién de informacion
necesaria para que el mercado alcance una asignacion eficiente8* &,

82 George Douglas y James Miller, ‘Quality Competition, Industry Equilibrium and Efficiency in the Price-
Constrained Airline Market’ (1974) Vol. 64, No. 4, American Economic Review 657.

83 Bruce Greenwald y Joseph Stiglitz, ‘Externalities in Economies with Imperfect Information and Incomplete
Markets’ (1986) Vol. 101, No. 2, The Quarterly Journal of Economics 229.

84 Sanford Grossman y Joseph Stiglitz, ‘Information and Competitive Price’ (1976) Vol. 66, No. 2, American
Economic Review 246.

85 Anat Admati, ‘The Informational Role of Prices: A Review Essay’ (1991) Vol. 28, No. 2, Journal of Monetary
Economics 347.
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VI. FACTORES QUE INCIDEN EN LA COMPETENCIA DEL
MERCADO

Luego de haber revisado en las secciones anteriores el funcionamiento del mercado de
textos escolares y como funciona la competencia en el mismo, en esta seccion se llevara a
cabo un analisis de distintas caracteristicas, tanto del mercado publico como privado, que
pueden estar afectando el grado de competencia descrito en el capitulo anterior.

A. Mercado publico

i. Plazos y requerimientos técnicos de la licitacién reducen entrada e
impactan su eficiencia

Plazos para participar en compras publicas

En los procesos de licitacion estudiados (2015-2017) existen dos plazos relevantes que
podrian estar incidiendo en la competencia del mercado. El primero es el tiempo
considerado en las licitaciones para realizar la oferta que comprende una muestra completa
del texto escolar al que se postula. El segundo plazo relevante es aquel que considera el
tiempo de impresion de los textos escolares. Ambos se encuentran descritos en la seccion
IV.A.ii., donde se describen los mecanismos de compra usados por el Estado.

En las licitaciones de los afios 2016 y 2017 el plazo desde la fecha de publicacién de la
licitacion hasta el cierre de la misma fue de 60 dias corridos, mientras que en la del afio
2015 fue de 50 dias corridos. Por su parte, es relevante destacar que el plazo promedio
para participar en las grandes compras analizadas fue de 21 dias.

En la licitacién publica realizada el afio 2019, descrita en la seccion IV.A.ii. las editoriales
cuentan con un plazo aproximado de 1 mes para entregar un anteproyecto del texto escolar
al que se postula. Una vez que se publica el informe de evaluacién del anteproyecto se
notifica a los preseleccionados y desde esa fecha tienen un plazo de 42 dias corridos para
entregar la muestra completa del texto escolar.

Como ya lo mencionamos anteriormente en la seccion Ill.A.i., donde se describe el proceso
de elaboracion de los textos, las editoriales oficiadas tardan para el desarrollo de un texto
escolar en el mercado estatal al menos 5 meses, por lo cual el plazo entregado por bases
es insuficiente para el desarrollo del texto.

Lo exiguo de este plazo se debe, segun informacion aportada por el Ministerio de
Educacion, a los procesos internos del mismo organismo y a procesos propios de las
compras publicas.

Esto explica, al menos en parte, porqué el Ministerio de Educacion interactia con las
editoriales antes de la publicacion de las Bases de Licitacion. En esta interaccion se informa
a los posibles participantes o interesados los lineamientos generales de lo que busca el
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Ministerio y qué se licitara a través de una consulta al mercado y de jornadas o talleres de
trabajo.

Por ello, en la practica las editoriales comienzan a producir los textos escolares antes de la
publicacion de las bases de licitacion con un alto grado de incertidumbre, ya que la
informacién recibida en la etapa anterior a la publicacion de las bases es preliminar y no es
en lo absoluto vinculante.

El escaso tiempo existente no solo podria poner en duda la calidad del producto con que
las empresas patrticipan, sino que también existen varios efectos anticompetitivos que
pasaremos a mencionar.

Por un lado, se podria afirmar que estos plazos favorecen a aquellas empresas que
participan tanto en el mercado estatal como en el mercado privado de textos escolares, y
por tanto, en el caso que pierdan la licitacién o simplemente se decida no licitar el texto
escolar, pueden adaptar o utilizar los recursos invertidos de alguna manera para el mercado
privado.

Asimismo, el efecto que genera la incertidumbre es asimétrico entre los distintos tipos de
participantes. Esto porque una empresa de mayor tamafio es seguramente menos aversa
al riesgo, principalmente por dos razones: Primero este tipo de empresas participan en un
mayor namero de items en cada licitacion y ademas cuentan con recursos financieros
suficientes para apoyarse en caso gue finalmente se decida no licitar.

Pese a lo anterior, la incertidumbre también afecta a las empresas editoriales de mayor
tamafio. En efecto, una mayor certeza de los contenidos a licitar y un mayor plazo para
participar genera que las empresas puedan elaborar con anticipacion los textos escolares
licitados, lo cual no solo podria redundar en una mejor calidad, sino que también puede
reflejar menores costos ya que el costo de elaboracion se puede repartir a lo largo de varios
meses y no solo en 2 como sucederia ahora.

Por otro lado, el segundo plazo relevante es aquel contemplado para la impresion de los
textos escolares. En las licitaciones antes mencionadas el plazo fue de entre 1,5 a 2 meses
para la impresion de la totalidad de los textos escolares de un afio escolar. El plazo en la
licitacion del 2019 no variara mayormente puesto que la fecha de adjudicacién seria
alrededor de octubre o noviembre del presente afio.

Este hecho conlleva que los participantes en el mercado estatal tengan que necesariamente
acudir, por regla general, al mercado local de imprentas el cual de acuerdo a lo ya sefialado
en la seccion Ill.A.ii., es un mercado altamente concentrado.

Cabe sefalar que en el mercado privado la impresion de textos escolares es realizada tanto
por empresas extranjeras como chilenas, dependiendo en general si el texto se trata de una
novedad o simplemente una reimpresion de una edicion anterior.

De acuerdo a la informacion recibida por parte de la industria, imprimir fuera de Chile
incluyendo el transporte el costo de impresion baja entre un 20% y un 30%. De hecho, de
acuerdo a la informacion recibida, el costo unitario promedio de un texto escolar impreso
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internacionalmente representa aproximadamente un 60% del costo que tienen las
impresiones nacionales, tal como ya se explico detalladamente en la seccion Il1.B.ii.

En el caso de aumentar el plazo de impresion de los textos escolares en las licitaciones el
mercado de la imprenta pasaria de ser uno local a uno potencialmente global, lo que podria
incidir directamente en una reduccion del precio de impresion.

Falta de claridad en los requerimientos técnicos

Respecto a los procesos de licitacién publica analizados en el presente estudio, es posible
concluir que existen aspectos a mejorar en el disefio de las bases técnicas de licitacion que
pueden estar afectando la competencia en el mercado estatal de textos escolares.

Por un lado, en relaciéon a los requerimientos de entrada, consideramos que existe un alto
nivel de discrecionalidad, no solo en la forma como se encuentran definidos en las bases,
sino también en la aplicacion de estos en la etapa del examen de admisibilidad de las
ofertas.

En este sentido, respecto de los sesgos, que hasta el afio 2017 solo se permitian un maximo
de 4, las bases de licitacion establecen de modo general y abierto como debe entenderse
dicho requerimiento y en la practica vemos que su aplicacion es amplia y depende
exclusivamente del MINEDUC.

Por otro lado, el informe de Grupo Educativo que se acomparfia en el Anexo A establece
que la estructura de la pauta de los requerimientos de entrada presenta distintas l6gicas
gue no se fundamentan adecuadamente. Asi, es posible observar que existen diferencias
en la exhaustividad con que se exigen estos requerimientos y en la eventual posibilidad de
corregirlos y seguir en el proceso®.

Sefialan también que si bien la existencia de una alta cantidad de indicadores involucrados
en los procesos de evaluacidn permite una revision detallada y analitica de las ofertas, tiene
como consecuencia que cada indicador presenta una incidencia marginal en la evaluacion
total de cada item, lo que lleva a que un indicador puede ser facilmente compensado con
otro®’.

En el mismo sentido, tal como observamos anteriormente, existen disparidades en el peso
relativo de cada indicador dependiendo del texto escolar licitado sin que exista un
fundamento conceptual en la licitacién que lo respalde.

En términos de calidad, una alta cantidad de indicadores en el marco de una evaluacion
analitica genera incentivos a que la produccion del texto escolar tenga por objeto exclusivo
completar un listado de condiciones “lista de cotejo”, perdiendo de vista la calidad integral
del texto®.

86 Anexo A 93.
87 ibid.
88 ibid.
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El alto numero de indicadores genera riesgos en la confiabilidad del proceso de evaluacion,
puesto que dificulta la capacidad de los evaluadores para dominar la aplicacién de los
criterios de evaluacion.

Las pautas de evaluacion que fueron analizadas por Grupo Educativo presentan estructuras
dispares, repeticion de conceptos entre indicadores e imprecisiones, tales como clasificar
un indicador de caracter general como uno especifico®.

Es dificil segun los expertos desprender de las bases cuales son los criterios didacticos
transversales que pretende impulsar el Ministerio de Educacion como politica educativa,
especialmente en lo relacionado con habilidades para el aprendizaje profundo. Asi también
las bases técnicas presentan requerimientos y orientaciones que no aportan a la simplicidad
del modelo ni a transmitir una vision global sobre los estandares de calidad que se esperan
del texto®.

Curva de aprendizaje

En relacién a la complejidad y los plazos acotados sefialados en el punto anterior, los datos
del mercado publico sugieren la presencia de una “curva de aprendizaje™:. Esto se refiere,
en general, a que el costo de produccién decrece segun aumente la experiencia, lo cual se
traduce en economias de escala.

Vemos que las empresas con mas afios de participacion cometen muchos menos errores
técnicos y, por ende, se adjudican las licitaciones con mayor probabilidad. En cambio, las
empresas entrantes sufren penalizaciones importantes por concepto de errores por no
haber comprendido las bases. Tal como se sefala en la seccion anterior referida a la
claridad de los requerimientos técnicos, hay indicadores que dificilmente podrian haber sido
resueltos de forma satisfactoria de parte de editoriales que no hayan participado antes. Lo
anterior acentla el efecto de la curva de aprendizaje descrita, con el consiguiente efecto
positivo sobre los incumbentes.

En la Tabla 12 vemos que las editoriales mas grandes y que histéricamente han tenido una
fraccion importante del mercado, como son Ay B, tienen muy pocas ofertas rechazadas por
requisitos técnicos. En particular, la editorial A parece haber comprendido muy bien las
bases de las licitaciones actuales. Las editoriales F y H son un caso aparte, ya que solo
han participado en 2 y 1 licitacién, respectivamente. Por el contrario, las otras 10 editoriales
participantes en los Ultimos 3 afios tienen una fraccion importante de ofertas declaradas
inadmisibles por requisitos técnicos. Lo que muestra esta tabla se condice con la mayor
participacién de mercado de la editorial A y la cada vez menor participacion del resto de las
editoriales.

8 ibid.
% ipid.

91 Para una explicacion detallada de este concepto aplicado a politica de competencia ver Pankaj Michael
Spence , The Learning Curve and Competition.
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Tabla 12: Porcentaje de ofertas inadmisibles segun requerimientos técnicos sobre el total de
ofertas hechas (2016 — 2018).

Editorial

Editorial F 0%
Editorial H 0%
Editorial A 2%
Editorial B 19%
Editorial D 35%
Editorial L 50%
Editorial | 56%
Editorial C 57%
Editorial K 80%
Editorial M 80%
Editorial J 88%
Editorial G 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a
datos de compras publicas.

Lo anterior sugiere que, en presencia de plazos mas largos y una mayor claridad de las
bases de licitacion, se podria aumentar la participacion efectiva en las compras de textos
escolares.

ii. Licitaciébn conjunta del contenido e impresién limita competencia en
contenido

Otra caracteristica que se estima puede ser problematica desde el punto de vista de la
competencia y de la eficiencia econdmica, es la licitacion conjunta del contenido y de la
impresion.

Este hecho se puede analizar desde la perspectiva de la teoria de las subastas multi-objeto.
Esta se refiere al estudio del disefio 6ptimo de las subastas o licitaciones en el que se desea
comprar multiples objetos o servicios, los cuales pueden ser iguales o no. Dentro de esta
teoria, una de las preguntas mas relevantes es, precisamente, cuando resulta conveniente
licitar conjunta o separadamente dos servicios.

La teoria ha establecido que el disefio 6ptimo depende de un trade-off entre el efecto
negativo de un posible mayor poder de mercado producto de la compra conjunta y un
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posible efecto positivo producto de eventuales sinergias o complementariedades de la
produccién conjunta de ambos items® %,

Para explicar el efecto negativo podemos suponer que hay dos productores, uno muy
eficiente en la produccién de contenidos pero poco eficiente en la impresion de este, por
ejemplo, porgue no conoce este mercado o porque no tiene una escala de produccién
suficientemente grande. Por otro lado, existe un productor medianamente eficiente en la
elaboracion del contenido pero muy eficiente en la impresion. La asignacion ptima deberia
consistir en entregar la elaboracion del contenido a la primera empresa y la impresion a la
segunda. Sin embargo, sila compra se hace de manera conjunta esto no se garantiza, toda
vez que la mayor eficiencia en la impresién pueda hacer que la segunda empresa se
adjudique tanto el contenido como la impresion.

Por otro lado, para entender el potencial efecto positivo debemos considerar la existencia
de eventuales sinergias en la produccién conjunta de ambos items. Por ejemplo, si el costo
de desarrollar el contenido e imprimir los textos fuera menor al costo de desarrollar el texto
mas el costo de imprimir por separado, dar la certeza de que estos se van a licitar de forma
conjunta permite ofertar mejores precios, ya que el costo es mas bajo. En cambio, si se
licitaran de manera separada, la empresa debera ponderar la posibilidad de ganar solo un
item, el cual tendria un mayor costo por unidad.

Dicho lo anterior, cabe preguntarse en el caso de los textos escolares, cual efecto esta
predominando. Por una parte, la impresién solo toma como input el contenido del texto, no
existiendo, por lo demas, relacion de integracion entre la editorial y la imprenta. De hecho,
en ocasiones las editoriales han logrado imprimir en imprentas fuera de Chile, lo que
dificulta aln mas la posible sinergia entre contenido e impresion. Cabe sefialar que segun
los propios ejecutivos de editoriales entrevistadas no habia razones técnicas que
justificaran la compra conjunta del contenido y la impresion.

Por dltimo, vale sefalar que incluso si existieran complementariedades o sinergias en la
produccion estas deben ser suficientemente grandes, de lo contrario predomina el efecto
negativo del empaquetamiento.

Hay que notar que, como se sefial6 en la seccion V., durante el afio 2012 se llevé a cabo
un plan piloto de licitacion separada del contenido y de la impresién. Si bien de acuerdo a
lo sefialado por autoridades del MINEDUC no se realizé un estudio acerca de la efectividad
de la medida, hemos visto que, solamente usando datos publicos, el costo de los libros bajé
y los cinco items licitados fueron asignados a cinco editoriales distintas. Esto se puede
apreciar en la Tabla 13 en el que el precio promedio, considerando tanto el costo de la
impresion como del contenido resulta ser significativamente menor al precio unitario de la

92 Para una prueba tedrica ver Indranil Chakraborty, Bundling decisions for selling multiple objects (1999)

93 Para una revision de trabajos empiricos ver Hortagsu, Ali, and David McAdams. 2018. "Empirical Work on
Auctions of Multiple Objects.” Journal of Economic Literature, 56 (1): 157-84.
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dltima adquisicién hecha por el Estado de esos mismos textos a través de una licitacion
conjunta del contenido y la impresion.

Con lo anterior no estamos sefialando que esta sea una relacion causal, ya que al ser pocos
datos (5 items) no podemos asegurar la robustez de este resultado. Sin embargo, sugiere
que en términos del precio pagado puede haber potenciales ahorros para el Estado.

Tabla 13:Precio Unitario en Licitacidn que separa el contenido de la impresién

Ultima
2013 2014 2015 2016 adquisicion®
[$]
3° Basico Lenguaje 1125 886 914 784 1043
4° Basico Lenguaje 877 556 592 565 862
5° Basico Inglés 675 758 808 766 1132
3° Medio Fisica 1393 1027 1135 1080 -
1° Béasico Matematica 988 523 561 - 2039

Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicos de la licitacién de contenidos
del 2012 y de las compras por convenio marco de impresion para 2013, 2014,
2015y 2016.

En sintesis, no parece haber argumentos suficientes que justifiquen la licitacion conjunta
del contenido y de la impresion. Puesto que esto estaria generando, potencialmente, una
mala asignacion de la produccion y un desincentivo a la participacion de productores que
eventualmente podrian ser muy eficientes en una dimension y poco eficientes en la otra.

iii. Riesgos e incertidumbres que reducen la entrada

Desconocimiento del nimero de reimpresiones

Otro problema que afectaria tanto la competencia como la eficiencia de las compras
publicas es la existencia de riesgos y ambigliedades que estan presentes actualmente en
las compras de textos escolares.

Por una parte, vemos que actualmente no se conoce con certeza el tamafio de la compra
que haré el Estado. Como se sefial6 en la seccién IV.A., solo se garantiza una impresion
de los textos, quedando las reimpresiones subsiguientes a discrecion del Estado.

Una primera observacion es que esto significa, en la practica, que la empresa no tiene
certeza del tamafio real de la venta que esta realizando, por ejemplo, si tomamos el caso
de Lenguaje 3° bésico licitado el 2017, la venta va desde 250.036 unidades hasta méas de
1.000.000 de unidades, si es que se ejecutan las 4 reimpresiones maximas. Las diferencias

94 Con “Ultima adquisicion” nos referimos a la compra mas reciente del texto escolar luego de expiradas las
posibles reimpresiones de la licitacion del 2012.
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de volumen hacen que estos puedan ser vistos como dos negocios completamente
distintos.

Un efecto es que, al ser el nUmero de unidades una variable aleatoria, el oferente ponderara
con cierta probabilidad cada uno de los casos. De esta forma, debera tomar en cuenta el
caso en que solo se ejecute una reimpresién, en cuyo caso la oferta hecha sera menor. En
otras palabras, puede darse que se cobre una prima por riesgo en detrimento del precio
pagado por el Estado® .

En relacion al punto anterior, el estado actual de las reimpresiones implica que no se conoce
cual es la distribucién de probabilidades del nUmero de unidades reimpresas. Esto se
conoce en economia del comportamiento como ambigiedad. La ambigliedad puede
potenciar el efecto del riesgo y empeorar alin mas las ofertas hechas® %,

Otro efecto, esta vez relacionado con el numero de ofertas en las compras de textos
escolares, se refiere al efecto heterogéneo de la incertidumbre. Como sabemos, la aversion
al riesgo suele ser distinta entre agentes econémicos. Usualmente, las empresas grandes,
que participan en la compra de muchos items, seran neutras al riesgo, de forma que la
prima por riesgo cobrada sera menor. En cambio, aquellas editoriales pequefias, que solo
participan en una subasta, tendran una mayor aversion al riesgo, lo que se traduce en una
mayor prima por riesgo y una oferta menos competitiva.

Costo de entrada significativo.

Adicionalmente, vemos que existe un costo de entrada significativo, que asciende en
promedio a $38 millones. Dado que este costo se constituye como un costo hundido, es
decir, un costo irrecuperable, se puede pensar que este esté disuadiendo la entrada.

Para justificar mas aun el término de «costo hundido» para el costo por entrar a la licitacion,
hay que agregar que este producto es, en principio, inservible para el mercado privado. Esto
pues, aunque la calidad sea la misma, segun informes de expertos y declaraciones de los
propios ejecutivos de las editoriales A y B, los productos son distintos.

Ademas, este efecto se agranda en el caso de las editoriales de menor tamafio, ya que,
como vimos en la seccion V., donde se describe el grado de competencia, estas Ultimas
tienen una participacion muy pequefia en el mercado privado, de forma que sus
posibilidades de vender el texto desarrollado para el mercado publico seran bajas.

Al igual que en el punto anterior, se debe considerar que este efecto es heterogéneo en los
participantes. En efecto, las editoriales mas pequefias, que participan en pocas licitaciones,

9 Peter Esso y Lucy White, Precautionary Bidding in Auctions. September 2001, para una prueba tedrica de
estos resultados.

9 Cinthia Konichi Paulo, Empirical Analysis of Procurement Auctions, para ver casos empiricos en los que se
aplica este resultado.

97 Ahti A. Salo y Martin Weber, Ambiguity Aversion in First-Price Sealed-Bid Auctions
98 Collard, Mukeriji, Shepard y Tallon, Ambiguity and the historical equity premium, 2018
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tendrdn mayor aversion al riesgo, de manera que podrian restarse de participar de la
licitacion. En cambio, aquellas editoriales que participan en mditiples items, saben que con
una alta probabilidad obtengan un beneficio positivo, de forma que no se restaran de
participar®® 100 101,

Estimamos que en la medida que este costo de entrada baje, el nimero de ofertas deberia
aumentar.

Falta de una politica de largo plazo de compra de textos escolares

Desde el afio 2012 a la fecha no existe ningln documento publico que dé cuenta de la
existencia de una politica de textos escolares a largo plazo. Esto, sumado al hecho de que
la reimpresién de los textos escolares o el uso facultativo de su contenido es una facultad
discrecional del Ministerio de Educacion, lo que hace que hoy en dia no sea posible saber
con antelacién qué textos escolares se licitaran cada afio, por lo tanto, las editoriales no
pueden contar con una planificacion anticipada para poder participar en las licitaciones
publicas. Este hecho puede desincentivar la participacién de oferentes en las licitaciones
publicas.

Una politica de largo plazo de textos escolares contribuiria a que las empresas comiencen
a desarrollar los recursos con mas anticipacion aun, redundando en mejoras tanto de
calidad como de precio.

De acuerdo al informe de Grupo Educativo que se encuentra en el Anexo A, la falta de una
politica actualizada de textos escolares limita la discusién global sobre el apoyo integral de
recursos educativos y la integracion de recursos digitales a las trayectorias de aprendizaje
de los estudiantes'®2.

Asi también la estrategia de compras no incluye informacién sobre el uso que se le da a los
textos escolares en los afios anteriores ni sobre la percepciéon que tienen los usuarios, que
son actualmente los estudiantes y los profesores, sobre los textos escolares que se
encuentran en el mercado estatal. De acuerdo al informe emitido por los expertos esta
informacién seria muy valiosa para mejorar las bases técnicas de los textos en los afios
siguientes y para potenciar programas de formacién docente inicial y continua®?,

9Lixin Ye, Optimal Auctions with Endogenous Entry, 2004

10Moreno y Wooders, Auctions with Heterogeneous Entry Costs, 2010

101Smith y Levin, Ranking Auctions with Risk Averse Bidders, 1996, Journal of Economic Theory
102 Anexo A 96.

103 jpid.
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B. Mercado Privado

I Problema de Agencia

La relacion de agencia entre colegios y apoderados

Una caracteristica distintiva del mercado privado de textos escolares es la relacion de
agencia que existe entre colegios y apoderados. Los primeros proveen educacion a los hijos
de los segundos. Para esto utilizan un conjunto de recursos educacionales, dentro de los
cuales se encuentran los textos escolares. A diferencia de lo que ocurre con otros insumos,
como las instalaciones fisicas donde se realizan clases, el costo de los textos es financiado
directamente por los apoderados!®. Esto hace que pueda existir una desalineacién de
objetivos entre apoderados y colegios privados. Mientras apoderados consideraran tanto el
impacto educativo como el econémico en la eleccién de un texto escolar, al no incurrir en
su costo, los colegios podrian centrarse solamente en su calidad. De hecho, en la encuesta
a colegios realizada en el marco del presente estudio se observa que el atributo mas
importante para los establecimientos educacionales es la calidad del texto escolar. Por otro
lado, de un total de nueve atributos, el precio ocupa el quinto lugar'®.

Que padres paguen y colegios escojan no necesariamente se traduce en que las elecciones
de los colegios sean inconsistentes con las preferencias de los apoderados. El problema
de agencia emerge cuando se considera, ademas, la naturaleza del bien: el origen de la
asimetria de informacién. En principio, los apoderados podrian presionar a los colegios en
caso de que la calidad del texto fuese priorizada en demasia en relacién sus preferencias
por calidad y precio. Asi, en el mediano a largo plazo, seria esperable que las elecciones
de los establecimientos educacionales reflejasen las prioridades de los apoderados. Sin
embargo, la ocurrencia de lo anterior supone, de manera clave, que estos Ultimos sean
capaces de evaluar la calidad del bien que han adquirido. Una examinacion de la naturaleza
del texto escolar, sin embargo, permite desechar la validez de tal suposicién.

En efecto, el libro de texto escolar cae en la categoria de bien de confianza. Darby y Karni
(1973)1% introducen este concepto, expandiendo la clasificacion preexistente de Nelson
(1970)1%7. Asi, desde el trabajo seminal de estos autores, los bienes (o servicios) en una
economia se han podido clasificar en bienes de busqueda, experiencia o confianza.
Articulos como ropa, calzado, o muebles para el hogar caen en la primera categoria; se

104 De acuerdo a los datos de la encuesta a colegios, sélo un 11% de los colegios compran directamente sus
textos de las editoriales.

105 En la encuesta, se les pidié a los colegios evaluar la importancia de 7 atributos que caracterizan a un texto
escolar. Para esto se les pidi6 asignar un puntaje, en una escala de 1 a 7, a cada una de las caracteristicas. El
mayor puntaje promedio lo obtuvo el atributo calidad; éste promedio 6.8. Por otro lado, el atributo precio fue
evaluado con un 5.3, y el atributo de menor importancia que fue relacién de largo plazo con la editorial, con un
puntaje promedio igual a 3.8.

106 Darby, Michael R., and Edi Karni. 1973. “Free Competition and the Optimal Amount of Fraud.” The Journal
of Law and Economics 16 (1): 67—88.

107 Nelson, Phillip. 1970. “Information and Consumer Behavior.” Journal of Political Economy 78 (2): 311-29.
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distinguen en que no es necesario comprarlos para determinar su calidad. En el caso de
los bienes de experiencia, tales como un corte de pelo o un viaje, es posible determinar su
calidad s6lo después de haber pagado por ellos, y habiéndolos experimentado. Por otra
parte, bienes de confianza, como un tratamiento médico o una asesoria legal, poseen una
naturaleza diferente. Incluso después de haberlos experimentado, puede que sea imposible
0 muy costoso determinar su calidad. Esto podria atribuirse, entre otros motivos, a la falta
de conocimiento técnico por parte del consumidor, o al alto costo que supondria reunir y
procesar los antecedentes necesarios para hacer una evaluacion correcta.

Si bien a primera vista un texto escolar podria pensarse como un bien de busqueda o de
experiencia, una inspeccibn mas rigurosa sugiere que tal categorizacion no resulta
razonable. Incluso después de ser adquirido, determinar la calidad de un texto escolar es
una tarea que dista de ser trivial. Aunque una inspeccion simple pueda iluminar aspectos
salientes, como la calidad de su papel, encuadernado o impresién, estas métricas no son
en lo absoluto exhaustivas. Como lo establece la Subseccion Il A.iii, el texto no es el Unico
recurso educativo por el cual un apoderado paga cuando lo adquiere; en el Paquete
Estandar Extendido, el libro usualmente viene aparejado de una guia docente, material
complementario online y capacitaciones a los profesores, entre otros. Estos elementos
complementarios no pueden ser evaluados directamente por los apoderados. Y, en el caso
hipotético en que esto fuese posible, éstos sélo podrian evaluar aspectos superficiales. Es
improbable que un apoderado pueda evaluar (sin realizar un esfuerzo considerable) el
contenido de la completitud de recursos educativos aparejados al texto (incluyendo el
mismo). Esto, ademas de requerir una inspeccion individual de cada articulo, supone que
apoderado sea capaz de evaluar como contribuyen en su conjunto a la tarea que
desempefia el profesor. Un ejercicio que éste deberia realizar por cada asignatura, para
cada uno de los niveles que cursen sus hijos.

Asi, dado que un texto escolar cae en la categoria de un bien de confianza, la relacién de
agencia entre colegios y apoderados es similar a la que existe entre médicos y pacientes,
0 entre mecanicos y clientes de un taller. En todos estos casos, un principal (el consumidor)
solicita los servicios de un agente—un experto que posee un conocimiento superior del bien
0 servicio que presta; éste ultimo diagnostica el “problema” y recomienda un “tratamiento”,
el que (probablemente) va aparejado de un conjunto de insumos necesarios. En todos los
casos, el agente no incurre (y, por tanto, no necesariamente internaliza) todos los costos
de sus decisiones.

Ineficiencias presentes en los mercados de bienes de confianza

Existe evidencia empirica convincente que muestra la presencia de ineficiencias en
mercados donde los bienes que se intercambian son bienes de confianza. Estas emergen
por las asimetrias de informacion existentes entre proveedores expertos y clientes que, al
no poder evaluar la calidad del bien o servicio recibido, siguen sus recomendaciones de
manera fiduciaria.

91



338.

339.

340.

341.

FISCALIA
NACIONAL

Gruber y Owings (1996)'% documentan que, en Estados Unidos, ginecélogos obstetra han
sacado partido de estas asimetrias informacion para sostener sus niveles de ingresos frente
a fluctuaciones en las tasas de natalidad. Especificamente, los autores muestran que entre
1970 y 1982 una caida de en un 13,5% en la tasa de natalidad de ese pais se correlacion6
fuertemente con un incremento en la tasa de partos por cesarea. Mas precisamente, Gruber
y Owings observan que un 10% de reduccion en el nUmero de partos estuvo asociado con
un incremento de un punto porcentual en la fraccién de cesareas que se llevaron a cabo en
ese periodo. Siendo los partos naturales procedimientos menos rentables que las ceséareas,
los autores sugieren que el incremento se debid, al menos en parte, a una reaccién de los
ginecologos obstetra. Ante la presion que significd para sus ingresos la disminucion en la
tasa de natalidad, estos prescribieron con mayor frecuencia partos por cesarea.

Otro estudio ilustrativo es el experimento de campo que documenta Schneider (2012)1°,
En el contexto de la industria de los talleres mecanicos en Canad4, el trabajo concluye que
ineficiencias inherentes a la relacién de agencia entre expertos y clientes son prevalentes
en este sector. AUn mas, el autor provee evidencia indicando que la amenaza de una mala
reputacion no disciplina el comportamiento de los expertos.

Para arribar a estas conclusiones, el estudio realiz6 91 visitas encubiertas a talleres
mecanicos en distintas provincias de Canada. En cada visita se presentaron autos con fallas
prefabricadas. Estas fueron seleccionadas de manera tal que (i) fuesen lo suficientemente
simples para evitar que el grado de competencia del mecanico fuese un factor, y (ii) no
dejasen espacio para la discrecionalidad!'®. Se les pidi6 a los mecanicos realizar una
revision exhaustiva del vehiculo, diagnosticar su condicién, recomendar un conjunto de
refacciones y proveer un precio estimado. El autor encuentra que en cerca de un 30% de
las visitas los mecanicos recomiendan refacciones considerablemente mas costosas de lo
necesario para algunos de los desperfectos—un fendémeno conocido como
sobretratamiento!!. Por otro lado, en mas de un 75% de las visitas los mecéanicos no fueron
capaces de identificar todos los desperfectos del auto (evidenciando subtratamiento*?).

El trabajo ademas exploro si la amenaza de una mala reputacion juega un rol en disciplinar
el comportamiento de los mecanicos. Para testear lo anterior, los visitantes fueron divididos
aleatoriamente en dos grupos. Los pertenecientes al primer grupo se presentaron como

108 Gruber, Jonathan, and Maria Owings. 1996. “Physician Financial Incentives and Cesarean Section Delivery.”
The RAND Journal of Economics 27 (1): 99-123.

109 Schneider, Henry S. 2012. “Agency Problems and Reputation in Expert Services: Evidence from Auto Repair.”
The Journal of Industrial Economics 60 (3): 406—33.

110 Concretamente, los desperfectos seleccionados fueron un cable suelto en uno de los terminales de la bateria
del auto, un nivel bajo de liquido enfriador, y la falta de una luz trasera.

111 para una definicién del concepto, véase Dulleck, Uwe, Rudolf Kerschbamer, and Matthias Sutter. 2011. “The
Economics of Credence Goods: An Experiment on the Role of Liability, Verifiability, Reputation, and
Competition.” American Economic Review 101 (2): 526-55.

112 para una definicion del concepto, véase Dulleck, Uwe, Rudolf Kerschbamer, and Matthias Sutter. 2011. “The
Economics of Credence Goods: An Experiment on the Role of Liability, Verifiability, Reputation, and
Competition.” American Economic Review 101 (2): 526-55.
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clientes que estaban dejando la ciudad, y los otros como clientes que vivian cerca del taller
y buscaban generar una relacion de largo plazo. El autor no encontré diferencias
significativas en términos de las recomendaciones que realizaron los mecanicos a los
clientes en ambos grupos.

Otros experimentos de campo que se destacan son los que documentan Balafoutas et al.
(2013)13 y Kerschbamer et al. (2016)'4. Concentrandose en el mercado de los viajes en
taxi, en Atenas, Grecia, el primer trabajo explora como la presencia de asimetrias de
informacién entre expertos (taxistas) y clientes (pasajeros) se traduce en sobretramientos
y sobrecobros!*®*—los que ocurren cuando un experto cobra mas de lo debido. Los autores
encuentran que en promedio los taxistas recorren un 10% mas de la distancia necesaria
para completar un viaje; y que la extension del tramo innecesario se duplica para pasajeros
que no estan familiarizados con la ciudad, respecto de los que si. Asi mismo, en un 11% de
todos los viajes se detecta que los taxistas cobran de mas, duplicandose esta fraccién si el
pasajero pareci6 ser turista.

El trabajo de Kerschbamer et al. (2016), por otra parte, estudia lo que pasa en el contexto
de los centros de reparacion computadores. Este trabajo se distingue de los anteriores pues
los autores exploran un fenédmeno que se conoce como riesgo moral de segundo grado, el
gue ocurre cuando expertos sobretratan y/o sobrecobran producto de saber que el cliente
esta cubierto por un seguro. Los autores identifican el efecto mediante 58 requerimientos
de reparaciones a un conjunto de centros de arreglo de computadores, ubicados en
distintas regiones de Austria. La Unica diferencia entre los clientes de control y los de
tratamiento fue que estos Ultimos le informaron a los reparadores estar cubiertos por un
seguro. El cobro promedio en el grupo de control fue de aproximadamente EU$ 70, mientras
gue el correspondiente al grupo de tratamiento EU$ 129. Los autores muestran que este
cobro (cercano a un 80% en exceso del correspondiente a los clientes que no reportaron
tener seguro) se explica en gran medida tanto por el cambio innecesario de partes del
computador como por el precio excesivo cobrado por algunas componentes.

Todos estos estudios grafican las ineficiencias que emergen en mercados donde los bienes
que se transan son bienes de confianza. Cuando un agente no puede determinar la calidad
del bien o servicio recibido, se corre el riesgo de que expertos saquen partido de las
asimetrias de informacion existentes. Estos ultimos podrian, por ejemplo, sobre o subtratar
a sus clientes e incluso cobrarles de mas.

113 Balafoutas, Loukas, Adrian Beck, Rudolf Kerschbamer, and Matthias Sutter. 2013. “What Drives Taxi Drivers?
A Field Experiment on Fraud in a Market for Credence Goods.” The Review of Economic Studies 80 (3): 876—
91.

114 Kerschbamer, Rudolf, Daniel Neururer, and Matthias Sutter. 2016. “Insurance Coverage of Customers
Induces Dishonesty of Sellers in Markets for Credence Goods.” Proceedings of the National Academy of
Sciences 113 (27): 7454-58.

115 para una definicion del concepto, véase Dulleck, Uwe, Rudolf Kerschbamer, and Matthias Sutter. 2011. “The
Economics of Credence Goods: An Experiment on the Role of Liability, Verifiability, Reputation, and
Competition.” American Economic Review 101 (2): 526-55.
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Una probable falta de competencia en precios

Si bien, la evidencia descrita en la subseccion precedente muestra que es razonable
presumir la presencia de ineficiencias en mercados de bienes de confianza, evidencia del
mercado de medicamentos con receta permite clarificar qué ineficiencias podrian emerger
en la industria de los textos escolares.

En términos de las relaciones que se dan entre agentes y principales, existen importantes
similitudes entre estos mercados. El agente (médico o colegio) prescribe un insumo
(medicamento o libro de texto) Gtil para llevar a cabo su servicio, y es el principal (paciente
0 apoderado) quien incurre directamente en su costo. Dada la naturaleza del bien, en ambos
mercados el cliente confia en que el insumo es el apropiado y, usualmente, sigue la
recomendacion del experto.

Segun nuestro mejor saber, a la fecha del presente trabajo existen tres estudios empiricos
que investigan rigurosamente la prescripcion de medicamentos con receta, enfocandose en
el problema de agencia. Mientras lizuka (2007)* e lizuka (2012)!'’ lo hacen en el contexto
del sector de salud de Japdn, Esptein y Ketcham (2014)!8 investigan cédmo prescriben
doctores en cuatro estados de Estados Unidos: Florida, Massachusetts, North Carolina y
Texas.

En el contexto del mercado de medicamentos en Japén, lizuka (2007) e lizuka (2012)
muestran que las decisiones de los médicos no se alinean con los intereses de sus
pacientes. En particular, lizuka (2012) analiza datos de compafias de seguros operando en
Japon, los que registran prestaciones médicas recibidas por aproximadamente medio millén
de individuos, entre agosto de 2003 y diciembre de 2005. lizuka se enfoca en las recetas
observadas en clinicas de tamafio pequefio, las se caracterizan por contar con sélo un
doctor; éstas a su vez se descomponen en clinicas verticalmente integradas (VI), en las
que el doctor ademas de prescribir vende medicamentos, y no verticalmente integradas
(NVI), donde médicos sélo recetan. lizuka (2012) muestra que los doctores en clinicas VI
son sensibles a los margenes!'® de los medicamentos. Esto es, prescriben con mayor
probabilidad medicamentos que les reportan un mayor rédito econémico, lo que en ningin
sentido beneficia a los pacientes. Por otra parte, los médicos en clinicas NVI son insensibles
al precio del medicamento. Es decir, sus recetas no se ven afectadas por cuales sean los
diferenciales de precio entre las alternativas disponibles para un determinado tratamiento.

116 |izuka, Toshiaki. 2007. “Experts’ Agency Problems: Evidence from the Prescription Drug Market in Japan.”
The RAND Journal of Economics 38 (3): 844—62.

117 lizuka, Toshiaki. 2012. “Physician Agency and Adoption of Generic Pharmaceuticals.” American Economic
Review 102 (6): 2826-58.

118 Epstein, Andrew J., and Jonathan D. Ketcham. 2014. “Information Technology and Agency in Physicians’
Prescribing Decisions.” The RAND Journal of Economics 45 (2): 422—48.

119 Esta es la diferencia entre el precio mayorista que paga el doctor, el que es determinado libremente por el
mercado, y el precio al por menor, que es el que le reembolsara parcialmente la compafiia de seguro y que esta
regulado por el gobierno.
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Este comportamiento tampoco es deseable desde el punto de vista del paciente, quién si
se ve afectado econébmicamente por la eleccion del doctor.

En Estados Unidos, Esptein y Ketcham (2014) realizan un experimento de campo para
estudiar la influencia de laboratorios y compafiias aseguradoras de medicamentos en las
prescripciones de doctores. Especificamente, el estudio examina como cambian sus
elecciones de medicamentos cuando estos han sido expuestos a actividad promocional por
parte de laboratorios, en la forma de envio de muestras médicas o de visitas por un agente
de ventas. Esta influencia es contrastada con la que ejercen compafiias que aseguran
medicamentos. Estas utilizan estrategias de contencion de costos en la forma de
formularios médicos y sistemas de informacion que informan a los doctores de los gastos
gue implican para sus pacientes las alternativas que estos escogen. Los autores encuentran
que ambos factores influyen en las decisiones de los médicos. La actividad promocional
(una muestra o visita médica dentro del mes) incrementa la probabilidad de que un doctor
recete un medicamento determinado desde un 26% a un 44%. Por otra parte, el efecto de
la informacién provista a través de sistemas de informacién por las aseguradoras de
medicamentos también resulta ser efectiva.

La evidencia que presentan estos estudios es particularmente relevante para entender qué
ineficiencias podrian surgir en el mercado de textos escolares. El andlisis de lizuka (2012)
brinda sustento a la tesis que sefiala que los colegios podrian no ser lo suficientemente
sensibles al precio desde la perspectiva de los apoderados. Esta elasticidad precio menor
gue la que desearian los padres implica, consecuentemente (Motta, 2004, Seccion 3.3)12°,
un nivel de competencia en este atributo menor que el deseable. Por otro lado, la evidencia
que documentan Esptein y Ketcham (2014) indica que la actividad promocional podria jugar
un rol mas alla del puramente informativo, en el contexto del mercado de textos escolares.

Como concluimos en la Subsecciéon V.E, las editoriales destinan importantes recursos a
diferenciarse en atributos distintos del precio. En particular, las que tienen una mayor
participacién de mercado reportan gastar en promedio cerca de un 19% de sus ingresos a
mantener una red comercial, con representantes y supervisores. La evidencia presentada
en esta subseccion, permiten razonablemente cuestionar si tales esfuerzos serian
valorados por el mercado al nivel que lo son hoy, en ausencia del problema de agencia.

ii. Costos de busqueda innecesariamente elevados

Otra caracteristica notoria del segmento privado del mercado de textos escolares es la
escasa, sino nula, penetracion en este mercado de los libros desarrollados para la licitacion
del MINEDUC, y que han aprobado la etapa técnica de las licitaciones. Regulatoriamente
no existen impedimentos para su venta en este segmento. De hecho, segun las bases de
licitacion, las editoriales tienen el derecho para vender el mismo libro adjudicado al Estado
en el sector privado, solo teniendo que eliminar el logo del Ministerio. Pero estas editoriales

120 Motta, Massimo. 2004. Competition Policy: Theory and Practice. Cambridge University Press.

95



353.

354.

355.

356.

357.

FISCALIA
NACIONAL

que se adjudican la licitacion del Estado no los venden porqué, segun declaraciones de
ejecutivos de las empresas editoriales, no habria interés en este producto en el mercado
privado. Tampoco existe evidencia que los colegios los pidan.

Por otro lado, los colegios privados manifiestan que los atributos mas importantes para
decidir un texto son su calidad y concordancia con los objetivos transversales de
aprendizaje. Como profundizamos en el presente apartado, los textos desarrollados para el
MINEDUC cumplen cabalmente con tales requerimientos. Adicionalmente, estos textos
representarian en principio una alternativa de costo considerablemente menor para el
mercado privado. En efecto, dado que han sido desarrollados para la licitacion del
Ministerio, su costo de elaboracion estaria hundido.

Ademas, considerando que el Ministerio ya ha realizado un trabajo de evaluar su calidad,
los esfuerzos promocionales para informar respecto de ésta no deberian ser tan
prominentes, si es que fueran necesarios, como los existentes para otros textos presentes
en el mercado. Y si bien es cierto que esta alternativa no contaria con recursos extras al
Paquete Estandar, como se discute en la Subseccion V.E, no es claro que tales atributos
sean valorados por los colegios mas alla de jugar un rol como proxy de calidad. Asi,
corrigiendo por las diferencias en escala, el gasto que se deberian incurrir para
comercializar los textos desarrollados para el MINEDUC en el segmento privado, deberian
ser similares a los incurridos en el segmento publico.

¢ Qué explica entonces la baja penetracion de los textos desarrollados para el MINEDUC
en el segmento privado? Un factor de relevancia seguramente es el problema de agencia.
Como vimos en la subseccidn anterior, este se traduce en que los colegios manifiestan una
sensibilidad al precio menor que la deseable desde la perspectiva de los apoderados,
quienes incurren en el costo de los textos. Un segundo factor se relaciona con costos de
busqueda presentes en el sector de textos escolares. Este tipo de friccion de mercado se
manifiesta cuando resulta costoso evaluar una alternativa, y se traduce en que los agentes
no realicen una evaluacién exhaustiva de todas las disponibles. Tales costos, se demuestra,
redunda en mercados con concentraciones superiores a las que se observarian si estos
pudiesen ser reducidos??!.

En la presente subseccion revisamos algunos elementos que apuntan a la presencia de
tales costos. Partimos revisando la calidad de los textos desarrollados por el MINEDUC, y
los potenciales ahorros que implicarian para colegios que decidiesen trabajar con estos.
Concluimos destacando algunos hechos adicionales que permiten pensar que en este
mercado existen costos de busqueda innecesariamente elevados.

Una alternativa de calidad sustancialmente similar

Segun lo concluido en los estudios realizados por Sylvia Eyzaguirre y Grupo Educativo'??,
los productos del mercado privado (analizado los componentes equivalentes al Paquete

121 Brynjolfsson, Erik, Yu (Jeffrey) Hu, and Duncan Simester. 2011. “Goodbye Pareto Principle, Hello Long
Tail: The Effect of Search Costs on the Concentration of Product Sales.” Management Science 57 (8): 1373—
86.

122 para mayor detalle, véase Anexo B y Anexo C, respectivamente.
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Estandar) de las editoriales que actualmente tienen mayor relevancia en el mercado
privado, son sustancialmente similares a los textos desarrollados para el MINEDUC.

Por un lado, el estudio realizado por Sylvia Eyzaguirre compara textos escolares de
matematica de 6° basico utilizados tanto en establecimientos publicos como en el mercado
privado. En éste, la autora observa que

“...los distintos textos responden de forma similar a los requisitos establecidos en
las Bases Curriculares, compartiendo las fortalezas y debilidades.”*

por lo que, en términos de contenidos, no existen diferencias entre los textos de ambos
mercados.

La autora, ademas, realiza un analisis mas detallado de los textos, donde el texto publico
destaca por sobre sus pares privados en cuanto al disefio, grafica, y estructura interna para
el aprendizaje, mientras que los textos del mercado privado sobresalen marginalmente en
el nUmero de paginas del texto, impresion y empaste y disponibilidad de recursos digitales
complementarios.

Por otro lado, el estudio confeccionado por Grupo Educativo, que analiza también textos de
6° basico pero de ciencias naturales y lenguaje y comunicacién, concluye que para ambos
textos del mercado publico

“coinciden en que tanto la propuesta de sus contenidos como sus actividades didacticas

estan mejor logradas -en comparacion a la oferta presentada en el mercado privado-
1124

mientras que los textos del mercado privado destacan en cuanto a su formato y disefio.

En conclusion, ambos estudios confirman que, los textos comercializados en el mercado
privado superan marginalmente a los del mercado publico en cuanto a los recursos digitales
complementarios disponibles para el aprendizaje. Por otro lado, estos Ultimos son
levemente superiores en cuanto al contenido y método de aprendizaje que sus pares de la
industria privada. Asi, si bien existen diferencias marginales entre los componentes del
Paquete Estandar comercializado en el segmento privado y el del MINEDUC, ambos son
sustancialmente similares.

Una alternativa de costo considerablemente menor

A diferencia del item calidad, el precio entre las alternativas comercializadas en ambos
mercados si es un factor diferenciador entre los productos, siendo el valor del texto del
mercado publico considerablemente menor que el del texto que se vende en el mercado
privado. En efecto, los textos que ya pasaron por el proceso de licitacion pueden ser
comercializados en el segmento privado del mercado, toda vez que es un derecho de las

123 Anexo C 17.
124 Anexo B 22.
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editoriales confirme a las mismas bases de licitacion del MINEDUC, por lo que existe
espacio para una oferta de productos de mas bajo costo en dicho mercado.

Dado que las editoriales que produjeron textos para el mercado publico ya incurrieron en el
costo de desarrollo del item, éstas solo necesitarian incurrir en costos de venta directa,
impresién y distribucién para ingresar al mercado privado.

Este tipo de texto reformulado para el mercado privado no requeriria de una serie de costos
que si contemplan los textos desarrollados exclusivamente para este mercado. En
particular, hay tres tipos de gastos que realizan las editoriales actualmente que no tendrian
necesidad de ejecutarse. Estos son: (i) el costo de desarrollar el texto; (ii) los costos
comerciales y de fuerza de ventas; y (iii) el margen de ganancia que aplican los
distribuidores minoristas al producto final.

Por un lado, las editoriales ya incurrieron en los gastos de crear el texto escolar, por lo que
ese 10% que representa dicho gasto no debiera sumarse al precio de venta final del texto
reformulado. Por otro, dado que la calidad del texto y sus objetivos transversales de
aprendizaje (los atributos méas valorado) ya fueron certificados por el MINEDUC, los
esfuerzos que realizan las editoriales para promocionar sus textos a los colegios no
debiesen ser tan intensos. Luego, el precio de lista del texto podria reducirse en hasta un
30% adicional. Finalmente, si los colegios deciden adquirir los textos mediante una venta
directa por parte de las editoriales, los apoderados se ahorrarian ademas el margen de
ganancia de 25% que imponen los distribuidores minoristas a los textos.

Por lo tanto, la no ejecucién de estas partidas de costos reduciria el precio final del texto
reformulado en aproximadamente 70%, incluso luego de considerar el margen de ganancia
promedio que las editoriales del mercado privado aplican a sus productos.

Para ejemplificar lo que seria este ahorro en términos monetarios, se procedio a buscar el
texto curricular mas barato comercializado por principales editoriales del mercado privado
entre 2017 y 2018, y compararlo con lo que seria su precio de provenir éste de un proceso
de licitacion del mercado publico. El precio de lista de este texto de minimo valor (neto de
IVA) es igual a $24.104 (en pesos 2019). Si a éste le descontamos las partidas de costos
enumeradas en el parrafo anterior y le sumamos el margen de ganancia promedio aplicado
por las editoriales, dicho precio baja a $6.771, lo que representa un ahorro neto de $17.333
de provenir este texto de un proceso de licitacién publica.

Esta diferencia significativa en el precio de los textos, tiene el potencial de generar
importantes ahorros para apoderados y colegios. A modo ilustrativo, a continuacion, se
calcula el ahorro que significa la diferencia de precios descrita en el parrafo precedente, a
nivel de la industria, para las familias, y a nivel de colegios.

Para obtener el impacto a nivel de industria, el ahorro por texto calculado anteriormente
($17.333) se multiplica por el nUmero aproximado de textos que se transan en el mercado
privado (700.000 en 2017), magnitud obtenida a partir de las unidades vendidas que fueron
reportadas por las editoriales oficiadas.

Ahora bien, segun la Encuesta FNE, los establecimientos privados que estarian dispuestos
a adquirir textos “publicos” reformulados para el mercado privado representan un 75% del
total de los colegios de este mercado. Sin embargo, es posible que esa demanda potencial
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no se manifieste en su totalidad de admitirse la oferta de textos del MINEDUC en el
segmento privado. Es por esto que se desagregd el ahorro potencial a nivel de industria
para niveles menores, intermedios y altos de adhesion (10%, 40% y 75%, respectivamente),
para asi ver como variaria el ahorro para distintos niveles de demanda. La Tabla 14 describe
los resultados de este ejercicio.

Tabla 14: Ahorro por inclusién de textos MINEDUC al mercado privado, a nivel de industrial2>

Colegios Adscritos Ahorro por Industria (MM USD, 2019)
10% 2
40% 7
75% 14

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos MINEDUC y editoriales.

En ésta podemos observar que, si solo un 10% del total de colegios privados decide utilizar
textos originados del mercado publico, a nivel de industria existiria un ahorro anual en la
compra de textos del estudiante cercano a los 2 millones de ddlares. Luego, de existir un
40% de adhesion a esta medida por parte de los establecimientos privados, dicho nivel de
ahorro alcanzaria una cifra cercana a los 7 millones de délares al afio. Finalmente, si se
manifiesta toda la demanda potencial mencionada anteriormente, el ahorro anual en
compras de textos del estudiante alcanzaria una cifra cercana a los 14 millones de ddlares.

Para cuantificar el ahorro por hogar, se toma a modo de ejemplo un nucleo familiar con uno,
dos, o tres hijos. Para efectos del célculo, en primer lugar se calcula el ahorro unitario por
texto ($17.333) y se multiplica el nimero de libros curriculares que utiliza un estudiante
promedio al afio (5). Finalmente, se multiplica dicho valor por el nUmero de hijos en edad
escolar, para asi para obtener el ahorro a nivel de familia. Este analisis asume que dichos
textos fueron adquiridos nuevos, por lo que no considera la compra de libros usados o la
reutilizacion o el préstamo de éstos. Los resultados de dicho ejercicio se muestran en la
Tabla 15.

Tabla 15: Ahorro por inclusién de textos MINEDUC al mercado privado, a nivel de familia

Numero de Hijos Ahorro por Familia ($):
1 86.668
2 173.336
3 260.003

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos MINEDUC y editoriales.

En dicha tabla se puede apreciar que existe un ahorro anual de aproximadamente de
$87.000 por hijo, ahorro que en una familia con dos o tres hijos aumenta a $173.000 o

125 Nota: Ahorro por canal se define como la diferencia entre el precio (neto de IVA) del texto de menor valor de
entre las editoriales Ay B, y el precio promedio del texto del sector publico para el afio 2017. Dicho monto se
multiplica por tanto el nimero minimo de textos que utiliza un alumno anualmente como también por el nimero
de alumnos y colegios que tiene el sistema privado. Tipo de cambio utilizado: 667,8 pesos por délar. Fuente:
Elaboracion propia a partir de datos MINEDUC y editoriales.
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$260.000 respectivamente, en caso de que el establecimiento educacional de dichos hijos
permita la inclusién de textos adaptados desde el mercado publico.

Finalmente, podemos realizar este analisis para el otro actor involucrado en esta politica:
los establecimientos educacionales. A nivel de colegio, el ahorro por canal se mide
considerando el ahorro por texto ($17.333) multiplicado por la cantidad de textos que un
estudiante utiliza anualmente (5) lo cual, a su vez, se multiplica por el nimero de alumnos
promedio del establecimiento representativo (726)?°. Nuevamente, este calculo solo
considera que los textos fueron adquiridos nuevos, y que éstos no fueron reutilizados o
comprados usados. Los resultados de este ejercicio se presentan en la Tabla 16.

Tabla 16: Ahorro por inclusién de textos MINEDUC al mercado privado, a nivel de colegio

Promedio de Alumnos Ahorro por Colegio (MM$):
726 63

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos MINEDUC y editoriales
Nota: El nimero de alumnos promedio se calculé encuestando a
colegios privados que utilizan textos escolares no propios.

Aqui podemos ver que, los apoderados de un colegio privado representativo -el cual tiene
en promedio 726 alumnos segun el muestro aleatorio simple realizado para efectos de este
estudio- ahorran en conjunto alrededor de 63 millones de pesos al afio si éstos adquirieran
nuevos los textos del mercado publico reformulados para el mercado.

Recordemos, nuevamente, que los montos de ahorro explicitados en las Tablas 15, 16y 17
representan el ahorro minimo, ya que consideramos el texto de menor valor ofrecido en el
mercado privado, por lo que dichos montos aumentarian considerablemente si se corrigen
por el valor efectivo de cada texto curricular comercializado en dicho mercado.

Costos de busqueda innecesariamente elevados explican la actual concentracion

Como vemos, los textos que han aprobado la etapa técnica de las licitaciones del MINEDUC
deberian representar una alternativa atractiva para los colegios. Su potencial bajo costo, en
combinacién con su calidad similar a los productos que predominan en este segmento,
debiese otorgarles una buena posicion. Sin embargo, su penetracion es insignificante sino
nula en el mercado privado. Si bien una hipétesis de gustos heterogéneos podria explicar
este resultado, ésta resulta menos plausible cuando, como se observa en la Subseccion
IV.B.iii, un 75% de los colegios declaran estar dispuestos a usar los textos del MINEDUC.

Posiblemente exista desconocimiento por parte de los colegios de que tales libros son en
principio una alternativa plausible. Un hecho que resulta ain mas probable cuando se
considera que gran parte de los colegios no realizan una busqueda sistematica de todas
las alternativas disponibles en el mercado. Segun nuestra encuesta, cerca de un tercio
considera dos 0 menos alternativas, y un 56% compara entre 3 y 4. Ademas, sobre un 54%
declara que considera como alternativas validas las de editoriales que visitan o envian

126 Este promedio considera a los colegios que adquieren sus textos en el mercado privado. Se
excluyen los establecimientos que no usan textos, o l0s que confeccionan sus propios ejemplares.
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muestras al colegio. Por otro lado, la mayor parte de los colegios no cuentan con protocolos
formales de eleccion de libros. Segun la encuesta, sélo un 7% declara tenerlo por escrito.
Sorprendentemente, de este 7% sélo un 60% es efectivamente un protocolo!?’. Asi, del total
de colegios, solamente un porcentaje menor regula formalmente la manera en la cual
selecciona los libros de textos que requiere a los apoderados.

Esta evidencia sugiere que en efecto es costoso para los colegios comparar todas las
alternativas en el mercado. Una minoria cuenta con un procedimiento formal, y gran parte
requiere el apoyo de las editoriales en este proceso. Por otro lado, puede que las editoriales,
sobre todo las pequefias, desconozcan que los colegios estarian dispuestos a seleccionar
los libros con las que éstas hayan participado en la licitacién del MINEDUC.

Dada la realidad tecnoldgica actual, resulta insostenible e inexplicable que los costos de
busqueda presentes en el mercado no sean menores. Una plataforma web donde se
informe de la calidad y precio de los libros, y que ademas provea muestras de éstos, podria
facilitar considerablemente el trabajo de seleccién que realizan los colegios!?®. Es muy
probable que la ausencia de una explique, al menos parcialmente, el equilibrio actual en el
mercado privado de textos escolares??®,

iii. Practicas que debilitan los mercados de segunda mano

El libro de texto, ademas de ser un bien de confianza, puede clasificarse como un bien
durable. Autos, electrodomésticos, muebles, equipamiento deportivo, asi como los textos
escolares, todos son bienes durables. Una vez adquiridos, el consumidor puede utilizarlos
en multiples oportunidades, derivando una utilidad del bien en cada ocasién.

Un productor de bienes durables, ademas de competir con otros oferentes de bienes
similares, enfrenta la competencia de productos usados. Este Gltimo tipo de rivalidad hace
gue, incluso en el caso monopdlico, el productor no pueda ejercer todo el poder de mercado
gue podria, de producir bienes no durables. Uno de los argumentos clasicos es el que
esgrime Ronald Coase®. El autor sugiere que lo anterior ocurre debido a la imposibilidad
gue tiene el productor de mantener una estrategia de precios o produccién consistente en
el tiempo, lo que en la literatura econdmica se ha denominado como inconsistencia
temporal®®!. Esta imposibilidad surge por la naturaleza imperecedera del bien. Como el
productor pierde el control futuro de los productos que vende hoy (dado que emergen

127 | legamos a esta conclusién al analizar los protocolos que se les pidié adjuntar a la encuesta a aquellos
colegios que declararon tener uno por escrito.

128 Brynjolfsson, Erik, y Michael D. Smith. «Frictionless Commerce? A Comparison of Internet and
Conventional Retailers». Management Science 46, n.° 4 (1 de abril de 2000): 563-85.

129 Brynjolfsson, Erik, Yu (Jeffrey) Hu, y Duncan Simester. «Goodbye Pareto Principle, Hello Long Tail: The
Effect of Search Costs on the Concentration of Product Sales». Management Science 57, n.° 8 (24 de junio de
2011): 1373-86.

130 Coase, R. H. 1972. “Durability and Monopoly.” The Journal of Law and Economics 15 (1): 143—49.

131 véase, por ejemplo, Waldman, Michael. «Durable Goods Theory for Real World Markets». Journal of
Economic Perspectives 17, n.° 1 (marzo de 2003): 131-54.
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mercados de segunda mano), éste no puede decidir ni los precios ni la cantidad futura de
su segmento de mercado. Esto a su vez es anticipado por los consumidores, quienes como
resultado tienen una menor disponibilidad a pagar por productos nuevos.

La existencia del fendbmeno de inconsistencia temporal genera incentivos para que el
productor implemente estrategias que le permitan ser creiblemente consistente en el
tiempo. Bulow!*? muestra que arrendar en vez de vender es una de estas estrategias y, en
un trabajo posterior**3, que reducir la duracién del bien también es una herramienta efectiva.
De manera importante, ambas estrategias logran debilitar los mercados de segunda mano.

Incluso en ausencia del fendmeno de inconsistencia temporal, un productor de bienes
durables tiene incentivos a debilitar los mercados de segunda mano. Esto simplemente
porque los bienes que se transan en tales mercados son sustitutos imperfectos de los
productos nuevos Yy, por lo tanto, disciplinan los precios de estos ultimos!**. Similar al caso
en que existe inconsistencia temporal, el productor podra recurrir a estrategias que
disminuyan el stock de unidades usadas. Ademas, podra intentar diferenciar las unidades
nuevas de las usadas, de manera que estas Ultimas sean percibidas como de calidad
inferior.

Un caso que frecuentemente se cita como ejemplo de mercado donde se observan
esfuerzos por debilitar mercados de segunda mano, es el mercado de libros de texto
universitarios'®®. De manera importante, existen estudios empiricos que le da sustento a
esta tesis*®1%’, Usando datos del mercado de texto universitarios de Estados Unidos en el
periodo 1996-2000, lizuka!®® investiga su validez. El autor estudia las decisiones de
introduccion de nuevas ediciones por parte de las editoriales, enfocandose en como éstas
varian en funcién de la intensidad de competencia entre libros nuevos vy libros usados. El
estudio documenta que las editoriales incrementan la frecuencia de introduccion de nuevas
ediciones cuando la participacién de mercado de los libros usados crece. Por otra parte,

132 Bulow, Jeremy |. 1982. “Durable-Goods Monopolists.” Journal of Political Economy 90 (2): 314-32.

133 Bulow, Jeremy. 1986. “An Economic Theory of Planned Obsolescence.” The Quarterly Journal of Economics
101 (4): 729-49.

134 Varios autores realizan esta observacion, incluyendo citar (Waldman 19962, 1997; Fundenberg and Tirole,
1998; Hendel and Lizzeri, 1999a)

135 véase, por ejemplo, Waldman, Michael. «Durable Goods Theory for Real World Markets». Journal of
Economic Perspectives 17, n.° 1 (marzo de 2003): 131-54, y Belleflamme, Paul, and Martin Peitz. 2010.
“Industrial Organization.” Markets and Strategies. (pp. 243-255).

136 lizuka, Toshiaki. 2007. “An Empirical Analysis of Planned Obsolescence.” Journal of Economics &
Management Strategy 16 (1): 191-226.

137 peterson, Jonathan R. 2014. “Optimal Durability vs. Planned Obsolescence in the Textbook Market.” SSRN
Scholarly Paper ID 2630503. Rochester, NY: Social Science Research Network.
https://papers.ssrn.com/abstract=2630503.

138 |izuka, Toshiaki. 2007. “An Empirical Analysis of Planned Obsolescence.” Journal of Economics &
Management Strategy 16 (1): 191-226.
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Peterson'® estudia como tres modelos tedricos se ajustan a hechos estilizados del mercado
de textos escolares. En concreto, el autor contrasta las predicciones de un modelo con
inconsistencia temporal, uno donde el productor busca diferenciar la calidad de los bienes
nuevos y usados, y un tercero donde la duracién que selecciona el productor es éptima
desde la perspectiva del bienestar. El autor encuentra que el modelo donde el productor
busca diferenciar la calidad de bienes nuevos y usados se ajusta mejor a los hechos
estilizados que observa en el mercado.

El caso de los textos escolares en Chile

Aplicando la teoria anterior al caso de los textos escolares, vemos que actualmente hay dos
mecanismos que presumiblemente estan siendo usados para evitar la disipacion de rentas
producto de la existencia de los mercados secundarios. En primera instancia, hemos visto
que en el mercado privado el texto escolar (bien durable, al menos para mas de un afio) se
vende de manera conjunta con el texto de ejercicios (bien no durable, ya que una vez usado
es esperable que los ejercicios queden resueltos). De esta forma, si se quiere acceder al
texto de ejercicios, necesariamente habra que acceder al mercado del texto escolar. Luego,
la compra en el mercado secundario o de segunda mano para el texto escolar se ve
fuertemente perjudicado, accediendo a este solo aquellos que no deseen comprar el texto
de ejercicios.

La anterior técnica también estd siendo aplicada al caso de los recursos digitales
complementarios, tanto del alumno como del estudiante. Esto se logra al poner una fecha
de caducidad a los recursos digitales, lo que corresponde, de acuerdo a la literatura, a
cobrar una “renta” en lugar de vender el bien durable'*®. Esto hace que, en la practica, el
recurso digital se transforme en un bien no durable. Luego, al atar este bien al texto escolar,
se replica la situacién descrita anteriormente respecto al texto de ejercicios.

139 peterson, Jonathan R. 2014. “Optimal Durability vs. Planned Obsolescence in the Textbook Market.” SSRN
Scholarly  Paper ID 2630503. Rochester, NY: Social Science Research Network.
https://papers.ssrn.com/abstract=2630503.

140 Jeremy Bulow (n 132).

103



388.

3809.

390.

391.

392.

FISCALIA
NACIONAL

VIl. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

A. Conclusiones generales

En el presente estudio se analiza el mercado de textos escolares. Este mercado puede
dividirse en dos submercados que operan de manera distinta. Por un lado, uno publico en
gue el Estado adquiere textos para alrededor del 92% del total de estudiantes del pais a
través de una licitacion publica. Por otro, uno privado que entrega textos al nimero restante
de estudiantes (8%), y que tiene la particularidad que es el establecimiento educacional el
gue decide qué texto comprar, mientras son los apoderados quienes soportan la carga
economica de dicha decision.

En cuanto al funcionamiento del mercado publico, es posible concluir en general que el
MINEDUC realiza compras que logran precios bajos y un producto que es de calidad
sustancialmente similar al producto equivalente del mercado privado. Por otra parte, no
obstante, se observa por medio de distintos analisis que la competencia en este mercado
ha disminuido consistentemente en el tiempo.

Se identifican tres areas generales que estarian impactando en esta baja consistente en la
competencia. Un primer grupo de reglas que producirian este efecto se relaciona a los
plazos y requerimientos técnicos de la licitacion. En efecto, los limitados tiempos disponibles
para el desarrollo del producto y para la impresion, estarian impactando tanto en la
competencia por precio como por calidad del producto, mientras que algunos aspectos de
los requerimientos técnicos de las licitaciones estarian perjudicando a aquellas editoriales
con menos experiencia en el mercado.

Luego, la licitacion conjunta de contenido e impresion -para la cual no se encuentra una
justificacion econdémica razonable- estaria también incidiendo en una competencia
insuficiente, especialmente en el contenido. Finalmente, un tercer grupo de reglas estaria
provocando riesgos e incertidumbres que impactarian en la entrada al mercado. Asi, la
politica de reimpresion, por ejemplo, que entrega al Estado discrecionalmente el poder de
reimprimir un texto podria estar causando que algunas editoriales -seguramente mas
adversas al riesgo y con menos experiencia- imputen el costo fijo de los textos a menos
unidades que otras, causando que sus propuestas sean menos competitivas. Lo mismo
ocurriria con la falta de una politica publica de largo plazo de compra de textos escolares,
lo que impactaria tanto en eficiencia como en la posibilidad que competidores puedan entrar
al mercado.

Analizado el funcionamiento del mercado privado, puede destacarse como hecho de
interés, que el producto disponible de las editoriales que agrupan la mayor parte del
mercado no solo incluye el contenido del Paquete Estdndar que licita el mercado publico,
sino que incluye -por defecto- una serie de otros bienes y servicios, cuyo beneficiario directo
es el establecimiento educacional (el Paquete Estandar Extendido). Asimismo, se observa
que la alta diferencia de precios de este mercado en comparacion al publico se explica,
ademas de por tratarse de productos diferentes, por una serie de gastos en que incurren
las editoriales en este mercado, que no existen en el publico. Finalmente, en cuanto a la
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competencia en el mercado, es posible afirmar que este es un mercado altamente
concentrado en que existe baja sensibilidad al precio por parte de los colegios, existiendo
evidencia que la competencia es por atributos distintos al precio, y en que tampoco se da
una competencia por parte del mercado usado por existir practicas que estarian impidiendo
su desarrollo.

Dos razones principales estarian explicando la existencia de una competencia por atributos
distintos al precio en este mercado. Por una parte, un problema de agencia que reduciria la
sensibilidad al precio de los colegios (por no soportar la carga econémica de su decision),
y por otra, la existencia de costos de busqueda innecesariamente altos, lo que estaria
explicando la bajisima o casi nula penetracion de textos desarrollados para el mercado
publico especialmente.

B. Propuestas para el mercado publico

En el mercado publico, el problema principal que estaria causando una baja en la intensidad
competitiva radicaria en diversas reglas de los procesos licitatorios que realiza el Estado.
Por ello, se estima que la implementacién de ciertas medidas por parte del MINEDUC, en
el marco de las licitaciones, podrian a ayudar a disminuir las barreras a la entrada en el
mercado, lo que tendria como efecto incrementar la competencia en el mismo.

i. Modificacion de plazos y requerimientos técnicos de la licitacién

Una primera medida que estimamos debiera implementarse por parte del MINEDUC es
aumentar de manera significativa el plazo en que se desarrolla la licitacion. Como se
documenta en el informe, el plazo destinado en las bases de licitacién de solo 2 meses esta
muy por debajo del plazo que las editoriales declaran necesitar para cumplir con un
adecuado desarrollo de un texto (siendo este entre 5 y 9 meses).

Aumentar el plazo traeria una serie de beneficios. Por una parte, las editoriales tendrian
mas tiempo para trabajar en el desarrollo del producto, lo que deberia traducirse en un
aumento de calidad de los textos y en atraer a un mayor numero de competidores que se
sentirian con la capacidad de enfrentar a tiempo la licitacién. Esto también permitiria una
mayor eficiencia en el uso de recursos por parte de las mismas editoriales, puesto que
podrian planificar de mejor manera el trabajo de la serie de especialistas con los que
cuentan sus equipos, lo que podria redundar en menores precios.

Por otra parte, un mayor plazo para la impresion permitiria que competidores de todo el
mundo pudieran participar, lo cual podria traducirse en ahorros en torno al 20% en este
item (que es por lo demas donde se concentra la mayor parte del gasto en que incurren las
editoriales).

En segundo lugar, sugerimos revisar las bases de licitacién en relacién a la indeterminacion
de una serie de factores que son evaluados y que, en caso de no cumplirlos, tienen como
consecuencia la eliminacion del participante del proceso licitatorio.
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Cbomo se anticipaba, este tipo de reglas y una interpretacion muchas veces desconocida (o
cambiante) de ellas podria impactar en una menor entrada de competidores. Un buen
ejemplo de esto es el nUmero de sesgos permitidos en una licitacién. El concepto de sesgo
no se encuentra acotado de manera clara, y la interpretacion que se le otorga a ellos parece
algo dificil de predecir.

Una alternativa, en caso de que ciertos parametros considerados de importancia no puedan
ser definidos con absoluta precision, es generar instancias de aprendizaje dentro de la
licitacion. Es decir, permitir que los participantes puedan corregir hasta un numero
determinado (y mayor al actual) de errores que le podrian significar quedar fuera de
competencia.

ii. Separacion de licitacion de contenido e impresion

Otro asunto que se considera de suma importancia implementar, es separar la licitacion del
contenido y de la impresion de los textos. Segun se relataba, la licitacién conjunta de ciertos
bienes generalmente es eficiente en la medida que los bienes sean complementarios,
cuestion que en este caso no estimamos se cumpla.

El realizar esta separacion, se espera, traeria una serie de beneficios. Por una parte, haria
el camino mas llano para la entrada de participantes que tengan especialidad en una de las
dos partes de la licitaciébn. Un ejemplo de ello seria una entidad con especialidad en
creacion de contenido que no participaba en las licitaciones por considerar que su
experiencia en la impresion de los textos era insuficiente.

Adicionalmente, y con un enfoque en la eficiencia del proceso licitatorio, el Estado, al licitar
la impresion de un volumen mucho mayor, podria acceder a mejores precios de los que
acceden actualmente las editoriales.

iii. Reduccién de riesgos e incertidumbres presentes en la licitacion

Un altimo grupo de propuestas en el mercado publico tiene como objeto reducir una serie
de riesgos e incertidumbres que se encuentran en la licitacion, y que estarian impactando
en la intensidad competitiva del mercado.

Una primera propuesta apunta a que el MINEDUC establezca un numero de reimpresiones
fijo (o0 ninguna reimpresion si asi quisiera), modificando la regla actual que es de caracter
discrecional. Como se explica en el informe, la existencia de una regla discrecional genera
incertidumbre en los participantes, y podria generar reacciones diversas de parte de los
participantes, que podria impactar en la competitividad de las propuestas de unos u otros.

Asi, esta regla podria estar beneficiando a las editoriales con menor aversion al riesgo,
seguramente las de mayor trayectoria en el mercado que estan en mejor posicion de confiar
en el ejercicio del derecho de reimpresion (o predecirlo). Estas, podrian repartir el costo fijo
del desarrollo del texto considerando el total de reimpresiones, lo que redundaria en un
costo fijo por unidad menor. En cambio, editoriales nuevas o con mayor aversion al riesgo,
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repartirian el costo fijo del desarrollo del contenido en un menor nimero de unidades. Ello,
significaria que su costo fijo por unidad seria mayor.

Una segunda propuesta, tiene como objeto generar incentivos para mitigar el impacto
particular que tiene en este mercado el hecho que, para participar, deba desarrollarse
completamente el producto, existiendo una probabilidad baja de adjudicarse un item de la
licitacion. Generar este tipo de incentivos, estimamos, incentivaria la participacion de mas
actores, quienes verian mayores posibilidades de recuperar parte de los costos hundidos
en que se debe incurrir para tratar de participar del mercado.

Para lograr lo anterior, consideramos que una opcion es que el Ministerio publique de
manera mas atractiva y con mayor difusion los resultados de la licitacion. La logica detras
de esto, es que un texto que no gane la licitacion, pero que, por ejemplo, tenga un puntaje
de calidad muy similar al ganador, podria contar con una muy buena herramienta de
marketing para comercializar su producto en el mercado privado. Ello también podria tener
como resultado la participacion de mas competidores.

Finalmente, una propuesta levantada por muchos actores del mercado y también por Grupo
Educativo (Anexo) A, gque hacemos propia, es la necesidad de establecer una politica
publica, de largo plazo, de compra de textos escolares.

Cdomo se ha explicado, el hecho gue no exista una planificacion plurianual en relacion a qué
textos se licitaran, impacta en hacer de este un mercado mas incierto, lo que podria generar
un desincentivo para nuevos participantes, y potencialmente podria hacer menos eficiente
la operacién de las editoriales presentes en el mercado.

C. Propuestas para el mercado privado

En el mercado privado, en tanto, las propuestas tienen como finalidad hacerse cargo de las
tres areas en que existirian obstaculos para el buen funcionamiento del mercado desde el
punto de vista competitivo.

i. Disminuir los costos de agencia

Un problema central en este mercado, como se ha descrito extensamente, son dificultades
derivadas del problema de agencia. Asi, una primera propuesta apunta a realizas las
acciones que sean necesarias para mitigar las ineficiencias derivadas del problema de
agencia.

La mejor forma de resolver este problema es alinear los incentivos del principal con el
agente, lo que se lograria satisfactoriamente si los textos escolares fueran un insumo mas
dentro del servicio educacional que los colegios particulares prestan. En este caso, el
colegio buscaria el mejor equilibro de precio y calidad de acuerdo a su proyecto educativo.

Una medida complementaria seria obligar a los colegios a rendir cuentas. Es decir, por cada
uno de los recursos educacionales cuyo financiamiento externalicen, estos deben justificar
su eleccidén. Lo anterior implicaria dictar regulacién que debiera incluir detalladamente qué
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informacién se incluiria, y cémo el colegio deberia entregarla a los apoderados. En cuanto
a lo que deberian informar los colegios, esto debiera incluir al menos un informe que
explique por qué se esta eligiendo un texto en particular, qué otras alternativas existian en
el mercado, porqué se esta eligiendo un canal de distribucion en particular (y cual era la
alternativa), y por cuanto tiempo se esta tomando la decision de contar con dicho titulo en
el colegio. En este caso, seria también recomendable que los colegios informen a
potenciales apoderados de la carga econdmica adicional que estos recursos representan.
El detalle de esta medida se presenta en la siguiente seccion.

Con este tipo de medidas seria esperable, por ejemplo, que los colegios actien como
agrupador de demanda de los apoderados para asi al menos acceder a un descuento que
seria equivalente a la comisién que se le paga a un intermediario (ahorrAndose ademas
tiempo a los apoderados).

Estas medidas podrian ayudar a eliminar o disminuir el costo de agencia al alinear de mejor
manera las preferencias del principal con los del agente. Ello generaria seguramente una
mayor competencia en precios y menor competencia en otras variables (que podrian atraer
mas al colegio que a los apoderados).

ii. Sistema de Informacién y Rendicion de Cuentas

Otro de los problemas detectados es el alto costo de blUsqueda que tendrian los colegios
para conocer las alternativas existentes en el mercado. Esto estaria ocasionando que solo
las editoriales con una fuerza de venta considerable puedan penetrar en el mercado, y ello
a su vez estaria operando como una barrera a la entrada de posibles nuevos competidores.
Un ejemplo paradigmatico de este fendmeno se encuentra en las editoriales que participan
de la licitacion del MINEDUC, y que, de no adjudicarse su proyecto, pierden totalmente su
inversion siendo que existe otro canal (el privado) dénde podrian comercializar este
producto.

Una solucién al problema descrito es disminuir los costos de busqueda para los colegios,
esto es, generar un mecanismo que facilite la comercializacién de textos, especialmente de
aguellos ya calificados por el MINEDUC (es decir, que participaron de una licitacién) en el
mercado privado. El que se ilustra en el presente documento, involucra dos instrumentos:
una plataforma online de promocién de textos escolares y una circular de rendiciéon de
cuentas de parte de los establecimientos hacia los apoderados.

Ademas de facilitar la comercializacién de textos -especialmente de aguellos ya calificados
por el MINEDUC-, el presente mecanismo logra otros tres objetivos importantes. Primero,
genera incentivos adicionales para participar en las licitaciones del sector publico. Tal como
se observa en la Seccion V.C.i, el nimero de participantes por item licitado ha ido
disminuyendo en el tiempo. En caso de implementarse el presente mecanismo, todas las
editoriales que participen en la licitacién, y que obtengan un puntaje técnico sobre el
minimo, tendran al menos una vitrina asegurada para su producto en el mercado privado.

Segundo, se espera que el mecanismo facilite la formacién de un precio competitivo en el
mercado privado, especialmente por la vitrina que se le entregaria a los textos cualificados
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por el MINEDUC. Este objetivo es relevante pues combinado con los anteriores dinamizaria
la competencia en precios en este segmento.

Por ultimo, el mecanismo logra implementar una rendicion de cuentas oportuna y efectiva
por parte de los colegios hacia los apoderados. La revision de evidencia empirica de
mercados con caracteristicas similares al de textos escolares, junto con el andlisis de los
hechos estilizados reflejados en la encuesta realizada a los colegios, sugiere que los
establecimientos educacionales no son sensibles al precio. Luego, una manera de
contrarrestar esta baja sensibilidad es haciendo explicita una referencia de precio para los
apoderados. El colegio sabe que al momento de rendir cuentas debera justificar
adecuadamente su eleccion de textos escolares ante apoderados informados con respecto
a las alternativas mas econémicas que presenta el mercado. Esta medida, por tanto,
pretende aumentar la sensibilidad que tienen los colegios con respecto al precio de los
textos.

Los detalles de ambas propuestas de promocién y rendicion de cuentas se presentan a
continuacion.

Plataforma Web de Textos Escolares

Para mejorar la visibilidad de los textos escolares en el mercado privado, se propone que
el Estado cree una plataforma o sistema online que ayude a reducir los costos de blsqueda
de textos para cada asignatura y nivel, tanto para colegios como para apoderados. Al
menos, la plataforma deberia informar sobre la disponibilidad del texto en el mercado
privado, la calidad y el precio de los textos, destacando especialmente si ellos fueron
aprobados técnicamente en el contexto de una licitacion del MINEDUC. Para esto es
importante destacar que se consideraria no solo la licitacion el afio del MINEDUC sino que
las pasadas en que se hayan evaluado textos alin vigentes curricularmente.

Idealmente, esta plataforma deberia permitir la participacion de todos los textos curriculares
que las editoriales operando en el segmento privado deseasen incluir. Adicionalmente, la
plataforma debiese facilitar el acceso al contenido del texto (una muestra), posibilitando de
esta forma una inspeccién mas detallada del mismo.

La Tabla 17 ilustra como podria ser la interfaz principal de la plataforma. Es importante
destacar que, si bien la calidad que se informaria en la plataforma se relaciona con la
evaluacién que el MINEDUC haya realizado de los textos, el precio no se relaciona con el
ofertado en la licitacion. El precio en esta interfaz seria informado por las editoriales que
deseasen ser una alternativa en el mercado privado.
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Tabla 17: Disefio Propuesto para Catalogo Online de Textos Escolares

Asignatura: Nivel:
* | Matematica * | 4t0. Basico

Editorial

A $6.000 o
_ror )

B $13.000 o
_PoF |

C $25.000 o N
_POF_|

Calificacién MINEDUC: Verde (Aprobado), Rojo (Rechazado), Gris (No Evaluado).

Es importante que la plataforma sea instrumental para la formacion de un precio competitivo
en el segmento privado. Si bien existen varias alternativas que lograrian este objetivo, para
fijar ideas, se esboza una concreta. Esta consiste en requerir a las editoriales interesadas
en aparecer en la plataforma, que informen el precio maximo que cobraran en el mercado
privado. La plataforma deberia mostrar los titulos empezando por el texto mas barato y
finalizando con el de mayor precio.

Por ultimo, se recomienda que la informacién de esta plataforma se utilice de manera
automatica en la circular de rendicion de cuentas que se explica a continuacion. Esto resulta
I6gico, dado que la misma dispondra de informacién crucial para que este instrumento
cumpla su finalidad de manera efectiva.

Circular Informativa de Colegios a Apoderados

La circular de rendicion de cuentas es el segundo instrumento que compone el mecanismo
propuesto. Esta se deberia ser entregada a los apoderados en conjunto con la lista de Gtiles
gue se les solicita a los apoderados y su cumplimiento debiese ser fiscalizado por el Estado.
Su objetivo principal es reducir la baja sensibilidad al precio observada en los colegios. Un
objetivo secundario seria contribuir a la formacion de un precio competitivo en el segmento
privado.

Para conseguir el primer objetivo, al menos la circular deberia hacer explicito el gasto
adicional que debe incurrir un apoderado dada la eleccion de textos del colegio. Ademas,
deberia informar a los apoderados los motivos que esgrime el colegio para justificar tal
eleccion.

Para realizar el calculo del monto adicional gastado, la circular podria utilizar como texto de
referencia aquél que la plataforma registre como mas econdémica, con la aprobacion del
MINEDUC. Esto ademas contribuiria a la formacién de un precio competitivo en el segmento
de textos aprobados por el MINEDUC. Esto puesto que aparecer en la circular como la
referencia mas econémica implica un importante nivel de exposicién para la editorial que lo
consiga.

A modo ilustrativo, a continuacion, se presenta un prototipo.
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Figura 5: Prototipo Informe Eleccién de Textos Escolares

l. Analisis Agregado

Colegio N*1 de San Fernando

7mo. Basico

El Colegio, luego de un proceso llevado a cabo por la direccion y sus profesores, ha
escogido los siguientes textos escolares para
determinadas por el Ministerio de Educacion:

las asignaturas curriculares

Asignatura Editorial Precio Canal de Venta
Lenguaje Editorial B $35.000 Libreria 1
Matematica Editarial D F37.000 Venta en Colegio
Ciencias Sociales Editorial A $36.000 Libreria 2
Ciencias Naturales Editorial B §38.000 Supermercado 1
Inglés Editorial A $34.000 Venta en Colegio

El grafico que se presenta a continuacion muestra la diferencia entre el gasto
monetario en que debe incurrir usted para la compra de estos textos, y la alternativa
de menor costo distribuida directamente al colegio (canal mas econdmico en 20% a

25%]):

otal en Textos

Gasto

200.000

150.000

100,000

50.000

Gasto Adicional: $150.000 ——=

30.000

Altemativa Mas Econdmica

111

—

Area de trazado

Altemativa del Establecimiznto
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Il. Analisis por Asignatura

En esta seccion se presenta, para cada asignatura: el texto escogido por el colegio, su
alternativa mas economica, vy la justificacion entregada por el colegio.

Un catalogo completo de los textos disponibles para cada asignatura, comparada con la
alternativa mas econdmica se encuentra disponible en www catalogotextos. cf.

1.- Lenguaje

Las caracteristicas generales de la opcion mas economica y la escogida por el colegio son:

Opcibdn Precio Editorial | Calificacién MINEDUC | Muestra
Més Econdmica $7.000 | C &
Elegida por colegio | $35.000 | B R=
Gasto Adicional: $28.000 | -

Calificacion MINEDUC: Verde {Aprobada), Rojo (No aprobada), Gris (No evaluada).

El Colegio escogio el texto de la Editorial B por sobre las otras opciones de textos
basandose en los siguientes criterios: (1) enfoque de ensefianza; (2) metodologia; (3)
disefio; y (4) canal de distribucidn.

Justificacion sobre enfoque:

Justificacion sobre metodologia;

Justificacion sobre disefio:

Justificacidn sobre canal de distribucion:

iii. Medidas que apunten a fortalecer el mercado de textos usados

456. Finalmente, sugerimos eliminar las practicas que debiliten los mercados de textos
curriculares de segunda mano y, en general, de recursos educacionales que puedan ser
clasificados como bienes durables. Esta recomendacion se puede descomponer en tres
mas concretas. Asi, proponemos que las editoriales vendan bienes o servicios que no son
durables (como guias de ejercicios) de manera separada de aquellos que si lo son (cémo
el texto del estudiante). Otro caso es el de los servicios de capacitacion y seminarios. Las
editoriales deberian proveer estos servicios por separado de los libros de texto. En la misma
linea, también recomendamos que las editoriales eliminen claves de plazo definido para
sus recursos digitales complementarios. Finalmente, también recomendamos que las
editoriales informen a los colegios sobre cada una de las actualizaciones que realicen en
sus libros de texto, sean estas reimpresiones, nuevas ediciones, y nuevos proyectos
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educativos. El formato en el cual estas actualizaciones son informadas debera ser estandar,
y definido por la autoridad.

Todo lo anterior permitirA que los productos nuevos de las editoriales enfrenten
competencia de productos usados, competencia que hoy no ocurre por las referidas
restricciones impuestas por las mismas editoriales.

D. Impacto de las recomendaciones realizadas

Una de las fuentes de ahorro que surgen de las reformas propuestas en este informe es el
menor gasto en impresién gque tendrian las editoriales que participen de licitaciones del
Estado. Actualmente este gasto representa, en promedio, alrededor de un 74% del costo
final del texto del mercado publico. Segun la informacion recabada durante el estudio, en
caso de aumentarse los tiempos para llevar a cabo la impresién, el costo de impresion
podria verse reducido entre un 20% y 30%, dado que éstas podran, con el debido tiempo,
buscar alternativas mas economicas a nivel mundial. En términos agregados, esta
reduccién en los costos se traduce en un ahorro para la industria, de entre 3,6 y 5,4 millones
de ddlares al afo.

Por otro lado, la reforma al sistema de licitaciones permitiria un mayor ahorro mediante una
mayor competencia y eficiencia entre las editoriales que participen de éstas. La extension
de los tiempos para el desarrollo de los textos y su posterior impresion, junto a la posibilidad
de vender el producto en el mercado privado, ayuda a que las editoriales tengan menor
riesgo de competir en los concursos publicos, lo que incentiva su participacion en éstos y
les permite incurrir en menos gastos de desarrollo e impresion. Como consecuencia de lo
anterior, las editoriales podran ofrecer menores precios en las licitaciones, lo que lleva a
que el costo final de los textos del mercado publico sea menor, produciendo asi un menor
gasto para el Estado.

Estas medidas no solo contribuyen a que el precio final del texto escolar sea menor, sino
que también permite que las editoriales puedan desarrollar con mas tiempo y recursos el
contenido y disefio de los textos, lo que deberia repercutir positivamente en la calidad final
de éstos en el mediano y largo plazo.

La implementacion de las medidas propuestas para el mercado privado debiera incrementar
la competencia en precio que actualmente se observa en el sector. Ademas, es esperable
gue se incremente el nUmero de alternativas, en particular, mejorando la participacion de
aguellas correspondientes a textos desarrollados para el MINEDUC. En el presente
apartado, calculamos el impacto del segundo efecto para aquellos colegios que prefieran
las alternativas desarrolladas en el contexto de las licitaciones del Ministerio.

Asi, los ahorros totales para la industria dependeran de cuéntos colegios decidan utilizar
dichos textos. De los colegios privados encuestados para efectos de este estudio, un 75%
de ellos reporté que estaria dispuesto a usar tales textos. Si todos éstos prefiriesen tales
textos, el ahorro seria de al menos 14 millones de dolares anuales. Estimaciones mas
conservadoras, donde so6lo un 40 y 10 por ciento de los colegios prefiere los textos

113



463.

464.

465.

FISCALIA
NACIONAL

desarrollados en las licitaciones, el ahorro neto para la industria seria de 7 y 2 millones de
doélares anuales, respectivamente!4!,

Si desagregamos este ahorro a nivel de familia, observamos que un hogar con un hijo
ahorraria aproximadamente $86.000 al afio en sus gastos de textos escolares nuevos,
mientras que familias con dos o tres hijos en edad escolar tendrian un ahorro anual de
$173.000 o $260.000, respectivamente.

Finalmente, si cuantificamos el ahorro anual por colegio privado, observamos que un
establecimiento promedio tiene 726 alumnos, lo que se traduce en un ahorro anual de 63
millones de pesos para el colegio.

Considerando lo anterior, se observa que los actores que participan de la industria de textos
escolares podrian experimentar un ahorro que fluctuaria entre 5,6 y 19,4 millones de
ddlares al afio.

SEBASTIAN CASTRO Q.
JEFE DIVISION ESTUDIOS DE MERCADO

1411 a metodologia que se utilizé para la obtencién de este ahorro se explica a continuacion. En primer lugar, se
us6 como referencia el texto mas barato perteneciente a los catélogos de las editoriales que operan en este
mercado. Luego, el ahorro por texto se calcul6 utilizando la diferencia entre el precio de lista de dicho texto y el
precio que este mismo tendria excluyendo los costos comerciales, de ventas, y el margen que les suman los
distribuidores minoristas. Luego, ese ahorro unitario se multiplicé por el nimero de unidades vendidas que
reportaron las editoriales para 2017. Finalmente, a esa medida de ahorro total se le pondera por el porcentaje
de colegios que estarian dispuestos a usar textos publicos (10%, 40%, 75%). Para una explicacion mas
detallada, véase el segundo titulo de la Subseccion VI.B.ii.
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