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Presentacion

Este libro es fruto de un proyecto de colaboracion entre la Universidad
de Chile y Unicef. El objetivo de esta iniciativa es contribuir desde el mun-
do académico al proceso de discusion sobre nudos criticos de la educacion
chilena y al diseno de opciones de politica educativa, enriqueciendo asi el
debate en torno a las propuestas de cambio que realizara el Consejo Asesor
Presidencial para la Calidad de la Educacion y los proyectos gubernamen-
tales surgidos de este proceso. Su contexto mayor, entonces, es el espacio
de didlogo nacional sobre educacién abierto tras la movilizacién de los es-
tudiantes secundarios a inicios de 2006.

Desde hace algunos afios diversos expertos, tomadores de decisiones
y actores del campo educacional han venido planteando su inquietud por-
que, a pesar de los esfuerzos nacionales, los resultados de aprendizaje de
los estudiantes no mejoran. La opinién publica, tradicionalmente menos
critica con la educacién, ha visto como sistematicamente los medios de
comunicacion reprueban severamente al sistema escolar, especialmente el
publico. Por su parte, algunos organismos internacionales, como la OECD,
la Unesco y la propia Unicef, habian levantado una voz de alerta sefialando
diversos aspectos insatisfactorios de la educacion chilena, especialmente
al contrastarla con una concepcién moderna del derecho a la educacién y
compararla con los paises mas avanzados. Sin embargo, no fue sino hasta
que los estudiantes secundarios transformaron este malestar en protesta
social y demanda por un cambio profundo al sistema escolar, que el campo
politico reaccion6 asumiendo la necesidad de generar un punto de inflexion
respecto de lo que se venia haciendo para mejorar la calidad y la equidad
de la educacién escolar.

Ciertamente, la protesta de los estudiantes tuvo los componentes ideo-
logicos y reivindicativos que han caracterizado a este tipo de movilizaciones
en Chile, pero también algo mas: los estudiantes secundarios lograron, en



torno a la nocién del derecho a una educaciéon de calidad, articular una
demanda por igualdad de oportunidades, e identificaron en los pilares de
la institucionalidad educacional el nudo a desatar para hacer viable dicha
aspiracién. No se traté solamente de usuarios reclamando por la calidad de
un servicio, sino de ciudadanos exigiendo un derecho. La adhesién y simpa-
tias tan amplias que los estudiantes generaron, demuestra hasta qué punto
la demanda por equidad en la educacion palpita en la sociedad chilena. Es
sobre esto que, en ultimo término, trata el libro que presentamos.

El proceso de elaboraciéon comenzé con la identificacion de tres ambi-
tos problemadticos considerados imprescindibles para el mejoramiento de la
educacion chilena: las politicas dirigidas a la profesion docente, las modi-
ficaciones a la institucionalidad que gestiona los establecimientos publicos
y privados que reciben subsidios estatales, y los cambios al sistema de fi-
nanciamiento de la educacion subvencionada. Posteriormente convocamos
a un conjunto diverso de académicos a analizar las propuestas existentes
en cada una de las dreas mencionadas quienes presentaron sus propias
recomendaciones. Nos intereso, sobremanera, que el conjunto de invitados
diera cuenta de un amplio espectro; por ello se consideré a académicos ex-
tranjeros y nacionales, de Santiago y de regiones, de universidades y centros
académicos independientes, columnistas conocidos y académicos de menor
figuracion publica; el requisito para todos: trayectoria reconocida y produc-
cion significativa en el campo. Queremos agradecer y reconocer la buena
acogida que tuvimos en cada uno de ellos, los autores de este libro.

Versiones preliminares de los capitulos contenidos en este libro fue-
ron presentadas en una serie de seminarios organizados entre noviembre
de 2006 y mayo de 2007 por el Programa de Investigaciéon en Educacion
de la Universidad de Chile. En dichos seminarios, ademas de los autores,
participaron como comentaristas Ivin Nuafiez, asesor del Ministerio de Edu-
cacion; Ignacio Irarrazaval, académico de la Pontificia Universidad Catdlica
de Chile; Claudio Orrego, alcalde de Penalolén; Rodrigo Bosch, presidente
de la Corporacion Nacional de Colegios Particulares; Juan Pablo Valenzuela
y Carmen Sotomayor, académicos de la Universidad de Chile. A todos ellos
y a los demads asistentes a estos seminarios agradecemos su critica honesta
y generosa que permitié mejorar la calidad de los trabajos que aqui publi-
camos.

Este libro no contiene una propuesta Gnica y concertada de un grupo
homogéneo de autores transformados en actores, sino un abanico plural y
diverso de ideas, cuyo Gnico sustrato comun es su vocacion de servicio pui-
blico y su aspiracion a contribuir con antecedentes, razones y fundamentos



para mejorar el disefio de politicas educacionales en Chile y —por esa via—
expandir las oportunidades de aprendizaje de los nifios y jovenes de cuya
educaciéon depende no solo su futuro, sino el de toda nuestra sociedad.

Rafael Correa Egidio Crotti

Director del Programa de Investigacion Representante
en Educacion de la Universidad de Chile de Unicef en Chile
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Debate sobre la educacion chilena 'y
propuestas de cambio

Cristian Bellei
Daniel Contreras
Juan Pablo Valenzuela

Este capitulo tiene dos propdsitos: primero, situar las reflexiones y pro-
puestas contenidas en este libro en el contexto mayor del debate sobre poli-
ticas educacionales que se viene desarrollando en Chile en los Gltimos anos
y, segundo, analizar criticamente las contribuciones que realizan los demas
autores de esta publicacion. Ciertamente, en el proceso de cumplir con estos
dos propositos, introduciremos al andlisis algunas de nuestras propias ideas
acerca de lo que hemos identificado como la agenda pendiente en educacion:
los profesores, los administradores y los recursos. Es decir, no se trata ni de
una sintesis de los capitulos siguientes, ni de un texto completamente indepen-
diente de aquellos, sino de una intervencién mas en este proceso de didlogo
nacional sobre educacién del cual este libro es parte.

CONTEXTO: NUDOS CRITICOS DEL DEBATE
SOBRE POLITICAS EDUCACIONALES EN CHILE

Como un modo de acoger la protesta de los estudiantes secundarios de
inicios de 20006, la Presidenta Bachelet convoco a una amplio Consejo Asesor
por la Calidad de la Educacion, el cual, a fines del mismo ano, recomendd
impulsar profundos cambios en el marco regulatorio de la educacion, la institu-
cionalidad de supervision y fiscalizacion del sistema escolar, las politicas hacia
la profesion docente, la organizacion del sistema de administracion de los es-
tablecimientos publicos, y el sistema de financiamiento de la educacion, entre
otros aspectos (Consejo Asesor, 2006). Por cierto, lo ambicioso de la agenda
del Consejo Asesor no se entiende solo como un efecto del espiritu reformista
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impuesto por el movimiento estudiantil, sino como una expresion de la amplia
insatisfaccion con la calidad y la equidad de la educacién nacional. Visto en
perspectiva, el informe del Consejo Asesor es una cuenta historica tanto de la
reforma impuesta por el gobierno militar a inicios de los afios ochenta como
de la reforma educacional impulsada por los gobiernos democraticos desde
mediados de los noventa.

Pronunciada la sociedad civil, el afo siguiente seria el turno del gobier-
no y los partidos politicos. A inicios de 2007, al anunciar el proyecto de Ley
General de Educacion,! la Presidenta Bachelet hablé de construir la “nueva
arquitectura de la educacion chilena”. Posteriormente, el 21 de Mayo en su
Cuenta Publica ante el Congreso Pleno, la Presidenta invit6 al pais a realizar
“un gran esfuerzo nacional para garantizar la calidad educacional”, desafio que
definié como “el compromiso central” de su gobierno. En dicho Mensaje ante
el Parlamento, la Presidenta profundizé la metafora arquitecténica sefialando
que esta transformacion tiene tres pilares: un nuevo marco regulatorio (el cual
reemplaza a la Ley Orgdnica Constitucional de Ensefianza, LOCE), una nueva
Superintendencia de Educacién y un aumento de recursos publicos. La oposi-
cion de derecha criticod fuertemente las iniciativas legislativas que la Presidenta
consideraba parte de esta construccion,? anuncié su rechazo en el Parlamento
y elabor6é una propuesta alternativa. Con el propédsito de hacer viables estas
transformaciones y luego de un complejo proceso de negociaciones, el Gobier-
no, la Alianza por Chile y la Concertacion, firmaron el martes 13 de noviembre
un Acuerdo por la Calidad de la Educacion, que en lo esencial deroga la LOCE,
crea un sistema de aseguramiento de la calidad —que implica una reforma del
Ministerio de Educacién y del Consejo Superior de Educacion, y la creaciéon
de la Superintendencia y una Agencia de la Calidad—, reforma la estructura
y extension de los ciclos escolares, e institucionaliza una reforma educacional
basada en estindares.

Como se puede apreciar, el proceso de diseno y negociacion de la nueva
arquitectura ha avanzado decididamente sobre aspectos vinculados especial-
mente con la regulacion e institucionalidad de la alta direccion del sistema
escolar, reconociendo lo que hasta hace poco era motivo de controversia: que
el diseno institucional del sistema escolar chileno es inadecuado para garantizar
niveles crecientes de calidad y equidad educativas, y que la autoridad publica

1 Para un analisis de este proyecto de ley, ver Bellei, C. y J. P. Valenzuela (2007) “;Qué le falta
a la nueva LOCE?”, Mensaje, vol. 56, nim. 559, pp. 35-39; Crotti, E. y D. Contreras (2007) Qué
educacion, para qué sociedad. El Proyecto de Ley General de Educacion, Unicef; y los articulos
contenidos en Brunner, J. J. y C. Pena (coords.) (2007). La reforma al sistema escolar: aportes
para el debate, Universidad Diego Portales.

2 A las mencionadas (Ley General de Educacion y creacion de la Superintendencia de Educa-
cion), se debe agregar la Ley de Subvencion Escolar Preferencial, enviada al Parlamento a fines
del gobierno de Ricardo Lagos, que se analiza mas adelante en este capitulo.
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carece de instrumentos efectivos para promover y “exigir” un mejor servicio
educativo para los alumnos.?

Sin embargo, para sostener un edificio los pilares necesitan cimentarse
en una base solida. En educacion, esa base son las capacidades docentes para
ensenar, las capacidades de los equipos directivos y los administradores para
gestionar las escuelas y liceos, y los recursos puestos a su disposicion. Sin
una preocupacion explicita por desarrollar dichas capacidades y asegurar una
distribucion mas equitativa de los recursos, la nueva reforma educacional vera
amenazado su impacto en el aprendizaje de los alumnos.

En efecto, la evidencia disponible en paises que han intentado este tipo de
reformas indica que poner metas y plazos exigentes a las escuelas y sus profe-
sores, y luego sancionar —o amenazar con sancionar— severamente a quienes
no las cumplen, no solo no garantiza el mejoramiento buscado, sino que puede
tener efectos contraproducentes, como por ejemplo, aumentar la discrimina-
cion hacia los estudiantes mas necesitados, o empeorar el ya deteriorado clima
de convivencia en muchas escuelas. Esos mismos estudios senalan que el fac-
tor clave para que estas reformas tengan alguna viabilidad es precisamente el
mejoramiento de las capacidades de docentes y administradores educacionales;
sin embargo, estas capacidades no se generan por la sola presion o amenaza,
ni tampoco porque haya mds presupuesto.* Por dltimo, existe un debate muy
fuerte acerca de la justicia de aplicar sanciones y distribuir recompensas en con-
textos de marcada desigualdad de condiciones y recursos, entendiendo estos
tltimos en un sentido amplio.

El Consejo Asesor Presidencial habia recomendado modificaciones sus-
tanciales en estos tres dmbitos. Por una parte, propuso crear una carrera pro-
fesional docente que promueva el desarrollo de los profesores, valore sus ca-
pacidades y el buen desempeno; haga de la desidia y el estancamiento un
riesgo y del trabajo bien hecho, una seguridad; una carrera docente donde
la medida de todas las cosas sea crear mejores oportunidades de aprendizaje
para los alumnos a quienes se educa. Esto implica un gran cambio de las re-
glas que rigen la gestion de los recursos humanos docentes. Pero también de

3 Sobre limitaciones estructurales del sistema escolar chileno ver Bellei, C. e I. Mena (1998) “El
desafio de la calidad y la equidad en educacion”, en Chile en los noventa, C. Tolosa y E. Lahera
(eds.), Dolmen / Presidencia de la Republica, pp. 353-404; OECD (2004) Revision de politicas
nacionales de educacion: Chile, OECD; Banco Mundial (2007) El diserio de un sistema efectivo
de aseguramiento de la calidad de la educacion en Chile, Banco Mundial.

4 Ver por ejemplo, Goertz, M. (2005) “Implementing the No Child Left Behind Act: Challenges
for the States”. Peabody Journal of Education, 80(2), 73-89; Evers y H. Walberg (eds.) (2002).
Hanushek, E. y M. Raymond (2002) “Sorting Out Accountability Systems”, en School Account-
ability, W. Evers y H. Walberg (ed.), Hoover Institution Press, pp. 75-104; y Elmore, R. (2004)
School Reform from the inside out, Harvard Education Press (especialmente “When accountabil-
ity knocks, will anyone answer?” y “Doing the right thing, knowing the right thing to do”).
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las condiciones organizacionales en que trabajan los profesores, asi como de
los estindares de calidad con que son formados en las universidades. Por otra
parte, hacer que la administracion de las escuelas publicas esté en manos de
agencias especializadas en la gestion educativa, mas profesionales, con mayo-
res atribuciones y responsabilidades que en la actualidad, donde las alternativas
institucionales propuestas no descartaban a los propios municipios actuando en
forma individual o asociada. Ciertamente, algunas municipalidades han hecho
grandes esfuerzos por entregar una buena educacién, pero otras no se han
destacado en este empeno. Tal vez sus alcaldes no la han visto como un area
estratégica para su gestion, o quizas el municipio ha tenido otras urgencias que
ha debido priorizar. Sin embargo, los alumnos que asisten a establecimientos
publicos merecen que el mejoramiento de sus escuelas y liceos sea siempre
la primera prioridad de quienes los tienen a su cargo. Finalmente, el Consejo
Asesor recomendé modificaciones importantes al sistema de financiamiento de
la educacién, que en su conjunto apuntan a hacerlo mas equitativo, garantizar
condiciones de ecuanimidad entre los sectores privado y publico, y facilitar una
gestion escolar orientada hacia la calidad y no solo el acceso a la educacion.

Es sobre estas tres dimensiones del sistema escolar —profesores, adminis-
tradores y recursos— que este libro profundiza: ;cuiles son los nudos criticos
que se debe resolver en cada una de ellas?, squé propuestas —relevantes y
viables— existen para resolverlos? Ellas tienen en comuin constituir las bases en
que se cimenta el funcionamiento del sistema escolar. También comparten no
haber sido abordadas hasta el momento ni en las propuestas legislativas ni en
el acuerdo politico antes referido.

Previo a entrar en dichas discusiones, creemos conveniente definir mejor
el ambito problematico sobre el que tratan los anilisis aqui presentados; en
efecto, cada uno de estos aspectos posee la suficiente complejidad y amplitud
como para no poder ser abordados completamente en estas paginas.

Respecto de los profesores, el foco esta puesto en como mejorar las po-
liticas de desarrollo profesional docente a fin de atraer, perfeccionar y retener
profesores efectivos en su labor de ensenanza. Esto implica al menos dos de-
safios. En primer lugar, cémo vincular mejor las oportunidades de desarrollo
profesional de los docentes con sus trayectorias laborales. Generalmente, esto
se ha expresado en las discusiones de politica en torno a la creacion o regula-
cion de una carrera profesional docente capaz de vincular el desafio de mejorar
las capacidades y el desempeno docente con los requerimientos propios de la
gestion de recursos humanos y las complejidades del mercado laboral docente.
En segundo término, cémo mejorar significativamente las capacidades profe-
sionales de los profesores en ejercicio. En las ultimas dos décadas Chile ha
implementado una gran variedad de estrategias de perfeccionamiento docente
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—talleres de autoperfeccionamiento en el mismo centro educativo, cursos de
capacitacion, pasantias nacionales y en el extranjero, entre muchas otras—, la
mayor parte de las cuales no han sido evaluadas en términos de su efectividad,
paso crucial para mejorar su calidad.

En el caso de los administradores, los focos son distintos segiin se trate de
los responsables del sistema de establecimientos publicos o de los propietarios
de establecimientos privados. En el primer caso, el anilisis se ha concentrado
en cémo mejorar la organizacion y gestion del sistema de establecimientos
de propiedad publica para hacerlo mas efectivo. Especificamente, se discute
si la actual organizacion institucional, basada en la administracién municipal,
es o0 no la mas adecuada para producir la calidad y equidad educativas que el
pais demanda, qué cambios habria que introducir para hacerla mas eficiente y
efectiva, y —de plantearse modificar esta instancia administrtativa— cudl seria
la mas adecuada. Ciertamente, ello implica también considerar si es razonable
disenar un sistema publico donde coexistan diferentes modalidades de admi-
nistracion.

Sobre los “sostenedores” de establecimientos privados la pregunta es mas
general: como modificar el marco institucional y normativo para garantizar ni-
veles crecientes de calidad. En el debate nacional se ha planteado reiterada-
mente que el sistema escolar chileno exige pocos requisitos para convertirse
en sostenedor de escuelas, para recibir recursos publicos y para abrir nuevos
establecimientos educacionales. Aunque frecuentemente atravesado por postu-
ras ideologicas, un analisis internacional comparado y un estudio de la efectivi-
dad del modelo seguido por Chile en las dltimas décadas iluminarin el debate
sobre esta cada vez mas relevante dimension. Pero este punto es mucho mas
que enumerar nuevos requisitos para obtener el “reconocimiento oficial” del
Estado. En efecto, cabe preguntarse si toda la regulacion en esta area debiera
seguir reducida a listar caracteristicas del sostenedor o de la escuela, en vez
de introducir ciertos criterios de racionalizacion territorial de la oferta escolar
financiada con recursos publicos.

En lo referido a los recursos, el foco se pone en cémo hacer mas eficiente
y equitativo el actual sistema de financiamiento de la educacién subvenciona-
da por el Estado. La pregunta bisica a este respecto es determinar las razones
que justificarfan un incremento generalizado de la subvencion estatal (como
lo han demandado los sostenedores publicos y privados de educacién), la
magnitud de dicho incremento y los efectos que se pueden esperar de él. Un
segundo aspecto es discutir la conveniencia de diferenciar los mecanismos y/o
los montos del aporte estatal para la educacion publica y la educacion priva-
da subvencionada. Finalmente —y para algunos, alternativamente—, tal como
lo hace la reciente Ley de Subvencion Escolar Preferencial, se debe estudiar
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la necesidad de modular los recursos que aporta el Estado de acuerdo a las
condiciones socioeconémicas de los estudiantes y las escuelas, la magnitud de
dicha diferenciacion y los efectos —deseados y no— que se puede esperar de
su aplicaciéon en el contexto chileno. Desafortunadamente, el debate sobre los
instrumentos financieros empleados en el sistema escolar en nuestro pais tam-
bién ha sido oscurecido por posturas ideolégicas, relativamente impermeables
a la rica y compleja experiencia internacional y al andlisis empirico en funcion
del logro de los objetivos de calidad, equidad y eficiencia que debiesen guiar
esta discusion.

Los analisis contenidos en este libro no carecen de una postura y no
dejan de responder a opciones claramente definidas de politica educacional,
pero sus autores han intentado fundar dichas opciones en evidencia empirica,
comparacion internacional y juicio experto. Ciertamente, al hacer explicitas sus
razones, se han abierto también a la critica. En lo que sigue, discutiremos lo
que a nuestro juicio son las tesis centrales de cada capitulo, reconectandolas
con las preocupaciones mas generales expresadas en los focos analiticos recién
definidos.

PROFESORES

De algiin modo la nocién mds intuitiva sobre politica docente rescata el
desafio central de los sistemas educativos: asegurar que haya un profesor com-
petente en cada sala de clases. Segin la informacion disponible, Chile parece
tener serias dificultades para satisfacer este criterio. De acuerdo a resultados del
sistema de evaluacion docente, poco mas de un tercio de los 30 mil profesores
evaluados desde 2003 no alcanzaria el nivel de desempeno considerado “com-
petente”. Este sistema ha sido criticado porque no evalda el grado de conoci-
miento que los docentes tienen de sus asignaturas. Sobre este aspecto —segin
datos del estudio Timms de 1999— en ciencias el 66 por ciento y en matema-
ticas el 45 por ciento de los alumnos chilenos de octavo grado eran educados
por docentes que manifestaron sentirse poco seguros sobre su preparacion
para ensenar los contenidos de su asignatura. Cabe preguntarse entonces, ;por
qué es tan dificil transformar aquella intuicion original en realidad?>

Examinada con detencién, y tomando en cuenta lo que sabemos sobre
como se comporta la profesion docente y el mercado laboral de los profeso-
res, la pretension de garantizar un docente competente conduciendo a cada
grupo de alumnos es muy exigente. Como senala Emiliana Vegas en su trabajo

5 Ciertamente, esta dificultad no es exclusiva de Chile. Para un analisis sobre la situaciéon docen-
te en los paises desarrollados, ver OECD (2005) Teachers Matter. Attracting, developing, and
retaining effective teachers, OECD.
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“Como mejorar las politicas de desarrollo profesional docente a fin de atraer,

perfeccionar y retener profesores efectivos?” (capitulo 2), la efectividad de los

docentes en su trabajo de ensenanza depende de un sistema complejo de as-

pectos, no de un factor anico; ella identifica siete:

i

iii.

Vi.

Vii.

los docentes deben tener acceso a materiales didacticos adecuados y con-
tar con condiciones de infraestructura basicas;

los docentes deben saber qué se espera de ellos en términos de los cono-
cimientos de las asignaturas y las competencias pedagdgicas que requie-
ren, la conducta y las acciones que deben realizar, y las competencias y
objetivos de rendimiento académico especificos que se espera desarrollen
en sus alumnos;

la modalidad de seleccion y asignacion de los docentes a los estableci-
mientos escolares afecta la calidad de la ensefianza y el aprendizaje. Si las
reglas de seleccion y los criterios de asignacion no son claros, transparen-
tes y racionales, terminan los maestros menos eficaces ensefiando a los
nifilos mas vulnerables;

los sistemas educacionales requieren informacién acerca de la ensenanza
y el aprendizaje en forma regular y medidas de avance en funcion de las
expectativas que se han establecido. Esta informacion debe ser utilizada
no solo para efectos de la rendicion de cuentas, sino como una herramien-
ta para mejorar la practica docente;

para ensenar bien se requiere un aprendizaje continuo y para lograr que
todos los alumnos aprendan se requiere que los maestros de cada escuela
trabajen en conjunto en el diseno de estrategias para cada alumno;

los maestros eficaces tienen autoridad para utilizar su mejor juicio profe-
sional en la determinacién de lo que se requiere para obtener resultados
en funcion de los estindares acordados;

dado que las personas responden a una diversidad de estimulos, proba-
blemente deberian existir multiples politicas de incentivos para atraer y
retener en la profesion docente a personas altamente calificadas y para
lograr que los maestros trabajen duro en pos del mejoramiento del apren-
dizaje de los alumnos.

Sin pretender ser exhaustivos, implementar un sistema asi de ambicioso

requiere, al menos, resolver satisfactoriamente los siguientes cuatro desafios: a)

atraer buenos y suficientes candidatos a la profesiéon docente, b) formar ade-

cuadamente a los nuevos docentes, ¢) desarrollar continuamente las capacida-

des profesionales de los docentes, y d) seleccionar-contratar-retener a buenos

docentes para satisfacer las necesidades del sistema escolar. Esta perspectiva

sistémica difiere de posturas frecuentemente asumidas en el debate publico,

empenadas en transformar un aspecto en “el” factor que causa —y por tanto,
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soluciona— todo el problema: el cierre de las Escuelas Normales, los bajos
sueldos, el Estatuto Docente.

Atraer jovenes talentosos y en cantidad suficiente para que hagan de la
docencia su profesion es de alguna forma el primer desafio del sistema escolar;
pero es también el ultimo, en el sentido de que en su éxito se juega la capa-
cidad de renovacion y prolongacién en el tiempo del sistema. En un contexto
en que las oportunidades de educaciéon post-secundaria se han expandido y
diversificado fuertemente, en que la informacion sobre las condiciones labora-
les y salariales se hace cada vez mas accesible para los postulantes, y en que el
mercado laboral se ha complejizado enormemente, la escuela y el liceo deben
competir fuertemente por mostrar a los jovenes un espacio laboral atractivo.
Cuanto éxito tengan, dependera de la calidad de las condiciones laborales que
el sistema escolar ofrezca y de la percepcion social acerca de la conveniencia
de ser docente, en comparaciéon con opciones profesionales o laborales al-
ternativas. Asi por ejemplo, Vegas en su andlisis lleva al extremo este vinculo
afirmando que las remuneraciones de los docentes (tanto en términos relativos
como absolutos) afectan la ensenanza y el aprendizaje, por la sensible via de
influir sobre quiénes deciden ingresar a la carrera de pedagogia y cuanto tiem-
po deciden permanecer en la profesion docente.

La informacién disponible sobre este aspecto en Chile es escasa y parcial.
En la dltima década el sistema escolar ha aumentado sus requerimientos de
personal docente —especialmente por la expansion de la educacion secunda-
ria y el aumento de la jornada escolar—, a pesar de lo cual no parece haberse
manifestado una escasez generalizada de docentes. Aunque existe evidencia in-
directa sobre escasez de docentes en ciertas disciplinas (matematicas, ciencias,
inglés) y en zonas aisladas o pobres.°® Ello ha coincidido con un aumento sos-
tenido de los salarios docentes, que acumulan —en una década y media— un
incremento real promedio de 165 por ciento, si bien contindan siendo mads
bajos que los de profesionales comparables. A todo ello se suma un mayor
nimero de postulantes a la carrera de pedagogia y un aumento de sus puntajes
promedio en la prueba de seleccion universitaria.” Sin embargo, no se tiene
informacion acerca de si estos mejores postulantes se han insertado efectiva-
mente en labores de docencia en el sistema escolar; en cambio, si se sabe que
los programas de formacion no regulares han estado certificando una gran can-

6 Un indicador frecuentemente mencionado es que Chile presentaria una estructura etaria enve-
jecida de su cuerpo docente; sin embargo, esta informacién no tiene una interpretacion clara.
Se trata sin duda de un tema donde se requiere mis y mejores datos.

7 Una descripcion y andlisis sobre este y otros aspectos de la condicién docente en Chile se
encuentra en Nuanez, 1. (2003) “El profesorado, su gremio y la reforma de los anos noventa:
presiones de cambio y evolucion de la cultura docente”, en C. Cox (ed.) Politicas educaciona-
les en el cambio de siglo, Editorial Universitaria, pp. 455-518.
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tidad de los nuevos docentes de la Gltima década (Beca et al., 2006). A quiénes
el pais logra motivar para ser los profesores de sus hijos es solo el comienzo de
la historia, pero es donde se decide el reparto de sus protagonistas.

El siguiente desafio consiste en formar adecuadamente a los futuros do-
centes. Contrario a lo que muchas veces se piensa, en el mundo existe una
amplia diversidad entre paises en cuanto a la organizacion de la formacion
inicial docente. Chile es un ejemplo de dicha diversidad, en este caso, aloja-
da al interior de un mismo sistema escolar.® En términos de las instituciones
encargadas de la formacion, muchos paises conservan el modelo de escuelas
normales, aunque generalmente como centros post-secundarios; con todo, la
tendencia mayoritaria es a dar un caracter profesional a la formacién docente,
ya sea albergada en facultades de educacion al interior de universidades com-
plejas, o como universidades o institutos pedagdgicos. En Chile existen ademas
institutos profesionales —es decir, centros no universitarios— que imparten la
docencia. Sebastidn Donoso, en su trabajo “Politicas de Perfeccionamiento de
los Docentes en Chile 1990-2005: Silencios y Proyecciones” (capitulo 3), afirma
que las transformaciones implementadas desde mediados de los setenta en
Chile en el ambito de la formacion inicial docente —cuyos hitos considera el
cierre de las Escuelas Normales primero y afios después la pérdida del estatus
exclusivamente universitario— han contribuido a mermar la valoracion social
del profesorado. Desafortunadamente, no contamos con estudios evaluativos
que permitan comparar la calidad de la formacién docente provista por esta
diversidad de instituciones en Chile.

La diversidad en la formacién docente no se reduce al tipo de institucio-
nes a cargo, incluye también la estructura curricular de la carrera de pedagogia.
Mientras algunos centros formadores realizan simultineamente la ensefianza de
los contenidos y de la didactica, otros prefieren una estructura secuencial, don-
de la formacion didactica se concentra al final; también varian enormemente
en la ubicacion y relevancia que la practica profesional tiene en la formacion
—desde una posicion marginal, al final de la carrera, hasta un rol clave a lo
largo de todo el proceso formativo—; finalmente, la extension de la formacion
inicial docente varia significativamente, puesto que en algunas universidades
es homologable a una formacion de postgrado, mientras otras dictan cursos
de certificaciéon muchas veces reducidos a los fines de semana. Aunque todas
estas opciones estin asociadas a fuertes debates al interior del campo de los
formadores de docentes, no se cuenta con evidencia suficiente sobre la calidad
y efectividad de estos modelos alternativos para iluminar empiricamente estas

8 Un diagndstico exhaustivo de la formacion inicial docente en Chile, desde el punto de vista de
sus responsables, se encuentra en Comision sobre Formacion Inicial de Docentes (2005) Infor-
me Comision sobre Formacion Inicial Docente, Serie Bicentenario, Ministerio de Educacion.
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discusiones. A su turno, el campo laboral docente (ya sea por la preeminencia
del Estatuto Docente o por decisiones de los empleadores) tampoco parece
ser muy sensible en términos salariales a estas distinciones. Vegas afirma que
las escalas de sueldo de los docentes son comparativamente uniformes, lo que
—entre otras consecuencias— beneficiaria a quienes se educaron en programas
menos exigentes. Con todo, este es también un tema en el que la experiencia
internacional es heterogénea y la informacion disponible sobre Chile, muy li-
mitada.

Donoso hace ver que la autonomia de las instituciones formadoras y la
logica de mercado aplicada a este campo han dejado al Ministerio de Educa-
cion —responsable de las politicas de mejoramiento escolar— relativamente
inerme, con poca capacidad para incidir sobre uno de los factores criticos de
la calidad de la ensefnanza.’ En respuesta a la diversidad de procesos formati-
vos y en un escenario de autonomia de las instituciones formadoras, muchos
paises han creado o reforzado sistemas externos de acreditacion de las carre-
ras de pedagogia y/o instancias obligatorias de habilitacion para el ejercicio
de la docencia (OECD, 2005). Chile ha comenzado a moverse en la misma
direccion. Luego de unos anos de implementar un sistema voluntario de acre-
ditacion de carreras de pedagogia, en 2006 se legislo para establecer un Sis-
tema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior, el
cual hace obligatoria la acreditacion de las pedagogias. Mas atn, el Consejo
Asesor recomend6 hacer mis agresivo este mecanismo, estableciendo que
las carreras cuya acreditacion sea rechazada dos veces, deberian cesar sus
procesos de admision de nuevos alumnos. Complementariamente, el Consejo
Asesor también recomendé instaurar un examen de habilitacion como requi-
sito obligatorio para obtener el titulo profesional docente y ejercer labores de
ensefanza en establecimientos reconocidos por el Estado. Este instrumento
no solo ayudaria en el corto plazo a mejorar la calidad de los entrantes a la
profesion docente, sino que tendria en el mediano plazo un impacto sobre
las propias instituciones formadoras, convirtiéndose en una virtual evaluacion
de su desempeno. También —desde la perspectiva de los alumnos— haria
mas riesgosa la opcion de estudiar pedagogia. Ciertamente, un mayor grado
de selectividad de los postulantes y estindares mas altos en la calidad de las
instituciones formadoras de profesores, harian menos relevante el uso de es-
tos instrumentos indirectos de “control de calidad”.

El tercer desafio de la politica docente consiste en desarrollar continua-
mente las capacidades profesionales de los profesores en ejercicio. La necesi-

9 La experiencia del Programa de Fortalecimiento de la Formacién Inicial Docente (1997-2002),
mas que contradecir parece confirmar este diagndstico. Para una descripcion y cuenta del
Programa ver Avalos, B. (2003) Profesores para Chile. Historia de un Proyecto. Mineduc.
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dad de implementar procesos permanentes de perfeccionamiento docente no
surge de la mala calidad de su formacién inicial, sino de la naturaleza misma
del trabajo escolar; a ello se suma un contexto de demandas hacia las escuelas
y los docentes que son crecientes en cantidad y sobre todo en complejidad.
En otras palabras, en tiempos de “reforma educativa permanente”, la existen-
cia de una brecha entre las capacidades docentes y las demandas sociales a la
educacion estd garantizada por disenio. Ciertamente, profesores mais capaces
y mejor formados tendran menos dificultades para renovar sus conocimientos
y competencias profesionales. Con todo, la dificultad mayor de la formacién
continua consiste en que la efectividad docente se basa en una compleja trama
de elementos, muchos de los cuales solo se desarrollan en la practica laboral y
son dificiles de observar e identificar, mas dificil todavia de medir y certificar, y
muy costosos de transferir.'

El trabajo de Sebastidn Donoso incluido en este libro aborda princi-
palmente este aspecto. El autor realiza una detallada y critica revision de la
politica de perfeccionamiento docente llevada a cabo en Chile desde 1990,
en que distingue dos fases: durante la primera (1990-1999) considera que
no existié una politica de perfeccionamiento docente propiamente tal, y que
las acciones mds interesantes —pero limitadas— de perfeccionamiento se
dieron con una orientacion funcional en el marco de programas focalizados
del Ministerio de Educacion. La segunda fase (2000-2005) reposicioné —se-
gin Donoso— al Centro de Perfeccionamiento, Experimentacion e Investi-
gaciones Pedagogicas, CPEIP, como agente publico lider del campo de la
formacion continua en el pais, pero, aunque ensayo una nueva bateria de
herramientas, no logré resolver algunos de los problemas fundamentales,
como la falta de regulacién de este mercado y su desarticulacién con el
mercado laboral docente y la gestion educacional. La gran debilidad de esta
discusion (que no es responsabilidad del autor) radica en la pobreza de la
evidencia existente para evaluar la efectividad de los programas de perfec-
cionamiento docente llevados a cabo en estos anos de enorme activismo en
la materia.

Como senala Donoso, existe un vasto mercado de cursos de perfec-
cionamiento docente, el cual convive con programas mas sofisticados de
desarrollo profesional; de hecho, el propio Ministerio de Educacién ha fi-
nanciado ambos tipos de iniciativas. ;Donde han sido mejor invertido los
recursos? Segun la evidencia internacional, las capacidades que los docentes
necesitan adquirir tienen mas probabilidades de desarrollarse en procesos

10 Para una revisién exhaustiva sobre la materia, ver Anderson, L. (2004) Increasing teacher ef-
Jectiveness. Unesco/IIEP; asi como Elmore, R. op. cit. (especialmente “Getting to scale with
good educational practice”).
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intensivos, sostenidos en el tiempo, situados en la escuela, modelando y
discutiendo problemas reales de la practica docente.'!

Queda claro que disenar e implementar programas de perfeccionamien-
to docente que logren aumentar las capacidades profesionales de los pro-
fesores es enormemente complejo e incierto. El capitulo escrito por Emilia-
na Vegas profundiza precisamente en una orientacion alternativa de politica
educacional: los incentivos docentes —principalmente monetarios— basados
en el desempeno de los alumnos. Esta propuesta tiene el mérito de presen-
tarse como convincentemente simple: en lugar de complejas teorfas sobre la
efectividad docente, es preferible definirla como la capacidad de un profesor
o un colectivo de profesores de aumentar los resultados de aprendizaje de sus
alumnos, medidos por pruebas estandarizadas; posteriormente, en lugar de en-
redosos disenos de programas de perfeccionamiento, mejor ofrecer incentivos
monetarios a los docentes que demuestren de esta forma su mayor efectividad.
Lo demas vendra por anadidura. Desafortunadamente, la realidad parece ser
mas porfiada de lo que muchos tomadores de decisiones quisieran reconocer.
Vegas —basiandose en evidencia sobre Chile, otros paises latinoamericanos y
Estados Unidos— argumenta extensamente sobre recurrentes limitaciones de
estos programas de incentivos a docentes basados en el desempeno de los
alumnos, como por ejemplo, que los incentivos para mejorar el trabajo operan
en verdad sobre una proporcion minoritaria de los docentes, que el estimulo
no es suficiente para que valga la pena el esfuerzo de intentar mejorar el des-
empeno, o que la distribucién de los premios —y eventuales castigos— puede
no estar validamente asociada al desempefo real de los docentes. Segin la au-
tora, estas y otras debilidades de los programas de incentivos pueden estar en
la base de los decepcionantes resultados que en general estos programas han
tenido. Aunque obviamente es posible resolver dichos problemas de diseno, la
autora anota lo dificil que ha resultado crear politicas eficaces de incentivo. Un
problema adicional —no discutido por Vegas, aunque presente en la literatu-
ra— apunta al supuesto mas basico de estos programas: querer cambiar no es
sinénimo de saber como hacerlo de un modo efectivo.

El cuarto y ultimo desafio de la politica docente consiste en que los admi-
nistradores escolares puedan seleccionar, contratar y retener profesores compe-
tentes para satisfacer las necesidades de la ensenanza en sus escuelas y liceos.
A fin de cuentas, es a este nivel, el de la gestion escolar, donde se muestra la
capacidad del sistema educacional para lograr que cada curso sea conducido
por un docente de calidad.

11 La literatura en este campo es vasta; ver por ejemplo, Elmore, op. cit., el capitulo “Bridging
the gap between standards and achievement: the imperative for professional development in
education”.
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Como se dijo, los recursos humanos, materiales, organizacionales y sim-
bélicos presentes en los establecimientos, son un factor relevante de la capa-
cidad del sistema escolar para atraer y retener buenos profesores en labores
de ensenanza. Comprender esto es critico. Desde esta perspectiva las inver-
siones en mejoramiento de las condiciones para la ensenanza y el aprendizaje
en los establecimientos tendrian no solo un efecto sobre las oportunidades
de aprendizaje de los actuales alumnos, sino ademas un potencial efecto en
aumentar el atractivo que poseen las escuelas y los liceos como espacios
de trabajo. En este mismo sentido, las caracteristicas sociales, econémicas y
culturales de los propios alumnos, asi como la calidad percibida de un esta-
blecimiento, forman parte de las caracteristicas que los profesores toman en
cuenta al momento de decidir su lugar de trabajo. Es por ello que —senala
Vegas— las escuelas en condiciones menos favorables son las que tienden a
tener mayores dificultades para contratar y retener profesores, en general, y
profesores efectivos, en particular. Mas ain, en un contexto como el chileno,
de abierta competencia entre las escuelas y con multiples esquemas de incen-
tivos ligados al desempefio operando, es esperable que esta tendencia hacia
la inequidad se agudice, particularmente en zonas urbanas de mayor tamano,
donde las alternativas de movilidad laboral entre establecimientos diversos
es mucho mas amplia. Chile ha implementado politicas compensatorias para
revertir esta situacion —algunas de las cuales son analizadas por Donoso y
Vegas en sus respectivos capitulos—, pero no es claro que estén logrando su
proposito.

Otro aspecto fundamental son las capacidades y atribuciones de gestion
que los administradores locales posean, asi como el lugar que ocupen en sus
decisiones las necesidades de sus respectivos establecimentos. Los administra-
dores de cada unidad educativa debiesen contar con instrumentos de gestion
eficientes para resolver problemas de exceso de personal, falta de responsa-
bilidad profesional y crénico mal desempeno de algunos docentes. Al mismo
tiempo, dado que segin sus caracteristicas las escuelas enfrentan diferentes
problemas de escasez relativa de personal docente, y que los docentes a su vez
experimentan diferentes costos de oportunidad —algunos profesores poseen
mas y mejores alternativas laborales—, los administradores locales de educa-
cién requieren un marco de flexibilidad que les permita enfrentar adecuada-
mente estos desafios. Reiterémoslo, no se trata solo de un asunto de eficiencia,
sino de equidad: la ausencia de estas herramientas de gestion es probable que
afecte mis severamente a quienes tienen a su cargo los establecimientos mas
necesitados.

El trabajo de Emiliana Vegas tiene el mérito de mostrar equilibradamen-
te las limitaciones de los incentivos monetarios ligados al desempenio de los
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estudiantes, y al mismo tiempo enfatizar la enorme relevancia que los salarios
docentes tienen para promover una mejor educaciéon. La magnitud y la forma
en que se paga a los docentes es una decision de politica educacional de la
maxima importancia. Es posible sintetizar de la siguiente forma el desafio
a este respecto: como disenar un sistema de remuneraciones que haga a la
profesion docente tan atractiva como cualquiera otra de alto prestigio y que
al mismo tiempo responda a las prioridades del mejoramiento educacional.
En el caso chileno, existe evidencia de que los salarios docentes todavia no
estan al nivel de las demas profesiones, que algunas de las asignaciones del
Estatuto Docente —como el pago por perfeccionamiento o por desempeno
en “condiciones dificiles”— no son efectivas en lograr sus propdsitos, que los
mecanismos de incentivos ligados al desempefio han sido poco eficaces, y
que el Estatuto Docente no permite reconocer la enorme diversidad de fun-
ciones profesionales docentes que los profesores actualmente desempenan o
deberian desempenar para el desarrollo de la profesion y el mejoramiento de
las escuelas y liceos.

Finalmente, en su analisis de la formacion continua, Donoso concluye —y
propone— que solo integrindola en un sistema nacional de carrera docente,
que articule la formacion inicial, las demandas del mercado laboral y las ne-
cesidades emanadas del curriculo, esta podra desplegar toda su potencialidad.
La intencion de abordar el disefio de una moderna carrera profesional docente
ha estado recurrentemente en las negociaciones y acuerdos entre el Colegio de
Profesores y el Ministerio de Educacion, pero ellas no han fructificado hasta la
fecha. A su vez, el Consejo Asesor articulé buena parte de sus propuestas sobre
la profesion docente en torno a la creacion de una carrera profesional docente
en Chile, logrando consensuar —en un trabajo que involucré directamente a
los representantes nacionales del magisterio y los alcaldes— un conjunto de
criterios orientadores para su diseno. Reproducimos aqui la sintesis de dichos
criterios, los que definen las caracteristicas que debiese tener la futura carrera
profesional docente (Consejo Asesor, 2006, pp. 36-38):

i.  Una carrera capaz de atraer a estudiantes talentosos y retener en las aulas

a profesores competentes.

ii.  Una carrera profesional docente con regulaciones nacionales, que poten-
cie la gestion local de la educacion.

iii. Una carrera que reconoce centralmente las capacidades y el desempeno
de los profesores, en funcion de la calidad y equidad educativas.

iv.  Una carrera agil, que impulsa a los docentes a avanzar y desarrollarse en
su profesion.

v.  Una carrera que reconoce los distintos méritos y motivaciones profesiona-
les de los docentes.
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ADMINISTRADORES

Al inicio de la recuperacion de la democracia en 1990 menos de un tercio
de los escolares chilenos asistia a un establecimiento particular subvencionado y
casi el 60 por ciento lo hacia a establecimientos municipales. El 2005 ese pano-
rama habfa cambiado drasticamente, mostrando una distribucion casi en partes
iguales la asistencia a establecimientos municipales y particulares subvenciona-
dos. La sostenida disminucion de la educacién municipal —hoy la mayoria de los
estudiantes chilenos se educa en escuelas privadas— y la enorme relevancia que
han adquirido los establecimientos privados subvencionados configuran el con-
texto basico de la discusion publica sobre la administracion escolar en Chile.

Aunque la discusion sobre los administradores o gestores del sistema edu-
cacional —sostenedores, si se usa la nomenclatura oficial— tiene una historia
larga, su capitulo mas reciente comienza durante los ochenta con la instalacion
del diseno institucional actual. Durante este cuarto de siglo siempre ha habido
voces criticas, pero solo con el movimiento de los estudiantes secundarios y el
trabajo del Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacion, esta dis-
cusion paso de unos didlogos mds o menos aislados, a ocupar un lugar central
en el debate.

Hoy existe un amplio acuerdo en que este arreglo institucional para pro-
veer educacion formal ha mostrado limitaciones, vacios e inconsistencias. Asi lo
constaté el Consejo Asesor, aunque entre sus miembros no existié una opinion
unanime sobre el alcance de esas limitaciones ni los cursos de accion para supe-
rarlas. En la segunda seccion de este libro, tres capitulos abordan esta cuestion,
haciéndose cargo de algunos de los aspectos que han cruzado el debate: a) la
discusion sobre des-municipalizar versus profundizar la municipalizacion de la
educacion publica, y b) la disputa acerca del caricter de los oferentes privados
que reciben subvencién estatal —incluyendo si deben o no perseguir el lu-
cro— y su eventual incidencia en promover o inhibir procesos de mejoramiento
continuo de la educacion subvencionada.

Respecto de la educacion estatal, la discusion ha estado marcada por el
dilema entre profundizar la municipalizacién o por el contrario, disminuir la in-
cidencia de los alcaldes y las municipalidades en la gestion educacional a nivel
local. El debate de fondo radica en la interpretacion que se tiene acerca de como
las limitaciones del arreglo existente explicarian la baja eficiencia y efectividad
del sistema publico de educacion: mientras algunos piensan que no se puede
descartar la municipalizaciéon porque ain no ha sido implementada con un dise-
fio completo y coherente, otros argumentan que el municipio chileno tiene mu-
chas limitaciones que desaconsejan hacerle responsable de la educacion, como
lo ha demostrado la experiencia.
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Sin resolver esta divergencia, el Consejo Asesor establecié una serie de
criterios que toda entidad local administradora de establecimientos publicos
debiera satisfacer (Consejo Asesor, 20006, pp. 119-128); entre ellos, tener por
funcion unica la gestion de los establecimientos, gestionar los establecimientos
de una unidad geografica definida, integrar las funciones adminitrativo-finani-
cieras y técnico-pedagogicas, contar con financiamiento suficiente para desa-
rrollar capacidades de gestion, combinar alto expertiz técnico con participacion
y control de la comunidad, y orientarse al fortalecimiento de las capacidades
autonomas de las escuelas y liceos para mejorar continuamente.

El Consejo Asesor propuso cuatro alternativas institucionales que —a jui-
cio de sus defensores— podrian organizarse satisfaciendo estos criterios: de-
pender de municipios o asociaciones de municipios, crear corporaciones auté-
nomas de derecho publico, organizar servicios descentralizados dependientes
del gobierno regional, o crear un servicio nacional de educacion dependiente
del Ministerio de Educacion. En una vision esquematica, la opcion de recen-
tralizar busca aumentar las atribuciones y el profesionalismo del administrador
(nacional o sub-nacional) mejorando las condiciones de gobierno del sistema,
para movilizarlo hacia resultados. La propuesta descentralizadora argumenta
que solo un poder local mis fuerte podrad guiar y hacerse responsable del pro-
ceso de mejora que la educacion publica requiere.

Los dos capitulos de este libro dedicados al tema exploran opciones que
se inscriben en esta segunda vertiente. Raczynski y Salinas en “Fortalecer la
educacion municipal; evidencia empirica, reflexiones y lineas de propuesta”
(capitulo 4) afirman que esto debe ser asi, ya que la evidencia internacional
destaca que los procesos de mejora de las escuelas requieren de la autoridad
inmediatamente superior, liderazgo y retroalimentaciéon continua. Agregan que
las decisiones pedagogicas deben estar en el ambito local ya que asi se con-
sigue tanto un mejor acoplamiento entre la politica general y la ‘complejidad
microscopica de la unidad educativa’, como un mayor compromiso de docentes
y directivos en el proceso de mejora. Esto implica, segtn los autores, que Chile
debe mejorar, acrecentar e innovar en su descentralizacion, complementiandola
con una profunda redefinicién del rol y modo de operar del Ministerio de Edu-
cacion y del gobierno central en general.

Elacqua, Gonzalez y Pacheco en “Alternativas institucionales para fortale-
cer la educacion publica municipal” (capitulo 5), comparten esta necesidad de
fortalecer la gestion educativa municipal en Chile. Identifican la existencia de
una serie de condiciones estructurales que han limitado el desarrollo de la edu-
cacion municipal: una normativa en varios aspectos inadecuada y restrictiva,
una alta heterogeneidad entre las comunas tanto en términos de sus tamafos
y densidad poblacional, como de recursos propios disponibles y equipos pro-
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fesionales calificados y suficientes. A ello se suma la separacion de funciones
administrativas en manos del municipio y técnico-pedagdgicas en manos del
Ministerio de Educacion. Finalmente, una dificultad adicional seria la desigual
competencia con el sector particular subvencionado, ya que este puede gestio-
nar con mayor flexibilidad los recursos humanos, movilizar recursos adicionales
—cobrando a las familias— y seleccionar estudiantes, generando condiciones
muy distintas a las del sistema municipal.

Raczynski y Salinas complementan ese diagnéstico destacando los siguien-
tes nudos criticos: si bien el arreglo institucional escinde la gestion financiero-
administrativa (Municipio) de la técnico-pedagdgica y curricular (Ministerio), la
gran mayoria de los municipios asumen tareas de gestiéon pedagdgica aunque,
en general, de un modo ni muy definido ni estable en el tiempo. Se evidencian
enormes dificultades en lo administrativo-financiero por la existencia de un
marco normativo restrictivo para la gestion eficiente de los recursos y un finan-
ciamiento variable —al basarse en la asistencia de los alumnos a clases—, lo
que generaria déficit, especialmente en municipios pequenos, con importante
presencia rural y baja matricula. Se aprecia una sobredemanda del gobierno
central a las escuelas acompanada de un escaso reconocimiento del Ministerio
de Educacion a los esfuerzos y decisiones del sostenedor municipal. Por Gltimo
los autores constatan que pese a estos problemas comunes se observa una alta
heterogeneidad en la forma en que los municipios gestionan la educacion.

A pesar del complejo escenario descrito, Raczynski y Salinas sostienen
que muchos de los municipios estin en una posicién activa frente al desafio
educacional, lo que configuraria a su juicio un contexto ‘maduro’ para fortale-
cer la gestion municipal en educacion. Ello supone hacerse cargo de las prin-
cipales trabas que enfrenta la gestion de la educacién municipal, una mayor
coordinacion y colaboracion entre el Ministerio de Educacion y la Subsecretaria
de Desarrollo Regional (Subdere), y una nueva forma de relacién con los ni-
veles subnacionales del Estado y con el sector privado. Por ultimo, afirman,
es urgente aumentar y mejorar las atribuciones y capacidades de gestion de la
educacion que tienen los municipios. A continuacién destacamos algunas de
sus propuestas.

En primer lugar, hacer coherente la normativa del sistema escolar con el
proposito de fortalecer al sector municipal. Este es sin duda un campo de dis-
cusién aun abierto; de hecho, estd completamente ausente del Acuerdo por la
Calidad de la Educacion. En el protocolo ‘Para una Educacion Publica de Cali-
dad’, firmado entre el Gobierno y los partidos de la Concertacién en noviembre
de 2007, se omite explicitamente asumir que un administrador local sea siempre
sinénimo del municipio (siguiendo la linea del Consejo Asesor). Mds aun, entre
quienes postulan mantener la educacion en manos de los municipios, la necesi-
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dad de calibrar el tamafo del territorio a ser administrado, conformar una masa
critica para gestionar los establecimientos y aprovechar economias de escala,
hace que algunos reconozcan que no siempre la comuna es la unidad territorial
y administrativa adecuada.

En segundo lugar, realizar un estudio exhaustivo de los costos de la edu-
cacion municipal que integre una estimacion de los costos de administracion
del propio municipio. Cuinto cuesta educar a un nifio chileno ‘promedio’ y
como estimar luego otras diferenciaciones, es el tema tratado en la Gltima sec-
cion de este libro. Como han de considerarse otros costos especificos de la
administracion municipal de la educacién, ha sido un tema poco discutido y
fuertemente distorsionado por el debate sobre la ineficiencia en la administra-
cion municipal de la educacion, asuntos dificilmente separables sin estudios
empiricos exhaustivos sobre la materia.'?

Raczynski y Salinas proponen desarrollar una politica de apoyo a las ca-
pacidades del sostenedor municipal, tanto en lo administrativo-financiero y lo
técnico-pedagdgico, como en la responsabilidad sobre la planificacion de la
educacion en su comuna. En un horizonte de fortalecimiento de la municipali-
zacion es razonable disefar programas de mejora de capacidades de los admi-
nistradores. Menos claro es, en cambio, el tema de la planificacion de la educa-
cion en la comuna: dado que hasta hoy ha sido el mercado quien ha guiado el
desarrollo del sector, fortalecer las capacidades del municipio, ¢simplica también
ampliar sus facultades? En otras palabras, no es claro como se puede incorporar
la dimension territorial a la gestion educativa en un espacio caracterizado por
la competencia no colaborativa entre proveedores.

El trabajo de Elacqua, Gonzilez y Pacheco, posee un foco mas especifico,
discutiendo en torno a tres alternativas para fortalecer la educacién publica mu-
nicipal, las cuales son una interpretacion que los autores hacen de las propues-
tas del Consejo Asesor. El andlisis tiene la virtud de hacer explicita la discusion
sobre el poder que atraviesa la empresa de gestionar el sistema escolar.

La primera alternativa analizada es fortalecer el rol de técnicos y expertos
en la administracion del sistema escolar con el fin de mejorar la calidad de su
conduccién, alejando la politica partidista de las definiciones del sistema. Los
caminos para materializar esta alternativa serian la re-centralizacion —la vuelta
de los establecimientos publicos a depender del gobierno central— o la pro-
fesionalizacién completa de la administracion local, mediante la creacion de
servicios publicos ad hoc. La principal ventaja de un modelo como este es que
todas las decisiones adoptadas tendrian fundamento técnico. Las desventajas,

12 Para una discusion sobre gestion, recursos e institucion ver Gonzalez, P. “Estructura Institucio-
nal, recursos y gestion en el sistema escolar chileno”, en Politicas Educacionales en el cambio
de siglo, Cox (2003).
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por su parte, se refieren a que esta alternativa estaria muy alejada del escruti-
nio publico (carencia de accountability politico), y que seria dificil identificar
los criterios de seleccion y los candidatos para contar con los ‘técnicos mejor
capacitados’. Finalmente, los autores afirman que los grandes problemas de la
educacion tienen siempre soluciones que suponen, al menos en parte, defini-
ciones politicas.

Fortalecer la participacion ciudadana en educacion es la segunda alter-
nativa analizada. Ella supone el directo involucramiento en las decisiones
educacionales de los actores de la sociedad civil de un determinado territorio.
La propuesta implica ir mas alld de los actuales Consejos Escolares; se reque-
rirfa conformar comités comunales (similares a los school boards existentes
en otros paises), que tengan alta autonomia respeto del gobierno central y
cuenten con atribuciones para la toma de decisién sobre cuestiones adminis-
trativas, pedagogicas y presupuestarias. Un modelo como este tendrfa a su
favor otorgar alta legitimidad social a las decisiones que se adopten, aumentar
la pertinencia de la oferta educativa al acoplarla mejor con las demandas y
necesidades de las comunidades, y aumentar el compromiso de estas con los
logros educativos. La desventaja mas critica —que los autores fundamentan
en el caso norteamericano— seria la dificultad de construir buenos acuerdos
en unos comités de conformacion altamente heterogénea, donde primarian
los intereses corporativos (especialmente de grupos mejor organizados, como
los docentes).

Finalmente, se analiza la opcién de fortalecer el rol del alcalde. Esta pers-
pectiva exigirfa una ampliacion del marco de actuacion de los ediles, dando-
les mayor libertad para tomar decisiones de gestion y de politica educativa,
incluyendo atribuciones para imponer sanciones o entregar apoyo a docentes
y directivos. También se requeriria mejorar la calidad y disponibilidad de la
informacion a los ciudadanos sobre la educacion de la comuna. Los autores
argumentan que esta alternativa es interesante porque es consistente con el
actual modelo de administracion y favorece el acountability politico sobre la
maxima autoridad comunal y el compromiso local con la educacion. Con todo,
ellos advierten que es muy dificil ‘cobrar’ esta responsabilizacion, toda vez que
existe un amplio dominio de obligaciones del municipio, lo que puede diluir la
cuestion educativa dentro de la agenda politica local; tampoco es claro cuanto
pesa la evaluacion sobre la calidad educativa en el voto de los electores para
la eleccion de las autoridades comunales; ademds en Chile —a diferencia por
ejemplo de Estados Unidos— la educacion publica no se financia con impues-
tos locales, y las familias pueden sin restricciones enviar a sus hijos a escuelas
publicas de otras comunas, todo lo cual hace mas débil el vinculo electoral
entre las familias de los estudiantes y las autoridades locales. Por ultimo, esta
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alternativa tampoco descarta —incluso puede potenciar— el riesgo de influencia
politica partidista en las decisiones.

Respecto de los administradores —y propietarios— de la educacién par-
ticular subvencionada por el Estado, la discusion ha sido fuertemente influida
por el hecho de que las familias optan crecientemente por ella, a pesar de que
la evidencia no muestra que —en promedio— estas escuelas hayan mejorado su
calidad, ni que sean mis eficaces que los establecimientos municipales (Bellei,
2007). Claudio Almonacid en “La educacion particular subvencionada como co-
operadora del Estado” (capitulo 6), amplia la perspectiva con que se ha debatido
al poner la cuestion de la provision mixta en términos de cooperacion publi-
co-privado en lugar de competencia entre ambos sectores, para lo cual elabora
algunas recomendaciones.

El autor comienza describiendo a los proveedores privados con financia-
miento publico y llama la atencion sobre dos caracteristicas relevantes: el 60
por ciento de los sostenedores son particulares o sociedades comerciales con
fines de lucro, mientras solo el 40 por ciento corresponde a iglesias, ONG y
fundaciones sin fines de lucro; ademas, la mayoria de estos proveedores admi-
nistra solo un establecimiento. Esta condicion de alta heterogeneidad y enorme
dispersion debe tomarse en cuenta al momento de mejorar el marco normativo
de la educacion particular subvencionada en pos de garantizar niveles de ca-
lidad creciente. Adicionalmente, Almonacid constata una escasa fiscalizacion
de los recursos asignados por concepto de subvencion escolar, a pesar de la
existencia de un conjunto de normas sobre esta tarea. La insuficiencia de per-
sonal del Ministerio de Educacion destinado a ello y la baja frecuencia en la
aplicacion de sanciones a los infractores, habrian profundizado un escenario
de poco efectiva fiscalizacion. En efecto, una parte importante de las propues-
tas legislativas mencionadas aborda este punto, mejorando las capacidades y
aumentando las atribuciones fiscalizadoras del Estado.

A juicio del autor, desarrollar un sistema educacional de provisiéon mixta, en
que las escuelas particulares subvencionadas constituyan una oferta de calidad,
demanda cambiar la naturaleza de la relacion entre el Estado y los proveedores
privados: se requiere un rol activo del Estado en determinar las normas de fun-
cionamiento y en la evaluacién permanente del sistema, y —como se dijo— re-
emplazar la competencia por la cooperacion, lo cual exigiria terminar con el
lucro, y fortalecer la transparencia y la rendiciéon publica de cuentas. En este
enmarcamiento, la oferta privada debe ajustarse a definiciones de ordenamiento
territorial e incentivar y proteger la participacion ciudadana en sus comunidades
educativas.

Una muestra clara de este cambio en la relaciéon publico-privado, es la
propuesta de Almonacid de crear un Consejo Comunal de Educacion, presidido
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por el alcalde e integrado por representantes de los sostenedores privados de
la comuna, del Ministerio de Educacion y de la comunidad. Dicha instancia
formularia un plan comunal de educacién que garantice la cobertura, y privi-
legie la integracion social y la innovacion educativa. Seria a partir de este plan
comunal que se aprobarian los planes estratégicos de desarrollo de las escuelas
subvencionadas. A nivel regional, al Ministerio de Educacion le corresponderia,
atendiendo la evaluacién de dichos planes estratégicos, autorizar la creacion de
nuevos establecimientos particulares subvencionados y evaluar la continuidad
de los existentes. Por ultimo, el Ministerio deberfa crear un marco para la buena
cooperacion educacional que sirva para evaluar la gestion de los sostenedores
privados, asi como mantener un registro publico de sostenedores y de estable-
cimientos.

Es evidente que este novedoso esquema de cooperacion dista mucho de
la situacion actual; en este sentido, una primera debilidad del analisis es no
hacerse cargo de su viabilidad politica e institucional. Tampoco queda claro
como se garantizaria la toma de decisiones costo-efectivas en un escenario sin
proveedores con fines de lucro y con una institucionalidad como el Consejo
Comunal de Educacién practicamente monopolizando las decisiones de plani-
ficacion e inversion en el territorio comunal.

Como se aprecia, tanto para el mundo municipal como el particular sub-
vencionado, existe acuerdo respecto a que las limitaciones del arreglo institu-
cional vigente han restringido las posibilidades de hacer a ambos sectores mis
eficientes y de elevar la calidad del sistema educativo. La cuestion sobre qué
correcciones se requiere introducir es, en cambio, controversial.

A partir del supuesto de que un modelo institucional que considere
mejor la diversidad de las comunas y territorios seria mas efectivo, es posible
abrirse a la idea de un arreglo institucional para la educacion publica con
diversidad de soluciones, a condicién de que sean evaluables y se ajusten en
consecuencia.”® Dicho arreglo debiese reconocer las diferencias que existen
entre proveedores publicos y privados. La ecuacion compleja de encontrarse
es como el Estado, manteniendo un espacio importante de desarrollo de la
educacion particular subvencionada, asume un trato preferente para fortale-
cer la educacion de su propiedad. Esto supone, al menos, modificar la rela-
cion entre el Estado y los proveedores privados a los que financia, asi como
estimar qué implica la mayor responsabilidad del sistema publico y las obli-

13 En la literatura comparada sobre efectividad escolar no existe mucha evidencia sobre modelos
institucionales heterogéneos, aunque se han desarrollado experiencias en algunos paises de la
region. En esta misma perspectiva, el mencionado protocolo entre el Gobierno y los partidos
de la Concertacion establece la intencion de comenzar una experiencia de organizacion insti-
tucional de la educacion publica, que permita acumular evidencia para el desafio de transfor-
mar el conjunto de la administracion educacional puablica.
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gaciones especificas que le afectan, a fin de proveerle los medios adecuados
para satisfacerlas.*

El pais necesita un sistema educativo publico en que existan tres niveles
con responsabilidades y competencias fuertes: la escuela, un cuerpo interme-
dio de administracién y el gobierno central.

Sobre cémo avanzar hacia escuelas mas fuertes y efectivas existe bas-
tante experiencia y conocimiento acumulado en Chile y el mundo: buenas
capacidades profesionales para enfrentar sus desafios particulares, autono-
mia en la gestion pedagdgica para hacerse responsable de sus logros, y fuer-
te apoyo externo y recursos adecuados, son componentes bien reconocidos
(Garcia-Huidobro y Sotomayor, 2003; Bellei et al., 2004; Raczynski y Munoz,
2005; Consejo Asesor, 2000).

En cambio, sobre los cuerpos intermedios de administracién educacio-
nal, como hemos venido argumentando, el debate esta mucho mas abierto,
comenzando por si debe o no mantenerse la responsabilidad del municipio
en esta materia. La creacion de servicios mds o menos autobnomos como en-
tidades administradoras de educacién publica, como lo propuso el Consejo
Asesor, es una posibilidad que ha aparecido. Con todo, los municipios son la
forma mas cercana del Estado en los territorios; reforzarlos con mas atribu-
ciones y competencias, facilitar que se asocien, parece un camino razonable
aunque de muy largo aliento. La pregunta por la institucionalidad debe tener
una respuesta efectiva también, en términos de desplegarse en un marco de
tiempo prudente.

En términos generales, es claro que el rediseno de la alta direccion
publica del sector debiese implicar un fortalecimiento del Estado y el go-
bierno central. Lo que es evidente y sin embargo ha sido muy postergado en
la discusion publica y el debate experto, es la necesidad de una profunda
reforma al Ministerio de Educacion, asi como una mejor coordinaciéon con
las otras agencias del gobierno central y regional que inciden en educacion.
Por otra parte, las propuestas legislativas para crear una Superintendencia
de Educacion y dictar una Ley General de Educaciéon —cuya complemen-
tariedad debe aln afinarse dada la estrategia de disefios parciales seguida
por el gobierno—, conllevan profundos cambios en las atribuciones y roles
del Ministerio de Educacion; no obstante, no esta claro céomo y cuindo se
llevaran a cabo esas transformaciones.

Finalmente, la participacion institucionalizada de los actores de la co-
munidad educativa constituye un aspecto complementario de gran relevancia

14 Algo de esto ha estado sucediendo en la practica, mediante la reciente creacion de un Fondo
de Gestion para el Mejoramiento de la Educacion Municipal, y los programas especiales de
jubilaciones para docentes municipales.
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para la discusion aqui contenida. Algunas propuestas son optimistas en ima-
ginar un rol activo de actores comunitarios en las tareas de administracion es-
colar, ya sea como integrantes de los consejos escolares o eventuales consejos
comunales de educacién. Sin embargo, independiente de la suerte que corran
dichas propuestas, profundizar el control social sobre la escuela y el sistema
escolar en general, aumentando la exigencia por una mayor responsabilidad y
cuenta publica sobre su trabajo, asi como contar con familias mas informadas
—no solo para elegir entre establecimientos, sino también para exigir mayor
calidad al establecimiento en que en definitiva se educa su hijo—, serfan sin
duda factores de fortalecimiento de la administracion del sistema escolar, cual-
quiera sea la opcién organizacional que se elija.

RECURsOs

Los recursos fiscales adicionales provenientes de la modificacion de
la regla de superavit estructural se destinardn en gran medida a lograr una
educacion de mayor calidad y equidad,; asi, la aprobacién a fines de 2007
de la Ley de Subvencion Escolar Preferencial, la creacion para el afo 2008
de un Fondo de Gestion para la Educacién Municipal de 100 millones de
dolares, asi como el incremento permanente del 15 por ciento del valor de
la subvencion regular, al cual se suma un 10 por ciento adicional para la
educacion rural, dan cuenta de un incremento histérico para este ano en el
presupuesto publico de educacion. Sin embargo, en el marco de la construc-
cion de una Nueva Arquitectura de la educacion chilena, ain estd ausente
la definicion de las adecuaciones permanentes que tendrd nuestro sistema
de financiamiento.

En efecto, a pesar de la relevancia que tiene la magnitud de recursos
financieros en educacion, la experiencia internacional y local da cuenta que
ello no es suficiente para alcanzar los objetivos de mayor calidad y equidad.
Las investigaciones de Hanushek (1989 y 2006) y Wobmann (2003) han mos-
trado consistentemente que los esfuerzos sistemdticos, de los paises desa-
rrollados y en desarrollo, por incrementar la magnitud relativa y absoluta de
recursos financieros destinados a educacion no han incrementado los logros
escolares del promedio de los estudiantes, ni revertido —en la mayoria de las
experiencias comparadas— la inequidad en la distribucién de dichos logros
entre los estudiantes de diferentes grupos socioeconomicos.

Chile no ha sido una excepcion: los aportes adicionales provenientes
del Financiamiento Compartido y de la Jornada Escolar Completa —los cua-
les, en promedio, duplicaron el monto disponible de recursos por estudiante
para los colegios subvencionados que cuentan con ambos programas— han
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sido estrategias poco efectivas para aumentar los aprendizajes medidos por
el Simce."

En contraste, un reciente trabajo de Barber y Mourshed (2007) —elabo-
rado para la consultora internacional McKinsey— da cuenta que los resultados
de los mejores sistemas escolares del mundo, a nivel de paises y regiones, en
términos generales estan poco asociados a su nivel de gasto en el sector. Sin
embargo, este mismo analisis comparado da cuenta de una relacion indirecta,
mas especifica entre gasto y resultados, puesto que uno de los tres pilares que
caracterizarian a los sistemas escolares de excelencia es su capacidad para
atraer a los mejores estudiantes de la ensefianza secundaria a estudiar peda-
gogia y mantenerse luego ensenando en las escuelas, para lo cual, mencionan
los autores, es indispensable —aunque no suficiente— que el salario inicial, o
de los primeros anos de ejercicio profesional de los profesores sea similar al
ingreso promedio de las restantes profesiones. Claramente esta es una tarea
pendiente en el caso de Chile: los datos elaborados por Meller y Brunner (2007)
dan cuenta que entre los profesionales recientemente titulados, aquellos con
las menores remuneraciones promedio son precisamente todos los provenien-
tes de las carreras vinculadas con el sistema escolar, quienes reciben apenas la
mitad del promedio de las remuneraciones del resto de los profesionales.

Esta evidencia demuestra que la relacion entre los resultados escolares
y los recursos financieros destinados a la educacion no depende solo de su
magnitud, sino que principalmente de las decisiones relativas a su uso, de sus
mecanismos de cuenta publica e incentivos, asi como del disefio de una insti-
tucionalidad promotora de una educacioén de calidad para todos. En este con-
texto, el libro contiene la reflexiéon sobre algunos de los principales desafios del
financiamiento del sistema escolar chileno de dos economistas especializados
en la materia, ambos miembros del Consejo Asesor Presidencial para la Calidad
de la Educacion primero y del Consejo Asesor de Equidad y Trabajo después.

Harald Beyer, en “Mas financiamiento en educacién y un mejor disefio
de la subvencion” (capitulo 7), plantea que el principal rol del Estado en el
sistema escolar es lograr que todos los estudiantes —independiente de su nivel
socioeconémico de origen— superen un umbral de calidad educacional equi-
valente. Aunque el autor ejemplifica este umbral con la obtencion de puntajes
Simce entre 280-300 puntos, o con una probabilidad similar de obtener mas
de 600 puntos en la PSU, podemos también asociarlo con la adquisicién de
las competencias necesarias para participar como ciudadano de los mayores
desafios de nuestra sociedad y de una economia global altamente competitiva.

15 Valenzuela (2005) y Bellei (2006) encuentran pequeios efectos promedio de la Jornada Escolar
Completa; Quintanilla (2000) no encuentra efectos consistentes del Financiamiento Comparti-
do en los logros Simce.
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En principio, el rol del Estado debe orientarse a lograr una calidad de la educa-
cion similar entre los estudiantes, independiente del nivel sociocultural de sus
familias; sin embargo, la actual situacion educacional del pais —baja calidad
generalizada y extrema y creciente desigualdad de resultados de aprendizaje—,
hace razonable plantearse una meta de mediano plazo como la sugerida por
Beyer, lo cual implica poner el foco de los mecanismos de seguimiento y eva-
luacion de la reforma en estos indicadores clave de reduccion de la desigualdad
en los resultados escolares.

En relacion al financiamiento de esta tarea, Beyer analiza tres aspectos: 1)
el esfuerzo financiero relativo que el Estado realiza para el sector de educacion
escolar; ii) la magnitud de los recursos necesarios por estudiante para alcanzar
el mencionado umbral de calidad; y iii) los mecanismos de financiamiento del
sistema. Se plantea que el esfuerzo financiero de Chile en educaciéon ha sido
insuficiente al compararlo con los paises de la OECD; aunque —como indica
el propio autor— el presupuesto del afio 2008 permitiria a nuestro pais equi-
pararse con el promedio de la OECD en cuanto al gasto relativo en educaciéon
escolar. A su vez, Beyer compara —en términos del ingreso per capita del pafis,
basado en OECD, 2007— el gasto anual por estudiante de educacion basica en
Chile respecto de los paises de la OECD y concluye que, a pesar del aumento
en el valor de la subvencion general, en 2008 aln seria necesario incrementar
en un 20 por ciento adicional los aportes por estudiante para alcanzar el pro-
medio de la OECD. Sin embargo, la incorporacion de los recursos provenientes
de la Subvencion Escolar Preferencial implicaran que nuestro pais cierre una
parte importante de esta brecha, por medio de una distribucion asociada direc-
tamente al mayor grado de vulnerabilidad de ciertos estudiantes, elemento que
el autor considera indispensable.

El segundo aspecto abordado por el autor —estimar un valor de subven-
cion para los estudiantes de bajo nivel socioeconémico que les posibilite recibir
una educacion de calidad— permite una discusién mds objetiva acerca de los
desafios financieros y de gestion para mejorar la equidad en los resultados
escolares. Utilizando como pardmetro entidades efectivas en la provision de
educacion de calidad, el autor estima que 62 mil pesos mensuales permitirian
a estudiantes de bajo nivel socioeconémico alcanzar los umbrales minimos de-
finidos previamente.'® Esta estimacion parece consistente con el hecho que la
Sociedad de Instruccion Primaria, atendiendo a ninos de nivel socioeconémico
medio, requiere de 40 mil pesos mensuales para alcanzar niveles de resultados
Simce como los mencionados. Dos situaciones se pueden resaltar de la pro-

16 Al monto propuesto por el autor se le ha descontado el costo alternativo de la inversion de
capital, considerando que quienes atienden preferentemente a este grupo son entidades muni-
cipales y sin fines de lucro.
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puesta del autor en este punto. La primera es que, tal como indica Beyer, no es
correcto comparar el gasto por estudiante de la educacién subvencionada con
el gasto de los colegios particulares pagados, puesto que una parte considera-
ble del alto cobro que realizan estos ultimos no estd asociada a una mayor ca-
lidad educacional sino a otros factores, tales como el elevado costo de oportu-
nidad de los terrenos y edificaciones de los establecimientos localizados en los
sectores mas caros de la ciudad. La segunda corresponde a la coincidencia de
este monto con el aporte que realizara el Estado a partir del ano 2008 —como
efecto de la subvencion escolar preferencial— para el tercio de los nifos mas
vulnerables que asistan desde pre-kinder a cuarto basico a establecimientos
subvencionados, el cual alcanzard aproximadamente a 60 mil pesos mensuales.
De esta forma, los principales desafios para lograr una educacion de calidad de-
biesen a futuro tender a concentrarse en aspectos institucionales y de gestion,
mas que en la magnitud de los aportes financieros del Estado.

No obstante lo interesante de la propuesta de Beyer, este omite en su
andlisis la escala del establecimiento, uno de los aspectos mas criticos para de-
terminar el costo de una educacién de calidad y los requerimientos financieros
agregados asociados a esta. La literatura internacional da cuenta que la mayor
parte de las economias de escala en educacion se producen a nivel de cada es-
tablecimiento mis que a una red de ellos —aunque las redes presentan una se-
rie de otras potenciales ventajas—; Gallego, Rodriguez y Sauma (2007) alcanzan
una conclusion similar incluso para la educacion chilena municipal rural. Beyer,
para estimar su propuesta, asume un tamano de establecimiento de dos cursos
por grado (26 en total) y un tamano promedio de cada curso de 40 alumnos,
ambas variables relativamente similares a los 17 establecimientos de la Sociedad
de Instruccion Primaria, si bien esta tiene un promedio de 45 alumnos en cada
curso. Sin embargo, el exceso de entrada de nuevos establecimientos al sistema
escolar y los cambios demogrificos que afectan la magnitud de poblaciéon en
edad escolar, han implicado que el establecimiento subvencionado promedio
en zonas urbanas tenga actualmente 33 alumnos por curso y solo un curso por
grado. Dado este contexto, la funcién de produccion de educacion de calidad
para estudiantes de bajo nivel socioeconémico propuesta por el autor, tendria
un costo mensual por estudiante de 82 mil pesos (106 mil pesos al incluir el
costo de oportunidad de la inversion en capital), donde un 75 por ciento del
diferencial del mayor costo se explica Ginicamente por el menor tamano de los
cursos. En consecuencia, de no regularse la cantidad y tamanio de los oferentes
de educacion financiados por el Estado, el objetivo de lograr una educacion
de calidad para los niflos mas vulnerables requerird mas que duplicar el valor
estimado de la subvencion —casi triplicarlo—, sin evidentes ganancias en efi-
ciencia o en calidad.
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Un dltimo aspecto desarrollado por el autor es su propuesta de financia-
miento general de la educacion subvencionada. Beyer propone un financia-
miento mixto de la educacion publica: por una parte, propone un valor general
de la subvencion que se duplica en relacion a su valor del ano 2007 —es decir,
aumenta desde unos 32 mil pesos a 64 mil pesos mensuales—; por otra, man-
tiene la posibilidad de cobrar a las familias a través del financiamiento compar-
tido, aunque —por uGltimo— reduciendo el aporte estatal via subvencion para
todos aquellos que realizan aportes a través del financiamiento compartido y
no solo para un grupo, como es en la actualidad. El autor argumenta que a
pesar del potencial efecto que genera el financiamiento compartido sobre la
segregacion socioecondmica en el sistema escolar, sus beneficios son conside-
rables, puesto que permite destinar mayores recursos al sistema educacional,
transparenta la existencia de estos para el sistema de financiamiento general de
la educacion y permite que parte de los recursos que el Estado gastaria en estu-
diantes con capacidad de pago sean redestinados a los grupos mas vulnerables,
por medio de los mencionados descuentos a la subvencion. El autor indica que
un importante desafio para que su propuesta no genere mayor segregacion,
sino por el contrario, una alta movilidad de los estudiantes entre los diversos
establecimientos subvencionados, es que el monto de cobro del financiamiento
compartido sea aplicado a cada estudiante, de acuerdo a su capacidad de pago,
y no —como es en la actualidad— que el monto del arancel sea un atributo
del establecimiento.

La propuesta de Beyer de disenar un sistema de financiamiento mixto es
interesante, pero plantea al menos tres desafios que —a nuestro juicio— re-
quieren su readecuacion. El primero es de orden general, pues el esquema pro-
duce una situacion donde los colegios obtendrian mas recursos financieros (via
subvencion corregida mas financiamiento compartido) a mayor capacidad de
pago de las familias de los estudiantes, desapareciendo la pretendida condicion
privilegiada de aquellos alumnos beneficiados con la Subvencion Escolar Prefe-
rencial. Segundo, el disenio planteado supera el costo estimado de una educa-
cion de calidad, incluso para los estudiantes de bajo nivel socioeconémico, que
serfan los de mayor costo; en este sentido, cabe preguntarse por qué el Estado
debiese incrementar los aportes fiscales mas alla de lo necesario. Tercero, en el
mediano plazo, la composicion social de los establecimientos subvencionados
tenderia a equilibrarse en funcién de la capacidad de pago de las familias, re-
produciéndose una situacion de alta —aunque mas refinada— segmentacion.
En efecto, ;qué incentivos tendrian los colegios para preferir estudiantes de baja
capacidad de pago frente a postulantes de mayores ingresos?

Por su parte, Alejandra Mizala en “La subvencion escolar diferenciada por
nivel socioeconémico en Chile” (capitulo 8), se centra en el disefno y desafios
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que presenta la mencionada Ley de Subvencion Escolar Preferencial. La inves-
tigadora describe al actual sistema de financiamiento de la educacién subven-
cionada como indiferente respecto de las condiciones socioecondémicas de los
ninos, puesto que el valor de la subvencién por estudiante no varia segin este
criterio, mientras que la magnitud de otras subvenciones y programas publicos
destinados a los ninos y escuelas de menores condiciones sociales son mar-
ginales dentro del financiamiento total, sin llegar a modificar dicha situacién
inicial. De esta forma, Mizala argumenta que los resultados escolares tenderan a
reproducir, y no a revertir, las caracteristicas socioeconémicas de los ninos, no
solo porque los colegios subvencionados que pueden seleccionar estudiantes
lo hacen prefiriendo aquellos con menores dificultades de aprendizaje y con
familias de mayor nivel socioeconémico y cultural, sino también porque los
recursos que requiere un nifio para alcanzar un determinado estandar educa-
cional serian inversamente proporcionales a su nivel socioeconémico familiar.
Consecuentemente, el disefio del valor de la subvencién escolar no es neutro
respecto de la equidad de los resultados educativos.

La autora plantea que en la experiencia comparada existen diversos me-
canismos para resolver esta situacion. Por ejemplo, en el caso de Holanda se
entrega una subvencién mayor, a nivel de escuela y estudiante, para los casos
de mayor vulnerabilidad, mientras que en Estados Unidos se han ampliado
las posibilidades de eleccion de escuelas entre los estudiantes vulnerables por
medio de la asignacion de vouchers a las familias de este grupo de estudiantes.
Para el caso de Chile, mas cercano a la experiencia holandesa, la principal po-
litica para revertir esta situacion, y que se implementara a partir de 2008, es la
Subvencién Escolar Preferencial, la cual incrementara en aproximadamente un
60 por ciento el valor de la subvencion regular para el tercio de los estudian-
tes con mayor vulnerabilidad socioeconémica. Inicialmente esta subvencién
adicional se otorgard a los estudiantes de pre-kinder a cuarto basico, pero
anualmente se ampliard en un grado, para alcanzar una cobertura hasta octavo
basico en el ano 2012.

Es importante resaltar lo que indica la autora respecto a la experiencia
internacional para mejorar los resultados escolares en ninos y escuelas vulne-
rables: mayores recursos no son suficientes para cerrar la brecha inicial, sino
que esta politica debe ser acompanada por una oferta diversa de mecanismos
de apoyo técnico, actuar sobre los incentivos hacia los profesores y equipos
directivos de las escuelas, mejorar la calidad docente, incrementar las expecta-
tivas de los docentes y las familias sobre los resultados de los nifios, asi como
desarrollar un intensivo programa de monitoreo y evaluacién, tanto para cono-
cer tempranamente los efectos que estin generando estas politicas, como para
corregir su disefio e implementacion.
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En forma complementaria, basada en su trabajo junto a Gonzilez y Ro-
maguera (2002), Mizala argumenta sobre la importancia de que los recursos
adicionales se asignen por las condiciones individuales del nifio y no de la
escuela o barrio, pues de lo contrario un alto porcentaje de estudiantes vulnera-
bles no participarian de la politica y una parte considerable de los beneficiarios
no serian parte del grupo objetivo al cual apunta el proyecto. De esta forma,
el disefio propuesto por los autores y recogido en la subvencion preferencial,
permitiria una mayor integracion de ninos vulnerables en escuelas con ninos
no vulnerables, una mayor movilidad de estos estudiantes entre diversas escue-
las, el fortalecimiento de la competencia y un mayor empoderamiento de los
padres sobre la eleccion y los resultados educacionales de sus hijos. Con todo,
la autora anticipa potenciales problemas en su implementacidon, como son la
estigmatizacion de los ninos vulnerables y un efecto diferenciado entre los ni-
fios de acuerdo a la educacion de sus padres.

Mizala —a nuestro juicio— presenta al menos dos desafios importantes.
Por una parte, evitar el incremento de la segregacion de los nifios vulnerables,
puesto que existirin altos incentivos para instalar nuevas escuelas en barrios
que concentren a estos grupos de estudiantes asi como a privilegiar la entrada
de niflos con estas caracteristicas; por otra, la propuesta planteada no se hace
cargo del denominado “efecto par” sobre el aprendizaje de los estudiantes vul-
nerables (es decir, la influencia que la composicion social del grupo de com-
paneros tiene en los logros de un estudiante); en efecto, si el nivel socioeco-
némico de los companeros es relevante, puede que para los nifios vulnerables
en situacion de mayor segregacion el incremento de recursos financieros no
alcance para compensar esta desventaja,'” de forma que las decisiones de dise-
fio asumidas (e.i. focalizar a nivel individual) tienen consecuencias respecto del
objetivo buscado.'® Por ambos motivos, tal como lo senala Mizala, es indispen-
sable realizar un intensivo seguimiento al proceso de implementacion y a los
efectos —deseados y no deseados— que la SEP provoque en el sistema escolar,
asi como estudios que determinen técnicamente cudl debiese ser la magnitud
de esta subvencion adicional, puesto que el monto definido por la ley no esta
sustentado en evidencia técnica.

Mizala plantea también un conjunto de comentarios importantes para el
perfeccionamiento de esta subvencion preferencial, asi como la relacion de

17 Inversamente, es posible argumentar que algunos nifos beneficiados por el programa, pero
que asisten a establecimientos con una alta proporcion de alumnos no vulnerables, estin en
una situacion de ventaja comparados con alumnos de bajos recursos pero no beneficiados por
el programa que asisten a establecimientos de alta concentracion de vulnerabilidad. En otras
palabras, la vulnerabilidad socioeconémica no se corresponde mecdnicamente con la vulnera-
bilidad socioeducativa.

18 Durante la discusion parlamentaria se corrigié parcialmente este error de diseno, incorporando
una subvencion adicional por concentracion de pobreza a nivel de la escuela.
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los recursos provenientes de ella y del Financiamiento Compartido. Respecto
a este ultimo tema, la autora tiene una posicion similar a la de Beyer, en el
sentido de que debe ser considerada como una politica que presenta mayo-
res ventajas que efectos negativos. Ella plantea que en un esquema general
de financiamiento la subvencion preferencial es recibida por los estudiantes
vulnerables, mientras que los estudiantes que asisten a establecimientos con
financiamiento compartido debiesen recibir una subvencién regular con des-
cuentos crecientes segin el monto cobrado; complementariamente, la autora
sugiere la posibilidad de generar una subvencién preferencial de menor mon-
to para aquellos estudiantes que no recibirdn la actual subvenciéon preferen-
cial pero cuyas familias tampoco pueden realizar aportes financieros, lo cual
debiese ser analizado en el marco del sistema general de financiamiento de
la educacion subvencionada.

A pesar de algunas coincidencias con el diseno de Beyer, la propuesta de
la autora presenta diferencias con la descrita previamente. Solo para mencionar
las dos mas relevantes, Mizala mantiene el aporte de la subvencién preferencial
como un importante diferencial sobre el monto —cualquiera sea este— de la
subvencion regular; en segundo lugar, la autora plantea que los recursos finales
por estudiante con que cuenten las escuelas —aportes totales provenientes del
Estado mas cobros a las familias— deben ser mayores para los ninos vulnera-
bles que para la mayor parte de los estudiantes, de tal forma de mantener el
espiritu de la tesis que sustenta su trabajo: una educacién de calidad para todos
los nifios requiere realizar una mayor inversion en aquellos ninos con menor
capital sociocultural y econémico.

Las propuestas elaboradas por Beyer y Mizala —tales como disefnar instru-
mentos que permitan mayor equidad en el grado de aprendizaje, la discusion
sobre mecanismos de financiamiento que compatibilicen los recursos del Esta-
do con los aportados por las familias, asi como el esfuerzo de estimar la magni-
tud del valor de una subvencién para una educacién con estandares de calidad
equivalentes— abordan parte de las prioridades que estin siendo asumidas
con las recientes reformas legales y presupuestarias, aunque ellas no resuelven
la totalidad de los principales componentes financieros requeridos para una
“nueva arquitectura del sistema escolar”, que asegure avanzar hacia estindares
de mayor calidad y equidad de la educacion del pais.

En una agenda tal, deberian considerarse, al menos, otros tres temas com-
plementarios. El primero estd asociado al disefio financiero para abordar una
reforma sustantiva a la actual carrera docente, que permita incentivar a los jo-
venes mas talentosos egresados de la educaciéon secundaria a optar por carreras
profesionales vinculadas al sistema escolar, al mismo tiempo que —tal como lo
indica el Informe del Consejo Asesor para la Calidad de la Educacion— permita
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retener a estos jovenes ensefiando en las aulas o participando de los equipos
directivos de nuestras escuelas y liceos.

Un segundo elemento critico es diseniar mecanismos institucionales e in-
centivos adecuados para que los mayores recursos financieros efectivamente
sean asignados de forma eficiente, y que su incremento potencie procesos
de mejoramiento de la calidad en las escuelas, particularmente las mas vulne-
rables. En este sentido, antes se argumenté que no regular el tamafno de los
cursos ni de los colegios puede implicar que los incrementos en el valor de la
subvencion solo deriven en colegios y cursos mas pequenos, y —subsecuente-
mente— en nuevas demandas por aumentar los aportes publicos a educacion
(Valenzuela, 2007).

Finalmente, un aspecto tratado tangencialmente por Beyer, pero que fue
definido por el Consejo Asesor para la Calidad de la Educaciéon como uno de
los criterios fundamentales para tener un financiamiento adecuado y equitativo,
es analizar la magnitud de los costos adicionales que impone la actual institu-
cionalidad al sector municipal en comparacién con el particular subvencionado.
Estos costos adicionales se refieren principalmente a las diferentes regulaciones
laborales," asi como al hecho que —en ultimo término— la educacién muni-
cipal es el garante del derecho universal a la educacion.® Independientemente
de que estas diferencias institucionales pueden ser modificadas, un criterio
basico de ecuanimidad indica que mientras ellas existan se debe entregar un
financiamiento compensatorio a la educacion municipal. Sobre esta materia, el
Consejo Asesor recomendoé que cualquier nueva institucionalidad que obligue
a un tipo de sostenedor o a su conjunto, debe ser financiada por el Estado; en
este sentido, las recientes propuestas de reformas al sistema escolar enviadas al
Congreso Nacional debiesen ser examinadas desde la perspectiva de sus efec-
tos financieros sobre las escuelas y liceos.

19 No nos referimos solo a las diferencias generadas por el Estatuto Docente, sino también por
leyes recientes como la de concursabilidad de los directores de establecimientos municipales.

20 Esto implica —al menos— aceptar algunos nifos que el sector particular excluye y garantizar
una oferta educativa en zonas sociales y geograficas que no resultan econémicamente atracti-
vas.
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¢COmo mejorar las politicas de desarrollo
profesional docente a fin de atraer,
perfeccionar y retener profesores efectivos?

Emiliana Vegas!

INTRODUCCION

Si bien Chile ha logrado aumentar el acceso a la educacion basica para
una gran mayoria de sus nifos, la calidad de la educacion sigue siendo muy
baja.? En un mundo cada vez mas globalizado en el cual las competencias y
conocimientos de los trabajadores cumplen un rol crucial, los paises cuyos estu-
diantes reciben una educaciéon de inferior calidad corren el riesgo de quedarse
atrds, con ciudadanos que continuarian percibiendo bajos salarios y perdiendo
oportunidades de salir de la pobreza y disfrutar de una vida mejor.

Aunque Chile ha alcanzado en las dltimas décadas tasas de crecimiento
econdmico sostenido conjuntamente con reducciones en los niveles de pobre-
za y mas recientemente algunos logros en la desigualdad de ingreso, todavia
enfrenta enormes desafios relacionados con aumentar su desarrollo y conti-
nuar disminuyendo la pobreza y la desigualdad. La educacion es reconocida a
todo nivel como uno, si no el mas critico, de los medios para enfrentar estos
desafios. La democratizacion de la educacion, a través del mejoramiento de
su cobertura y de su calidad, es crucial para superar la desigualdad social y
econdmica existente en todo Chile* Asegurar que todos los ninos chilenos
tengan la oportunidad de adquirir las habilidades criticas en el nivel primario y
secundario es crucial para superar las barreras que perpetian el subdesarrollo
y la pobreza.*

1 Este articulo fue preparado por Emiliana Vegas, basado en dos publicaciones previas: Vegas
(ed.) 2005 y Vegas y Umansky (2005).

2 Los estudiantes chilenos obtuvieron algunos de los resultados mas bajos entre quienes partici-

paron en las evaluaciones internacionales de Timms y PISA.

De Ferranti et al. (2004).

De Ferranti et al. (2003).

O
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A pesar de que la mayoria de las personas reconoce la importancia de
mejorar la calidad de los sistemas educacionales para reducir la pobreza y la
desigualdad, y aumentar el desarrollo econémico, la manera de hacerlo no esta
clara. Un creciente conjunto de evidencia apoya la nocion intuitiva de que los
docentes desempenan una funcién clave en lo que respecta a qué, como y
cudnto deben aprender los estudiantes.> Atraer personas calificadas a la profe-
sion docente, retener a estos maestros calificados, entregarles las competencias
y conocimientos necesarios y motivarlos para trabajar duro y esforzarse al maxi-
mo son probablemente algunos de los principales desafios para la educaciéon
en Chile.

LA EFECTIVIDAD DOCENTE

/Como sabemos si un docente es efectivo?

¢Quién es un buen maestro? jCudles son las caracteristicas de un buen
maestro? Casi todas las personas que han pasado por el sistema escolar pueden
recordar a algiin maestro excepcional. Las personas suelen entregar una diver-
sidad de razones para explicar por qué su maestro o maestra es excepcional,
desde ser “carifioso/a y preocupado/a”, “culto/a”, un/a “buen/a comunicador/
a”, hasta el hecho de ser “exigente” y “estimular a los alumnos a trabajar duro
y ampliar sus propios horizontes”. Estos son comportamientos complejos que
no se miden ficilmente. En efecto, la medicion de los factores que poseen los
maestros eficaces y que no poseen los otros maestros ha resultado técnicamen-
te dificil y onerosa. Esta dificultad de medir los factores que hacen eficaz a un
maestro plantea uno de los desafios para el disenio de incentivos docentes.

En ultimo término, lo que deberia preocupar a la sociedad es si los docen-
tes estan generando aprendizaje en sus alumnos. En otras palabras, a pesar del
hecho de que la demostracion de afecto por parte de los maestros y su dominio
de los conocimientos de la asignatura que ensefan son comportamientos que
probablemente estimulan a los alumnos a aprender, no todos los maestros que
son afectuosos o dominan su materia son también maestros eficaces.

Para nosotros, un docente es eficaz cuando existe evidencia de que sus
alumnos han adquirido los conocimientos y habilidades adecuados. Para medir
la eficacia de un docente, en primer lugar nos basamos en los indicadores de
aprendizaje de los alumnos disponibles a partir de las evaluaciones nacionales
de los conocimientos de las asignaturas (usualmente lenguaje y matematicas).

5 Véase, por ejemplo, Rivkin, Hanushek y Kain (1998) y Rockoff (2004), que presentan evidencia
del hecho de que la calidad de los docentes tiene un fuerte impacto en el rendimiento aca-
démico de los alumnos. Mas especificamente, Ehrenberg y Brewer (1995) y Ferguson y Ladd
(1996) presentan evidencia de que las habilidades matemadticas y lingiiisticas de los docentes
estan fuertemente relacionadas con los indicadores educacionales.



Debido a que el aprendizaje de los alumnos adquiere multiples formas y es
dificil de medir y a que las pruebas constituyen una medicion imperfecta del
aprendizaje, reconocemos que los puntajes obtenidos por los alumnos en las
pruebas constituyen una medida incompleta e imperfecta de la calidad de los
docentes.® Sin embargo, dada la ausencia de una mejor comprension de los fac-
tores que dan cuenta de un buen maestro y la insuficiencia de datos sistemati-
cos y comparables con respecto al aprendizaje de los alumnos, las evaluaciones
nacionales arrojan luces sobre la calidad de la ensenanza y el aprendizaje.

Hay todo un sistema que incide en la efectividad docente’

Existen por lo menos siete componentes que pueden influir en la calidad
de quienes deciden entrar en la docencia y permanecer en ella. En primer lu-
gar, los maestros deben tener acceso a materiales diddcticos adecuados y contar
con condiciones de infraestructura basicas. A pesar de que esto parece obvio,
algunos maestros en Chile y otros paises siguen trabajando en escuelas con
recursos insuficientes.

En segundo lugar, los maestros deben saber qué se espera de ellos. Todos
los sistemas educacionales que logran altos niveles de aprendizaje entre sus
alumnos han establecido estindares para los maestros de sus escuelas publicas.
Por ejemplo, la mayoria de los sistemas exige que los maestros hayan comple-
tado un nimero minimo de anos de educacion; muchos sistemas exigen que
los maestros hayan completado programas particulares de formacion docente
y/0 hayan aprobado programas de certificacion docente establecidos; la mayo-
rfa de los sistemas exige que los maestros trabajen un determinado nimero de
dias/horas a la semana y al ano. Un sistema que tiene la capacidad de contratar
y retener a maestros altamente calificados tiene claras expectativas con res-
pecto a los maestros en términos de los conocimientos de las asignaturas y las
competencias pedagdgicas que requieren, entrega pautas especificas relativas
a la conducta y a las acciones que deben realizar los maestros, y explicita las
competencias y objetivos de rendimiento académico especificos que se espera
que los maestros desarrollen en sus alumnos.

En tercer lugar, la modalidad de seleccion y asignacion de los maestros a los
establecimientos escolares afecta la calidad de la ensehanza y el aprendizaje. En
muchos sistemas latinoamericanos, estas reglas no son claras ni transparentes,
dejando el proceso abierto a las influencias politicas. Y cuando existen reglas
claras, estas suelen estar desvinculadas de las politicas destinadas a orientar los

6 Kane y Staiger (2001) y Koretz (2002) entregan evidencia de los miltiples problemas que plan-
tean las evaluaciones de los conocimientos de los alumnos.

7 Agradecemos a Jeff Puryear, cuyos comentarios en la conferencia “Aprendiendo a ensenar
en la sociedad del conocimiento”, celebrada en Sevilla, Espana, en junio del 2004, fueron un
valioso aporte a esta seccion.



recursos a las areas de mayores necesidades. Por ejemplo, en lugar de asignar a
los maestros con mejor desempeno a las escuelas que atienden a los ninos mas
necesitados, los paises suelen dar prioridad de eleccion en la asignacion de las
escuelas a los maestros experimentados, dejando asi las escuelas que atienden
a las poblaciones mas desfavorecidas en manos de maestros nuevos y con me-
nos experiencia. Un mecanismo de asignaciéon de los docentes con propdsitos
especificos podria involucrar la delegacion de la autoridad a los directores o
administradores de los establecimientos educacionales, permitiéndoles selec-
cionar a los maestros con las mejores calificaciones y caracteristicas para que
ensefen a los alumnos de sus escuelas. Las reglas de seleccion y los criterios
de asignacion deberian ser claros, transparentes y racionales. De lo contrario, se
deja el sistema abierto a las influencias politicas y terminan los maestros menos
eficaces ensenando a los ninos mas vulnerables.

En cuarto lugar, los sistemas educacionales requieren informacion acerca
de la ensenanza y el aprendizaje en forma regular y medidas de avance en
funcion de las expectativas que se han establecido. Esta informaciéon debe
ser utilizada no solo para efectos de la rendiciéon de cuentas, sino como una
herramienta para mejorar la practica docente. Los sistemas de monitoreo y eva-
luacion deben abordar por lo menos tres preguntas: 1) j;Poseen los maestros
en ejercicio los conocimientos y competencias esperados?, 2) ;El desempeno
de los docentes satisface actualmente las expectativas planteadas? y 3) ;Estan
adquiriendo nuestros alumnos las competencias a las que aspiramos y avan-
zando al ritmo esperado en dicha adquisicién? Sin una evaluacién de los cono-
cimientos y competencias de los maestros, de su conducta y desempeno, y de
los resultados de aprendizaje de los alumnos, ni las autoridades responsables
de las politicas ni los maestros mismos pueden saber en qué medida se estan
cumpliendo nuestras expectativas.

En quinto lugar, para ensefnar bien se requiere un aprendizaje continuo y
para lograr que todos los alumnos aprendan se requiere que los maestros de
cada escuela trabajen en conjunto en el disefio de estrategias para cada alumno.
Por lo tanto, si bien un sistema eficaz para atraer y retener a los buenos maestros
es aquél en el cual existen claras expectativas respecto de las competencias que
deben tener los maestros y las conductas que deben exhibir, y en el cual los
maestros son monitoreados y evaluados en forma continua, tan esencial como
ello es la utilizacién de esta informacion para brindar a los maestros el apoyo
técnico y directivo que requieren, junto con las oportunidades de desarrollo
profesional para que tengan éxito en la tarea de generar el aprendizaje de los
alumnos. Poder brindar este tipo de apoyo a los maestros implica contar con
administradores escolares que sean también lideres pedagodgicos y que trabajen
en estrecha colaboracion con los maestros en la utilizacion de la informacion



derivada de las evaluaciones para ayudarlos a mejorar sus conocimientos de las
materias y sus competencias pedagdgicas en areas especificas. Ademas, impli-
ca que los lideres pedagdgicos de las escuelas deben estimular y apoyar a los
maestros para que trabajen en forma conjunta, con el fin de producir mejores
resultados para todos los alumnos de una escuela. Finalmente, se requiere que
los administradores de las escuelas asignen tiempo para el desarrollo profesio-
nal y la colaboracion entre los docentes dentro de la jornada y el afio escolar. Si
no se entrega a los maestros el liderazgo pedagdgico y las oportunidades de de-
sarrollo necesarias, no podemos esperar que adquieran nuevas competencias,
mejoren su aprendizaje ni desarrollen las comunidades docentes necesarias
para producir altos niveles de aprendizaje en los alumnos.

En sexto lugar, los maestros eficaces tienen autoridad para utilizar su me-
jor juicio profesional en la determinacion de lo que se requiere para obtener
resultados en funcion de los estindares acordados. Sin autoridad, por ejemplo
para escoger entre los diferentes métodos pedagdgicos, los maestros no pue-
den ser responsabilizados por fracasar en el cumplimiento de los objetivos de
aprendizaje de los alumnos. Asimismo, los directivos escolares y los equipos de
gestion escolar deben tener la autonomia profesional que les permita entregar
a los maestros los recursos materiales y técnicos necesarios para apoyarlos en
el cumplimiento de las expectativas planteadas. Y un aspecto muy importante
es que los directivos de las escuelas y los equipos de gestion escolar deben
contar con la autoridad y los recursos para gratificar a los maestros que tienen
un alto desempeno y sancionar a los maestros cuyo desempeno es deficiente.
Sin autonomia profesional y autoridad, es poco probable que el maestro, como
el actor educacional con el mayor conocimiento y comprension de las necesi-
dades de sus alumnos, sea capaz de promover el aprendizaje de los alumnos al
maximo de sus capacidades.

Finalmente, dado que las personas responden a una diversidad de in-
centivos, probablemente deberfan existir mdultiples politicas de incentivos para
atraer y retener en la profesion docente a personas altamente calificadas y para
lograr que los maestros trabajen duro en pos del mejoramiento del aprendizaje
de los alumnos. Estas politicas podrian incluir sueldos relativos adecuados, a lo
menos tan altos como los ofrecidos a las personas con similares caracteristicas
en otras profesiones; mejores sueldos para los maestros con un mejor desem-
peno; mejores sueldos para los que trabajan en condiciones mas dificiles (zonas
remotas, poblaciones desfavorecidas); una carrera docente bien definida para
los maestros de excelencia (oportunidades de promocion, reconocimiento pa-
blico y prestigio); una amenaza verdadera de perder el empleo como resultado
de un desempeno inadecuado, y una relaciéon relativamente estrecha con el
cliente, en la cual los maestros deban convencer regularmente a alguna persona



(directivos de establecimientos, padres o comunidades) de que se estin desem-
penando de manera adecuada.

Desde la inspiracion de ayudar a los ninos necesitados a desarrollarse como
ciudadanos responsables y capaces, hasta las oportunidades de ascenso profesio-
nal y una mejor remuneracion basadas en el rendimiento de los alumnos en los
exdmenes estandarizados, la politica docente determina los incentivos existentes
hacia los docentes, que van desde las motivaciones internas personales hasta
las reformas de incentivos altamente estructuradas y planificadas. Los incentivos
también pueden afectar la docencia de diferente manera. Algunos incentivos
se centran en atraer mas candidatos talentosos a la carrera de pedagogia. Otros
apuntan al esfuerzo y conducta de los maestros, por ejemplo, estimulindolos a
trabajar en las zonas rurales o a mejorar las habilidades de lectura y matematicas
de sus alumnos. Incluso otros incentivos tienen por objeto fomentar una mayor
retencion de los docentes, como es el caso de los aumentos de sueldo a medida
que los maestros van adquiriendo mas experiencia en el trabajo.

La politica debe considerar estos componentes ya que diferentes disenos
tendran efectos también dispares tanto en la contratacion y retencién, como en
las elecciones diarias de los maestros en el aula. En las siguientes secciones,
presentamos las principales lecciones y hallazgos de diversos estudios sobre el
impacto de reformas educativas que se han llevado a cabo en varios paises de
América Latina en la calidad de los docentes y el aprendizaje de sus alumnos.?

LA POLITICA DOCENTE INCIDE EN QUIENES ENTRAN Y PERMANECEN
EN LA DOCENCIA Y EN SU EFECTIVIDAD

La remuneracion de los docentes afecta la enserianza y el aprendizaje

Hay una serie de factores que influyen en quiénes se convierten en maes-
tros, ya sea que permanezcan o no en la actividad, y el trabajo que realizan en
el aula. Estos factores van desde poseer las competencias y materiales necesarios
hasta saber lo que se espera de ellos y la manera en que seran evaluados. Un
factor clave entre estos es la remuneracion asociada al hecho de ser maestro
y lo que piensan los maestros, tanto futuros como en ejercicio, acerca de sus
perspectivas de ascenso profesional y remuneracional. El nivel y estructura de
las remuneraciones son atin mds importantes en América Latina, donde existen
pocos mecanismos de remuneracion adicionales, los que frecuentemente solo
contribuyen modestamente al incremento del sueldo.

Cudn bien (o mal) remunerados estan los maestros depende de con quién se
los compare. Un estudio de los sueldos docentes en diecisiete paises latinoame-

8 Ver Vegas, ed. (2005) y Vegas y Umansky (2005).



ricanos revela que los sueldos docentes relativos difieren considerablemente,
dependiendo de con quién se compara a los maestros y los métodos utilizados
para realizar la comparacion.’ Los sueldos se encuentran en funcion de dos
componentes: las habilidades productivas de un trabajador y el precio o va-
lor asignado a dichas habilidades en un trabajo en particular. Para determinar
si los maestros estan bien remunerados, se requiere aislar el efecto precio y
preguntarse si una persona con un determinado conjunto de competencias
y experiencia que trabaja como maestro recibird una remuneracién mayor (o
menor) que una persona dotada de un conjunto de competencias y experiencia
equivalentes que se desempefia en un campo ocupacional diferente.

Basandose en este tipo de anlisis, los maestros de Argentina, Chile, Co-
lombia, El Salvador, Honduras, Panama, Paraguay y Perd estan, en promedio,
mejor remunerados que los trabajadores comparables que se desempenan en
otros campos ocupacionales. Los maestros de Nicaragua perciben una remune-
racion promedio inferior a la de los trabajadores de otras profesiones. Sin em-
bargo, en Bolivia, Brasil, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, México,
Uruguay y Venezuela, la determinacion de si los maestros estan bien remune-
rados varia, dependiendo del grupo de comparacion empleado en el anilisis.
Cuando los maestros se comparan con todos los demas trabajadores del pais,
solo los maestros de Nicaragua obtienen resultados desfavorables en términos
de sueldos relativos. Sin embargo, cuando se comparan los maestros con todos
los trabajadores que han terminado, como minimo, la educacién secundaria, se
descubre que, en promedio, los trabajadores no docentes de Nicaragua, Brasil y
Bolivia estin mejor remunerados que los docentes. Si se comparan los docentes
con los trabajadores que desempefian ocupaciones administrativas, técnicas y
profesionales, los no docentes reciben una remuneracion mejor o equivalente
en Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador, Uruguay, Venezuela y México
(figura 1).

Este ultimo grupo de comparaciéon —otros trabajadores que desempenan
ocupaciones administrativas, técnicas y profesionales— es probablemente el
grupo de comparacion mas apropiado, debido a que, en la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos, se requiere oficialmente que los maestros posean grados
post-secundarios entregados ya sea por instituciones especiales de formaciéon
docente o por universidades. Este tercer grupo de comparacion esta confor-
mado por personas que probablemente también hayan asistido a instituciones
de educacion post-secundaria. Es probable que las personas de los dos grupos

9 En este analisis, se compararon las remuneraciones por hora de los docentes y no docentes. La
ventaja de utilizar remuneraciones por hora en lugar de sueldos mensuales o anuales es que
se toma en cuenta las diferencias en el nimero de horas trabajadas. Esto es particularmente
importante al analizar los sueldos docentes relativos, dado que los maestros suelen trabajar
menos horas a la semana que otros trabajadores comparables en otras ocupaciones.



de comparacion anteriores presentados en la figura 1 tengan, en promedio,
significativamente menos educacién que los maestros. Utilizando este tercer
grupo de comparacion, la remuneracion por hora de los docentes es superior
solo en aproximadamente la mitad de los diecisiete paises. Mds ain, como se
observa en la figura, en aquellos casos en los cuales la remuneracién por hora
de los maestros sigue siendo mayor, es comparativamente menor que cuando
se considera cualquiera de los otros dos grupos de comparacion. Dicho esto, la
figura también muestra que, en la mayoria de los paises en los cuales la remu-
neracion docente es inferior a la de los profesionales no docentes comparables,
el diferencial de remuneracion no es considerable.

Figura 1
Cudn bien remunerados estan los docentes depende de con quién se los compare (diferencial de
sueldo log condicional entre los docentes y diferentes muestras de profesionales no docentes)

MAESTROS V. TODOS LOS  MAESTROS V. TRABAJADORES MAESTROS V.
TRABAJADORES CON SECUNDARIA PROFESIONALES

Chile
Honduras
El Salvador
Pera
México
Panama
Paraguay
Argentina
Colombia

Venezuela |
Uruguay
Ecuador
Rep. Dom.
Costa Rica
Bolivia
Brasil
Nicaragua

-1,0 0,5 0,0 0,5 1,0 -1,0 0,5 0,0 0,5 1,0 -1,0 0,5 0,0 0,5 1,0

Fuente: Hernani Limarino (2005).

Si bien la decision de una persona de convertirse en maestro y perma-
necer en la profesion dependera de su percepcion de los sueldos docentes
relativos mas que de los resultados de las investigaciones, la evidencia empirica
indica que los maestros generalmente no se encuentran gravemente sub-re-
munerados (con pocas excepciones) y que su sueldo no deberia crear ningin
desincentivo importante para que las personas ingresen a la profesion docente.

10 La primera muestra incluye a todos los demas trabajadores que declararon sus ingresos labo-
rales y las horas trabajadas. La segunda muestra restringe la muestra anterior a quienes por lo
menos han terminado la educacion secundaria. La tercera muestra incluye a todos los trabaja-
dores que desempenan ocupaciones administrativas, técnicas o profesionales.
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Es importante recordar que el andlisis considerd las remuneraciones por hora
y no las remuneraciones anuales. Debido a que los docentes generalmente tra-
bajan menos horas que otros profesionales (los maestros generalmente tienen
jornadas laborales mas cortas y vacaciones mas largas), sus sueldos mensuales
pueden ser inferiores, desalentando asi a algunas personas a ingresar o a per-
manecer en el campo.

Sin embargo, a pesar de los considerables aumentos de las matriculas en
la educaciéon primaria y secundaria en muchos paises latinoamericanos, ningu-
no de los paises de la region ha experimentado una grave escasez de docentes
en los Ultimos anos, lo que sugiere que los sueldos docentes no son tan bajos
como para desmotivar a las personas a seguir la carrera docente.'' En parte,
esto puede deberse a los recientes aumentos de los sueldos docentes promedio
en varios paises de la region. Sin embargo, existe cierta preocupacion acerca de
las calificaciones de las personas que deciden estudiar pedagogia. En aquellos
casos en que los maestros perciben sueldos relativos considerablemente infe-
riores a los de los trabajadores comparables que se desempefan en otros cam-
pos ocupacionales, el resultado puede ser que las personas calificadas escojan
otras profesiones en lugar de la pedagogia.

Las variaciones de los niveles de sueldos docentes absolutos también pue-
den afectar quiénes deciden ingresar a la carrera de pedagogia y cudanto tiempo
permanecen en la profesion.” A pesar de que los expertos pueden mostrarse en
desacuerdo respecto de la importancia del nivel absoluto de los sueldos docen-
tes para atraer y retener en la profesion docente a personas calificadas, existe
un amplio consenso en el sentido de que el nivel de los sueldos docentes in-
fluye en quiénes ingresan al campo de la pedagogia y cuanto tiempo permane-
cen en la profesion docente. Al mismo tiempo, las investigaciones indican que
otras condiciones y regulaciones laborales pueden contrarrestar o amplificar la
influencia de los sueldos sobre los maestros."

11 Actualmente, América Latina enfrenta la enorme tarea de expandir masivamente la educacion
secundaria, que, en 2000, mostraba una tasa neta de matricula de 64 por ciento (Banco Mun-
dial, 2003). Al mismo tiempo, los maestros de las escuelas secundarias requieren conocimien-
tos especificos de las materias mds especializadas y avanzadas. Si bien no se ha producido
una escasez aguda de maestros hasta la fecha en América Latina, los desafios enfrentados en
la contratacion y retencion de cantidades suficientes de maestros secundarios calificados y
talentosos podrian requerir mejores sueldos.

12 Por nivel de sueldos absoluto nos referimos a la suma real que recibe un maestro y no a su
remuneracién en relacién con otros trabajadores.

13 Loeb y Page (2000), Kingdon y Teal (2002) y Murnane, Singer, Willet, Kemple y Olsen (1991)
sugieren que los niveles salariales son criticos para la contratacion, retencion y calidad de los
maestros. Otros, como Bennel (2004), Hanushek, Kain y Rivkin (2001), Hoxby (1996) y Ballou
y Podgursky (1997), senalan, por el contrario, que otras condiciones y consideraciones labora-
les podrian ser mds importantes que el nivel salarial.



Los estudios de caso de Chile y Brasil ofrecen algunas ideas acerca de este
tema. En Chile, las variaciones de los niveles salariales se vieron acompanadas
de variaciones en el nimero total como también en la calidad de los postu-
lantes a la carrera de pedagogia. Los maestros experimentaron un descenso
del 32 por ciento de los sueldos reales en la década de los ochenta, debido a
reducciones del presupuesto gubernamental. Durante este mismo periodo, el
nimero de alumnos que ingresaron a los programas de formacién docente bajo
en un 43 por ciento.

En la década de los noventa, ambas tendencias se revirtieron. Entre
1990 y 2002, los sueldos docentes reales aumentaron en promedio un 156
por ciento. Durante este periodo, el gobierno lanz6 una campana publicitaria
destinada a incentivar a los estudiantes a ingresar a la carrera de pedagogia y
cre6 un programa de becas para aquellos estudiantes sobresalientes que estu-
diaran pedagogia. Simultaineamente, el gobierno asigné recursos adicionales
sustanciales a las escuelas, mejorando asi las condiciones laborales generales
de los docentes. A pesar de que todavia no existe claridad con respecto a
la manera en que cada una de estas iniciativas afect6 separadamente a los
estudiantes que ingresaron a la carrera de pedagogia, durante el mismo pe-
riodo, se produjo un aumento del 39 por ciento en el nimero de alumnos
de pedagogia y el puntaje promedio de los postulantes a los programas de
educacion aumentd en un 16 por ciento. Este mejoramiento en la calidad de
los postulantes no se produjo en todas las carreras de nivel universitario, ta-
les como ingenieria, cuyo puntaje promedio en el examen de ingreso sigui6
siendo mas o menos constante. Estos patrones sugieren que las variaciones
del nivel salarial pueden afectar las elecciones de los estudiantes con respecto
a ingresar o no a la carrera de pedagogia.

También existe evidencia limitada en el sentido de que el nivel de los
sueldos puede tener un impacto positivo en los indicadores académicos de los
alumnos. En Brasil, una reforma de igualacion financiera orientada a una redis-
tribucion de los fondos para los docentes dio como resultado menores tamafnos
de los cursos, menos nifios en condiciones de sobre-edad en las escuelas pri-
marias y secundarias, y una reduccién de la brecha entre los alumnos de alto
y bajo desemperfio.

Mientras que los maestros latinoamericanos no siempre estin mal remu-
nerados en comparacién con otros trabajadores, con frecuencia el grado en el
cual un maestro estd relativamente bien (o mal) remunerado varia, dependien-
do de ciertas caracteristicas de la persona. En efecto, las estructuras salariales
a las que estin sujetos los maestros de las escuelas publicas generalmente son
bastante diferentes de las estructuras salariales de los trabajadores de otros
campos ocupacionales.



Las escalas de sueldos de los maestros de las escuelas piiblicas son relativa-
mente uniformes y favorecen a las personas con menos educacion y experiencia
laboral. Las estructuras salariales de los maestros de las escuelas publicas de la
mayoria de los paises latinoamericanos estin establecidas y se implementan a
nivel nacional (Brasil y Argentina son importantes excepciones). En la mayoria
de los paises, las escalas de sueldos docentes son diferentes segun el nivel de
ensenanza (preescolar, primario y secundario), pero no varian entre los maes-
tros de diferentes asignaturas. En los diecisiete paises latinoamericanos exami-
nados, la estructura salarial docente es mas uniforme y comienza en un nivel
mas elevado que la estructura salarial de los profesionales no docentes (figura
2). Si bien a través de la region los maestros reciben mejores sueldos base (la
parte de su sueldo que no esta relacionada con ninguna caracteristica) que los
trabajadores comparables que se desempenan en otros campos ocupacionales,
reciben menores retornos que los profesionales no docentes en funcién de sus
mejores condiciones relativas, tales como la mayor educacién o capacitacion y
un mayor nimero de anos de experiencia. Esto es cierto a pesar del hecho de
que estos dos factores reportan mayores retornos que cualquiera de los demas
factores de la escala salarial docente. En la practica, los maestros obtienen
sueldos comparativamente mas elevados que los que obtendrian fuera de la
docencia cuando se encuentran en el nivel inferior de la distribucién salarial
—es decir, cuando tienen menos educacion y experiencia—, en tanto que los
maestros con mayor nivel de educacion y experiencia ganan lo mismo o menos
de lo que ganarian en otras profesiones.!t

Los incentivos creados por dicha estructura salarial docente pueden ser per-
judiciales para el objetivo de atraer y retener en la profesion docente a personas
altamente calificadas. En efecto, investigaciones anteriores han descubierto que
las personas que optan por ingresar a la carrera de pedagogia por lo general no
suelen haber sido muy buenos estudiantes, no estan interesadas en la docen-
cia como carrera, no poseen las caracteristicas apropiadas para desempenarse
satisfactoriamente como maestros y, generalmente, no estan calificadas para el
trabajo.”

En Chile, por ejemplo, el perfil de ingresos de los docentes comienza en
un nivel superior al de los profesionales no docentes (los sueldos docentes
promedio se han duplicado en la dltima década).'® Sin embargo, la estructura

14 Notese que las pensiones y otros beneficios no salariales de los maestros no se abordan en este
analisis. Sin embargo, se piensa que las pensiones son bastante altas comparadas con las de los
profesionales no docentes, se reciben a una edad mas temprana y estan garantizadas por el Es-
tado. Las pensiones altas, tempranas y garantizadas podrian constituir un fuerte incentivo para
que los docentes ingresen y permanezcan en el campo.

15 Véase Villegas-Reimers (1998).

16 En este caso, el término no docentes incluye a todos los trabajadores no agricolas de 15 anos de
edad o mayores.



de los sueldos docentes presenta una variacion significativamente menor y es
mas uniforme que la de los profesionales no docentes. Los maestros con mas
experiencia y anos de educacion obtienen sueldos mas altos, pero los retor-
nos de estas dos caracteristicas son inferiores en el caso de los docentes en
comparacién con los no docentes. Es importante considerar que, mientras los
sueldos de los docentes estin vinculados casi exclusivamente a la antigtiedad
y a la educacion, los sueldos de los profesionales no docentes tienden a variar
mas, dependiendo de las evaluaciones del desempeno real en el trabajo.

Figura 2
La estructura salarial docente comienza en un nivel mds alto, pero es mds uniforme que la de los
profesionales no docentes (diagrama bipotético)

INGRESO

No docentes

Docentes

EXPERIENCIA O EDUCACION

Los sueldos de los maestros del sector puablico también tienden a estar de-
terminados por escalas bastante rigidas basadas en muy pocos factores. Como
se menciond anteriormente, en América Latina, los factores mas comunes que
determinan el ascenso en la escala salarial son la formaciéon o el perfeccio-
namiento docente y los anos de experiencia. En Bolivia, por ejemplo, la ex-
periencia y la educacion de los docentes, junto con una caracteristica mas, la
ubicacion de la escuela en la cual trabaja un maestro, explican el 90 por ciento
de la variacion de los sueldos docentes.

Esta estructura crea incentivos para que los maestros centren sus esfuerzos
en aumentar su antigliedad y su nivel de educacion o perfeccionamiento. Existe
evidencia de que estos son, en cierta medida, incentivos apropiados. Dos de los
factores observables mds comunmente identificados en los estudios acerca de
los determinantes del rendimiento de los alumnos en paises latinoamericanos
y en vias de desarrollo son la formacion y perfeccionamiento de los docentes,
y la experiencia docente. En cambio, la literatura sobre factores que afectan
el rendimiento de los alumnos en paises desarrollados ha encontrado que el
impacto de los docentes en el rendimiento estudiantil no depende de aquellas
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variables que ficilmente podemos medir, tales como su nivel educativo y su
experiencia, sino mas bien de variables como su esfuerzo y dedicacion y las
practicas pedagogicas que utilizan, las cuales no podemos observar ni medir
directamente.!”

Sin embargo, las escalas de sueldo rigidas basadas en pocas caracteristicas
docentes permiten muy poca, o ninguna, diferenciacion de la remuneracion en
funcion de las actividades o la eficacia de los maestros en el aula y la escuela.
Por ejemplo, en Bolivia, el Ministerio de Educacion paga aproximadamente la
mitad de la remuneracién docente bajo la modalidad de pagos globales que no
estdn basados en ninguna caracteristica docente, ni menos asociados al esfuer-
zo o eficacia de los docentes.

Las brechas salariales que afectan a las mujeres y a los trabajadores rura-
les son menores en el caso de los docentes. Otra caracteristica importante de la
estructura salarial docente es que las maestras y los maestros que viven en las
zonas rurales de América Latina no enfrentan la misma discriminacion salarial
que la sufrida por los trabajadores de otras profesiones. Manteniendo constan-
tes otros factores, las mujeres que no son docentes ganan sueldos inferiores a
los hombres en todos los paises. Lo mismo ocurre en el caso de los trabajadores
de las zonas rurales; los profesionales no docentes ganan mas por trabajar en
las zonas urbanas en los paises examinados. En contraste, la brecha salarial
entre los maestros y las maestras como asimismo entre los maestros urbanos y
rurales es inferior a la de los trabajadores que desempenan otras profesiones.

Esta caracteristica singular de la estructura salarial docente en América
Latina probablemente crea incentivos para que las mujeres y aquellas personas
que laboran en ubicaciones rurales trabajen como maestros. La alta proporcion
de maestras en comparacion con los maestros, un 70 por ciento en Chile, por
ejemplo, da alguna validez a esta hipétesis.

Las mujeres podrian verse inclinadas a ingresar a la carrera de pedago-
gia, debido a que enfrentan una menor discriminacién salarial y debido a que,
histéricamente, la docencia ha sido una de las pocas ocupaciones disponibles
para las mujeres. Pero los hombres podrian tender a evitar la docencia, debi-
do a que pueden ganar mas en las profesiones no docentes. La evidencia de
Chile revela que, dados los mismos antecedentes educacionales y anos de ex-
periencia, los hombres ganan menos como maestros, particularmente quienes
tienen altos niveles de educacion. Las mujeres con hasta 16 afios de educacion
(un titulo profesional) ganan mids como maestras que como profesionales no
docentes durante toda su carrera. Por su parte, los hombres ganan mas como

17 Véase, por ejemplo, Hanushek (1986), Hanushek (1995), Rice (2003) y Vélez, Schiefelbein y
Valenzuela (1993).
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maestros solo si tienen 13 o menos anos de escolaridad (estudios superiores no
completos).

Diferenciales de sueldo. Como se analizé anteriormente, la mayor parte de
la variacion de los sueldos docentes en América Latina deriva de las diferencias
en el nivel de educacion/perfeccionamiento y la antigiiedad. Incluso en paises
como Chile, donde se han hecho reformas para que los docentes reciban una
mayor proporcién de su salario en funcion de factores distintos a la antigiedad
y la capacitacion, todavia mas del 60 por ciento de su ingreso estd determinado
por la antigiiedad del docente y su nivel de capacitacion.

Bolivia, en cambio, tiene una estructura salarial docente bastante tipica para
la region. En Bolivia, como en la mayoria de los paises latinoamericanos, mas del
80 por ciento del sueldo docente esta fijado por la antigiedad y la capacitacion.
Como en muchos otros paises, el diferencial de sueldo de los maestros rurales
bolivianos pretende compensar a los maestros por las dificultades percibidas del
hecho de vivir y trabajar en una zona rural. Hasta hace poco tiempo, los maes-
tros rurales y urbanos de Bolivia se preparaban en diferentes escuelas de for-
macion docente (o normales). Como resultado, los futuros maestros tenian que
escoger, incluso antes de estudiar pedagogia, si querian trabajar posteriormente
como maestros urbanos o rurales. Por multiples razones, la mayoria de los maes-
tros preferia trabajar en las zonas urbanas. Sin un diferencial de sueldo, se podria
esperar que mas maestros postularan para convertirse en maestros urbanos, lo
que se traduciria en una mayor competencia en estas escuelas y, finalmente, en
la existencia de maestros mas calificados en las escuelas urbanas.

Debido a que las escuelas rurales y urbanas atienden a poblaciones muy
diferentes y operan en contextos muy distintos, es dificil comparar la calidad de
estos dos grupos de maestros o comprobar la eficacia del diferencial de sueldo
rural. Sin embargo, debido a la reciente urbanizacion y al crecimiento demogra-
fico de las ciudades, algunas escuelas consideradas rurales se han incorporado
a las zonas urbanas. En estos casos, los maestros urbanos y rurales trabajan en
escuelas vecinas, algunas veces incluso en la misma escuela, con grupos de
alumnos que no presentan diferencias. Este hecho fortuito genera una situacion
que permite comparar la calidad de los maestros que estan clasificados como
rurales (y, por lo tanto, reciben un sueldo mais alto) y aquellos clasificados como
urbanos. Urquiola y Vegas (2005) no encuentran ninguna diferencia significativa
entre los puntajes obtenidos en las pruebas y otros indicadores educacionales de
los alumnos de los maestros clasificados como urbanos y aquellos clasificados
como rurales con las mismas caracteristicas personales. Este hallazgo sugiere que
el diferencial de sueldo rural no logra atraer y retener a maestros que sean mas
eficaces que los maestros urbanos promedio. Apoyando aun mis este hallazgo,
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se encontré que, a nivel nacional, los maestros rurales exhiben el doble de
probabilidades que los maestros urbanos de carecer de una formacién docente
completa y también exhiben mayores probabilidades de abandonar la profe-
sion.

En resumen, tanto los niveles de sueldo como la estructura salarial do-
cente generan diversos incentivos y desincentivos. La existencia de mejores
sueldos absolutos y sueldos relativos competitivos parece atraer a mas y me-
jores candidatos a la profesion docente y también podria traducirse en una
menor rotacion de los docentes. Finalmente, la estructura salarial puede di-
senarse de manera de premiar o estimular determinadas elecciones, como el
ejercicio de la profesion en zonas definidas o la permanencia en la profesion
docente. La eficacia de diferenciales de sueldo especificos sigue siendo poco
clara y, en el caso de Bolivia, parece cuestionable. En la seccion siguiente se
consideran precisamente los diferenciales de sueldo o las reformas de los in-
centivos que intentan remunerar a los maestros basindose en su desempeno
en el aula.

Los incentivos docentes basados en el desemperio de los alumnos

En la década de los noventa, México y Chile implementaron reformas
a la remuneracion docente que vinculan la remuneraciéon con el desempeno
académico de los alumnos. El programa mexicano, llamado Carrera Magisterial
(CM), es un programa de remuneracion basada en el desempefo individual,
que otorga a los maestros promociones permanentes (y una mayor remune-
racion) sobre la base de su desempeno en una serie de factores. El programa
chileno, llamado Sistema Nacional de Evaluacion del Desempeno de los Esta-
blecimientos Educacionales (SNED), es un programa de remuneraciéon basada
en el desempeno a nivel de los establecimientos educacionales, que otorga un
estimulo econémico a los maestros de las escuelas que superan a las demds
escuelas que atienden a poblaciones similares en un examen nacional que se
administra a los alumnos.

Ambos mecanismos de incentivo intentan mejorar la ensefanza y el
aprendizaje a través de la evaluacion de los maestros y los establecimientos
educacionales sobre la base del desempeno de sus alumnos en exdmenes es-
tandarizados. Sin embargo, las reformas tienen varias diferencias importantes:
1) CM premia a las personas, en tanto que SNED premia a todos los maestros
de una escuela determinada;'® 2) CM ofrece aumentos permanentes de sueldo,

18 Se ha producido un amplio debate con respecto a las fortalezas y debilidades relativas de los
incentivos de remuneraciones basados en los méritos individuales en comparacién con aque-
llos basados en los méritos de las escuelas. Un informe influyente con respecto a esta materia
es el de Murnane y Cohen (1986).
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en tanto que SNED solo ofrece un estimulo temporal; 3) SNED agrupa a las
escuelas (y, por ende, a los docentes) basandose en los tipos de poblaciones
de alumnos que atienden, en tanto que CM no distingue entre los maestros que
atienden a alumnos con diferentes caracteristicas personales, y 4) la magnitud
del incentivo es mucho mayor en CM, donde los maestros pueden recibir hasta
cuatro veces el sueldo base, mientras que en SNED el incentivo entrega entre
un 5y un 7 por ciento de los sueldos anuales promedio.

Impacto en la enserianza y el aprendizaje

En un andlisis del efecto del programa de CM sobre el mejoramiento del
desempeno de los alumnos medido por un examen estandarizado, McEwan y
Santibanez (2005) encuentran que los maestros que enfrentan mayores incenti-
vos, no tienden a tener alumnos con un mejor rendimiento. Si bien los puntajes
de las pruebas no capturan el espectro de formas en las cuales puede mejorar la
ensenanza y el aprendizaje, el hecho de que CM mida especificamente los pun-
tajes de las pruebas —creando asi un mayor incentivo para que los maestros se
centren en su mejoramiento— y que, sin embargo, los puntajes de las pruebas
no hayan mejorado por efecto de la reforma sugiere que es poco probable que
se hayan producido mejoramientos no medidos importantes resultantes de esta
reforma en las aulas mexicanas.

En Chile, los resultados de la reforma de los incentivos docentes son un
poco mis alentadores. En la aplicacion mas reciente disponible del SNED (y
solo en ella) se advierte que las escuelas que enfrentan probabilidades relati-
vamente altas de recibirlo lograron un mejor desempeno de los alumnos en
comparaciéon con el periodo anterior al SNED." Sin embargo, cuando se atinan
los datos de las tres aplicaciones disponibles y comparables del SNED, se ob-
serva un mejoramiento del rendimiento de los alumnos en este mismo grupo de
escuelas (Mizala y Romaguera, 2005). A pesar de que las evaluaciones de im-
pacto del SNED son dificiles y escasas, lo anterior nos entrega alguna evidencia
preliminar de que el incentivo ha tenido un impacto positivo acumulativo sobre
el rendimiento de los alumnos en aquellas escuelas que tienen probabilidades
relativamente altas de adjudicarse dicho estimulo.

La literatura anterior con respecto al impacto de las reformas de los in-
centivos docentes especificamente y con respecto a los incentivos en general
ha documentado varias consecuencias adversas o no pretendidas derivadas de
dichas reformas. Entre estas se incluye el simple engano (por ejemplo, darles a

19 A pesar de que se han realizado cinco aplicaciones del SNED hasta ahora, Mizala y Romaguera
(2005) solo analizan tres aplicaciones en su documento de antecedentes para este informe. Ex-
cluyen la primera aplicacion del SNED debido a que la metodologia utilizada para premiar a las
escuelas fue diferente en la primera aplicacion. También excluyen la aplicacion mas reciente
del SNED, porque los resultados no se habian divulgado atin.
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los nifios las preguntas y respuestas que se incluirdn en la prueba antes del dia
de la evaluacion), estimular (u obligar) a desertar a los alumnos con bajo desem-
peno, ‘la ensefanza orientada a la prueba’ en desmedro de las demas materias y
habilidades, la realizacion de clases particulares pagadas orientadas a la prueba
y desarrolladas fuera de la escuela e, incluso, una mayor ingesta calérica de los
alumnos el dia de los examenes.”” Ni el estudio de CM ni el del SNED exami-
naron las respuestas conductuales precisas de los maestros o los alumnos que
explican cualquier variacion del rendimiento académico. En el caso de CM, no se
advirtieron diferencias significativas, por lo que esto es irrelevante. Sin embargo,
en el caso de Chile, a pesar de que hay evidencia de un mejoramiento del ren-
dimiento de los alumnos, particularmente en la cuarta ronda del SNED, no existe
informacion con respecto a los mecanismos que produjeron el mejoramiento del
rendimiento de los alumnos.

El disenio e implementacion de los incentivos
son claves para un impacto eficaz

¢Cuales son los factores que explican la falta de evidencia del impacto del
programa de CM y la evidencia limitada del impacto (solo en una de las tres ron-
das) del SNED? Al menos en alguna medida, el limitado impacto parece derivar
de deficiencias en el diseno de los incentivos. Tanto el SNED como la Carrera
Magisterial involucraron incentivos cuidadosamente disenados, por ello, al desta-
car las deficiencias de sus disenos, estamos recalcando la dificultad que plantea
el diseno de reformas eficaces.

Las tres deficiencias de disefio mas significativas reveladas en los casos
mexicano y chileno, como también en la asignacion rural de Bolivia analizada
anteriormente, son las siguientes: 1) solo una pequena proporcion de los maes-
tros enfrenta un mayor incentivo para mejorar el aprendizaje en sus aulas (la
mayoria de los maestros recibe el estimulo ‘en forma automadtica’ o practicamente
no tiene ninguna posibilidad de recibirlo); 2) la magnitud del estimulo puede ser
tan pequena que los maestros sientan que no vale la pena intentar mejorar el
rendimiento de los alumnos, centrindose, en lugar de ello, en maneras mas faci-
les y lucrativas de aumentar sus sueldos; 3) el estimulo puede no estar asociado
en la medida suficiente con el desempeno real de los maestros.

Son muy pocos los maestros que tienen alguna posibilidad real de recibir
el estimulo. Tanto el programa mexicano como el chileno se disefiaron con el
fin de gratificar a los maestros eficaces cuyos alumnos mostrasen un buen ren-

20 Véase, por ejemplo Glewwe, Ilias y Kremer (2003), Clotfelter, Ladd, Vigdor y Aliaga Diaz (2004),
Koretz (2002), Jacob y Levitt (2002) que presentan mas evidencia de las respuestas conductuales
negativas y manipulaciones de los mecanismos de incentivos docentes.
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dimiento en los eximenes estandarizados ya sea en términos absolutos (en el
caso mexicano) o en términos relativos (en el caso chileno). Sin embargo, en
ambos casos, el resultado ha sido que la mayoria de los maestros probable-
mente no recibirfa la bonificacion incluso si sus alumnos obtuviesen resultados
excepcionalmente satisfactorios en el examen. Los incentivos funcionan solo en
la medida en que las personas se sienten motivadas por la creencia de que su
esfuerzo los puede llevar a obtener la recompensa esperada. En México y Chile,
es probable que muchos maestros comprendan que, dadas sus caracteristicas
personales (México) o las caracteristicas de la escuela en la que trabajan (Chile),
tienen pocas o ninguna probabilidad de recibir el estimulo incluso si trabajan
extremadamente duro.

En el caso de CM, solo el 15 por ciento de los maestros reinen las ca-
racteristicas y antecedentes que les permitirian ser promovidos si mejorasen el
desempeno escolar de sus alumnos. SNED presenta deficiencias similares. El
51 por ciento de las escuelas chilenas siempre han sido clasificadas entre las
escuelas con peor rendimiento de su grupo homogéneo y nunca han recibido
el estimulo otorgado por el programa SNED. Es probable que la mayoria de
estas escuelas estén muy rezagadas en comparacion con las escuelas eficaces
en su grupo homogéneo y enfrenten muy pocas probabilidades de recibir el
estimulo en el futuro. Es muy probable que los maestros de estas escuelas no
se sientan motivados para mejorar su desempefno e incluso algunos podrian
sentirse desmotivados por la posicidon en que se encuentran, en cuyo caso el
programa tendria un impacto negativo en su desempefno. En el otro extremo
del espectro, alrededor del 2 por ciento de las escuelas obtuvieron el estimulo
SNED en las tres rondas y son escuelas tan excelentes que probablemente sus
maestros no sientan ninguna necesidad de mejorar su desempeno con el objeto
de recibir la recompensa.

Con solo el 15 por ciento de los maestros de México y menos del 50 por
ciento de las escuelas de Chile enfrentando mayores incentivos para mejorar
su ensenanza, a pesar de la existencia de programas nacionales de incentivos
destinados a mejorar el desempeno docente, existe un claro problema en el
alcance del incentivo, especialmente en lo que respecta a los maestros de las
escuelas con bajo desempeno en Chile y a los maestros con poca educacion
y experiencia en México. Lamentablemente, son precisamente estos grupos de
maestros los que tienden a ser menos eficaces y tienen mas necesidad de los
incentivos.

La magnitud del estimulo puede no ser suficiente para motivar un mayor
esfuerzo y un mejor desemperio de los docentes. Tanto en Chile como en Bolivia,
los incentivos docentes representan un monto muy pequefo de la remunera-
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cion total de los maestros. Los maestros de ambos paises pueden percibir que
el esfuerzo requerido o las dificultades adicionales que se deben enfrentar para
recibir la bonificaciéon no estin en relacion con la posible recompensa. Como
se menciond anteriormente, en Chile, el SNED solo representa entre el 5y el 7
por ciento del sueldo anual de los docentes. Por su parte, la antigiiedad repre-
senta cerca del 30 por ciento del sueldo de un maestro una vez que ha ejercido
durante 20 anos. La antigliedad es la manera mas segura de ganar mds dinero
como maestro.

Asimismo, en Bolivia, los incentivos que gratifican a los maestros por
ejercer la docencia en las zonas rurales, trabajar con alumnos bilingiies o ma-
tricularse en programas de desarrollo profesional en servicio representan una
porcion muy pequena de la remuneracion docente total. La bonificaciéon por la
educacion bilingtie, en promedio, representa solo el 0,3 por ciento del sueldo
anual de un maestro y la asignacion por trabajar en zonas rurales representa
solo el 1,1 por ciento de la remuneracion anual (esta asignacion difiere de los
diferenciales de sueldo basados en la clasificacion geogrifica de las escuelas
que se analizaron anteriormente). Es poco probable que estas bonificaciones
constituyan una compensacion suficiente por las dificultades y el esfuerzo adi-
cional que conllevan. Tal como en Chile —y en la mayoria si no en todos los
paises latinoamericanos— los mayores retornos monetarios provienen de la
antigliedad y el nivel de educacion.

Puede ocurrir que los incentivos no premien mejoramientos reales o soste-
nidos de la ensenianza y el aprendizaje. El diseno de los incentivos ofrecidos
en México y Bolivia, que analizamos anteriormente, solo promueve en un gra-
do limitado los cambios de comportamiento que buscan generar. En Bolivia,
como vimos, la mayor remuneracion se ofrece a los maestros que trabajan en
ubicaciones rurales. Sin embargo, muchos maestros que reciben esta mayor
remuneracion ya no trabajan en escuelas rurales. Algunos trabajan en escuelas
que anteriormente estaban clasificadas como escuelas rurales y que ahora es-
tin ubicadas en pueblos y ciudades en crecimiento, en tanto que otros se han
trasladado a escuelas designadas como urbanas, pero siguen recibiendo sus
mayores sueldos. Si bien el estudio no aclara cual es el porcentaje de maestros
rurales capacitados que se encuentra en esta situacion, esta realidad sirve para
destacar una situacion preocupante, en la cual los maestros estan siendo grati-
ficados por un comportamiento que no estin exhibiendo.

En México, el problema es igualmente grave. Los maestros deben some-
terse a una evaluacion durante un ano, pero, si se los gratifica, reciben una
remuneracion considerablemente mayor durante el resto de su carrera. Esto
significa que pueden sentirse poco motivados para mejorar su ensefanza una
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vez que han recibido la promocion. Ademds, pueden postergar la evaluacion
de sus alumnos hasta contar con un curso particularmente talentoso o motiva-
do. Esto podria implicar que no enfrentan incentivos para ensefnar bien cuando
tienen alumnos con gran cantidad de necesidades y dificultades de aprendizaje.
Nuevamente, los alumnos que presentan las mayores necesidades podrian ser
los mas perjudicados bajo este sistema.

REFORMAS A LOS INCENTIVOS DOCENTES EN AMERICA LATINA:
UN BALANCE A PARTIR DE LAS EVALUACIONES DE IMPACTO

Si bien la politica docente tiene el potencial de afectar quiénes optan por
ingresar a la carrera de pedagogia, cuanto tiempo permanecen en la profesion y
el trabajo que realizan en el aula, se requiere mucho mas para mejorar la calidad
de la docencia que los incentivos por si solos. Son varios los factores impor-
tantes para atraer y retener a personas calificadas en el campo de la docencia,
desarrollar sus habilidades y motivarlos a trabajar; entre ellos, se encuentran
los siguientes: recursos adecuados, claras expectativas de los docentes, reglas
explicitas y racionales para la seleccion de los docentes y su asignacion a las
escuelas, monitoreo y evaluacion continuos de la ensefianza y el aprendizaje,
liderazgo pedagogico y desarrollo profesional para apoyar a las comunidades
profesionales docentes, y autonomia profesional y autoridad.

En este trabajo, hemos revisado la experiencia de reformas a los incentivos
docentes en América Latina, un area en la cual se han producido innovaciones
en varios paises. A continuacion resumimos algunas lecciones comunes que se
derivan de evaluaciones del impacto recientes de estas reformas.

Muchos tipos de reformas educativas afectan la calidad de
la ensefianza y el aprendizaje de los alumnos

Cuando pensamos acerca de la estructura de los incentivos docentes, so-
lemos pensar en el nivel y estructura de las remuneraciones docentes. Nuestros
hallazgos apoyan la nocién intuitiva de que la calidad de los maestros es sensi-
ble al nivel y la estructura de las remuneraciones. Por ejemplo, el hecho de que
Chile haya mas que duplicado los sueldos docentes promedio en la Gltima dé-
cada estd asociado a un aumento de la calidad de los estudiantes que ingresan
a los programas de formacion docente. Asimismo, el aumento de los recursos y
una distribucion mas equitativa de estos como resultado del Fundef en Brasil se
tradujo en mejoramientos de los indicadores educacionales. Si bien el estimulo
economico docente basado en los establecimientos educacionales otorgado
en Chile por el mejoramiento del rendimiento académico de los alumnos ini-
cialmente no tuvo un gran impacto sobre este indicador, en su aplicacién mas
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reciente disponible aparece asociado a un mejor rendimiento de los alumnos.
Aun mas, el rendimiento académico promedio esta aumentando en las escuelas
que han tenido posibilidades de obtener el estimulo otorgado por el SNED en
cada una de las tres aplicaciones, lo que sugiere que el programa estd teniendo
algunos de los resultados esperados.

Sin embargo, las modificaciones de otros aspectos de los contratos docen-
tes también pueden tener un gran impacto en la calidad de los docentes y el
aprendizaje de los alumnos. Las reformas educativas, incluso aquellas no espe-
cificamente destinadas a afectar a los maestros, pueden influir —algunas veces
incluso tienen mayores efectos que los cambios en las remuneraciones— en las
caracteristicas de quienes optan por ingresar a la carrera de pedagogia y per-
manecer en la profesion docente y, lo que es mas importante, en su trabajo en
el aula. Por ejemplo, se ha descubierto que Educo y Proheco, dos reformas de
gestion centrada en la escuela que delegaron la autoridad por la toma de las de-
cisiones a las escuelas, han tenido un importante impacto en el desempeno de
los docentes y el aprendizaje de los alumnos. En particular, se ha descubierto
que la autoridad que tienen los consejos escolares Educo de contratar y despe-
dir a los maestros constituye un importante factor en los mejores resultados que
han obtenido los alumnos Educo comparados con los alumnos de las escuelas
tradicionales que educan a poblaciones similares en El Salvador.

Los maestros no siempre responden
a los incentivos de manera predecible

A pesar de que los maestros generalmente responden a los incentivos, no
siempre lo hacen de la manera que esperarfamos o quisiéramos. Como se men-
cion6, investigaciones anteriores han documentado las diversas maneras en las
cuales los maestros pueden responder adversamente a los incentivos.

Algunas veces, los programas que estin especificamente destinados a pre-
miar a los maestros que adoptan comportamientos especificos o logran mejores
resultados no son capaces de generar una respuesta conductual de parte de
ellos. La asignacion que se ofrece en Bolivia por ejercer la docencia en las
zonas rurales no estd dando como resultado una mejor calidad de los maes-
tros rurales. Se descubrié que la Carrera Magisterial, el innovador sistema de
carrera docente de México, especificamente destinado a premiar a los maestros
que exhiben un mejor desempeno, no se tradujo en cambios en ese sentido vy,
por lo tanto, no ha producido mejores indicadores educacionales. Estos casos
destacan la importancia del diseno e implementacion de las reformas de los
incentivos docentes.

Como se analiz6 antes, hay tres deficiencias de disefio comunes a las
reformas de los incentivos docentes: 1) solo una pequena proporcion de los
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maestros enfrenta un mayor incentivo para mejorar el aprendizaje en sus aulas;
2) la magnitud del estimulo puede ser tan pequena que los maestros sientan que
no vale la pena el esfuerzo adicional, y 3) el estimulo puede no estar asociado
en la medida suficiente con el desempeno de los maestros. Otros factores, tales
como los problemas para atribuir el aprendizaje de los alumnos al desempeno
de los maestros, las dificultades para disenar medidas precisas del desempeno
de los maestros, y el ambiente politico-econémico vy, en particular, los sindicatos
docentes, afectan el diseno, implementacion, impacto y sustentabilidad de las
reformas de los incentivos docentes. A continuacion, discutiremos cada uno de
estos aspectos.

JIncentivos docentes solo para unos pocos?

Aun cuando la Carrera Magisterial de México y el SNED de Chile son pro-
gramas a nivel nacional que abarcan a la mayoria de los maestros del pais, los
andlisis detallados realizados para este informe mostraron que, en cada aplica-
cion del programa, una minoria de los maestros tiene alguna posibilidad real
de ser promovido en el caso de la Carrera Magisterial o de recibir un estimulo
econdémico en el caso del SNED. En otras palabras, en el caso de la mayoria de
los maestros de una aplicacion determinada, no existen incentivos reales para
mejorar el desempeno.

Dado que solo unos pocos maestros enfrentan mayores incentivos para me-
jorar su desempeno, no es de sorprender que se haya encontrado que la Carrera
Magisterial ha tenido efectos insignificantes en los indicadores educacionales y
que solo una aplicacion del SNED haya tenido efectos positivos en el desempeno
académico de los alumnos.

Estos descubrimientos recalcan la importancia de disefar los incentivos
docentes de manera que afecten a la mayoria, si no a todos, los maestros. Solo
cuando la mayoria de los maestros sea susceptible de recibir los beneficios del
trabajo duro y del mejoramiento de los resultados educacionales, los recursos in-
vertidos tanto en el disefio como en la implementacién de la reforma, junto con
el mecanismo de incentivo en si mismo, tendran el potencial de traducirse en un
mejoramiento de los resultados de la mayoria de los alumnos.? Esto no quiere
decir que todos, o la mayoria, de los maestros deberian recibir el estimulo. En
efecto, si los maestros tienen una alta probabilidad de recibir el estimulo sin nin-
gun cambio en su conducta, el objetivo del incentivo —mejorar la enseflanza y el
aprendizaje— se pierde. Por el contrario, el mayor nimero de maestros posible
deben sentir que tienen posibilidades de recibir el premio si se esfuerzan por
producir los cambios deseados en el aprendizaje de los alumnos.

21 Este argumento, ciertamente, se basa en el supuesto de que la reforma de los incentivos docen-
tes no presenta ninguno de los demas problemas analizados en este informe.
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Los programas de incentivos deben cerciorarse de crear incentivos para
la mayor proporcién de maestros posible y particularmente los maestros cuyo
desempeno sea tipicamente inferior al promedio. En el caso de México, po-
drfa otorgarse un mayor ndmero de puntos a los componentes en los cuales
los maestros pueden influir directamente, como el desempeno escolar de sus
alumnos y su propio desempefio en los exdmenes. También podria implicar
establecer grupos homogéneos, como se hace en Chile, de manera que los
maestros compitan solo con maestros que trabajan con poblaciones similares.
En el caso de Chile, esto podria significar reconfigurar los ‘grupos homogéneos’
o apoyar a las escuelas con un bajo desempenio en cada uno de los grupos o en
grupos seleccionados para aumentar su posibilidad de obtener el estimulo. Esta
combinacion de apoyo para mejorar el desempeno junto con incentivos para
motivar el desempeno podria ser una combinaciéon prometedora. Una opcién
diferente que Chile esta probando actualmente consiste en premiar a una ma-
yor proporcion de escuelas. En la siguiente ronda del SNED, Chile tiene planes
de premiar a las escuelas que educan al 35 por ciento en lugar del 25 por ciento
de la matricula nacional, lo que ciertamente motivara a un mayor nimero de
maestros. Sin una reconfiguracion de los ‘grupos homogéneos’, sin embargo, el
SNED seguiri fracasando en la creacion de incentivos para los maestros de las
escuelas que exhiben el peor desempeno.

La manera (y la medida) en que estan vinculados los incentivos y el
resultado deseado importa

Acabamos de decir que todos los maestros deberian ser elegibles para re-
cibir un reconocimiento por el trabajo duro y los buenos resultados. Sin embar-
g0, para que un esquema de incentivos funcione eficazmente, debe reconocer
solo a la proporciéon de maestros que verdaderamente exhiben el desempefio y
los resultados deseados. La existencia de vinculos débiles entre el desempeno
deseado vy, por ejemplo, la remuneracién adicional tiende a traducirse en una
asignacion ineficaz de los estimulos. En los primeros afos de la Carrera Magis-
terial, las promociones se otorgaban a casi todos los maestros que participaban
en las evaluaciones.

En otros casos, se premia a un menor nimero de maestros que el que
merece el reconocimiento por su trabajo o existe poca vinculacion entre los
maestros que reciben el premio y aquellos que mejoran su docencia u obtie-
nen resultados satisfactorios con sus alumnos. En estos casos, pocos maestros
se veran inducidos a adoptar los comportamientos deseados o se sentiran in-
centivados por la reforma. La asignacion rural boliviana es un ejemplo de lo
anterior, pues muchos maestros que reciben la asignacion ya no trabajan en las
zonas rurales. En este caso, el incentivo y el resultado deseado (tener maestros
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calificados en las zonas rurales) tienen muy poca vinculacion, lo que resulta
oneroso e ineficiente.

En la Carrera Magisterial mexicana, el mejor desempefno de los docentes
y los mejores resultados de los alumnos no siempre se traducen en la obten-
cion de una promocioén, debido a que el nivel de educacién y experiencia de
los maestros afecta enormemente las posibilidades que estos tienen de recibir
el estimulo, independientemente de su desempefio (y el de sus alumnos). Los
maestros jovenes o con poca educacion podrian no ser susceptibles de obtener
la promocion incluso con resultados excepcionalmente satisfactorios en el aula,
en tanto que los maestros que exhiben muchos afnos de experiencia y altos
niveles de educacién suelen obtener una promocion incluso si sus alumnos
estan aprendiendo poco. Ademas, los aumentos permanentes de los sueldos no
cumplen el objetivo de premiar a los maestros por su buen desempefo por el
hecho de que se aplican mas alld de un solo ano. Evaluaciones mas prolonga-
das, de varios anos, o renovaciones de las promociones podrian motivar a los
maestros a ser eficaces con sus alumnos durante mas de un ano.

En resumen, si lo que nos interesa es inducir a los maestros a desempe-
narse mejor y lograr altos niveles de aprendizaje de sus alumnos, los esquemas
de incentivos docentes deberian premiar a los maestros que logran cumplir
estos desafios.

Demasiado pequerio como para justificar el esfuerzo adicional

A menudo, el sueldo base de un maestro representa una gran proporcion
de su remuneracion total y los incentivos por conductas especificas (trabajar en
escuelas rurales, educar a nifilos con necesidades especiales) representan solo
una pequena proporcion de la remuneracion total. En estos casos, la remunera-
cion podria estar solidamente vinculada al resultado o comportamiento desea-
do, pero la magnitud del incentivo podria ser demasiado pequefia como para
que los maestros se sientan inducidos a adoptar el comportamiento deseado.
En efecto, Chile tiene planes en esta area, dado que la proxima ronda del SNED
ofrecera estimulos dos veces mayores que en las rondas anteriores.

Enfrentados a las presiones de los sindicatos de maestros de aumentar
los sueldos de todos los maestros y con presiones contrapuestas por mejorar
la eficiencia del gasto en educacion junto con mejorar los incentivos para el
desempeno docente, las autoridades responsables de las politicas educaciona-
les enfrentan el riesgo de ofrecer numerosos estimulos por diferentes conduc-
tas y caracteristicas (trabajar en zonas rurales, asistencia, tiempo dedicado a la
preparacion de clases, etc.). Un maestro peruano tipico, por ejemplo, recibe su
remuneracion por cerca de 15 “conductas” diferentes, a pesar de que estas no
se supervisan, por lo que se otorgan a todos los maestros. En Perd, como en
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muchos otros paises, cada uno de los estimulos es pequefio y se otorga a la ma-
yoria o a todos los maestros y, por lo tanto, en conjunto, representan aumentos
de la remuneracion sin ninguna vinculacion sélida con el desempeno docente
ni constituyen mensajes claros hacia los maestros en relacion con las conductas
especificas esperadas.

En resumen, no solo es importante disefar incentivos que remuneren efi-
cazmente a los maestros por las conductas deseadas, sino que la magnitud del
estimulo debe ser suficiente como para justificar el esfuerzo o trabajo adicional
que el incentivo espera motivar. Ademas, los incentivos pueden ser mas efica-
ces si son limitados en nimero, se comunican claramente a los maestros y se
supervisan cuidadosamente.

El aumento de la responsabilidad por los resultados como una bherramienta
poderosa, pero limitada, para mejorar la calidad de la ensefianza

Las reformas de gestion centrada en la escuela fortalecen la relacion de
responsabilidad por los resultados entre los maestros (y las escuelas) y las
comunidades. Las experiencias centroamericanas muestran que estas reformas
pueden traducirse, entre otras cosas, en menos ausentismo docente, mas horas
de trabajo de los maestros, la asignacion de mas deberes escolares y relaciones
mas estrechas entre los padres y los maestros. Estos son cambios prometedo-
res, especialmente en los contextos de baja calidad educacional, en los cuales
el ausentismo de los maestros es mayor y las escuelas muchas veces dejan de
funcionar.

Sin embargo, el mejoramiento de las tasas de asistencia de los maestros
y la extension de su jornada laboral solo constituyen los primeros pasos ne-
cesarios para lograr una mejor calidad educacional para todos. Los maestros
también necesitan tener conocimientos tanto en las materias que ensefilan como
ser capaces de utilizar eficazmente las metodologias pedagdgicas en el aula. El
impacto de las reformas de gestién centrada en la escuela en estas areas parece
ser mas limitado. Para mejorar la calidad de la educacion, por lo tanto, también
se requieren reformas de los incentivos docentes que motiven a los maestros
a mantenerse actualizados en sus habilidades, que mejoren las practicas pe-
dagdgicas y, en ultimo término, gratifiquen eficazmente el desempeno de los
maestros, medido a través del aprendizaje de sus alumnos.

Atribucion, problemas de medicion y otros factores que afectan la eficacia
de los incentivos docentes

Otros factores también son importantes en el disefio e implementacion de
incentivos docentes eficaces. En primer lugar, existe la necesidad de que las
gratificaciones estén vinculadas a resultados que puedan atribuirse con preci-



73

sion a los beneficiarios de estas. Las primeras reformas destinadas a introducir
planes de remuneracién por mérito dirigido a maestros individuales en Estados
Unidos enfrentaron problemas debido a las dificultades para atribuir los mejo-
ramientos de los indicadores educacionales a los esfuerzos de un maestro en
particular.?> Cuando la atribucién es cuestionable o dificil de medir, las gratifi-
caciones grupales, tales como los incentivos basados en las escuelas, podrian
ser mas eficaces.

En segundo lugar, es crucial que los resultados deseados sean medibles
con precision o en forma aproximada. La ensefanza y el aprendizaje son proce-
sos complejos y la buena docencia puede ser mds un arte que una ciencia. Las
gratificaciones que se ofrecen por aspectos especificos suelen generar incen-
tivos en esas dreas muy especificas. Por lo tanto, las autoridades responsables
de las politicas deben estar muy seguras de qué es lo que estan premiando si
realmente desean generar un estimulo. Por ejemplo, los puntajes de las prue-
bas miden el aprendizaje, pero se ha mostrado repetidamente que constituyen
una medida “ruidosa” (imprecisa).? Mas aun, muchas veces lo que se refleja en
los puntajes de las pruebas es el conocimiento de cémo rendir una prueba y
el conocimiento del material muy especifico cubierto en una prueba, en lugar
de conocimientos generalizables o habilidades analiticas, que es lo que espe-
ramos que las escuelas ayuden a generar. El diseno de multiples pruebas y la
vinculacion de los incentivos docentes con el desempeno de los alumnos en
multiples pruebas a través del tiempo podrian reducir algunos de los problemas
que plantea la medicién del aprendizaje de los alumnos.

Finalmente, como se mencioné anteriormente, los estudios recientes han
mostrado que es muy importante evitar las respuestas conductuales potencial-
mente negativas a los mecanismos de incentivos docentes. Estas pueden perju-
dicar la enseflanza y el aprendizaje de varias maneras, entre las cuales esta la
induccioén al engano, el trato discriminatorio hacia los alumnos mas débiles o
en riesgo, o la limitacion del curriculo al material cubierto en las pruebas.

El contexto politico y especialmente los sindicatos de maestros cumplen un
rol importante en el diseiio e implementacion de las reformas

Las reformas educativas no solo se ven afectadas, sino también moldea-
das, por el rol de los sindicatos de maestros. En América Latina, los sindica-
tos de maestros suelen ser actores educacionales grandes y poderosos, que
representan a la mayoria —si no a todos— de los maestros de un pais. Con

22 Murnane y Cohen (1986) presentan un minucioso andlisis de los primeros planes de remune-
racion docente por mérito en Estados Unidos.

23 Kane y Staiger (2001) y Chay, McEwan y Urquiola (2003) presentan evidencia de que las dife-
rencias en los puntajes obtenidos en las pruebas entre las diferentes escuelas suelen deberse a
variaciones del muestreo y otras fuentes no persistentes.
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frecuencia, se oponen a la adopcién de mecanismos de incentivos docentes
(con excepcion de los aumentos de sueldos universales), especialmente cuan-
do estos vinculan los estimulos por el desempeno docente con los indicadores
educacionales. A pesar de que la oposicion de los sindicatos de maestros a las
reformas de los incentivos docentes ha bloqueado los intentos de los gobiernos
de diferenciar la remuneracion docente sobre la base del desempefio, por lo
menos en dos casos, Chile y México, los sindicatos de maestros colaboraron en
el disefio de los programas de reforma de los incentivos. Esto destaca el hecho
de que el mejoramiento de la ensenanza y el aprendizaje por medio de incen-
tivos eficaces necesariamente requerird de colaboracion entre los sindicatos y
las autoridades responsables de las politicas.

Es importante reconocer que suelen haber razones poderosas para expli-
car la oposicion de los sindicatos de maestros a las reformas de los incentivos.
Los esquemas de incentivos docentes que gratifican el desempeno individual
o de grupos pequenos, al igual que las reformas que delegan la autoridad a
las escuelas, pueden socavar la identidad y afiliacién colectiva de los maes-
tros, debilitando asi el poder de los dirigentes sindicales. Por otra parte, estos
suelen oponerse a la remuneracion basada en el desempeno, debido a los
problemas inherentes analizados anteriormente, tales como la medicién precisa
del aprendizaje de los alumnos y la atribucion de este aprendizaje a maestros
especificos.

Sin embargo, los sindicatos de maestros capaces y profesionales exhiben
mayores probabilidades de apoyar las reformas de los incentivos. Los sindicatos
que toman como modelo las organizaciones profesionales preocupadas de la
practica pedagdgica y el estudio, asi como del mejoramiento de la educacion,
tienden a apoyar y contribuir a su diseno e implementacién. Fuera de la capa-
cidad de los sindicatos de maestros, varios factores también pueden afectar el
rol de los sindicatos de maestros en las reformas de los incentivos, incluyendo
la responsabilidad por los resultados, la participacion del sindicato en el disenio
de las reformas y el contexto general de los sueldos y condiciones laborales de
los docentes.

La responsabilidad por los resultados ante la opinion publica y las comu-
nidades locales también puede generar presion sobre los sindicatos de maestros
para que apoyen las reformas de los incentivos destinadas a mejorar la calidad
de la educacion. En Chile, por ejemplo, el deficiente desempeno en las evalua-
ciones internacionales de la calidad educacional y la falta de mejoramientos en
el rendimiento de los alumnos en las evaluaciones nacionales implicaron que el
sindicato de maestros no pudiera desconocer la necesidad de implementar re-
formas destinadas a mejorar la calidad de la ensenanza. Cuanto mas se compro-
metan los paises en las evaluaciones de la calidad de la educacion, nacionales
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e internacionales, mas probable serd que se ejerza presion sobre los sindicatos
de maestros para que apoyen reformas educativas sustanciales.

El hecho de involucrar a los sindicatos de maestros tempranamente en
el proceso de diseno de las reformas educativas genera pertenencia y acep-
tacion de las mismas, lo que ayuda a disminuir las probabilidades de que los
sindicatos bloqueen su adopcién o implementacion. También puede ser muy
beneficioso para el disefio de la reforma, dado que los maestros tienen amplios
conocimientos practicos acerca de su trabajo. Ciertamente, la participacion del
gremio también plantea riesgos en el diseno de las reformas de los incentivos
docentes, incluyendo la posibilidad de “quemar” los incentivos reales contem-
plados en la reforma.

Finalmente, un contexto de remuneraciones y condiciones laborales ade-
cuadas facilitard el apoyo del sindicato para la introduccion de las reformas
de los incentivos docentes. En Chile, por ejemplo, las negociaciones entre el
sindicato de maestros y las autoridades del Ministerio de Educacion en relacion
con la introduccion de los incentivos basados en el desempeno se produjeron
después de sustanciales aumentos de los sueldos docentes en todos los niveles.
Es bastante posible que los gremios docentes se muestren mas receptivos a los
incentivos docentes basados en el desempeno si se les asegura que el nivel
general de los sueldos y las condiciones laborales de todos los maestros son
adecuados.

Para terminar, es importante reconocer que, a pesar de que hemos arroja-
do luces con respecto a la importante pregunta de como se deberian disenar las
reformas de incentivos docentes eficaces para mejorar la docencia y el aprendi-
zaje, todavia quedan muchas dreas que requieren nuevas investigaciones.

En primer lugar, pocos paises han experimentado esquemas basados en el
desempeno para los docentes de la region y, por lo tanto, solo pudimos extraer
lecciones a partir de las (muy diferentes) experiencias de Chile y México. En
segundo lugar, a pesar de que las reformas educativas son comunes en la re-
gion, es raro encontrar casos en los cuales los hallazgos de evaluaciones sélidas
hayan sido utilizados para informar el disenio de las reformas. En tercer lugar,
no se abordaron importantes aspectos que afectan a quién ingresa a la carrera
de pedagogia y permanece en la profesion docente, tales como los beneficios
no salariales, incluyendo las pensiones, los seguros, etc. Finalmente, esperamos
que las autoridades responsables de las politicas educacionales incorporen pla-
nes destinados a realizar evaluaciones de impacto en el proceso de diseno de
las reformas, de manera que se vuelva una practica comuin aprender a partir de
las experiencias propias y las de los demas.
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Politicas de perfeccionamiento
de los docentes en Chile
1990 - 2005: silencios y proyecciones

Sebastian Donoso

INTRODUCCION

El proceso final de retorno a la democracia en Chile coincide con un
renacer de la esperanza en la educaciéon como instrumento eficiente para al-
canzar el progreso. Esta vision estd cargada de un ilimitado optimismo acerca
del papel de la educacion en la sociedad, fenémeno vivido en iguales tér-
minos en la década de los sesenta, cuando se propone la Teoria del Capital
Humano.

En la altima década del siglo pasado, las expectativas en la educacion
llevaron a los gobiernos democraticos a fortalecer el trabajo docente, imple-
mentando estrategias de perfeccionamiento profesional orientadas a lo instru-
mental, como también a la especializacion avanzada. De igual forma se operd
con modalidades de trabajo escalar (grupos que van capacitando a otros),
tanto masivas como direccionadas a segmentos especificos. Estos procesos
buscaron incrementar la eficiencia técnica y redignificar la profesion tras su
fuerte pérdida de valor social en los afios ochenta.

El presente documento analiza las orientaciones politicas y las lineas
programaticas impulsadas desde 1990 dirigidas a la profesionalizacién de los
docentes en el sistema educacional publico chileno. Su finalidad es contribuir
al estudio de los nudos criticos de la educacion nacional en esta materia,
examinando opciones de politica educativa para aportar a la generacion de
propuestas.

Identificar el principal problema que se enfrenta en este ambito requiere
comprender los cambios mas significativos que incidieron en el ejercicio de la
profesion con la implantacion de la Reforma del Sistema Educativo de 1981 y
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entender los pasos seguidos desde los anos noventa hasta hoy por las institu-
ciones dedicadas a la formacién y perfeccionamiento de los maestros.

En funcion de ello, se analiza el contexto imperante durante la redemo-
cratizacion del pais (década de los noventa) y las medidas implementadas en
el sector educacion, identificando sus principales resultados e impactos en el
mercado laboral docente. El analisis se desarrolla desde la conviccion de que la
profunda crisis que afecta al sistema educacional chileno también es extensiva
al ambito de la formacién continua, la que debe tratarse como un fenémeno
ligado a dicha crisis.

Se proponen asi politicas e iniciativas que aporten a la solucién de los
principales problemas detectados, revisando la evidencia empirica que las sus-
tenta, examinando las condiciones requeridas por el sistema educativo para su
adecuada implantacion.

Finalmente, se consideran posibles externalidades positivas y negativas
derivadas de este proceso, proponiéndose medidas de mitigacion cuando co-
rresponda.!

CONDICIONANTES ESTRATEGICAS DEL PERFECCIONAMIENTO DOCENTE

En los ultimos tiempos, el perfeccionamiento de los docentes en servicio
no ha sido resuelto satistactoriamente, fendmeno nada consistente con el papel
estratégico que se les otorga a los maestros en el éxito de las politicas educa-
cionales. De esta forma, las diferencias que se encuentran en las distintas expe-
riencias residen en la prioridad efectiva asignada a los docentes en los procesos
de reforma y cambio.

En la literatura sobre el tema, el perfeccionamiento docente incluye tanto
la formacion inicial de profesores como su desarrollo en el campo profesional,
componentes vinculados pero esencialmente diferentes. La formacion inicial,
que corresponde al diseno de la profesion en su sentido mas amplio, busca
desplegar las competencias para que ejerza, con impactos en el mediano y
largo plazo.

El perfeccionamiento docente tratado en este trabajo estd vinculado a la
generacion de impactos mds proximos —sin excluir su sustentabilidad en el
tiempo— y remitido a competencias mas puntuales, actualizaciones o desarro-
llo de nuevas competencias.

1 Por externalidades se entiende cuando se generan beneficios y/o costos que no coinciden
con los que las personas efectivamente perciben. La no coincidencia implica que terceros son
quienes se ven afectados, a favor o en contra. Si los efectos en vez de generar costos generan
beneficios, se habla de externalidad positiva. La externalidad negativa ocurre cuando se cau-
san perjuicios o danos en terceros.
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Junto con la mantencion de la vigencia, comun a todo profesional, en el
campo docente el proceso se inscribe ademids en un cambio de paradigma,
donde el profesor pasa de ser una “gran fuente de conocimientos” a conver-
tirse en un “generador de criterios para seleccionar y organizar el saber”.

El proceso de perfeccionamiento debe comprenderse desde las exigen-
cias y presiones —de la sociedad, el Estado, el mercado educativo, el mercado
laboral y el curriculo escolar— que inciden en su desempeno profesional y en
las que se incluyen las condiciones laborales de los docentes.

A su vez, el rol subsidiario asumido por el Estado desde mediados de los
setenta en Chile, ha generado limitantes para ejercer su mision como garante
de la calidad de la educacion, al no disponer de un soporte legal adecuado. No
hay mecanismos para articular al sector empresarial particular que provee edu-
cacion publica bajo una politica comin de operacion del mercado de trabajo
que vincule la formacion, el perfeccionamiento y la carrera profesional. Cada
factor opera con independencia, generindose una falta de sinergia entre los
diversos componentes, convirtiéndose en el principal nudo critico que presenta
el mercado docente.

El cambio de rol del Estado tras el golpe militar de 1973 impacto a la edu-
cacion publica en los anos ochenta con el traspaso de la gestion de los estable-
cimientos desde la dependencia ministerial centralizada a una descentralizada
municipal, asi como en la transferencia de los docentes, de funcionarios pu-
blicos a empleados municipales, y en el cambio del sistema de financiamiento
via subsidio a la demanda, estimulando la incorporacion de agentes privados
(sostenedores).

Desde entonces, los sostenedores de establecimientos privados que reci-
ben financiamiento publico casi han triplicado su participacion en la matricula
escolar, mientras que las instituciones publicas la han reducido a la mitad. En
la actualidad, el mercado de la educaciéon posee dos macrosectores de opera-
dores (municipales y particulares subvencionados) de tamano relativamente
equivalente, a los que se suman el particular pagado y las corporaciones, con
alrededor del 10 por ciento de la matricula total.

Es compartida la visién de que el mercado laboral docente es mas bien un
cuasi-mercado configurado por submercados, o mercados diferenciados. Esto
es, realidades acotadas que tienden a funcionar entropicamente con determina-
das reglas del mercado, pero con adecuaciones importantes.

Una es que las barreras de ingreso de nuevos docentes al sistema son ba-
jas, tanto en la regulacion de la profesion como en los requisitos para ser con-
tratado. Adicionalmente, la movilidad laboral transversal en el mercado (cam-
bio de institucion) es también baja, pues los maestros privilegian estabilidad
laboral por sobre otra variable, y la movilidad horizontal es todavia menor, ya
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que la carrera funcionaria de nivel regional o nacional no estd suficientemente
implementada (Mizala y Romaguera, 2003: 549).

Cada submercado posee criterios propios de seleccion de docentes. Las
instituciones privadas con mayor tradicion tienen perfiles preferentemente
relacionados con la universidad donde se graduaron y ocasionalmente usan
desempenos demostrativos para seleccionar profesores.

Segin el BID (2006), las politicas educativas vigentes estan referidas unas,
al mejoramiento de calidad y eficiencia —rigida y resistente a todo cambio (po-
liticas de remuneraciones e incentivos), y otras, a la expansion y crecimiento de
la matricula, adaptable y hasta volatil. Ello se debe a que la educacién carece de
una definicién basica que, una vez formulada, confiera coherencia al conjunto
del sistema, permitiéndose cambios parciales que no alteren la propuesta gene-
ral. Este aspecto es el segundo nudo critico del problema en anilisis.

Los nudos criticos mencionados —falta de sinergia entre diversos compo-
nentes y carencia de una definicién basica que confiera a la educacion cohe-
rencia con un conjunto de instrumentos para su implantacién— se asocian en
el caso chileno a una caracteristica del Estado neoliberal en el sector. El diseno
de la institucionalidad en educaciéon no permite articular a los responsables na-
cionales del sector (Ministerio) con los responsables locales publicos (munici-
pios), y en lo operacional la matriz “Ministerio-Municipio” no tiene mecanismos
eficientes de compatibilidad. Esto constituye un tercer nudo critico.

Los elementos senialados introducen incertidumbre e imponen al curriculo
y a las practicas pedagodgicas un rol estratégico en este campo. Esta dimen-
sion del problema es mas compleja de mitigar, pues implica introducirse en el
“aprendizaje profesional” modelado durante el desempeno del docente, pro-
ducto de largos anos de “practica” (Vaillant, 2004: 10).

Segin Navarro (2002, 2006), la situacion reseniada es un efecto de la debi-
lidad del Estado para generar politicas sostenidas en el tiempo, lo que redunda
en que los gremios de profesores logran establecer rigideces en materia de
estabilidad laboral, afectando con ello los sistemas de promocién y evaluacion,
y el funcionamiento del mercado de trabajo y, por esta via, los mecanismos
orientados a vincular eficiencia técnica, desempeno profesional y perfecciona-
miento docente, en la carrera docente (Liang, 2003).

EL PERFECCIONAMIENTO DOCENTE Y LA CULTURA PROFESIONAL Y GREMIAL

La relacion entre cultura, politica y pedagogia genera una discusion que
trasciende las divisiones ideoldgicas, evidenciando que este anilisis requiere
identificar los principales pardmetros culturales del movimiento profesional do-
cente chileno.
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En Chile, la constitucion de la profesion docente estd estrechamente aso-
ciada a la intervencion del Estado en la organizacion del sistema educacional
desde la Independencia (Nafez, 2003: 455), lo que explica que los cambios
de 1981 calaran tan hondo en la seguridad de los docentes como funcionarios
publicos.

El siglo XX concentrd el auge y la caida de los maestros (Vial, 1987). Mien-
tras que en la primera mitad del siglo, destacados profesores protagonizaron
los principales movimientos culturales, sociales y politicos, y sus propuestas se
vieron plasmadas en politicas sociales de Estado (Nunez, 1997), con el tiem-
po, la pauperizacion de la profesion trajo consigo un empobrecimiento de su
capital cultural. Paralelamente, la fuerte cultura gremial desarrollé subculturas
derivadas del ordenamiento del sistema educacional en sentido horizontal (pro-
fesores normalistas, profesores de Estado, etc.) y en sentido vertical (profesores
catolicos, masones, etc.).

La vida gremial y profesional de los docentes estaban fuertemente imbri-
cadas. Hasta 1973 existia el Sindicato Unico de Trabajadores de la Educacion
(SUTE, que agrupaba docentes y trabajadores no-docentes), cuya fuerte vision
fue fracturada por la dictadura, recomponiéndose después con el Colegio de
Profesores, organizacion esta vez exclusiva del magisterio. Asi, el movimiento
retomé parte de su vision sindical/reivindicativa. Paulatinamente se fue asu-
miendo una propuesta de defensa gremial/profesional, pasando con mas fuerza
a la discusion de las tareas del sector, siempre con el profesional docente como
eje. Este arraigo histérico de la practica gremial es el cuarto nudo critico que
identificamos (Pavez, 2003:78; Colegio de Profesores, 2005).

La reforma educativa de los noventa —incluyendo el Estatuto Docen-
te de 1991— tuvo como eje clave “la profesionalizaciéon docente”, en parte
como respuesta a las presiones del magisterio que buscaba revertir el impacto
provocado por la municipalizacion en las condiciones laborales. Se establecio
un ingreso economico basico comun, algunas normas laborales compartidas y
cierta flexibilidad en el sector municipal para determinar la planta docente. No
obstante, segin la opinién mayoritaria del Consejo Asesor de Educacion (2006),
la regularizacion de este tema a través del Plan Educativo Municipal, ha sido
insuficiente.

Pese a rescatar sus virtudes, el Consejo piensa que la no aplicabilidad del
plan a todos los docentes, como los de establecimientos privados que reciben
aportes publicos, hace que se mantenga la estructura de submercados. Ello
impide resolver el nudo critico fundamental, que es la falta de sinergia entre
los diversos factores relacionados con formacion y perfeccionamiento docente,
mercado de trabajo y estructura de remuneraciones, y mercado educativo.

Si bien el desarrollo profesional docente se ha definido como “el proceso
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continuo de crecimiento de las competencias para la ensenanza, desde la for-
macion inicial hasta el fin de la carrera profesional” (Beca et al. 2006: 14), para
el Ministerio de Educacion y el Consejo Asesor (2006: 163-175), el componente
central de la estrategia de profesionalizacion es la formacioén inicial, postergan-
dose la formacién continua.

Los sostenedores enfrentan esto de diferentes maneras. Mientras algunos,
en especial los de mayor data o que atienden a la poblacién de mayor capital
social y cultural, responden a una politica institucional de inversion, otros lo
ven como una inversion del docente para mantener su empleo (Rojas, 2000).
He aqui el quinto nudo critico: la falta de vision compartida del sentido y rol
del perfeccionamiento en la profesionalizacion y del impacto en los resultados
educacionales.

POLITICA Y POLITICAS DE PERFECCIONAMIENTO DOCENTE: 1990 - 2005

Es posible que las urgentes y complejas tareas de recuperacion del dete-
riorado sistema educativo nacional post dictadura expliquen que no hubiese
una politica de perfeccionamiento docente tras el retorno a la democracia, no
obstante ser los docentes parte significativa del problema. La educacién chilena
exhibia entonces logros en cobertura, aumento de la escolaridad promedio y
reduccion del analfabetismo, aunque el sistema educativo mostraba indicadores
criticos en calidad de educacion y equidad de su distribucion, existiendo tam-
bién problemas de gestion heredados (Garcia-Huidobro, 1999: 8).

Respecto de las politicas de profesionalizacion docente, las lecciones
de este proceso se refieren al necesario ajuste entre los pasos para la im-
plantacién exitosa de las politicas, versus los deseos y voluntades por apurar
estos procesos: de no respetarse los primeros, se termina debilitando estos
ultimos.

Segin este andlisis, los docentes no tuvieron un rol protagénico en el
proceso de reforma, pese a que se los reconocia y necesitaba para el éxito de
su implantacion. A partir de los noventa, las orientaciones educacionales ha-
blan de la centralidad de la escuela en la politica educativa y del acento en los
aprendizajes cognitivos y socio-afectivo de los ninos (Sotomayor, 1999: 75).

Ese aprendizaje y la centralidad de la escuela estin muy ligados al hacer
de los docentes. De alli lo incomprensible del vacio de politicas de perfeccio-
namiento hacia los maestros en ejercicio. En vez de estructurar una politica de
formacién continua inserta en la reforma que se proponia, el Estado dio paso
a la implementacién de diversos programas parciales, algunos de los cuales,
en la primera parte de la reforma educativa, fueron iniciativas innovadoras
que implicaron un perfeccionamiento de capacidades profesionales.
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La estructura de formacion de los profesores en Chile: 1980 - 2005

Los impactos de la reforma de la educacion superior de 1981 muestran la
escasa vision estratégica de sus disefadores en materia de politicas de forma-
cion inicial de los docentes vy, ciertamente, la desafeccién por las consecuencias
de estas decisiones en el mediano y largo lazo.

A mediados de la década del setenta se puso fin a las Escuelas Normales,
traspasandolas a las universidades, sin embargo menos de una década después
se crearon las Academias de Ciencias Pedagogicas, que no eran universidad ni
instituto profesional. La formacion inicial de maestros no se considerd carrera
exclusiva de nivel universitario, pudiendo ser asumida también por institutos
profesionales y perdiendo valoracion social, aparte del castigo severo a las re-
muneraciones en aquellos anos (Rojas, 1998: 168-169).

La reforma redujo las atribuciones del Ministerio de Educacion para fis-
calizar planteles de educaciéon superior, creindose un Consejo con escasas
atribuciones. Por otra parte, las senales hacia la formacion de los maestros, de
las autoridades y del mercado (incluyendo el laboral) eran negativas. Ello sig-
nificé una pérdida del valor de la educacion y se tradujo en los anos ochenta
en una reduccién del presupuesto fiscal para la educacion en un 25 por ciento
real, bajando la participacion del sector publico en términos del PIB, del 7 por
ciento —el valor mas alto en el ano 1973— al 2,4 por ciento, en 1990 (Cox,
2003: 45-40).

Algunas universidades cerraron el area pedagégica y muchas de las que
mantuvieron vacantes no las llenaron durante varios afios. Las universidades
tradicionales privadas mantuvieron funcionando sus pedagdgicos aunque con
fuertes reducciones presupuestarias. Universidades privadas nuevas e institutos
profesionales ofrecieron carreras del area, ayudadas por su bajo costo opera-
cional. Al poco andar de la reforma, las academias pedagdgicas fueron trans-
formadas en universidad (de Ciencias Pedagdgicas), pero el rango netamente
universitario de las pedagogias se logré solo en los noventa, y los institutos
profesionales que entonces las dictaban pudieron seguir haciéndolo.

La exigencia de titulacion de los docentes en ejercicio acrecentd la con-
fusion y complejidad en la formacion de maestros, en especial de ensehanza
basica, originindose programas extraordinarios para “regular esta actividad”,
muchos de los cuales terminaron siendo permanentes, con requisitos de admi-
sion no equivalentes al pregrado regular, periodos lectivos menores o procesos
concentrados con gran esfuerzo de asimilacion, y funcionando en locales sin
el adecuado soporte académico, infraestructura y equipamiento (Rufinelli, A. y
L. Sepilveda, 2005).

La nueva ley de acreditacion de carreras y programas académicos, de
2006, plantea como obligatorio que Pedagogia y Medicina se acrediten bajo
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normas especiales. Esto debe aplicarse a sus estudiantes desde el primer afo de
funcionamiento mediante una instancia examinadora externa con caracter deci-
sivo para su ejercicio profesional.

El perfeccionamiento de los docentes: 1990 - 1999

Mas alla del Estatuto Docente, no existié una politica publica de perfeccio-
namiento, por lo que no era esperable una sincronia entre las politicas educati-
vas de este periodo y el papel de los maestros en materia de formacion continua.
Asimismo, la propuesta del Banco Mundial para educacion asumia el perfeccio-
namiento como factor asociado a politicas especificas y no como componente
sistémico.

La forma de entender la participacion de los docentes en el diseno de las
reformas trasunta la manera de concebir el aporte de los maestros al proceso.
Podria interpretarse como desconfianza o prescindencia. Todo lo contrario acon-
tecié con el sistema de la evaluacion docente, fruto de un paciente proceso de
aunar voluntades, llegar a acuerdos y crear consensos para un objetivo (Avalos
y Assael, 2006).

El rol terciario de las politicas de perfeccionamiento docente en la década se
expresa en que no hay documentos oficiales de politicas sobre la materia, excep-
to elementos consignados en el Informe del Comité Técnico Asesor del Didlogo
Nacional sobre Modernizacién de la Educacion (1994). La unidad ministerial en-
cargada (CPEIP) refuerza su rol como registrador nacional de perfeccionamiento
docente, lo que le ha permitido resituarse en el mapa nacional en la materia. Sin
embargo, en lugar de basar su vigencia en su rol legal, requiere participar del
nuevo diseno funcional segin lo establezcan el Estado y la sociedad.

Durante la década en analisis, el perfeccionamiento docente se insert6 en
programas focalizados impulsados por el Ministerio, fundamentalmente com-
plementarios (no integrados a la estructura tradicional) con una orientaciéon
funcional.

La iniciativa pionera en este campo fue el P-900, que plante6 los talleres
docentes para que los maestros se familiarizaran con los materiales e incorpora-
ran las nuevas propuestas pedagdgicas al aula (Sotomayor, 1999). Este programa
tuvo un periodo muy exitoso (Dipres, 2001: 7; OECD, 2004, Mineduc, 2000),
pero a comienzos de esta década fue reorientado para instalarlo en el accionar
regular del Ministerio. Se transformé en el Programa de Escuelas Focalizadas,
manteniendo la controversia sobre este tipo de estrategias, pues la focalizacion,
pertinente en politica social, no tiene los mismos atributos en educacién. La
busqueda de diversidad, meta social del sistema educativo, demanda revisar la
politica de focalizacidon para no construir sistemas de “excluidos sociales”.

El programa Mece-Basica fue otro componente de la estrategia politica del
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Ministerio. Sus dos unidades clave (programa urbano y programa rural) te-
nian diferencias sustantivas. El primero estaba destinado esencialmente a in-
fraestructura, equipamiento escolar, salud fisica de los estudiantes y desarrollo
de estrategias pedagogicas en la escuela mediante Proyectos de Mejoramiento
Educativo (PME). El segundo, al curriculo de las escuelas pequenas multigrado
(uni, bi y tridocente), marcadas por los bajos resultados escolares y una pobla-
cién de escaso capital econdmico, social y cultural, atendiendo las pricticas de
los maestros.

En el drea rural, el trabajo en Microcentros de Profesores, quizas la trans-
formacion de mayor significacion, no solo buscé romper la prictica laboral
“solitaria” —con reuniones entre profesores de un territorio— sino ademas
transformar las practicas de los maestros mas postergados, reforzando su tra-
bajo con material curricular y didactico, lo que ha continuado como formaciéon
continua innovadora.

El programa Enlaces, de informatica educativa, asumié un proceso de
capacitacion de los docentes funcional a los objetivos. Si bien esta linea es re-
conocida como un aporte y se entiende que debe estar presente, las tecnologias
de informacion no se han incorporado significativamente a la ensefanza. Los
docentes las emplean como complemento y, aunque el acceso computacional
se ha generalizado, su uso pedagdgico es casi inexistente (Cancino y Donoso,
2004: 151).

En ensefanza media se impulsaron dos iniciativas de distinta magnitud.
La primera, a partir de 1995, producto de estudios sectoriales realizados por
el componente Mece-Media, buscé fortalecer la profesionalizacion mediante
“Grupos profesionales de trabajo”, organizados en los establecimientos educa-
cionales (Avalos, 1999). Considerando entre otros los principios de aprendizaje
entre pares y de comunidades de aprendizaje, esta iniciativa enfrent6 los pro-
blemas de dedicacion horaria de los profesores y de trabajo, restando sistema-
ticidad a la experiencia e impacto a sus resultados.

El proyecto Montegrande (1997-2002), de mejoramiento de la ensefanza
media mediante el apoyo a liceos de excelencia (51 establecimientos), consistio
en impulsar el desarrollo de propuestas innovadoras que consideraron la for-
macion continua. Esta experiencia, que atin debe explicacion de sus resultados,
no ha sido lo gravitante que se esperaba.

A partir de 1996 hasta pasado el afio 2000 funcioné el Programa de Pa-
santias al Extranjero, involucrando unos 4.200 profesores (Cox, 2003: 66). Dada
su reducida cobertura (2,4 por ciento), el programa resulté insuficiente (Dipres,
2000: 3). Su principal falencia fue no tener un sistema post-pasantia para difun-
dir, masificar y reproducir los aprendizajes, y aprovechar la inversion mas alla
del entusiasmo de algunos profesores.
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El dltimo hito de perfeccionamiento, el mads masivo, fue el Programa
de Capacitacion para el Nuevo Curriculo (conocido como PFF), de 1997 a
2003. Cubri6 practicamente a todo el profesorado del sector publico con
un programa, segin el nivel en que trabajaban, de 70 horas cronoldgicas.?
Se implement6 en seis anos, a partir de 1° basico, en grupos de dos niveles
por ano, segin los niveles en que trabajarian, incluyéndose la formacién a
docentes directivos.

Los cursos, dictados en verano, con una semana presencial y otra de
seguimiento y apoyo, buscaban renovar las practicas docentes, familiarizando
a los profesores con el nuevo curriculo (de inspiraciéon constructivista), su en-
foque y las metodologias de ensenanza que este suponia. No obstante, de una
modalidad muy abierta en su diseno inicial (NB1), los cursos fueron cada vez
mas formateados. Finalmente, en lo operacional, muchas veces los docentes
que asistieron a los talleres no fueron posteriormente asignados por los soste-
nedores para ensefiar en los niveles para los cuales se habian preparado.

El perfeccionamiento de los docentes: 2000 - 2005

La segunda etapa del proceso de formacion continua de los docentes re-
posiciona al CPEIP como agente lider del perfeccionamiento continuo, lo que
responde a un diagnoéstico mas preciso en el que se enumeran quince desafios
de diversa naturaleza, desde el nivel sistémico hasta el aula (Beca, 2006). La
base metodoldgica de esta etapa se funda en el aprendizaje entre pares asenta-
do en la estrategia de comunidades de aprendizaje (Cerda y Lopez, 2006: 40).

En esta modalidad se identifican iniciativas como los Talleres Comunales
de Perfeccionamiento, para profesores de educacion bisica, cuya data se re-
monta a los inicios del P-900. Con el objetivo de instalar en las comunas un
sistema de perfeccionamiento entre pares, considera los ambitos de responsa-
bilidad profesional y preparacion para la ensefianza. Su metodologia se basa en
la reflexion liderada por un docente guia, lo que requiere apoyar y preparar en
mejor forma a los profesores guias y validarlos ante sus pares. También deman-
da comprender a fondo las propuestas curriculares que se analizan, incluyendo
los aspectos de evaluacion (Alvarez, 2006).

El Programa de Pasantias Nacionales busca el intercambio de experien-
cias entre equipos docentes de establecimientos subvencionados y su prin-
cipal logro es validar el aprendizaje de pares para mejorar las practicas do-
centes. Este programa se asocia al de Redes Pedagdgicas (red de maestros de
maestros) e implica reforzar el intercambio horizontal entre los participantes.

2 Segun cifras del CPEIP, participaron 38.821 profesores el ano 1999; 55.412 el ano 2000; 37.857
el ano 2002 y 1.834 el afo 2003, de un universo estimado de 103 mil docentes (Cox, 2003: 65.
Beca et al., 2006: 35).
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Dos programas impulsados por el CPEIP se omiten en el anilisis. El pri-
mero, de educacién emocional, aparte de operar a escala reducida requiere
mas tiempo para evidenciar resultados sustentables. El segundo, de educa-
cién a distancia, trata aspectos muy puntuales sobre los que existen suficien-
tes antecedentes y no se observan aportes. El CPEIP impulsa otras iniciativas
de formaciéon de menor impacto cuantitativo, como el Programa OFT Prensa,
que busca aportar a la formacion en el manejo de los objetivos fundamentales
transversales.

Los programas dirigidos a la apropiacion curricular, externalizados via lici-
tacion a centros formadores de maestros, implicaron la entrega de un diploma
de curso avanzado o de una especialidad o mencién segin la intensidad del
programa. Los problemas mds severos que muestran las evaluaciones realizadas
estdn en la apropiacion curricular (ISUC, 2005; Donoso, Cancino y Vidal, 2006,
OCDE, 2004), donde los logros son exiguos.

Ello se debe principalmente a dificultades severas en la formacion inicial
de los docentes, y al escaso dominio de los conceptos clave de la disciplina que
ensenan, lo que se comprende como mala formacién en la disciplina, errores
conceptuales y de preconceptos, de relaciones y por tanto de las conclusiones
a las que se espera llegar.

Esta situacién —vinculada con el problema mas general de varias gene-
raciones de estudiantes con errores fundamentales en sus procesos de forma-
cion—, refleja una formacion deficitaria en educacion superior: no se puede
ensenar bien lo que no se domina, incluso con la didactica mas avanzada. La
disputa pendular entre formacion disciplinaria y didactica no tiene sentido: se
requiere ambas.

En una misma linea de discusion puede situarse la necesidad de imple-
mentar una reforma curricular versus la importancia de cambiar las condiciones
en las cuales se producen los aprendizajes. Ambas discusiones caricaturizan un
tema mas complejo, que es el de generar apropiacion en los maestros.

El perfeccionamiento docente sigue siendo un area no regulada, eviden-
ciando con ello el problema de institucionalidad que afecta al sistema educa-
cional chileno, en especial al Ministerio de Educacién como garante social de la
calidad educacional. Solo una parte del perfeccionamiento estd bajo la supervi-
sion del CPEIP (se excluyen programas de magister de las universidades).

Vista la formacion continua desde la perspectiva politica, Chile sigue mos-
trando una falencia importante en el ajuste de sus respuestas al diagnéstico del
sector. La crisis de la educacion también afecta estos procesos. Las politicas de
desregulacion inherentes a la vision de mercado muestran a un Ministerio sin
la institucionalidad necesaria para responder a sus debidas funciones. La oferta
de formacion continua es muy heterogénea y no tiene parimetros de calidad
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que sostengan una informacion fidedigna para quienes estdn interesados en
tomar decisiones.

Si bien el perfeccionamiento ha recuperado protagonismo, esta lejos de
jugar un rol estratégico para la actualizacion de las competencias de docentes
en servicio. El perfeccionamiento docente no es plenamente centrado y consis-
tentemente disenado para responder a los severos problemas de formacion que
evidencian los docentes en los diagnésticos. Por otra parte, sigue siendo trata-
do como fenémeno desligado del funcionamiento del mercado educacional y
desarticulado del mercado laboral docente, y de los sistemas de evaluacion y
recompensa implementados, como también de las demandas de apropiacion
curricular.

En tanto continte proyectindose de esta forma, su eficacia serd menor y
responderd bidsicamente a los maestros mas comprometidos con su labor, sin
llegar a la masa de profesores.

Los NUDOS CRITICOS DE LA FORMACION CONTINUA DE DOCENTES EN CHILE

/JCudl es el principal problema que se enfrenta en este dmbito?

Las severas dificultades que se anotan en el ambito de la formacién conti-
nua de docentes son constitutivas de la crisis sistémica de la educacion chilena.
Sin embargo, la causa funcional mas inmediata de los actuales problemas reside
en el impacto de las transformaciones del sistema educacional desde 1981 hasta
principio de los noventa, especialmente en los desprolijos procesos de forma-
cion inicial de docentes y en las politicas de (des)profesionalizacion impuestas
durante la dictadura. En segunda instancia, el cambio de rol del Estado en
educacion y los procesos asociados a esta condicion contribuyen decisivamente
con la crisis que afecta al sistema.

Se puede sostener que en el periodo en analisis (1990-2005) uno de los
aspectos mas insatisfactoriamente resueltos es la formacién continua. Si bien en
las orientaciones ministeriales se destaca el papel estratégico de los maestros en
el éxito de las politicas educacionales, ello contrasta con las iniciativas parciales
y especificas aplicadas en los noventa, de escaso impacto. Las correcciones
hechas en la presente década presentan asincronias entre esas iniciativas y los
diagnésticos del sector. A ello se suma una escasa sinergia entre este compo-
nente y elementos clave como la estructura del mercado laboral docente, las
politicas de remuneracion e incentivo, el funcionamiento del mercado educa-
cional, las demandas curriculares y las demandas sociales.
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Principales nudos criticos en la formacion continua
Falta de sinergia entre los diversos componentes del sistema

Estd determinado por la forma en que la institucionalidad ha asumido
el papel subsidiario del Estado, y a su vez por la politica econémica de mer-
cado impuesta en la mitad de los setenta, lo que deriva en un Ministerio de
Educacion sin facultades para regular eficientemente el funcionamiento del
sistema.

Se asume el mercado educativo como convencional, sin serlo en rea-
lidad, pues la educacion publica sigue absorbiendo el 90 por ciento de la
matricula, en el submercado municipal y en el particular subvencionado.
Cada submercado tiene criterios propios (por ejemplo, sobre seleccion y
promocion de docentes, regimenes salariales) de manera que las exigencias
de ingreso al mercado laboral no se vinculan con las de formacién inicial,
ni con su desempeno profesional. No hay relacion con el disefo de una
carrera profesional que combine perfeccionamiento y desempeno, pues el
Ministerio de Educacion no tiene facultades para regular a sostenedores pu-
blicos, regidos por el Estatuto Docente, y sostenedores privados, regulados
por otro criterio.

Carencia de una definicion bdsica de lo que se entiende por educacion

La no existencia de una definicién que confiera coherencia al conjunto
del sistema facilita cambios parciales sin la comprension de su impacto en el
sistema. Esta situacion sustenta la existencia de politicas educativas referidas
al mejoramiento de calidad y eficiencia, resistentes al cambio, y de otras,
mas adaptables, orientadas a la expansion y crecimiento de la matricula.

Ello permite dividir el fenémeno educativo —siendo para algunos indi-
visible—, de manera que no se perciban los nexos, y sus impactos, entre los
diversos componentes, lo que ha derivado en iniciativas sectoriales inconsis-
tentes con las politicas generales.

Inexistencia de una politica priblica de formacion continua de maestros

Ello ha sido suplido parcialmente en la actual década con iniciativas
acotadas que muestran severas limitaciones para generar impactos significa-
tivos en este dmbito. No existe una propuesta pais que oriente la formacién
continua de docentes y solo hay politicas “parciales” que conciben la forma-
cién continua como un proceso desligado del funcionamiento del sistema
educativo (diagnodsticos de fortalezas y debilidades de los docentes, criterios
de funcionamiento del mercado laboral docente, demandas del curriculo es-
colar, etc.).
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Falta de perspectiva compartida sobre el sentido y rol de la_formacion continua

Esto afecta a los principales actores institucionales publicos en términos de
su incidencia en la profesionalizacion y, de esta manera, en su impacto en los
resultados educacionales.

La recomposicion del movimiento gremial del magisterio implicé retomar
parte de esta vision sindical/reivindicativa arraigada histéricamente como prac-
tica gremial, lo que se tradujo en un cambio lento y paulatino hacia una profe-
sionalizacién docente.

Este factor estd imbricado con la heterogénea formacion de los docentes,
amparada en enfoques operacionales, algunos aprendidos con anterioridad a la
dictadura, pero fortalecidos por el reduccionismo al que lleg6 la formaciéon de
maestros en ese periodo, que derivé en una concepcion de la docencia como
aplicacion de algoritmos y técnicas.

Creciente desvaloracion social de la profesion docente

Las consecuencias de ello provocan que la formacion continua de los
docentes tenga una importancia de tercer orden. No existe adecuada incorpo-
racion de los docentes y sus entidades a esta temdtica y no se ha disefiado una
politica nacional sobre la materia. Inicialmente, las respuestas fueron funcio-
nales, sin vision sistémica, y luego se intenté un reposicionamiento parcial del
tema que —sin embargo— no asume los principales nudos criticos.

UNA POLITICA DE FORMACION CONTINUA DE DOCENTES EN CHILE

La propuesta base

La generacion de una politica de Estado en materia de formacién inicial
y continua es consistente con el diagndstico anterior. Sin embargo, la gran lec-
cién para que esta politica tenga un impacto significativo proviene del sistema
educativo holandés, que desde principios del siglo XX posee un régimen de
financiamiento a la demanda basado en un subsidio al estudiante. Es la con-
dicion de articulacion publica de esta politica, que vincula la formacion y el
perfeccionamiento docente con un sistema nacional que regula la carrera profe-
sional, independiente de la naturaleza particular laica, religiosa o publica de la
institucion donde labora.

Politicamente esta opcién demanda un Estado activo como regulador y
organizador del sistema docente en todo su sentido, y con atribuciones para
cumplir su tarea. Esta propuesta depende de aspectos como la complejidad del
diagnéstico y la posibilidad de generar condiciones positivas para implantar esta
politica.

Se requiere una legitimacion politica derivada de la capacidad e importan-
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cia que le compete al Estado, a través de su institucionalidad, para responder a
las necesidades y garantizar un sistema educativo de calidad, algo muy deman-
dado por la sociedad pero insatisfactoriamente cumplido.

El nudo critico central del problema de formacién continua esta determi-
nado por la forma como la institucionalidad ha asumido el papel subsidiario
del Estado. Las transformaciones en el diseno derivan en un Ministerio de Edu-
cacion sin adecuadas facultades para regular el funcionamiento del sistema en
toda su complejidad. Esta situacion es importante e implica técnicamente dotar
a la institucionalidad publica de las facultades para responder por compromisos
ante la sociedad.

Ello deberia traducirse en el disefio y la aplicacion de los criterios, nor-
mas e instrumentos adecuados para articular el mercado educacional con el
mercado laboral docente, lo que implica relacionar la formacion inicial con el
curriculo, con la formacién continua, y con la carrera docente y el sistema de
remuneraciones.

Se requiere generar una instancia de nivel nacional, formal y con una
organica publica, que oriente, supervise y evalie esta materia: el Consejo Na-
cional de Educacioén. Una entidad publica autonoma, con presencia territorial, y
con representacion de las instituciones profesionales, gremiales y locales.

Es preciso asimismo disenar un sistema de carrera docente consistente
entre la formacion inicial y continua, las necesidades emanadas del curriculo
y las demandas del mercado laboral. Esto involucra —entre otros— ajustar las
exigencias del mercado laboral a las competencias de desempeno de la profe-
sion, identificando las competencias y validandolas para después certificarlas,
ademds de establecer y sincronizar regimenes salariales y de incentivos con la
secuencia de la formacion continua y el dominio de competencias.

El nuevo rol que debiera asumir el Ministerio requiere un contrapeso
formal del Consejo Nacional de Educacion, que articule a los principales res-
ponsables de la operacion del sistema, de manera que puedan generarse res-
puestas sincronizadas, coherentes y oportunas. La coordinacion implica asu-
mir corresponsabilidades entre las autoridades regionales y los sostenedores
publicos y privados. Podrian participar ademas, con una atribuciéon diferente,
representantes gremiales de los docentes y de los estudiantes. Esta entidad
seria la responsable de la implementacion de las politicas, y de determinar los
derechos y deberes de cada actor en este proceso. Dicho Consejo deberia tener
una seccion responsable de las principales tareas, como velar por el cumpli-
miento de las metas educativas y el desarrollo de los procesos adecuados para
su implementacion.

Compatibilizando estos criterios con el funcionamiento del mercado la-
boral docente, se deben dictar normas de ingreso, permanencia y promocion,
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remuneraciones e incentivos, lo que debiera llevar a establecer y sincronizar los
regimenes salariales y de incentivos con la secuencia de la formacién continua
y el dominio de competencias.

La propuesta de base generaria ciertas externalidades, algunas positivas,
como que la sociedad asumirfa y exigiria al Estado, y a los diversos represen-
tantes institucionales, un compromiso con los resultados. La misma permitiria
construir un sistema nacional efectivo en que los actores relevantes compartan
derechos y deberes, y generaria una forma de conducir los temas importantes
con participacion ciudadana, reforzando las practicas democraticas y la gober-
nabilidad del sector. Por otro lado, aumentaria la confianza en el funcionamien-
to de las instituciones, descargindose parte de la excesiva responsabilidad que
hoy recae en las personas.

Desde la perspectiva de las externalidades negativas, se puede apreciar
que esta iniciativa demandara la provision de mayores recursos econémicos
para el sector, aunque su ejercicio final puede verse mitigado. Dado que ac-
tualmente los resultados del sistema escolar son insuficientes, no tiene gran
sentido seguir produciendo estos resultados a este nivel de costos. Asimismo,
los mejores resultados que se puedan alcanzar producto de estas iniciativas
pueden incluso implicar un aumento del costo/efectividad, si el costo promedio
de cada unidad marginal de los nuevos resultados educacionales es menor que
el costo promedio actual.

Propuestas adicionales

1. La existencia en la educacién publica de los submercados municipal
y particular subvencionado requiere que se coordine funcionalmente aquellos
submercados que comparten poblacion equivalente y financiamiento publico
como un solo mercado.

Ello implica criterios compartidos de funcionamiento en materia educacio-
nal, lo que puede llevar a la creacién de un sistema Unico de carrera docente
regulada para todos quienes operen con financiamiento del Estado. Abordar
esta tarea implica revisar y adecuar el Estatuto Docente, y generar una nueva
legislacién para el sector pablico, integrando en este concepto a los sostenedo-
res privados que cumplen esta funcion.

Esta tarea puede enfocarse desde esa perspectiva, con acciones organiza-
das para crear formalmente un sistema regulado de carrera docente, o mediante
instancias directas que impliquen beneficios financieros para la institucion y las
personas.

Al igualarles a los sostenedores sus derechos y deberes se esta generando
indirectamente un mercado educacional. Para orientar este proceso, se requiere
que la sociedad conozca y pueda exigir una iniciativa sefialada en la ponencia



95

basica, como también que los gremios docente y estudiantil sean activos promo-
tores de esta iniciativa.

Tarea importante en esta propuesta es ajustar las regulaciones para ejercer
la profesion y mantenerse en el sistema publico, estableciendo las competencias
de desempeno de la profesion. Adicionalmente implica alcanzar grados minimos
de consenso respecto de lo que se entiende como educacion de calidad asi
como sobre el rol de la formacion continua en el proceso educacional y en la
profesionalizacion docente.

Se requieren también criterios compartidos sobre el mercado laboral docen-
te, materia que se vincula con la iniciativa de establecer y sincronizar regimenes
salariales y de incentivos con la secuencia de la formacion continua y el dominio
de competencias.

Entre las externalidades positivas de estas iniciativas se cuenta el hecho
de que se identificarian con referentes empiricos, y también con principios sus-
tentables, las principales competencias que los docentes desempenan y las que
deberian desempenar, acordes con la estructura de exigencias sefaladas y los
principios suscritos.

Otra externalidad positiva es que la sociedad asuma y comprenda debida-
mente que la tarea educativa demanda un importante esfuerzo, que se trata de
una responsabilidad conjunta de los principales responsables y que implica un
proyecto de sociedad.

Como externalidad negativa esta el que este proceso requiere de un tiempo
significativo de preparacién para constituirse como alternativa eficiente, situa-
cion que puede ser denunciada por quienes buscan soluciones ripidas y de
corto plazo.

Un impacto aparentemente negativo indirecto, proveniente de los resul-
tados positivos, podria ser la brecha de calidad que puede producirse con las
generaciones anteriores, debiendo la sociedad determinar caminos para redu-
cirla. Es decir, ofrecer compensaciones a quienes quedaron en una situacion de
desmedro, dado que ella no es responsabilidad de cada persona sino del Estado
que no proveyd una educacion de calidad.

2. Es una accion prioritaria consensuar un diagndstico avanzado sobre el
estado de situacion de la formacion continua de docentes, acorde con los resul-
tados del sistema educacional y con lo que acontece en la formacién inicial.

Aportes significativos en este plano son los del informe final del Consejo
Asesor, del CPEIP, del Ministerio de Educacion y sus autoridades sectoriales, de
evaluaciones de los procesos de formacion inicial y continua realizados por orga-
nismos publicos (Dipres) y otros encargados por los responsables de estas inicia-
tivas, como del mismo Ministerio de Educacion (Beca et al. 2006: 24-31 y 35-39).
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Esta propuesta implica revisar y ponerse de acuerdo en torno a los ob-
jetivos funcionales que debe asumir una politica de formacién continua. Para
operacionalizar esto se requiere identificar las competencias desempenadas por
los docentes y las que deberfan cumplir, segiin un diagnostico serio del tema y
de las demandas curriculares y sociales que se identifiquen.

Paso siguiente es validar las competencias con criterios técnicos, politicos
y gremiales, de forma que puedan traducirse en una propuesta de formacién
continua que contemple iniciativas de corto, mediano y largo plazo, asi como
los mecanismos para evaluar estas iniciativas y actualizarlas segin los cambios
que se vayan requiriendo.

Ademas, pese a la “unicidad de criterio gremial”, falta una perspectiva
compartida sobre el sentido y rol de la formacion continua de los principales
actores institucionales publicos, en términos de su incidencia en la profesio-
nalizacién e impacto en los resultados educacionales. Si bien esta iniciativa se
asocia con la puesta en marcha de regimenes salariales, para poder determinar
el peso adecuado que ha de tener la formacion continua, es necesario ponerse
de acuerdo en estas materias para que se puedan traducir en una propuesta
validada y que cumpla eficientemente su objetivo. Es preciso también estable-
cer y sincronizar regimenes salariales y de incentivos con la secuencia de la
formacién continua y el dominio de competencias.

Se identifica como externalidad positiva de esta propuesta la comprension
por los actores sociales e institucionales del sector respecto del compromiso
que deben asumir con los resultados que registran y la comprension de que se
debe invertir en educacion si se desea obtener resultados.

3. Mientras el perfeccionamiento docente siga siendo tratado como un
fenémeno desligado de la situacion contextual y funcional de la educacion, su
eficiencia serd menor, por lo que se requiere disenar, validar e implementar una
politica de formacion continua de docentes. Esta debe dar respuestas de corto,
mediano y largo alcance acerca de las fortalezas y debilidades de la docencia
y los docentes, de las condiciones laborales y de las demandas curriculares.
Ello implica ajustar las exigencias del mercado laboral a las competencias de
desempeno de la profesion, asi como establecer y sincronizar regimenes sala-
riales y de incentivos con la secuencia de la formacion continua y el dominio
de competencias.

Condicion de esta propuesta es que se articule con las politicas de forma-
cion inicial, lo que implica compatibilizar las demandas de formacién inicial y
continua.

Para que la iniciativa en este dmbito sea politicamente viable es preciso
que en su formulacion y validacion se busque y respete la participacion amplia
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y responsable de los diversos agentes institucionales involucrados en esta tema-
tica. De esta manera, su viabilidad técnica, en este caso bastante mas factible,
se armoniza con su validacion politica para tener real sustento.

Cinco iniciativas concretas: un andlisis
A continuacion se analizan las cinco iniciativas centrales que operaciona-
lizan la propuesta base antes referida.

1. Poner en aplicacion sistemas que vinculen la formacion inicial con el
funcionamiento del sistema escolar.

El objetivo es sincronizar la pertinencia y actualizacién curricular con las
formas de funcionamiento del sistema escolar. Ello implica establecer una Uni-
dad del Consejo Nacional de Educacion destinada a esta tematica, con repre-
sentantes de los centros formadores, de la Unidad de Curriculo y Evaluacion del
Mineduc, de los sostenedores publicos y privados, de los gremios profesionales
y de estudiantes. A través de ella se busca identificar los ntcleos claves de la
formacién inicial docente que se requiere impulsar, proponer estos requeri-
mientos a los centros formadores, evaluar los procesos de formaciéon en estas
dimensiones, y sugerir enmiendas, adecuaciones y correcciones a la formacion
inicial.

Significa descentralizar esta unidad con subunidades territoriales que re-
pliquen las acciones, de manera que la capacidad de respuesta sea mds eficien-
te, e identificar aspectos relevantes del “curriculo oculto” que son recurrentes,
e inciden en el logro de objetivos educacionales importantes en los estableci-
mientos escolares, no considerados en los curriculos formales.

Asimismo, incluye identificar y proponer —al ejecutivo y a los legisla-
dores— mecanismos de vinculacion entre los requerimientos de formacion y
las propuestas en desarrollo de formacion inicial, para que existan instancias
formales de vinculaciéon con caracter resolutivo.

2. Sincronizar la pertinencia y actualizacion curricular con las formas de
funcionamiento del sistema escolar.

El objetivo de ello es ajustar las propuestas curriculares a las posibilidades
ciertas del sistema escolar para cumplirlo con eficacia y eficiencia.

En este campo, si bien no es dable prohibir la asignacién de recursos para
efectos de apoyar el perfeccionamiento docente continuo, puede orientarse
hacia aquellos desafios de formacion mas relevantes.

En el ambito curricular, este elemento implica proponer medidas que
permitan ajustar de manera sistemadtica las propuestas curriculares a las diver-
sas dotaciones de recursos, como el capital social y cultural de la poblacion
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estudiantil, tiempo de los docentes, posibilidades de manejo tecnolégico,
y en general al conjunto de recursos disponibles para dar cuenta del cu-
rriculo.

La proposicion de medidas es generar, a nivel de una Superintendencia
de Educacién o de otra unidad equivalente, mecanismos que evalien las
propuestas en relacion a los puntos que se han establecido previamente, para
de esta manera exigir lo que sea viable, adecuando exigencias con recursos
y condiciones.

3. Compatibilizar las demandas de formacion inicial y continua.

Esto tiene como objetivo articular las competencias que los profesionales
de la educacion deben poseer al momento de iniciar su labor, lo mismo que
aquellas que van siendo demandadas gradualmente en funcion de las actuali-
zaciones que debe asumir.

La especificidad de ello reside en que se debe identificar, clasificar, jerar-
quizar y sincronizar las demandas sobre los docentes, para diferenciar las que
son indispensables de alcanzar para el desempeno de su profesién —corres-
pondiendo entonces a su periodo de formacion inicial— de aquellas que de-
bera incorporar en el ejercicio de la misma, atribuibles al perfeccionamiento.
La actualizacion debe implicar el diseno de caminos alternativos para el logro
de las competencias profesionales, incorporando procesos de certificacion de
las mismas.

Se entiende que en esto el proceso de formacién inicial es crucial, sin
embargo se trata de una accion de impacto de mediano plazo; por ello es
aconsejable tener un plan con diversos escenarios.

4. Ajustar las exigencias del mercado docente a las competencias de
desempeno de la profesion.

Su objetivo, en este caso, es identificar las competencias de desempeno
de la profesion y que forman el ndcleo central que todo docente debe alcan-
zar. Ello requiere de un proceso constante de actualizacion y validacion, asi
como identificar si hay competencias diferentes por “submercados educacio-
nales” y cudles son comunes.

Los procedimientos para identificar, jerarquizar y validar competencias
deben ajustarse a las diferentes fuentes de informacion, entre ellas el mercado
educacional, el mercado laboral, curriculo y demandas sociales.

Implica también alcanzar grados minimos de consenso en lo que se en-
tienda como educacion de calidad, y precisar cudles competencias debiesen
ser desarrolladas en la formacién inicial y cudles en la formacién continua.
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5. Establecer y sincronizar regimenes salariales y de incentivos con la
secuencia de la formacion continua y el dominio de competencias.

Esto busca respaldar una carrera profesional con un régimen de remune-
raciones y estimulos acorde con las exigencias de su desempeno.

Lo anterior implica crear un mercado docente como criterio central, iden-
tificar y fijar remuneraciones base para diversos cargos segin competencias,
combinando experiencia con desempeno. La experiencia profesional (anos/
tipo de actividad), deberia traducirse para los docentes en una reduccion de
la cantidad de horas-aula y en un aumento de las horas de trabajo comple-
mentario. Involucraria también un cambio de la base salarial, un aumento del
componente experiencia y una disminucion del componente desempeno, una
vez que se ha llegado a determinado punto de la carrera docente, de manera
que envejecer no se transforme en un castigo salarial.

Establecer un régimen de estimulo que se asocie a experiencia y a desem-
peno, siendo este ultimo medido segun la realidad de las condiciones laborales,
debe combinar resultados escolares en series de tiempo del establecimiento o
grupo curso (respecto de si mismo, de sus pares, del promedio regional de pa-
res y del promedio nacional) y condiciones de trabajo (tipo de escuela, calidad
de los recursos de apoyo, jornadas, etc.).

LA DIMENSION POLITICA DEL CAMBIO

Los desajustes que derivaran de la implantacion de estas medidas respon-
den al marco politico en el cual se han venido planteando y llevando a cabo,
caracterizado por un Estado muy limitado en sus funciones y por una autono-
mia muy elevada de los diversos actores e instituciones.

Por esta razon, generar un proceso de reorganizacion cuando algo ha es-
tado funcionando por tiempo es politicamente complejo. Al necesario diagnoés-
tico y marco basicos de medidas, que deberian tener un alto grado de consenso
entre los principales actores del sistema, se deben sumar mecanismos legales e
instrumentos financieros que orienten el actuar hacia el marco de proposicio-
nes y de instancias que se busca generar y hacer funcionar.

Es claro que en este proceso hay actores con distinto poder e intereses
diversos. Por ello, no es simple establecer un sistema que solucione de ante-
mano todos los inconvenientes que se derivaran de los nuevos mecanismos de
articulacion, cuando hoy esa condicion no existe.

Finalmente, resulta complejo determinar qué ocurrird con las instancias
formales del sistema escolar. Si bien lo analizado excede largamente la dimen-
sion “sistema escolar”, este constituye sin lugar a dudas su eje central.
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Fortalecer la educacion municipal.
Evidencia empirica, reflexiones y
lineas de propuesta’

Dagmar Raczynski
Daniel Salinas

INTRODUCCION

Hasta comienzos de 1980, los establecimientos publicos de educa-
cién dependian directamente del Ministerio de Educacién. En esa fecha,
la administracién e infraestructura de todas las escuelas y liceos publicos
se traspaso a las municipalidades, que debieron asumir su administraciéon
y mantencién, y adoptar la autoridad para contratar y despedir profeso-
res.

Paralelamente, se modificé el sistema de financiamiento, introdu-
ciendo un régimen de subvencion por asistencia del alumno, que instaura
la unidad de subvencion educacional (USE), y que se abri6 luego a soste-
nedores privados, los que aumentaron significativamente en nimero.

Las politicas educativas de los gobiernos de la Concertaciéon no toca-
ron las bases del sistema implantado en los ochenta,? sino que superpusie-
ron a dicho sistema acciones de mejoramiento educativo, como programas
de perfeccionamiento docente para profesores de aula y directivos dirigi-

1 La evidencia empirica que alimenta este texto proviene de informes y estudios sobre escuelas
y liceos, sostenedores municipales y particulares de educacion, y evaluaciones de programas
de mejoramiento educativo, realizados por Asesorias para el Desarrollo y que involucraban
intensos trabajos de campo a lo largo del pais en colegios, corporaciones sociales muni-
cipales, departamentos de administracion de educacién municipal, sostenedores privados
destacados por los resultados de aprendizaje de sus colegios, departamentos provinciales de
educacion e instituciones que entregan asistencia técnica en colegios de bajo rendimiento
(mas en www.asesoriasparaeldesarrollo.cD).

2 Son muchos los trabajos que analizan la reforma educacional de los anos 1990. Entre ellos
destacan la coleccion de articulos en Cox (2003) y Garcia-Huidobro (1999). Raczynski y Mu-
noz (2007) intentan una sintesis de este material.
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dos a colegios de bajo rendimiento, definicion e instalaciéon de un nuevo
curriculo y formulacién de marcos para la buena ensenanza y para la buena
direccion.

Otros pivotes de dichas politicas fueron la extension de la jornada escolar,
la implementacion de un sistema de aseguramiento de la calidad de la gestion,
modificaciones y fortalecimiento al sistema de supervision ministerial, la am-
pliacion de la educacion técnico-profesional y de los mecanismos de educacion
permanente. También inyectaron un volumen significativamente superior de
recursos al sistema a través de reajustes en el valor de la subvencion escolar y
de la definiciéon de una modalidad de financiamiento compartido. Por Gltimo,
se aprob¢ el Estatuto Docente que regula la contratacion, carrera funcionaria
y despido de este personal, asi como las remuneraciones, y que traslada las
decisiones en estas materias al nivel central; se instala un sistema nacional de
desempeno docente por establecimiento (SNED) y se inicia la evaluacion do-
cente a nivel individual.

Tras 25 anos del inicio de la descentralizacion de la educacion, el sistema
educacional en su conjunto estd siendo cuestionado, algo que se venia incu-
bando desde antes y que estalla con la movilizacion estudiantil de 2006, y que
continua hasta hoy con los debates que suscitaron el trabajo del Consejo Asesor
para la Calidad de la Educacion, el anuncio presidencial de la creaciéon de una
Superintendencia de Educacion y la propuesta de Ley General de Educacion
presentada recientemente al Parlamento.

Este articulo realiza un analisis diagndstico de la gestion educacional actual
de los municipios como sostenedores de los colegios publicos, y una discusion
sobre futuras lineas a seguir para la educacién municipal. Para esto, el texto
se divide en tres secciones. En la primera se plantean los términos del debate
y algunos argumentos sobre la importancia que tiene el caracter descentraliza-
do de la gestion educacional segin la literatura especializada. En la segunda
seccion se expone el diagnoéstico de la educacion municipal en la actualidad,
distinguiendo entre sus distintos ambitos de gestion (administrativa-financiera,
técnico-pedagdgica, etc.). Por dltimo, en la tercera seccion se discuten las al-
ternativas planteadas por la comision de Institucionalidad del Consejo Asesor
Presidencial para terminar planteando lineas de propuesta que se derivan como
consecuencia de la evidencia presentada.

Los TERMINOS DEL DEBATE: ¢CENTRALIZAR O DESCENTRALIZAR?
Hasta hace poco tiempo, el “factor sostenedor” de la educacién publica

no estaba centralmente presente ni en la discusion publica ni en las estrate-
gias e iniciativas implementadas por la politica educativa. Esta ausencia del
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tema fue en parte consecuencia de la confusa diferenciacién que la insti-
tucionalidad vigente hace entre lo técnico-pedagdgico y lo administrativo,
que instalé una “doble dependencia” de los establecimientos educaciona-
les, desligando tedricamente al municipio de un rol pedagégico que, en
la practica, igualmente juega a través de las decisiones “administrativas”
que toma y que impactan en dicho rol. Por mucho tiempo, el Ministerio de
Educacion se ha relacionado directamente con las escuelas, saltandose a
los municipios, como si el sostenedor de la educacion publica no existiera
o no fuese un actor central en la gestion de esta educacion.® Se suma a
ello, la enorme dificultad que tiene el aparato publico chileno de operar
intersectorialmente. Las relaciones entre el Mineduc y la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere), interlocutor publico por
excelencia de los alcaldes y municipios, han sido y son esporadicas y dis-
continuas en el tiempo.

Fue necesario que el sistema hiciera crisis para volver a pensar las
funciones y responsabilidades de los sostenedores de educacion asi como
el rol imprescindible del nivel central del Estado en el sistema educativo.
Para los estudiantes secundarios, que golpean la mesa y gatillan el debate,
la crisis de la educaciéon municipal tenia su razon en que el Estado —el ni-
vel central del Gobierno— se habia desentendido de la responsabilidad de
garantizar el derecho a una educacion de calidad, delegindola en los mu-
nicipios. Los estudiantes decian “difuminidndola en los municipios”. De este
modo la aparicion del sostenedor ocurre como critica a la municipalizaciéon y
plantea como demanda, la responsabilizacion del Estado frente al problema
educativo.

Pero si bien existe consenso en que el rol del Estado es garantizar una
educacion de calidad para todos, no hay tal a la hora de definir cuales son
las soluciones institucionales mas adecuadas para hacer efectivo dicho rol.
Como lo senala en su Informe Final el Consejo Asesor de Educacion, las
alternativas de respuesta que se plantearon en su seno en lo que concierne
a la institucionalidad de la educacion publica, son diversas y van desde con-
servar la gestion de los colegios publicos en los municipios hasta traspasar-
los al nivel central del gobierno, incluyendo alternativas intermedias como
la creacion de agencias especializadas en educaciéon que podrian ubicarse
en algin nivel descentralizado, ya sea municipal, intermunicipal, regional u
otro. Razones de diversa naturaleza —técnicas, financieras, politicas, ideo-
l6gicas— son esgrimidas en un debate que tiene como problematica clave

3 Algo similar sucede con el sostenedor particular. El Mineduc apenas tiene un registro de su
nimero y solo estudios muy recientes, realizados en el ambito académico, se han detenido
en una caracterizacion de estos (Brunner, Elacqua y otros, 20006, parte D.
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el dilucidar cudn centralizada o descentralizada debe estar la gestion de la
educacion publica y qué condiciones son necesarias para garantizar una
maxima calidad y equidad en la educacion que se entrega, con todo el com-
plejo entramado de definiciones y apuestas politicas y administrativas que
esto implica.

A nuestro juicio, constituye un equivoco pensar que solo mediante una
“devolucion” de los colegios al nivel central puede garantizarse una educa-
cion de calidad. Por el contrario, la suma de antecedentes disponibles sobre
gestion educativa y efectividad escolar, asi como nuestras propias apreciacio-
nes acerca de lo que debe ser el desarrollo del pais, nos hacen pensar que la
mejor solucion institucional al problema es reformular —mejorar, profundizar
y al mismo tiempo innovar— los términos en que se produce esta delegacion
de funciones; es decir, reforzando el disefio descentralizado, abriendo nuevas
alternativas de funcionamiento, apoyos financieros y humanos, normas cohe-
rentes y al mismo tiempo control por parte del nivel central, y considerando
siempre las distintas realidades territoriales.

Para ello, resulta central la idea basica que se plantea en este texto,
a saber, que es posible y necesario implementar disenos descentralizados
heterogéneos de gestion educativa, que respondan a las realidades regio-
nales y locales diversas, apoyen a las iniciativas que ya se encuentran en
curso por parte de algunas municipalidades y den un impulso consistente
a la también significativa cantidad de comunas en las que la capacidad de
gestion hasta el momento ha resultado ser deficitaria. En otras palabras,
esto significa plantear que los municipios siguen siendo buenas alterna-
tivas de gestion, y que en lugar de tratar de “hacerlo todo de nuevo”, la
crisis de la educacién municipal puede ser mejor aprovechada como una
oportunidad Gnica para la revalidaciéon del sector como una alternativa
educacional de calidad mediante politicas especiales de apoyo, y que en
aquellos municipios en los que ya sea por tamano o debilidad institucional
esto no sea factible, se analicen alternativas de gestion descentralizada que
agrupen territorios y alumnos.

Por cierto, esto supone al mismo tiempo una profunda reforma al rol
y funcionamiento del nivel central del Mineduc y su coordinacion con la
Subdere, instituciones ambas que urgentemente deben revisar su relacion y
modernizarse para mejorar su capacidad de respuesta y garantizar politicas
educacionales subnacionales complementarias entre si y coherentes con la
politica nacional. Esto, en un marco en el cual se han definido de modo ex-
plicito las atribuciones y responsabilidades que corresponden a los agentes
que operan en el nivel local, regional y central, de manera que en conjunto
y complementindose, aporten a la mejora de la educacion.
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éPOR QUE ES INDISPENSABLE FORTALECER UNA GESTION DESCENTRALIZADA DE LA
EDUCACION? LAS DECISIONES EN TORNO A TEMAS PEDAGOGICOS DEBEN SER TOMADAS
EN LA ESCUELA

La literatura sobre escuelas efectivas y cambio escolar deja en evidencia
que sin excepcion los resultados educativos que se obtienen se juegan en la
escuela. Esto es, en los procesos de ensenianza y aprendizaje desarrollados en
el aula, asi como en la forma en que en la escuela se gestionan las materias
técnico-pedagdgicas y se encaran temas de disciplina, convivencia y adaptacion
al cambio. En este sentido, los agentes responsables directos de los resultados
que obtienen los alumnos son los docentes y directivos. Si ellos no asumen y se
apropian con responsabilidad de estos temas, lo que la politica publica puede
lograr es limitado y externo a los procesos escolares, que son determinantes
—vy deben modificarse— para mejorar los aprendizajes.*

Se requiere que la politica considere a los colegios en forma sistémica y
en relaciéon con su entorno inmediato (socioeconémico, cultural, de recursos,
acceso, oferta educacional alternativa, etc.), y que, para cumplir con sus prio-
ridades y metas, ofrezca alternativas de acciones para responder a las particu-
lares condiciones y necesidades de cada unidad educativa. La politica facilita,
encauza y estimula acciones, pero la decisién sobre acciones especificas, su
oportunidad, secuencia, plazos, etcétera, debe tomarse en funcion de la reali-
dad de cada unidad educativa y con los agentes que operan en ella.

Esta manera estructurada pero flexible de visualizar la politica implica un
vuelco en la forma vertical y jerarquica en que tradicionalmente se ha disefado
la politica publica de educacion en el pais, donde la politica se confunde con la
suma de programas que “bajan” y llegan de modo estandarizado y homogéneo
a cada colegio. En el meollo del tema hay dos desafios no logrados o logrados
muy parcialmente por la politica educacional de las décadas pasadas. Estos son
el empalme entre la politica general y la complejidad microscopica de la unidad
educativa, y el compromiso de directivos y docentes con un proceso continuo
de mejora escolar.> No hay cambio educativo y mejora sustentable si los agentes
involucrados en el nivel del aula y la unidad educativa no asumen el cambio,
le dan significado y lo incorporan en sus conductas.

4 Las referencias sobre escuelas efectivas y el mejoramiento escolar son muchas y sus resultados
altamente coherentes. Entre otros, se sugiere consultar Edmonds (1979), Reynolds y Creemers
(1989), Fullan (1991), Creemers (1994), Sammons, Hillman y Mortimore (1995), Slavin (1996),
Fullan y Stiegelbauer (1997), Mortimore (1997), Scheerens (2000), Murillo (2003a y b), Brunner
y Elacqua (2003). Para Chile ver Martinic y Pardo (2003), Bellei, Munioz et al. (2004), Eyzaguirre
(2004) y Raczynski y Munoz (2005).

5 Este tema se desarrolla en Raczynski y Mufioz (20006).
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Estos desafios llevan a concluir que buena parte de las decisiones clave
para el éxito educativo (acciones o instrumentos, momento, secuencia, metodo-
logia, etc.) deben tomarse de manera auténoma en el nivel mas cercano posible
a la unidad educativa y a su sostenedor, responsable legal de los resultados de
las unidades educativas a su cargo. Si ello es asi, la mejor alternativa de gestion
para el sistema publico de educacién es la que estd mids cerca de la unidad
educativa, siempre que posea autonomia para tomar decisiones, y recursos y
capacidades para hacerlo.

En este marco, el nivel superior apoya y vigila para que la autonomia
en la toma de decisiones del sostenedor y de los establecimientos educativos
efectivamente conduzca a mejoras en la calidad y equidad en el acceso y en los
resultados del proceso ensenanza-aprendizaje. Esto significa que una de las res-
ponsabilidades fundamentales del nivel superior (nacional) es evaluar procesos
y resultados, y asegurar que los sostenedores de la educaciéon publica cuenten
con la asesorfa técnica para expandir / fortalecer sus propias capacidades de
gestion escolar y las de sus directivos y docentes.

Ultimamente, la literatura especializada reconoce la importancia de una
retroalimentacion regular al trabajo realizado en el plano técnico-pedagdgico,
tanto lateralmente —entre colegas o pares— como desde el nivel inmedia-
tamente superior, relevando en este caso el papel del equipo directivo de la
escuela o liceo que vela por, y apoya la, buena ensefanza en el aula. En este
contexto, se plantea, y hay experiencias empiricas que lo sustentan, el potencial
del trabajo en red para la mejora de la educacion.

La estrategia lateral de trabajo en red se plantea como complemento
indispensable, por una parte, de las estrategias centrales que definen estin-
dares y exigencias de cumplimiento y, por otra, el refuerzo a la autonomia
escolar que conlleva el riesgo de aislamiento sobre si mismo de cada cole-
gio.® Delannoy (2007) sintetiza asi los requerimientos de las redes: “Para ser
efectivas, las redes requieren un foco y valores compartidos, y una estructura
y procedimientos claros; los conocimientos que generan tienen que estar
basados en evidencia y focalizados en el ‘negocio central’ del colegio —el
aprendizaje—, y estar sujetos a procesos rigurosos de aseguramiento de cali-
dad; los participantes deben estar dispuestos a colaborar, y la red necesita de
recursos adecuados”. Anade que existe evidencia que indica que en la cultura
tradicional verticalista (da el ejemplo de Japon) es mas dificil lanzar y sostener
una modalidad de trabajo en red.

En un dltimo articulo, Campbell y Fullan (2006) plantean la conveniencia

6 Las redes pueden tomar distintas formas, desde “comunidades de practica”, “comunidades
virtuales”, modalidades de trabajo que conectan un grupo de establecimientos con un socio
externo (Delannoy, 2007, texto no publicado).
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de movilizar un compromiso con la mejora de la escuela en tres niveles —la
escuela, el distrito y el gobierno— y se detienen en una estrategia distrital efec-
tiva, expresada en una mejora gradual de los aprendizajes en todas las escuelas
del distrito. Afirman que ni las estrategias prescriptivas de la cima a la base ni
las estrategias de la base a la cima por si mismas son suficientes. “En el enfoque
de tres niveles, el distrito, como la parte intermedia de tres, estd en una posi-
cion vital para reconciliar y traccionar las fuerzas de la cima a la base y de la
base hacia arriba que son necesarias para reformas de gran escala” (traducciéon
libre de los autores, Campbell y Fullan, 2006: 20).

En la institucionalidad vigente en nuestro pais, los municipios son el nivel
mas cercano a la escuela y, por esa razon, el que aparece como mas pertinente
para responsabilizarse y apoyar de modo directo a los establecimientos y jugar
el papel de intermediacion que plantea una estrategia de tres niveles. Posible-
mente, en un analisis mas acabado habria que sumar el papel de los departa-
mentos provinciales de educacion.

DIAGNOSTICO DE LA GESTION DE LA EDUCACION MUNICIPAL EN CHILE’

Aspectos generales

El sector municipal, por medio de una oferta gratuita extendida territorial-
mente, es el garante del derecho a la escolaridad completa consagrado constitu-
cionalmente. En la actualidad, el 50 por ciento de los ninos estudia en colegios
municipales. En 78 comunas el municipio representa la Gnica oferta educativa.
A nivel nacional, el 69 por ciento de la poblacion atendida por el sector muni-
cipal pertenece a los dos primeros quintiles de ingreso (Subdere, 2000).

Los resultados Simce del sector se sitian en promedio por debajo de los
del sector particular subvencionado, diferencia que desaparece al controlar por
las caracteristicas socioeconémicas del alumnado (grupo socioeconémico com-
parable en la nomenclatura del Ministerio de Educacion). Al interior de cada
sector, segun dependencia administrativa, hay una alta dispersion de resultados
entre colegios. Dos estudios econométricos han concluido que la gestion del
sostenedor y las caracteristicas de la gestion de cada unidad educativa son
variables explicativas relevantes de los resultados Simce de las escuelas.® Asi-
mismo, estudios cualitativos han revelado la importancia del factor “gestion del
sostenedor” y la necesidad de tratar conjuntamente los temas de gestion admi-
nistrativa, financiera y pedagogica.’

7 Esta seccién se apoya en Raczynski y Salinas (2000).

8 Controlando por nivel socioeconémico del alumnado y otras variables relevantes. Pavez (2005),
Paredes y Lizama (2006).

9 Garcia y Paredes (20006), Raczynski y Salinas (2000).
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Al menos, tres caracteristicas generales introducen problemadticas signifi-
cativas en la gestion municipal de la educacion que en la actualidad no estan
resueltas. La primera es que la institucionalidad vigente ha instalado una esci-
sion entre la gestion financiero-administrativa y la gestion curricular y técnico-
pedagdgica, donde las decisiones se definen en la primera dimensién como de
responsabilidad del municipio y en la segunda, del Ministerio de Educacion.

La segunda caracteristica radica en el marco normativo que regula el fun-
cionamiento del sistema educativo en sus distintos niveles, el cual es inadecua-
do y restrictivo para una gestion eficiente de los recursos y no conduce a prac-
ticas de trabajo orientadas a obtener buena formacion escolar y altos resultados
de aprendizaje. Aunque no el tnico, el estatuto docente es el componente mas
mencionado y criticado en relacién al marco normativo.

Finalmente, la subvencién escolar por asistencia introduce una situacion
de ingresos variables y costos fijos dificil de manejar, mds cuando el valor
de la subvencion se califica de insuficiente en la medida en que no cubre o
cubre apenas los costos de remuneraciones del personal. El aporte municipal
directo a la educacion va desde cero hasta el 30 por ciento del presupuesto
total del municipio. El promedio nacional, segin registros oficiales, esta entre
10-11 por ciento y es mayor en comunas rurales que en urbanas. En su mayor
parte, este aporte se destina a cubrir el déficit de subvencién para el pago
de costos fijos, antes que a financiar iniciativas de mejora en la calidad de la
educacion.

Pese a la existencia de un marco normativo y de reglas de asignacion de
recursos compartidas para todos los municipios, la evidencia cuantitativa y cua-
litativa da cuenta de una fuerte heterogeneidad en la situacion de la educacion
municipal, tanto en lo concerniente a los resultados de aprendizaje que obtiene
como a las caracteristicas que asumen los procesos de gestion. Asi como hay
casos criticos, hay también “municipios efectivos” que enfrentando escenarios
igualmente complejos logran desarrollar sistemas propios de gestion orientados
a apoyar técnicamente a los colegios de su dependencia.

Alta beterogeneidad en la forma en que los municipios
se organizan y gestionan la educacion

Los municipios muestran importantes diferencias en la forma en que se or-
ganizan y encaran el tema educacional. Las capacidades técnicas, profesionales
y materiales, instaladas en los departamentos de administracion de educacion
municipal (DAEM) y corporaciones municipales van desde la casi ausencia has-
ta un fuerte compromiso con el tema. La manera en que se organizan para ello
es diversa, aun siendo las capacidades técnicas similares (organizacion centrali-
zada en la corporacion o DAEM y organizaciéon que se apoya en la autonomia
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de los establecimientos educacionales). Los recursos disponibles para la educa-
cion se generan, gestionan, utilizan y controlan de modos distintos.

Las prioridades en la gestion de la educacion son disimiles y la forma de
planificar y programar actividades, asi como los plazos para los cuales plani-
fican, difieren entre los municipios. La descentralizacion hacia los colegios y
la autonomia de estos para gestionarse varian por decision explicita del sos-
tenedor o por ausencia de directrices de este. Las modalidades de apoyo que
el sostenedor da a los establecimientos a su cargo fluctian entre ninguna y la
presencia de uno o mds caminos alternativos, con y sin monitoreo y supervi-
sion de lo que se hace y los resultados que se obtienen, con o sin el desarrollo
de sistemas de informacion que facilitan la tarea.

En algunos casos, el trabajo es aislado y centrado en el municipio; en
otros supone y se apoya en otros sostenedores, fundaciones o expertos. Factor
clave para un trabajo sistematico en gestion de la educacion es contar con el
respaldo del alcalde y del Concejo Municipal. En esta dimension “politica”, se
puede ver a alcaldes que respaldan y no delegan en los departamentos mu-
nicipales o corporaciones, otros alcaldes que respaldan y delegan casi todo,
exigiendo rendicion de cuentas, y aun otros alcaldes que no respaldan y no
priorizan la educacion.

Existe evidencia sobre las ventajas de las corporaciones municipales por
sobre los DAEM. Aquellas permiten mayor independencia de las decisiones
educacionales respecto del juego politico, pues en ellas existe mejor equilibrio
entre el soporte politico y el control que periddicamente se da a través de la
rendicién de cuentas ante el Concejo Municipal. Ademas, enfrentan menos
trabas para generar recursos adicionales y son mis autdonomas en la gestion de
recursos complementarios. No obstante, la heterogeneidad de gestion es alta al
interior de las corporaciones y de los DAEM.

Financiamiento, disponibilidad y uso de los recursos

En cada municipio, la subvencién escolar es la principal fuente de fi-
nanciamiento. A esta, desde el Mineduc, se suman la subvencién por man-
tenimiento y en algunos colegios un factor de correccién por “desempeno
en condiciones dificiles”.’ La mayoria de los municipios estudiados hace un

10 Otras fuentes de financiamiento son los recursos que los municipios obtienen postulando a
proyectos de infraestructura, de mejoramiento educativo, de equipamiento, o de trabajo en
temas especificos (como programas de integracion, proyectos deportivos, medioambientales,
de salud, de convivencia, de drogas) ofrecidos por el sector ptblico y a veces el privado. De
esta forma las iniciativas técnico-pedagdgicas encuentran financiamiento complementario en
fondos publicos del nivel central o regional y en redes con fundaciones, universidades o en
menor medida empresas privadas. La ley de donaciones para fines educacionales ha sido un
aporte significativo en los casos en que ha funcionado, que son muy puntuales. La ley es cali-
ficada de engorrosa y no permite financiar gastos corrientes, no existe una cultura empresarial
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aporte a la educacion de sus ingresos propios ya que, asi se sostiene, el
monto de los ingresos por subvencién no cubre los costos. El costo fijo mas
fuerte para los municipios es el salario del personal, que absorbe siempre al
menos el 80 por ciento del costo de proveer educacién, y con frecuencia se
acerca al 100 por ciento. En segundo lugar, aparecen los costos asociados
al mantenimiento y funcionamiento cotidiano de los establecimientos edu-
cacionales.

La brecha de los gastos respecto a los ingresos es mayor en municipios
con baja matricula, colegios y cursos de menor tamano, situaciones que tienden
a concentrarse en comunas de menor poblacion y con rasgos mas rurales, pese
a que los colegios en esta situacion tienen acceso al beneficio de “desempe-
no en condiciones dificiles” (Ilamado también “piso de ruralidad”). En estas
situaciones, la caida en la matricula municipal (por razones demogrificas o
competencia con la educacién particular subvencionada), junto a las trabas
que impone el Estatuto Docente para racionalizar la planta docente, impactan
negativamente las finanzas de la educacion municipal.

En municipios grandes, la subvencién escolar puede cubrir la casi to-
talidad de los costos fijos. Esta situacion se observé en municipios que se
atrevieron a implementar procesos totales o parciales de racionalizacion del
personal,'! con costos econémicos y politicos altos en el corto plazo —pago
de indemnizaciones y bonos de retiro, gastos asociados a sumarios y deman-
das legales—, y una mejora en la situacion financiera de la educacion en el
mediano y largo plazo. Estudios de casos muestran estrategias diversas, desde
racionalizacion maxima, pasando por ajustes graduales de personal hasta nula
racionalizacion de personal.

Numerosos casos comprueban que no necesariamente un mayor aporte
municipal indica mas compromiso con la educacién o con la implementacion
de iniciativas para mejorar la calidad de la misma. Por el contrario, lo mas
frecuente es encontrar que altos aportes se destinan a paliar déficit financiero
0, inversamente, que municipios con un bajo aporte realizan verdaderas ini-
ciativas pro-calidad.

La contabilidad que llevan los DAEM y corporaciones sobre finanzas,
ingresos y gastos es precaria y poco especifica. La mayoria lleva una conta-

que incentive esta clase de donaciones, y en los municipios existe poca capacidad o iniciativa
de gestion de estos recursos.

11 La primera alternativa implica un respaldo total del alcalde y Concejo Municipal, disponibi-
lidad de recursos con fines de indemnizaciéon y de un bono que hagan atractiva y posible
una jubilacion digna o la salida de personal no requerido, y apoyo legal para enfrentar los
sumarios que pueden suscitarse. La segunda implica conocer y aprovechar al maximo la
reglamentacion y los espacios que deja abiertos para ajustar la dotacion a través de mecanis-
mos mediados por el PADEM (Plan Anual de Desarrollo Educativo Municipal), beneficios de
jubilacién anticipada, concursos o re-concursos de directivos y similares.
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bilidad agregada para el conjunto de los establecimientos, segun las categorias
de asignacion y ejecucion presupuestaria, requeridas por el nivel central, pero
poco relevantes para una gestion municipal eficiente. Ella no incluye estimacion
de ingresos y gastos no monetarios ni proyecciones futuras de gastos atados a
inversiones previas. Pocos municipios llevan contabilidad por establecimiento
educacional, un insumo importante para la toma de decisiones. Algunos solo
manejan apreciaciones sobre establecimientos con déficit y muy pocos han es-
timado la magnitud del déficit o superavit por establecimiento.

La gestion de los recursos en la mayoria de los municipios esta centraliza-
da en el DAEM o la corporacion municipal.'? La subvencion de mantencion con
cierta frecuencia la maneja directamente el colegio, ademas de los recursos que
puede aportar el Centro de Padres, o un quiosco instalado en el patio del es-
tablecimiento. La administracién delegada no ha sido implementada, segin los
entrevistados porque los colegios no han sido proclives a ella, pese a la mayor
autonomia que podria significarles. Esto se explicaria porque implica para ellos
un trabajo adicional que no necesariamente estan en condiciones de realizar.
Adicionalmente, hay trabas que quieren evitarse, como la necesidad de obtener
varios presupuestos en caso de contratar un trabajo que supere cierto monto, y
las asociadas al sistema ChileCompra. Para la adquisicion de insumos se susci-
tarfa ademas una pérdida econémica, puesto que si el DAEM o la Corporacion
compran grandes volimenes obtienen precios mas bajos.

Tres aspectos relacionados con los costos de entregar educacion aparecen
reiteradamente en entrevistas con sostenedores. Los consignamos aqui, a pesar
de no existir —ni en el nivel local ni el nivel central— evidencia empirica de
dicha relacion.

El primero de estos aspectos es el de los “costos encubiertos”. El Mine-
duc entrega y da apoyo a los colegios, en particular y preferentemente a los
“focalizados”, y al mismo tiempo impone compromisos presentes y futuros al
sostenedor, como la desviacion de tiempo del personal docente o administra-
tivo para coordinar y ejecutar lo que implica la politica ministerial, incluido el
pago de horas profesionales adicionales, habilitacion de espacios adecuados
para el programa o accién especifica. En costos futuros, la mantenciéon, repo-
sicion y actualizacion del equipamiento. Una parte de los sostenedores, en
general los que realizan una gestion de mediano o largo plazo y técnicamente
mas calificada de la educacion, se impacienta con esta imposicion de gastos
no previstos en su propia planificacion. Otra parte adopta una perspectiva
de mais corto plazo y agradece los recursos que llegan por esta via a sus co-
legios.

12 La Unica excepcion a esta regla de que tenemos noticia es el caso de Nufoa.
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Acerca del segundo aspecto, que es la magnitud de la variacion de los
ingresos por subvencion producto de su asignaciéon segin asistencia escolar,
no se ha encontrado un municipio que cuente con una estimacion sobre la
variabilidad efectiva en ingresos por concepto de inasistencia ni un estudio
académico o ministerial al respecto.

El tercer aspecto es la variacion del costo de educar segin situaciones y
contextos especificos, que ha sido recogido en la propuesta de Ley de Sub-
vencion Preferencial. Existen condiciones en las que es mas caro educar, como
la vulnerabilidad social de los alumnos, la ruralidad o dificil accesibilidad del
territorio, y las caracteristicas climaticas que exigen inversiones adicionales,
como patios techados o calefaccion.

Urge entonces contar con informacion detallada sobre el financiamiento
y gestion de recursos de la educacién municipal, y un estudio riguroso de los
costos de entregar educacion de calidad en distintas situaciones y contextos.
Se trata de estimar los costos actuales de proveer educacion y los recursos que
se necesitarian para proveer una educacion de mayor calidad a la actual.

Gestion técnico-pedagogica de los sostenedores municipales

La importancia de que los sostenedores municipales asuman la res-
ponsabilidad por la calidad de la educaciéon en la comuna se ha instalado
en la agenda publica en los Gltimos anos. La organizacidon y normativa del
sistema, asi como la politica educacional, no han favorecido un desarrollo
en esta direccion. Sin embargo, un nimero creciente de municipios ha reali-
zado o estd realizando esfuerzos para asumir su responsabilidad en el plano
técnico-pedagdgico. En nuestros estudios son pocos los municipios en que
los entrevistados declaran que no les compete incursionar en estas materias
y que ello es responsabilidad del Mineduc, los Deprov o el organismo que
estos decidan.

Respecto de las acciones técnico-pedagdgicas de los sostenedores muni-
cipales para apoyar la mejora en la calidad de la educacion, existe un espectro
heterogéneo de municipios. Desde aquellos con nula gestion en este aspecto,
que se limitan a gestionar proyectos obligatorios que llegan desde el Minis-
terio, hasta los que tienen un proyecto importante en pos de la calidad de
la educacion e interesantes iniciativas asociadas. El grueso de los municipios
estd en una situacion intermedia, con una inquietud todavia no formulada e
iniciativas de accién incipientes.

La evidencia permite identificar cinco factores que representan un “piso”
necesario para que la dimension técnico-pedagdgica esté en el centro de la
gestion municipal de la educacion. El primero de ellos es que las autoridades
municipales atribuyan importancia y den respaldo e incentiven este trabajo.
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El segundo, la disponibilidad de recursos humanos con dedicaciéon exclusiva
al tema pedagogico al interior de los DAEM o corporaciones; el tercero es el
orden vy la eficiencia en la administracion financiera de la educacion. El cuarto
factor es contar con una vision estratégica para la educaciéon en la comuna
compartida entre las autoridades municipales (alcalde, Concejo Municipal), y
entre estas y el DAEM o corporacion; finalmente el quinto es que los directivos
de los colegios y los docentes estén y se sientan incorporados y participes de
la visién estratégica y la politica educativa municipal.

Cuando alguno de estos factores falla, se detectan acciones aisladas de
apoyo del sostenedor en materias pedagogicas, que se yuxtaponen con accio-
nes de este tipo que llegan a los establecimientos desde el Ministerio o alguna
fundacion o institucion experta. En estos casos, rara vez las acciones tienen
continuidad en el tiempo.

Sintoma de no cumplir con alguna de las condiciones senaladas es la
multiplicacion de “encargados” de proyectos especificos en los colegios y en
el DAEM o corporacion, los que se hacen cargo de la ejecucion de tareas no
insertas en un objetivo final mayor. Al consultar a las autoridades sobre lo que
harfan con recursos adicionales de libre disponibilidad para la educacion, el
fortalecimiento del rol pedagogico en el DAEM o corporacion, o la contratacion
de asesorias en este ambito, no es una prioridad en estos municipios, como si
lo es en aquellos con vision estratégica para la educacion.

Contar con un encargado pedagogico en el DAEM refleja preocupacion
por materias técnico-pedagdgicas por parte del sostenedor municipal y el alcal-
de. Sin embargo, su existencia no garantiza una gestion efectiva en este plano.
En varios casos, estos profesionales no son capaces de encarar la tarea de me-
jorar la educacion municipal. Para avanzar en ello es indispensable fortalecer
las capacidades pedagogicas en el DAEM, y para eso se requiere de alianzas
con socios externos —universidades o centros privados especializados—, que
presten servicios a los colegios, incorporando y capacitando en el camino al
personal del DAEM o corporacion, ademds de los directivos y docentes de los
establecimientos educacionales.

En los municipios estudiados, las iniciativas técnico-pedagégicas mas
interesantes y consolidadas corresponden a comunas urbanas grandes, lo que
puede deberse a que cuentan con mds recursos financieros y humanos vy, a
veces, con mejores contactos para gestionar apoyos externos. No obstante,
hay buenas practicas en municipios de comunas de menor tamafno, en los
que, existiendo respaldo del alcalde, el equipo de trabajo estd motivado y
comprometido. Sus integrantes comparten una vision, definen metas, hacen
seguimiento y evaluacion, y buscan asesoria en los temas en los cuales los
resultados son débiles.
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Tener sistemas de informaciéon detallados y vinculados entre si, sobre
lo que se hace y los resultados que se obtienen, es indispensable para la
gestion. Los sistemas son mas potentes si estdn en linea, son conocidos y
comprendidos por los colegios, y entregan informacion periddica que re-
troalimenta el trabajo, tanto en cada establecimiento como en el DAEM o
corporacion.

Los casos mds avanzados en gestion técnico-pedagdgica del sostenedor
muestran distintos modelos, siendo diversas las alternativas y estrategias de
organizacion adoptadas, dependiendo de las necesidades y prioridades esta-
blecidas por cada municipio, de las convicciones y experiencia de su equipo
creativo y de las oportunidades de apoyo que han buscado o que han apare-
cido. Todos subcontratan o cuentan con el apoyo de expertos para necesida-
des especificas. La organizacion a veces estd centralizada en la corporacion o
DAEM, o descentralizada, con un traslado de la toma de decisiones hacia los
establecimientos escolares.

Las principales lineas de trabajo combinan apoyo a la gestion directiva
de los colegios con apoyo a los docentes, buscando expandir y fortalecer
capacidades para la tarea. Mas que de la asistencia a cursos se trata de un per-
feccionamiento en servicio, centrado en la observacion de pricticas y mejora
de estas, asi como de un trabajo entre pares que se relinen para intercambiar
experiencias, aprendiendo de ellas. La corporacion o DAEM realizan acciones
sistemdticas de estimulo a estas actividades, y de supervision de lo que hacen
los colegios y los resultados que obtienen."

No se observa relacion directa ni inmediata entre la gestion pedagdgica
del sostenedor municipal y los resultados de aprendizaje de los alumnos, pero
es dable esperar que una buena gestion debiera tender a mejorar estos resul-
tados. Pareciera que para observar resultados y estos sean para todos los cole-
gios municipales se requieren varios afios, al menos cinco o seis. Inicialmente
la mejora en resultados se aplica a algunos colegios y luego se difunde a otros.
En este contexto, el liderazgo directivo en el plano técnico-pedagdgico en los
colegios es gravitante.

La participacion de los padres en la educacion

La literatura sobre escuelas efectivas releva el papel de la incorpo-
racion de los padres a la labor educativa de los colegios. Los estudios en
Chile concluyen que es importante que los colegios tengan una postura

13 En nuestra investigacion del afio 2006 identificamos cinco municipios que destacan porque
han incursionado y consolidado en su interior una gestion educacional avanzada, que incor-
pora la gestion técnico-pedagdgica, ellos son Nufioa, Puente Alto, Puerto Montt, Frutillar y
Penalolén (Raczynski y Salinas, 2000).



119

frente al tema y desarrollen practicas coherentes al respecto, las que deben
ser también congruentes con la postura y practicas del sostenedor y de las
autoridades municipales. Sin embargo, se observa que, salvo excepciones,
las municipalidades no tienen postura explicita en torno a la incorporacion
de los padres en la gestion escolar, mas alla del requisito formal de contar
con centro de padres y consejo escolar. La forma en que se da la relacion
padres-colegio es decision de los establecimientos o de cada padre in-
dividualmente. Es frecuente observar que la relaciéon del sostenedor con
los padres se reduce a reclamos de estos sobre el colegio, el trato de un
director o un docente, la suspensién de un alumno, etcétera. El reclamo
termina con frecuencia en una orden del sostenedor que desautoriza una
decision del colegio. En sintesis, el tema se restringe a acciones coyuntura-
les frente a las cuales los agentes involucrados no suelen actuar de modo
coherente.

En otro plano, si bien los DAEM y corporaciones realizan rendiciones
publicas de su gestion frente al Concejo Municipal, estas instancias rara vez
tienen asistencia de organizaciones como centros de padres u otras, constitu-
yéndose en instancias meramente politicas en que los concejales asumen la
funcion de representantes de los intereses de la comunidad.

El apoyo social a los estudiantes

Todos los municipios ponen a disposicion de los alumnos un conjunto
variable de servicios y beneficios sociales. La mayor parte de ellos deriva de
la red social que llega desde el nivel central (Junaeb, OPD, Cosam, Chile So-
lidario, etc.), a los que se suman apoyos especificos desarrollados en el nivel
local (becas municipales, transporte escolar en areas rurales, distribucion de
uniformes y utiles escolares, alfabetizacion de adultos-apoderados).

En esta materia las Direcciones de Desarrollo Comunitario —Dide-
co— vy los departamentos sociales municipales son activos y apoyan la
labor en los colegios, cada uno con lo que estd a su alcance. Adicional-
mente, algunos municipios han integrado al equipo municipal, DAEM o
corporacion, expertos en las problematicas que enfrentan los alumnos y
la familia. El profesional contratado con mayor frecuencia es un psicélogo
cuya labor es hacer diagnésticos de los ninos y sus dificultades de apren-
dizaje, y apoyar a los colegios con charlas a los padres y a los alumnos.
Estas acciones en algunos municipios son parte de programas centrales.
En los municipios que tienen una mirada estratégica en la gestion de la
educacion, estan incorporados y se manejan en funcién de los objetivos
educacionales que persiguen, ademas de cumplir con las metas adminis-
trativas que impone cada municipio.
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Escala en que opera la gestion de la educacion municipal y
entorno en que se localiza

Al gestionar sus establecimientos, los sostenedores municipales no pue-
den olvidar el contexto territorial mayor en que actian. La ensefanza media
opera en escalas territoriales distintas a la pre-basica y basica. Mientras el radio
de desplazamientos en la ensefianza pre-bdsica y bdsica es corto y cercano al
lugar de residencia, en la media traspasa los limites comunales. Cada comuna
quisiera tener su liceo municipal, pero el sostenedor municipal debe preguntar-
se si sus recursos destinados a la educacion los debe utilizar en crear un liceo
para la comuna o en asegurar la continuidad de los estudios para sus alumnos,
a través de la entrega de becas y facilidades de traslado y la reserva de cupos
en liceos de calidad en comunas aledanas.

El territorio también gravita sobre la gestion de la ensenanza basica. Los
antecedentes disponibles apuntan a problemas particulares de gestion y un
mayor costo de la educacion rural, con escuelas pequenas, dispersas y con
cursos de pocos alumnos. Tedricamente es posible estimar un tamafo 6ptimo
de escuela, basado en un equilibrio de eficiencia econémica y calidad de los
aprendizajes, y decretar el cierre o fusion de varias escuelas. Muchas veces ello
no es posible por las distancias que tendrian que recorrer alumnos y profeso-
res, y por el rol social de la escuela en la comunidad. La escuela es simbolo y
lugar de encuentro de la comunidad, el director o algin profesor es lider co-
munitario y contacto con el exterior, o los padres asistieron a la misma escuela
y la defienden.

El ndmero y tamano de las escuelas rurales en el pais obligan a un estu-
dio pormenorizado sobre su localizacién en relacion a otros establecimientos
y en cuanto a los “servicios” que ofrecen y rol que juegan en la comunidad,
para decidir informadamente sobre una posible racionalizacion de la oferta, el
futuro de los establecimientos que se cierran, la re-localizaciéon de alumnos y
profesores, y para preparar el terreno para fusiones de escuelas socialmente
viables. La mayor parte de los municipios rurales, a diferencia de los urbanos,
entrega transporte escolar municipal gratuito, lo que aparentemente es clave en
sostener una asistencia regular de los alumnos.

Otro tema que se vive con fuerza en las comunas rurales es la baja fe-
cundidad y la migracion de las familias hacia otras areas, rurales o urbanas, lo
que hace disminuir afio a ano el volumen de matricula. Un aspecto altamente
valorado en el medio rural, por sostenedores, directivos y docentes, son los
“microcentros”. Estos, cuyo origen se remonta al programa rural del Mece-
Basica, reinen al personal de las escuelas, que apoyados por los supervisores
ministeriales trabajan con ellos en torno a sus practicas de aula. Para los alum-
nos de escuelas rurales el paso a cursos mas avanzados y a la ensefianza media
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es dificil, por lo que cabe preguntarse por la conveniencia de que escuelas o
liceos grandes, en lo posible con buenos resultados educativos, apadrinen a un
microcentro o un grupo de escuelas rurales, apoyandolos con pricticas de aula,
acercando a los alumnos a la realidad en la cual van a continuar sus estudios.

En comunas de tamano intermedio, la educacion municipal también pier-
de matricula. En este caso, operan los mismos factores demograficos que en el
medio rural, a los que se suma crecientemente la creacion de escuelas privadas
subvencionadas en la comuna. Cabe preguntarse qué corresponde hacer en
estos casos. ¢Fusionar y mejorar unas pocas escuelas no concentradas? ;Planifi-
car y condicionar la creaciéon de nuevas escuelas particulares subvencionadas a
areas de la comuna o a comunas donde hay escasez de establecimientos edu-
cacionales? ;A quién le corresponde tomar decisiones en este ambito? ;Es parte
de la responsabilidad del sostenedor municipal? ;Debe intervenir el Deprov, el
nivel regional, el Ministerio? Actualmente, no hay normativa ni directrices en
este ambito.

En las comunas grandes, con gran volumen de matricula, la educacion
municipal aparentemente funciona con economia de escala, el tema econémico
si es bien administrado es menos acuciante, y la oferta de establecimientos de
ensenanza basica y media es variada. Si deben enfrentar la competencia de los
establecimientos particulares subvencionados en la comuna y municipales de
mas prestigio en otras comunas, el impacto sobre la matricula es menos notorio
porque concomitantemente reciben alumnos de comunas adyacentes. Existe
una fuerte movilidad de alumnos entre escuelas dentro y fuera de la comuna.*
¢Qué planificacion territorial es pertinente en estas situaciones? ;Quién debiera
ser responsable de esta planificacion? ;Una asociacion de municipios, el De-
prov, el nivel regional?

El trabajo en alianza con otros y las asociaciones
de sostenedores municipales

En la literatura internacional el trabajo en red en el ambito educacional es
un tema relevante para estimular la mejora de la calidad de la educacion. Las
redes han demostrado ser clave en términos de aprendizaje institucional y de
apertura a nuevas formas de gestion. La literatura da abundantes ejemplos de
resultados altamente positivos derivados del aprendizaje entre pares (colabora-
cion horizontal o lateral).

La alianza con otros puede tomar distintas formas, lo cual depende de
quién es el “socio” (universidades e institucion especializada en educacion, em-

14 No conocemos un estudio sobre este tema, aunque hoy la informaciéon que recoge ano a ano
el RECH (registro de estudiantes chilenos) permite hacer un acabado anilisis sobre estos mo-
vimientos.
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presa que aporta recursos o0 insumos y/o espacios para practicas de alumnos,
otro sostenedor, establecimiento educacional, directivo, docente), qué propo6-
sito se persigue (compartir un servicio, aprendizaje a través de compartir ex-
periencias y practicas de trabajo, asesoria reciprocamente o en una direccion),
qué grado de formalidad tiene la relacién (si media un contrato o no), y si
media 0 no un mecanismo de pago y sus caracteristicas.

En Chile, el trabajo en alianzas y el trabajo en red en el sentido definido
son incipientes y mas bien excepcionales, en particular en redes entre soste-
nedores municipales. Algunos de estos, por iniciativa propia o estimulado por
otro, han incentivado el trabajo en red entre sus directivos y entre docentes de
asignaturas especificas. Con cierta frecuencia, estos Gltimos participan en redes
y grupos de trabajo informales o espontineos con colegas. En pocos casos hay
alianzas con alguna fundacién, organismo técnico o empresa, en que se entre-
gue un beneficio o servicio a un conjunto de colegios o sostenedores. Las fa-
cultades de educacion necesitan y buscan lugares de practica para sus alumnos,
para lo cual establecen relacion con sostenedores o directamente con colegios.
Algunos municipios negocian con esas universidades e institutos becas de ma-
tricula para sus alumnos que deciden seguir estudios postsecundarios o charlas
y apoyos en temas especificos de sus profesores.

Existen asociaciones formales entre sostenedores que asumen un caric-
ter gremial o corporativo, como la Asociaciéon Chilena de Municipalidades, la
Asociacion de Corporaciones Municipales, la Corporacion Nacional de Colegios
Particulares (Conacep) y la Federacion de Instituciones de Educacion Particular
(FIDE). Cada una organiza encuentros y seminarios, y participa en el debate
publico, pero aunque agrupa a determinados sostenedores, no se trata de un
trabajo en red sistematico de intercambio de experiencias y aprendizaje reci-
proco.

Pocas y muy precarias alianzas y redes retinen a los sostenedores. Des-
de el Mineduc y la Subdere se ha estimulado la formacién de “asociaciones
municipales” que compartan un diagnéstico de la educacion en sus comunas
y elaboren respuestas colaborativas a los problemas, pero hasta el momento
los resultados no son auspiciosos. Los textos que analizan el tema mencionan,
como factor que ha dificultado la asociacion de municipios, el hecho que la
legislacion vigente no acepta que esta tenga personalidad juridica. La propuesta
de Reforma Municipal de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades
elaborada por la Subdere plantea entregar personalidad juridica a las Asocia-
ciones Municipales, decisiéon que por si misma no va a propender a la colabo-
racion intermunicipal.

Para que esta legislacion sea aprovechada en el dambito de la educacion se
requiere una discusion seria y rigurosa sobre el sentido, importancia y fines de
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una asociacion en torno al tema, ademas de evidencia concreta de sus virtudes.
En cuanto a los fines, hay distintas alternativas y cada una requiere una orga-
nizacion intermunicipal diferente: la administracion conjunta e integrada de la
educacion de las comunas participes en la asociacion; la contratacion conjunta
de servicios de apoyo, sin delegar la administracion de los establecimientos
educacionales hacia la asociacion; el desarrollo de un trabajo de colaboracion
y en red para compartir pricticas pedagdgicas y aprender colectivamente; y el
trabajo en red para asegurar que los alumnos de una zona puedan optar entre
diversas alternativas de trayectoria escolar.

CONCLUSIONES

Lecciones de las experiencias destacadas
de gestion municipal de la educacion

Hemos visto que si bien no son la mayoria, en el presente una proporcion
creciente de municipios (corporaciones municipales y DAEM) estan involu-
crados o estan iniciando un trabajo mas alld de las tareas administrativas o de
inversion en infraestructura que representaban sus principales centros de aten-
cion hasta hace un tiempo.

Son las comunas urbanas y grandes las que muestran iniciativas técnico-
pedagogicas mis interesantes y consolidadas, algo que puede deberse al he-
cho de que cuentan con mis recursos financieros y humanos y, a veces, con
mejores contactos para gestionar apoyos externos. Pero hay también buenas
pricticas en comunas de menor tamafno. En todos estos casos el equipo de
trabajo estd motivado y comprometido, con una visién compartida de lo que
se desea. Se busca asesoria técnica en temas en que los resultados son débiles
y domina alli una mirada estratégica de mediano y largo plazo en el ambito
educacional. Existe una politica local de educacion que se expresa en metas 'y
estrategias concretas de accion, las que se implementan planificadamente.

Lo anterior es posible porque existe el respaldo de las autoridades munici-
pales (alcalde y Concejo Municipal), se respeta la politica educacional decidida
y no se deja que interfieran presiones politicas partidarias, clientelares y de cor-
to plazo. A nivel nacional es comin hablar de una politica de Estado y no solo
de gobierno, tal como en el nivel municipal se trata de construir una politica
comunal y no solo del alcalde.

Las autoridades municipales lentamente han ido asumiendo, con mayor
o menor intensidad, que lo que corresponde es que ellas se hagan cargo de la
educacion, tanto en materias técnico-pedagogicas como en materias administra-
tivas y de financiamiento. Nuestros estudios al respecto revelan que son aisla-
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das las voces en el nivel local que, de poder hacerlo, devolverian la educacion
al Ministerio u otro ente administrador.

Sin embargo, estas mismas voces exigen crecientemente un cambio en
el marco normativo, el que incluye aspectos fundamentales como una defini-
cion clara de las atribuciones, los vinculos y relaciones de autoridad entre los
distintos actores del sistema (quién decide qué, quién rinde cuenta, a quién y
cudndo, con qué consecuencias); una revision de las reglas del juego para la
asignacion de recursos a los sostenedores y el monto de los mismos, y una re-
definicion del marco que regula la gestion de los recursos docentes, directivos
y de aula.

De los antecedentes presentados es posible concluir que:

El terreno esta maduro para fortalecer la gestion educacional
que realizan los mumnicipios

La preocupaciéon por la educacion tiene hoy, salvo escasas excepciones,
legitimidad politica. En los Gltimos cinco anos, nimeros crecientes de munici-
pios se han involucrado y asumido que ellos tienen un papel importante y una
responsabilidad en los resultados educativos de sus colegios.

Existe el riesgo de perder la oportunidad de fortalecer y lograr una gestion
mumnicipal de excelencia, si no se encara con rigurosidad y oportunamente

Las trabas fundamentales que enfrentan la totalidad de los municipios son
la normativa que rige la gestioén de los recursos humanos en la educacion mu-
nicipal (Estatuto Docente), el monto y la forma de funcionar de la subvencién
escolar, la practica del sector publico y del Mineduc de trasladar obligaciones y
compromisos al municipio sin respetar los planes de educacion de este y sin el
debido financiamiento, y el escaso reconocimiento y respeto del Mineduc por
el sostenedor municipal de educacion.

No es suficiente revisar el marco regulatorio, normativo
y de recursos que rige el sistema

Es urgente también fortalecer las capacidades de gestion de la educacion
que tienen los municipios. Aumentar recursos, y modificar las reglas con que
se asignan, alinear el marco normativo y modificar el Estatuto Docente son te-
mas de primera importancia, aunque no suficientes para mejorar la calidad de
la educacion. Tomar medidas solo en los planos normativo y de recursos no
provocara una mejora en la calidad de la educacion, porque las capacidades
para gestionar la educacion son disimiles entre municipios y fuertes solo en
casos excepcionales.
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Se requiere una mayor continuidad y sistematicidad en
las relaciones de colaboracion entre el Mineduc y la Subdere

Resulta indispensable una modificacion en los vinculos de ambas insti-
tuciones con los niveles subnacionales de la administracién del Estado y con
los actores activos en el ambito educacional del mundo privado. Se incluye en
este a las familias, la comunidad, sostenedores privados de educacién, orga-
nismos de asistencia técnica (educacion superior, ONG, fundaciones, etc.), asi
como empresas y organismos que pueden dar apoyo financiero o técnico a los
sostenedores y los establecimientos educacionales a su cargo. Se trata de un
trabajo colaborativo en red entre actores y agentes que hoy se coordinan solo
excepcionalmente.

El sostenedor publico de la educacion tiene un papel y asume una
responsabilidad que lo diferencia del sostenedor privado

Los elementos planteados sugieren que el municipio, como gestor de la
politica educativa de la comuna, juega un papel distinto, en parte, al de un sos-
tenedor privado. Ademas de ser responsable de los colegios a su cargo, como
lo es también el sostenedor privado, debiera hacerse cargo de la politica educa-
tiva comunal, tomando decisiones que fortalezcan un sistema educativo local,
esto es, que sean pertinentes en el entorno en el cual opera, aludiendo con ello
a tendencias demogrificas (fecundidad y migracion), dinimica productiva, ca-
racteristicas de la oferta de colegios administrados por privados en la comuna,
y por privados y municipios en comunas aledanas, disponibilidad de recursos
de asistencia técnica, etcétera.

El trabajo colaborativo en red emerge acd como importante. Formular una
politica educativa local pertinente requiere de insumos de informacién y estu-
dio sistemdticos. En esta area, el nivel regional debiera proveer la informacion
y estudios necesarios, y discutir los resultados con los sostenedores municipales
y particulares en la region, y con los departamentos provinciales de educacion.
Esto permitirfa aunar criterios, debatir prioridades, definir complementarieda-
des, evitar duplicaciones, etcétera, y lograr politicas locales realistas de educa-
cion.

Simultineamente, los estudios y actividades de este tenor subsanarian una
falla de la politica educativa nacional y su implantacion en los colegios, que es
no contextualizar la politica nacional segiin caracteristicas y necesidades regio-
nales y provinciales. Representaria un primer esfuerzo de un papel activo del
gobierno regional en la politica educacional en la region.
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¢COMO DAR UN SALTO CUALITATIVO EN GESTION MUNICIPAL DE LA EDUCACION?
ANALISIS DE PROPUESTAS

Las experiencias interesantes de gestion municipal de la educacion nos
hacen pensar que hay una posibilidad certera de que los municipios, indivi-
dualmente o asociados entre si, fortalezcan y asuman con propiedad el papel
de sostenedor de la educacion, siempre y cuando se entreguen reglas del juego
claras, recursos suficientes y apoyo para expandir sus capacidades de gestion
de la educacion. Un desafio posible, pero nada facil. La literatura indica que
lograr este desafio es condicion sine qua non si el objetivo es una mejora con-
tinua y permanente en la calidad de los aprendizajes.

Andalisis de la propuesta del Consejo Asesor para la Calidad de la Educacion

La propuesta del Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Edu-
cacion entregada a la Presidenta de la Republica en diciembre de 2006 define
un nuevo 6rgano publico encargado de la administracion de las escuelas y
liceos de propiedad del Estado —los actuales establecimientos educacionales
municipales—, 6rgano al que denomina “Entidad Administradora de Educacion
Publica”.

Respecto a estas entidades la propuesta senala, entre otros puntos, que
son responsables del desemperio de todos los establecimientos de propiedad
del Estado en determinada unidad geografica a su cargo y tendrin como Gnica
funcion la gestion de estos establecimientos, asumiendo simultanea e integra-
damente las funciones de gestion financiero-administrativa y las de gestion
técnico-pedagdgica.

Agrega que deben contar con el financiamiento suficiente para asegurar
un alto nivel técnico de su equipo de trabajo en materias de gestion y admi-
nistracion pedagdgica, con participacion de la comunidad en el control de su
gestion, asi como el adecuado funcionamiento de los establecimientos educa-
cionales.

Senala, asimismo, que deben ejercer una supervisiéon y control sobre los
establecimientos a su cargo, con el principal objetivo de fortalecer las capaci-
dades y la autonomia pedagdgica, respetando la condicion de la escuela como
unidad biasica del sistema de educacion. La escuela, fortalecida por el apoyo en
gestion de su entidad administradora, define y ejecuta, en los marcos globales
que indique el Ministerio de Educacién, su proyecto educativo y sus metas,
planifica estrategias o caminos para alcanzarlas y hace un seguimiento de estas,
evaluando avances, insuficiencias y obstaculos.

En cuanto a la forma de constituir estas administradoras y su dependencia
administrativa, el Consejo propone como opciones crear las nuevas entidades a
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partir de las municipalidades, crearlas a partir de los gobiernos regionales, que
el Ministerio de Educacion sea el fundador de estas y las defina como servicios
dependientes, o crear un Servicio Nacional de Educacion Publica, dependiente
del Ministerio de Educacion.

Los elementos planteados en este articulo claramente llevan a privilegiar
la primera alternativa, que es la mas cercana a la unidad basica del sistema
educacional —la escuela— y reconoce el papel fundamental del sostenedor
municipal, y a descartar las tres alternativas restantes.”

Que el 6rgano administrador sea regional nos parece poco viable en la
medida en que, hasta la fecha, el involucramiento de los gobiernos regionales
en el tema educativo ha sido débil, y en general ni siquiera cuentan con un
diagnoéstico acabado sobre la realidad de la educacion en la region y sus fac-
tores condicionantes. Ademds, no existen antecedentes respecto de la manera
en que se harfa el “traslado” en términos legales y presupuestarios y cual seria
Su Costo.

Por otra parte, que el Ministerio de Educacion sea el fundador de estos
entes o se cree un servicio nacional de educacion publica dependiente de ese
Ministerio, nos parecen alternativas poco convenientes (la primera podria con-
siderarse aplicable en casos extremos, cuando efectivamente no hay nadie que
pueda hacerse cargo; la segunda, la rechazamos rotundamente). Ambas son
contrarias al camino de la descentralizacion de la educacion que el pais ha em-
prendido y bien pueden anular o abortar las iniciativas locales que hoy existen
y estin empezando a consolidarse. Ademas, siguiendo practicas ministeriales
del pasado, conllevan el riesgo de no cumplir con los objetivos propuestos para
el 6rgano administrador de fortalecer las capacidades y la autonomia pedago-
gica de los establecimientos a su cargo, respetando la condicion de la escuela
como unidad bisica del sistema de educacion.

A luz de los elementos planteados en esta reflexion, surgen comentarios,
preguntas y reacciones a la propuesta del Consejo, aceptando como posibilidad
valida la creacion de nuevas entidades a partir de las municipalidades.

(Corresponde, por ejemplo, crear una unidad administradora en todos
los casos? Hemos identificado municipios (corporaciones y DAEM) que han
hecho esfuerzos y trabajado consistente y rigurosamente en mejorar la edu-
cacion en su comuna. (Es justo abortar este trabajo y traspasarlo a una nueva
unidad administradora? Nos parece que no y que ademis seria ineficiente.

15 El Informe del Consejo emite un juicio de consenso negativo sobre la situacién de la educacion
municipal. No obstante, en el momento de evaluar las ventajas y desventajas de las cuatro
alternativas que podrian ser punto de partida para crear Entidades Administradoras de Educa-
cién Publica, la que privilegia los municipios aglutina mis ventajas que cada una de las otras
tres alternativas y la mencién de desventajas estd presente con igual nimero en cada una de
ellas.
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Otros municipios estin empezando a incursionar en temas técnico-pedagdgicos
y mejorando su administracion financiera. Nos parece que hay que apoyarlos,
observarlos, monitorear su avance, pero no tomar decisiones antes de saber
como lo estan haciendo.

¢Quién asegura que la entidad administradora “nueva” va a ser mas efi-
ciente que el municipio? ;Qué perfil técnico debiera tener esta entidad? ;Como
se asegura el respaldo politico que se requiere para empujar una politica local
de educacion? ;Cudl es la relacion que establece con el municipio? ;Debe res-
ponder al Mineduc o a la Subdere?

No obstante, sabemos que hay municipios que no lo estin haciendo
bien, no cuentan con los equipos técnicos ni las capacidades técnicas y ma-
teriales requeridas. ;Qué hacer en estos casos? ;Nueva unidad administradora?
¢Quién decide cuil y a qué nivel? Nos parece que la decision debe ser de mu-
nicipios geograficamente contiguos, quienes apoyados por el nivel regional y
provincial (Subdere y Mineduc), decidan qué hacer. Podrian formar una aso-
ciaciéon municipal con fines educacionales y con personalidad juridica (supo-
ne cambio legal) que administra toda la educacién municipal de las comunas
participes, recibiendo recursos de la subvencion escolar y de mantenimiento,
definiendo de comin acuerdo reglas para el aporte municipal y pudiendo
negociar nuevos recursos. La asociaciéon con personalidad juridica es el ente
administrador. Sus cargos son concursables, previa definicion de su perfil. El
trabajo de la asociacién es evaluado por los colegios, por los municipios y
por el o los Deprov.

Por qué la entidad administradora debe tener como unica funcién la
gestion de establecimientos educacionales? Si bien debe existir una unidad de
trabajo que tenga la educacién como tnico foco de atencion, perfectamente
podria administrar y gestionar también la atencion de salud y los temas de in-
fancia, por ejemplo. Esta combinacion podria ser ventajosa si trabaja y explota
las relaciones sinérgicas entre estas areas.

Los avances e iniciativas que ya han emprendido algunos municipios
sugieren la inconveniencia de crear nuevas entidades en todos ellos. En estos
casos, lo que corresponde es reforzar, consolidar las iniciativas existentes sin
sacarlas de la estructura municipal en que estan insertas. En otros municipios
puede ser oportuno crear una “entidad administradora”, la que puede ser de
un solo municipio o responder a la demanda de varios. Proponemos solucio-
nes heterogéneas para realidades locales diversas. En esta perspectiva, lo que
corresponde no es una definicién a priori de la figura legal administrativa sino
que la definicién de estandares de desempeno para la gestion de la educacion
municipal, considerando aspectos de proceso (caracteristicas de la gestion) y
de resultados (de aprendizaje de los alumnos y otros).
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Definiciones fundamentales sobre educacion municipal

En este contexto, es indispensable promover un debate nacional politi-
co-técnico con los sostenedores y directivos de escuelas en torno a la funcion
y el rol del sostenedor educacional, sus responsabilidades frente a la familia,
los colegios y el Ministerio de Educacion. Este debate implica profundizar con
ellos sobre el propdsito y las caracteristicas basicas de una buena gestion de
la educacion comunal, dejando en claro el norte al cual se aspira. Los estudios
muestran que en los Planes Anuales de Desarrollo Educativo Municipal abun-
dan propdsitos operativos de corto plazo (mantener la matricula, aumentar la
asistencia, reducir el déficit financiero); algunos incluyen una definicion mas
compleja y, desde nuestro parecer, mas apropiada; ademads, explicitamente,
plantean la necesidad de un horizonte de tiempo mayor al anual, que es el
exigido actualmente.

Basiandonos en lo observado, y con la intencién de alimentar el debate,
proponemos cuatro propdsitos centrales de la educaciéon municipal, que debie-
ran estar presentes simultineamente. Primero, que ninglin habitante entre 5 y
18 anos, residente en la comuna, esté fuera del sistema educativo regular, ya
sea en la comuna o fuera de ella. Luego, que todos los colegios municipales
de la comuna estén en una senda gradual de mejoramiento en resultados de
aprendizaje. En tercer lugar, que los nifios y jovenes talentosos tengan oportu-
nidades reales de seguir estudiando mas alld de la ensenanza media, indepen-
dientemente de la comuna. Finalmente, que los alumnos tengan oportunidades
para acercarse al mundo del trabajo y contar con una habilitacién basica para
el trabajo. Si se aceptan estos propdsitos, el sostenedor municipal se hace res-
ponsable de abrir el miximo de oportunidades a la poblacion en edad escolar
que vive en la comuna. En este contexto, como se argumentd previamente, la
buena administracion de los colegios que tiene a su cargo es solo una parte de
su tarea.

Otro requisito es definir estindares o condiciones basicos que debiera
cumplir quien estd a cargo de la educacion en un territorio y de la gestion de
los establecimientos municipales. Son constitutivos de una buena gestién mu-
nicipal de la educacion elementos como la preocupacion y el respaldo de las
autoridades —alcalde y Concejo Municipal— a una politica educativa de me-
diano plazo para la comuna, con un plan de trabajo de corto y mediano plazo
asociado. Se requiere ademds un perfil adecuado de los recursos humanos pro-
fesionales con capacidad técnico-pedagdgica en el DAEM o corporacion y con-
tratacion de estos por concurso publico abierto, un trabajo integrado de gestion
administrativo-financiera y técnico-pedagdgica, que incluya la entrega de apo-
yos en este plano a los colegios que tiene a su cargo, y la disponibilidad y uso
de un sistema de informacion actualizado, desagregado por establecimiento,
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que permita vincular temas de finanzas y de resultados educativos. Finalmente,
es indicio de una buena gestion municipal de la educacion la disponibilidad de
un diagnéstico actualizado de la situacion de la poblacion en edad escolar y la
realidad de los colegios en la comuna, las competencias y herramientas para
trabajar en red, en temas de recursos, asistencia técnica y provision de servicios,
y la rendicién de cuentas del sostenedor hacia la comunidad y familias, y hacia
el Ministerio.

Con todo, la experiencia de otros paises indica que no es suficiente es-
tablecer estindares, menos cuando las capacidades de gestion y de recursos
estan muy desigualmente distribuidas. En esta perspectiva, es urgente instalar
una politica de apoyo (expansién de capacidades de gestion de la educacion)
a los sostenedores de educacion. No se trata de disenar un programa nacional
que llega por igual a todos los municipios. Por el contrario, la heterogeneidad
de situaciones municipales esbozada en las secciones anteriores indica que la
estrategia de apoyo debe diferenciarse segin la situacion particular de la educa-
cién en cada municipio y las capacidades de gestion de la educacion con que ya
cuenta. Los apoyos, ademas de estar ajustados a la realidad de los municipios,
deben ser conversados y negociados con estos. No hacerlo, tiene el riesgo de
que la “intervencion externa” permanezca como tal y no se produzca la esperada
apropiacion de capacidades por parte del sostenedor y su equipo técnico.

Condiciones adicionales para el mejoramiento de la educacion municipal

Finalmente —a modo de sintesis— si se desea fortalecer la educacion mu-
nicipal como base de un sistema publico descentralizado, es importante abordar
los siguientes seis desafios.

Primero, revisar y alinear la normativa que rige el sector educacional,
desde la LOCE, pasando por el Estatuto Docente, la subvencion escolar, la
asignacion de inversiones en infraestructura, los incentivos por desempeno, la
evaluacion docente, las modalidades de perfeccionamiento y su financiamien-
to, normas y reglamentos de creacién de colegios y otros. Toda ella debe ser
evaluada, y modificada toda vez que sea incoherente con un sistema de educa-
cion mixto descentralizado, que respeta y apoya la autonomia de decision en
los niveles inferiores del sistema en los ambitos en que tiene atribuciones, con
mecanismos de acreditacion de calidad. La educacién municipal, como here-
dera de la educacion publica y garante del derecho a una educacién gratuita,
debe contar con similar autonomia que la particular subvencionada y someter-
se a similares mecanismos de acreditacion. Al mismo tiempo, los sostenedores
municipales tienen una responsabilidad sobre el sistema educacional y la po-
blacion en edad escolar en su territorio, lo que sobrepasa la administracion y
gestion de los establecimientos.
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Segundo, es urgente estudiar exhaustivamente los costos de entregar edu-
cacion de calidad en distintas situaciones. Estimar de modo realista los costos
actuales de proveer educacion, en establecimientos y para sostenedores de
distintas caracteristicas y localizaciones, asi como los costos de proveer la edu-
cacion de la calidad que se busca. Estas estimaciones, de ser posible, debieran
incluir los recursos que se destinan al sector educacional, incluyendo el costo
de los apoyos que desde el “drea social” se destinan a alumnos y docentes, el
costo asociado a los programas y acciones del Ministerio de Educacion y de
otras reparticiones publicas a los cuales acceden los sostenedores y las escuelas
(recursos didacticos y materiales, equipamiento, monitores de la comunidad,
apoyo de maestros de maestros, tiempo de directivos y docentes en la imple-
mentacion de los programas, etc.), asi como el costo de la administracién /
gestion de la educacion por parte del sostenedor municipal. Los resultados de
dicho estudio deben ser publicos y tener consecuencias sobre la asignacion
de recursos. Cada sostenedor y colegio debe saber lo que se le exige con esos
recursos y rendir cuenta respecto de ello.

Tercero, disenar e implementar una politica en apoyo a la expansion de
las capacidades de gestion del sostenedor, que aborde su papel en la admi-
nistracion de colegios en los planos administrativo, financiero y pedagogico,
y su responsabilidad con respecto a la planificacién de la educacién en la
comuna. Esta politica debe permitir respuestas heterogéneas a situaciones
diversas. Se trata de construir respuestas “desde abajo” (el municipio y los
establecimientos educacionales) en un ambiente de facilitacién y apoyo a la
tarea “desde arriba”.

Cuarto, problematizar y modificar las practicas de trabajo del Mineduc con
los establecimientos educacionales y los sostenedores, y los vinculos Subdere /
Mineduc. La futura creacion de una Superintendencia de Educacion, anunciada
por la Presidenta de la Republica, gravitard sobre la definicion de un nuevo
perfil para la labor ministerial y las practicas de supervision vy fiscalizacion del
Mineduc y de la Subdere.

Quinto, fomentar el trabajo en alianza con otros, precisando los propdsi-
tos que pueden tener una red y los distintos actores que eventualmente parti-
cipen. En este contexto, no imponer redes y asociaciones sobre los municipios
sino trabajar con ellos para que se hagan responsables de la decision y definan
el tipo de red que constituirian, las reglas y procedimientos que operarian, las
responsabilidades de las partes, etcétera. En el futuro, el nivel provincial debie-
ra tener funciones y disponer de capacidades (perfil profesional) para apoyar
este desarrollo.

Sexto y ultimo, incorporar de modo explicito las caracteristicas del terri-
torio en la gestion de la educacion. Se sugiere que el gobierno regional asuma
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la responsabilidad de proveer la informacion y los estudios necesarios (sobre
tendencias demogrificas, dinimica productiva, oferta educacional en el territo-
rio y disponibilidad de recursos monetarios, de equipamiento y de asistencia
técnica), y se responsabilice por discutir los resultados con los sostenedores
municipales y particulares en la regién, y los departamentos provinciales de
educacion. Esto permitiria aunar criterios, debatir prioridades, definir comple-
mentariedades, evitar duplicaciones, asi como definir politicas regionales en
educacion y fortalecer las municipales.
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Alternativas institucionales para fortalecer
la educacion publica municipal

Gregory Elacqua
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INTRODUCCION

En Chile, el sistema educativo financiado puiblicamente esta dividido en
los sectores municipal, administrado por los municipios, y particular subvencio-
nado, administrado por alguna persona natural, sociedad u organizacién pri-
vada. Ambos reciben financiamiento publico sujeto al nimero de alumnos que
asisten a sus establecimientos. El presente documento se ocupa exclusivamente
de la dimension institucional del sistema educacional municipal en Chile, el
que se hace cargo de las escuelas publicas de nuestro pais.

Como se vera a través de este texto, la forma de organizar las tareas ad-
ministrativas y pedagogicas del sistema educativo publico varia entre los paises
y a lo largo de la historia. Esta dimension de la educacion es particularmente
importante en la medida en que constituye el marco en el cual son tomadas las
decisiones y, mas importante, define quién asume las responsabilidades por la
calidad y resultados de las escuelas publicas.

La siguiente es una descripcion general del sistema escolar chileno, se-
guida de las particularidades del sistema educacional municipal. Luego, se pre-
sentan alternativas de modelos institucionales para administrar la educacion
publica municipal, que consisten en fortalecer el rol de técnicos y expertos
en la administracion de la educacion,! la participacion ciudadana y el rol del

Se agradecen los comentarios de los participantes del seminario organizado por la Universidad de
Chile, particularmente los de Claudio Orrego.

1 Cuando se habla de equipos técnicos y expertos se hace referencia a los profesionales ya sea
de los municipios o del nivel central (Ministerio de Educacion).
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alcalde. Se analizan las ventajas y desventajas de cada modelo, y finalmente se
exponen algunas conclusiones.

BREVE DESCRIPCION DEL SISTEMA ESCOLAR CHILENO

Durante 1980, el sistema escolar chileno experimenté una importante
reforma impulsada por el gobierno militar (1973-1990). A través de ella, se
descentralizé la administracion de los establecimientos educacionales, transfi-
riendo las responsabilidades administrativas de las escuelas publicas desde el
Ministerio de Educacion hacia las municipalidades.

Adicionalmente, cambi6 el sistema de financiamiento de los establecimien-
tos publicos y de la gran mayoria de los privados. El sector publico continué
siendo financiado desde el nivel central, pero las municipalidades comenzaron
a recibir dicho financiamiento a través de subsidios por cada alumno matricula-
do, con lo que la pérdida de matricula comenzé a tener efectos directos sobre
el presupuesto educativo. Asimismo, los colegios privados que no cobraban
matricula comenzaron a recibir la misma cantidad de recursos por alumno ma-
triculado que los establecimientos publicos. Los colegios particulares pagados
continuaron con el mismo régimen de financiamiento, sin recibir recursos del
Estado.

Como muestra la figura 1 (ver pagina siguiente), la reforma produjo un
masivo cambio en la distribucion publica y privada de la matricula basica y
media, asi como una importante proliferacién de establecimientos privados.
En 1980, el 14 por ciento de los alumnos asistia a establecimientos particulares
subvencionados y cerca de un 6 por ciento lo hacia a los colegios particulares
pagados sin subsidio. La proporcion de estudiantes en establecimientos parti-
culares subvencionados aument6 a 28,6 por ciento en 1985, 324 por ciento en
1990, y a mas del 43 por ciento en 2005. Este crecimiento se produjo principal-
mente a costa de la matricula pablica, que fue cayendo de manera importante.?
La matricula en establecimientos particulares pagados, cercana al 7 por ciento,
se mantuvo estable, con lo cual el cuadro general del sistema educativo chileno
muestra actualmente una similar proporcion de matriculas en el sector publico
y en el privado (subvencionado y pagado).?

2 Es importante aclarar que este reemplazo ocurrié en un marco de aumento de la matricula y
cobertura, especialmente en la educacién media. Por ejemplo, entre 1990 y 2005 el nimero de
alumnos matriculado en ambos niveles aumenté en cerca de 17 por ciento (Cox, 2003).

3 En sectores mas densamente poblados, particularmente en la Regiéon Metropolitana, la matri-
cula total para el sector privado es atin mayor, cercana al 70 por ciento.
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Figura 1
Evolucion de la participacion de la matricula municipal y particular
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Fuente: Ministerio de Educacion.

La coalicion de centro-izquierda que ha gobernado desde 1990, se ha
orientado a mejorar la calidad de las escuelas primarias y secundarias de los
sectores mas desaventajados del pais, a través de la inversion directa de ma-
yores recursos al sector. Ha impulsado reformas curriculares, aumentos en sa-
larios y sistemas de incentivos para los docentes, mejoras en infraestructura,
jornada escolar completa para la gran mayoria de los alumnos y provision de
tecnologia e informacion para casi todas las escuelas del pais (Cox, 2003).

Sin embargo, las caracteristicas esenciales del sistema, en términos orga-
nizacionales y de financiamiento han permanecido practicamente inalteradas
durante los dltimos 26 anios (OECD, 2004). Los mayores cambio estructurales
implementados en el sistema fueron la introduccion del financiamiento com-
partido en colegios particulares y liceos municipales; la exigencia de instru-
mentos de planificacion anual de la educacion municipal (Padem), y la creacion
del Estatuto Docente, que establece una estructura de remuneraciones a nivel
nacional y regula la contratacién y despido de docentes, reduciendo la discre-
cionalidad de los sostenedores para hacer cambios en sus plantas (Montt et al.
20006).

DESCRIPCION DEL SISTEMA MUNICIPAL

A partir de las reformas impulsadas en los anos ochenta, el sistema educa-
tivo chileno comienza a ser descentralizado. Si bien el Estado mantiene su res-
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ponsabilidad respecto del funcionamiento del sistema y sus resultados —garan-
tizando el acceso gratuito a la educacién, definiendo los contenidos minimos
y entregando parte importante del financiamiento para el sector publico— no
administra ningn establecimiento educativo. La gestion de los establecimien-
tos publicos fue traspasada a los municipios y se introdujo un sistema de finan-
ciamiento de subvencion a la demanda.

En la actualidad, la educacion que recibe financiamiento del Estado es
administrada por sostenedores municipales (sector municipal) y privados (sec-
tor particular subvencionado). En el sector municipal (con 344 sostenedores y
5971 establecimientos), es posible distinguir aquella administracion donde el
responsable es el Departamento de Administracion de la Educacion Municipal
(DAEM), que pertenece a la estructura organizacional comunal, de aquella que
estd bajo la administracién de Corporaciones Municipales,* mds auténomas de
las decisiones administrativas y financieras del alcalde’

Segun cifras del ano 20006, de los 5971 establecimientos educacionales
administrados por el sector municipal, cerca del 80 por ciento (4.870 estable-
cimientos) estin bajo la administracién del DAEM y el 20 por ciento (1.191
establecimientos) de Corporaciones Municipales. La principal diferencia entre
ambos tipos de administracion recae en su vinculacion con el resto de la estruc-
tura organica municipal y en la figura juridica de las Corporaciones, diferente
a la del resto de las administraciones locales. Entre otras cosas, determina las
libertades o limitaciones para actuar, la posibilidad de asociarse con privados y
la disposicion de giro Gnico en educacion.

Actualmente, el sector municipal enfrenta una serie de dificultades, que
han dado pie a fuertes cuestionamientos respecto de su pertinencia y eficacia.
Durante los ultimos anos este sector ha experimentado una fuerte caida de
participacion en la matricula, tanto en nivel basico como medio (figura 1), pér-
dida que no es posible atribuir a que obtenga peores resultados educativos.®
El fenémeno es complejo y requiere considerar una serie de elementos que
determinan el funcionamiento del sistema.

4 A partir de 1980 fue prohibida constitucionalmente la creacion de nuevas Corporaciones Muni-
cipales, ya que estas entidades externas al municipio estarian asumiendo funciones que le son
propias e intransferibles a los municipios.

5 Las Corporaciones son entidades de derecho privado que asumen las funciones de admi-
nistracion de la educaciéon municipal, se encuentran fuera de la organizacion propiamente
municipal, lo que le entrega una mayor independencia en la toma de decisiones y menores
restricciones para apalancar y generar recursos adicionales para fines educativos,

6 Existe una amplia literatura que analiza los resultados educativos de los distintos sectores
educativos y la dependencia administrativa —controlando por nivel socioeconémico del alum-
nado, efecto par y sesgo de seleccion— no resulta determinante para los resultados educativos,
medidos a través del Simce. Al interior de cada sector hay situaciones muy distintas. Ver entre
otros Annand et al. (2000), Sapelli y Vial (2002) y McEwan (2001).
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Las falencias en el marco normativo del sector municipal se hacen pa-
tentes en el ambito que regula el sistema educativo. A pesar de las indiscu-
tibles diferencias que presentan las comunas y los sostenedores municipales,
la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades no hace diferencia en las
funciones y responsabilidades de los municipios, tanto en términos generales
como en materias educativas. La normativa que regula el sistema publico de
educacion es inadecuada y crecientemente restrictiva en términos de gestion,
lo que desincentiva el desarrollo de practicas que aprovechen de mejor forma
los recursos disponibles y que potencien un mejoramiento de la calidad de los
aprendizajes impartidos.

El sistema municipal chileno es heterogéneo, pues no solo hay una alta
disparidad de tamanos y densidad poblacional entre las comunas, sino que a
ello se suman las grandes diferencias en el entorno geogrifico, condiciones
de gestion y recursos locales disponibles. En mas de 270 comunas de nuestro
pais la oferta del sector municipal excede el 50 por ciento, y en 85 comunas el
municipio es el tnico sostenedor de educacion (Brunner et al. 2007). Asimismo,
cerca del 80 por ciento de los establecimientos rurales estan bajo la adminis-
tracion municipal, siendo por lo general escuelas pequenas, unidocentes y de
mayores costos por alumno (menores economias de escala).

Los recursos monetarios de las comunas son muy disimiles” y hay gran-
des diferencias en los montos transferidos por los municipios a educacion. En
promedio, estos aportan el 11 por ciento de los recursos totales destinados a la
educacién municipal y durante los Gltimos anos las transferencias a educacion
han crecido por sobre el gasto total municipal.® Los municipios poseen ingresos
autdbnomos muy heterogéneos y si bien existe el Fondo Comin Municipal, cuyo
objeto es compensar estas diferencias, este no logra resolverlas. Ello es parti-
cularmente problemadtico si se considera que son precisamente las comunas
de menores ingresos aquellas donde existe un mayor porcentaje de alumnos
vulnerables en el sector municipal, que requieren de mayores recursos para
mejorar sus aprendizajes.

Al mismo tiempo, las capacidades técnicas y los recursos humanos que
poseen las municipalidades son muy desiguales, y en la mayoria de los casos
el nimero de profesionales con que cuentan los municipios estd lejos de ser
el suficiente para llevar a cabo sus funciones de manera 6ptima. Recursos
humanos es un tema particularmente complejo en el area de educacion, da-
das las limitaciones y exigencias del Estatuto Docente. Este Gltimo restringe

7 Prueba de ello es que en 29 municipios se concentra el 50 por ciento del total de los ingresos
municipales del pafs.

8 En promedio, el aporte municipal a educacion constituye cerca del 9 por ciento de los ingre-
sos propios, porcentaje que ha aumentado durante los dltimos anos y varia significativamente
entre los distintos municipios.
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la autonomia de la gestion de los municipios, reduce las posibilidades de
ajustar las plantas docentes y directivas, todo lo cual dificulta el desarrollo de
procesos de renovacion e innovacion, afectando la calidad de la educacion
impartida.

Lo anteriormente enunciado sugiere que hay una serie de condiciones
estructurales desfavorables para el adecuado desarrollo de la educacion muni-
cipal, lo que ha perjudicado su capacidad para constituirse en una buena oferta
educativa. Mas ain si se considera la desigual competencia que enfrenta por
parte del sector particular subvencionado, lo que ha incidido en la caida de la
matricula municipal en los dltimos anos.

Mientras el sector municipal esta sujeto a las rigideces del Estatuto Do-
cente, el sector particular subvencionado no tiene restricciones para contratar
y despedir profesores, debiendo solo cumplir con las leyes laborales vigentes.
Ademas, no debe cenirse a una escala rigida de salarios y determinada princi-
palmente por el nimero de anos de servicio de los profesores, y solo se le exi-
ge cumplir con la ley del salario minimo (no existe obligatoriedad de salarios
incrementales).

En otro ambito, los establecimientos municipales solo pueden seleccionar
alumnos si la demanda sobrepasa los cupos existentes, mientras que los parti-
culares subvencionados pueden seleccionar a sus alumnos aduciendo distintos
motivos (orientacion religiosa de las familias o el compromiso de estas hacia
el proyecto educativo del establecimiento, etc.) y a través de una serie de
instrumentos (pruebas de conocimiento, test psicolégicos, entrevistas a los pa-
dres y apoderados). Ademads, los establecimientos municipales pueden cobrar
financiamiento compartido solo en educacion media y sin que sea obligatorio,
mientras que los particulares subvencionados pueden hacerlo a todo evento en
cualquier nivel educativo.’

Otro elemento que puede incidir en la baja de la matricula municipal
es que los padres tienden a preferir los establecimientos particulares, inde-
pendientemente de la calidad educacional que ofrecen. Un estudio reciente
sugiere que los padres en Chile eligen los colegios de sus hijos mas por el nivel
socioeconomico de las familias que por la calidad misma del establecimiento
(Elacqua et al. 2006).1°

Reconociendo la existencia de grandes problemas en la institucionalidad
de la educacion municipal, el Informe del Consejo Asesor mostré importantes

9 Es necesario mencionar, sin embargo, que algunos autores sostienen que los municipios re-
ciben beneficios que los particulares subvencionados no; como transferencias y subsidios
cruzados entre colegios (Gallego, 2006).

10 También existe evidencia en un estudio etnografico en una comuna de la Region Metropolita-
na en el sentido de que los padres se preocupan por aspectos simbolicos cuando eligen una
escuela, como los uniformes y el nombre del colegio (Espinola, 1993).
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acuerdos. Asimismo, presenté una serie de recomendaciones para mejorar la
organizacion de la educacion publica, definiendo criterios generales que debie-
ran ser cubiertos.

Asi, las entidades que administren la educacion debieran tener como tnica
funcion la gestion de establecimientos educacionales en una unidad geografica
e integrar las funciones de gestion administrativo-financiera con las técnico-
pedagdgicas (hoy divididas entre el Ministerio de Educacion y el municipio).
Estas, a su vez, debieran contar con financiamiento adecuado y con personal
de alto nivel técnico, capaz de controlar, supervisar y apoyar la autonomia pe-
dagodgica de las escuelas y liceos a su cargo.

Respecto de la dependencia administrativa de estas entidades administra-
doras no se logré consenso en el Consejo, proponiéndose alternativas como
que dependan de los municipios o asociaciones de municipios, como corpora-
ciones de derecho publico, que dependan del Gobierno Regional, en coordina-
cién con el Ministerio de Educacion, o que constituyan servicios educacionales
regionales, creando uno o mis por region, articulados por la Secretaria Minis-
terial y el Gobierno Regional.

TRES ALTERNATIVAS PARA FORTALECER LA INSTITUCIONALIDAD MUNICIPAL

Considerando el amplio debate que han suscitado en nuestro pais los
problemas que enfrenta la institucionalidad de la educacion publica, toman-
do como referencia los distintos paneles de discusion y argumentos que han
planteado los distintos sectores sociales y atendiendo al debate académico y
la experiencia internacional, presentamos a continuacion tres alternativas de
modelos institucionales que podrian ser opciones viables para fortalecer la
educacion publica.

Estas alternativas son fortalecer el rol de los expertos y técnicos, fortalecer
la participacién de la ciudadania o fortalecer el rol del alcalde. Tras explicar
cada opcion, luego se describen algunas de las ventajas y desventajas que de
ellas se infiere.

Alternativa 1: fortalecer el rol de los expertos y técnicos

La tendencia a dejar las decisiones educativas en manos de expertos en
el drea encuentra en el mundo variados ejemplos en la historia. A principios
del siglo XX, en Estados Unidos se buscé expresamente evitar la interferencia
de alcaldes y lideres politicos en las escuelas publicas. En este periodo (1920-
1960), conocido como Reforma Progresista (progressive reform), se busco de-
jar a la politica partidista fuera del sector escolar (Wong y Shen, 2003).

Esta tendencia se basa en la conviccion de que los técnicos y exper-
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tos conocen mejor que los politicos cudles son las medidas necesarias que
hay que tomar para mejorar la calidad y eficiencia de la educacion (Ravtich,
2000).

En nuestro pais, las universidades, centros de investigacion y expertos
colaboran de manera indirecta con la educacion, en distintos niveles y en va-
riados ambitos, desde la formacion de los docentes hasta asesorias pedagogicas
y de politicas al nivel central. Sin embargo, hoy dia escasamente participan en
la administraciéon directa de establecimientos educativos.

En el debate actual sobre la pertinencia del sistema de educacién impe-
rante se ha planteado la necesidad de aislar las decisiones de politicas publicas
educativas de las presiones o intereses politicos. Para avanzar en esta direccion,
se plantea que las escuelas publicas dejen de depender de los municipios, des-
pojando a los alcaldes de la tutela que actualmente tienen sobre la educacion
publica. Para reemplazar dicha funcion, es posible distinguir dos caminos. Una
primera alternativa, sugerida entre otros por el Colegio de Profesores, es volver
a un modelo similar al que existia en Chile antes de 1981 y empoderar al nivel
central, el Ministerio de Educacién u otro organismo regional, para que asuma
la administracion directa de los establecimientos que imparten educacion pu-
blica. Se argumenta que de esta manera se lograria una mayor coordinacion de
las politicas impulsadas por el nivel central y se alcanzaria una mayor igualdad
entre los servicios entregados por los distintos establecimientos publicos a lo
largo de todo el pais. Se sostiene que la heterogeneidad de capacidades técni-
cas actuales de los municipios aumenta las brechas educativas, en tanto conde-
na a los ninos que viven en las comunas mas pobres a recibir una educacion
de peor calidad.

Otra alternativa propuesta por algunos miembros del Consejo Asesor Pre-
sidencial para la Calidad de la Educacion es crear entidades de educacion
publica de caricter técnico a nivel local, que administren los establecimientos
publicos del territorio comunal, con independencia de las autoridades politicas
locales. Ellos consideran que un punto critico de la administracion educativa
publica estd dado por las caracteristicas estructurales de muchos de los muni-
cipios del pais, cuyo tamafo es demasiado pequeno para asumir responsabi-
lidades administrativas y técnicas de esta magnitud. En Chile, casi un 30 por
ciento de las comunas tiene menos de 10 mil habitantes y 43 comunas tienen
una poblacién menor a 5 mil. Estos municipios, generalmente rurales, cuentan
con recursos humanos limitados y escasos fondos para hacer frente a las tareas
educativas. Para solucionar estas complejidades, se propone que las municipali-
dades pequenas puedan asociarse en organismos técnicos y con conocimientos
en materias educativas, que permitan mejorar la eficiencia en la administracion
y la calidad de los servicios ofrecidos.
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Ventajas de fortalecer el rol de los expertos y técnicos

Los expertos y técnicos pueden tomar decisiones fundamentadas en ar-
gumentos cientificos, con evidencia empirica, libres de intereses partidistas,
ideologicos, religiosos o de otra indole. Se aseguraria que las decisiones sobre
las acciones a impulsar y los mecanismos de administracion sigan criterios
orientados a mejorar la calidad de los procesos de ensenanza, y aprovechar las
capacidades de los distintos actores del sistema escolar.

Desventajas de fortalecer el rol de los expertos y técnicos

Las dos propuestas revisadas eluden la importancia de la rendicion de
cuentas en el éxito de cualquier politica publica o sistema institucional, ya que
es improbable —no tenemos conocimiento de alguna experiencia en ese sen-
tido— que un organismo compuesto por técnicos sea elegido a través del voto
de los ciudadanos. En estas propuestas no se precisa quién se haria responsa-
ble en el caso de que las medidas no llegaran a resultar segtn lo esperado. La
principal desventaja de una alternativa de estas caracteristicas es que no exis-
tirfa accountability politico en la educacion municipal. En un sistema donde
las autoridades educacionales son elegidas democriticamente, ellas pueden ser
destituidas o sancionadas publicamente a través del voto de los electores. Una
institucionalidad independiente solo podra “escuchar” a los ciudadanos y a la
opinién publica a través de las decisiones de los padres de sacar a sus hijos
de la escuela, cuestion que en muchas localidades es imposible, ya que como
vimos, por tamano y situacion geografica no existen reales alternativas.

Por otra parte, se sefala la dificultad que supone identificar a los expertos
o técnicos mejor capacitados para definir las politicas o acciones prioritarias
para mejorar la calidad de los procesos y aprendizajes de los alumnos. Si son
independientes de las autoridades politicas, ¢quiénes los designan y con qué
criterios? Luego de la seleccion de estos, ¢quién se hace responsable por los
resultados? Si los expertos definen las politicas, ;como entonces los politicos
que tienen a su cargo la implementacion de las politicas pueden hacerse cargo
de su éxito o fracaso? Por otra parte, existen fuertes dudas respecto de la ca-
pacidad de los expertos de desprenderse de sus propios intereses, prejuicios,
valores y convicciones al momento de recomendar caminos de accidon o tomar
decisiones (Ravitch, 2000).

Si bien hay ambitos sobre los cuales existen acuerdos entre los académi-
cos y expertos, existe un importante espacio de disenso, en tanto persiste una
gran diversidad de posturas entre los técnicos.

A eso se suma que, para analizar los fenémenos desde una perspectiva
cientifica y poder realizar cdlculos técnicos sobre la efectividad y eficiencia de
las medidas a adoptar, se requiere cuantificar y medir las variables en juego.
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Sin embargo, existe una amplia literatura sobre las dimensiones educativas que
escapan a la observacion y medicién y que son también valoradas por la ciu-
dadania (Cuban, 2006). Al mismo tiempo, existe evidencia sobre lo dificil que
es cuantificar el éxito y el valor agregado de una escuela (Kane y Staiger, 2002;
McEwan et al. 2005 y Mizala et al. 2007). En la prictica se ha extendido el uso
del promedio del puntaje obtenido en pruebas estandarizadas del tipo Simce
como indicador del desempefnio de una escuela. Sin embargo existe literatura
especializada que se manifiesta refractaria a este indicador.™

Una debilidad que también encuentran los técnicos aparece cuando de-
ben hacer frente a problemas sociales que pudieran reproducirse al interior de
la escuela y la sala de clases. De ello dan cuenta Wong y Shen (2003), quie-
nes afirman que hasta mediados de la década de los sesenta, las decisiones
educacionales en Estados Unidos estaban en manos de expertos y existian
importantes resguardos para evitar que los intereses politicos interfirieran en
ellas. Cuando ese pais decidi6 abordar una serie de problemas sociales como la
segregacion racial, las autoridades politicas tuvieron que intervenir para hacer
frente a ellos. Lo que se quiere hacer ver aqui es que los técnicos no cuentan
—ni debieran contar— con habilidades para negociar y mediar en conflictos
que escapan al Ambito de la discusion técnica.

Un ejemplo reciente en Chile es el caso del movimiento de los estudiantes
secundarios, la llamada “revolucion pingiiina”, en mayo de 2006. En él, las rei-
vindicaciones de los estudiantes —mejoras en la calidad de la educacion, entre
otras— no pudieron ser contenidas por la autoridad educacional del momento.
Para que ellos depusieran las manifestaciones fue necesario que La Moneda
intercediera y asegurara la pronta solucién de problemas de “corto plazo”. Las
movilizaciones de los estudiantes derivaron en la conformacién del Consejo
Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacion y en una propuesta para
reemplazar la Ley Orginica Constitucional de Ensenanza, LOCE, enviada al
Congreso en abril de 2007. En sintesis, las soluciones fueron politicas y no
técnicas.

11 McEwan, Urquiola y Chay (2005) muestran evidencia que el promedio es una medida poco
precisa pues existen errores de medicion que se deben a variables ajenas a la prueba misma.
Los autores recogen evidencia del Programa P-900, que intervino las 900 escuelas de peor
desempeno en el Simce de 1988. Encuentran que algunas de las escuelas fueron mal identifica-
das y a eso anaden que, si el mal desempeno que una escuela muestra en un ano determinado
no es sino un error de medicion, es posible que en la medicién siguiente los puntajes suban,
haya habido intervencién o no. Mizala, Romaguera y Urquiola (2007) muestran que en Chile, el
promedio del Simce es un indicador que estd muy contaminado por otras variables. Los auto-
res consideran que rankear las escuelas basindose en los puntajes del Simce que obtienen, es
practicamente igual a hacerlo en base a las caracteristicas socioeconémicas de los estudiantes
de las escuelas. Adicionalmente, de ano a ano, los puntajes demuestran ser muy variables.
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Alternativa 2: fortalecer la participacion ciudadana

El modelo que involucra a la ciudadania en su conjunto se funda en la
idea de que la participacion ciudadana es un objetivo en si mismo en tanto con-
tribuye a mejorar la “calidad” y eficacia de la democracia, y en la medida que
se transforma en un medio para perfeccionar el diseno, la implementacion y los
resultados de las politicas educativas a nivel local. En particular, la participacion
en el dmbito educativo plantea el directo involucramiento de la ciudadania,
entendida como los distintos actores de la sociedad civil —apoderados, profe-
sores, estudiantes, etc— en la toma de decisiones educacionales.

Actualmente, los Consejos Escolares que deben tener los establecimientos
publicos son las tnicas instancias que dan espacio para este tipo de participa-
cion en el sistema educacional chileno. Fueron creados a través de la Ley de
Jornada Escolar Completa Diurna (Ley 19.979) y son una organizacion exigida
en cada establecimiento subvencionado. Estin compuestos por el director, el
sostenedor, un profesor, el presidente del Centro de Padres y el presidente del
Centro de Alumnos de cada establecimiento y tienen atribuciones de caracter
informativo, consultivo y propositivo.

Las posibilidades de lograr una real participacion ciudadana a través de
los consejos escolares son limitadas, dadas las restringidas atribuciones que
poseen. Este fue un tema discutido por el Consejo Asesor Presidencial para la
Calidad de la Educacion y el Informe Final da cuenta de ello al proponer me-
jorar la participacion “(...) fortaleciendo los consejos escolares de cada estable-
cimiento, para hacerlos participes de la discusion de los proyectos educativos y
de los reglamentos disciplinarios” (Consejo Asesor Presidencial para la Calidad
de la Educacién, 2006: 15).

Por lo mismo, un modelo institucional que pretenda fomentar eficiente-
mente el involucramiento de la comunidad en la toma de decisiones requeriria
de la conformacién de organismos similares a los comités escolares o school
boards, como los que existen en paises como Estados Unidos (school boards) y
Nueva Zelanda (board of trustees), que poseen mayores funciones y atribucio-
nes en la toma de decisiones. En ambos paises se trata de organismos cuyos
miembros son elegidos localmente —por lo general padres o miembros de la
comunidad— y que cuentan con la participacion del director del establecimien-
to y algunos representantes del personal de las escuelas.'? En general, se trata
de comités o consejos que, aunque deben implementar las politicas definidas al
nivel central, cuentan con un alto nivel de autonomia. Pueden tomar decisiones
de tipo administrativo, pedagogico y presupuestario, asi como las relacionadas
con contrataciones, horarios, etc.’® Algunas autoridades chilenas (i.e. Carolina

12 En algunos casos se suman también representantes de los alumnos.
13 En Nueva Zelanda se constituyen como entidades legales, con derechos y obligaciones.
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Toha, 2007) han sugerido que la ciudadania cuente con instancias de partici-
pacién similares a las expuestas en el ambito educativo.

Una institucionalidad de este tipo en nuestro pais debiera adoptar la
figura de un Comité Comunal, que cumpla las funciones de un directorio res-
pecto de la administracion de los establecimientos publicos de la comuna. De
esta forma, se estaria dando espacio para que la ciudadania eligiera a aquellos
representantes de este comité, y asi la comunidad se haga parte y tenga in-
fluencia sobre las decisiones vinculadas al ambito educativo.

También hay quienes plantean que estos organismos debieran garan-
tizar la representatividad de los distintos sectores de la poblacion como la
Iglesia, Colegio de Profesores, autoridades locales, representantes del em-
presariado, de las organizaciones vecinales y otros actores relevantes del
nivel local.

Ventajas de fortalecer la participacion ciudadana en educacion

La principal ventaja de un modelo de este tipo es que la participacion
contribuye a mejorar la democracia en la medida que, al incorporar las de-
mandas de los ciudadanos, otorga legitimidad a los procesos de toma de deci-
siones. Lo anterior permitiria mejorar la calidad de las politicas educacionales
a nivel local, las que estarian mejor dirigidas a lo que la ciudadania necesita y
exige, a la vez que la compromete con el logro de sus objetivos.

Los argumentos a favor de promover la participacion ciudadana en edu-
cacion y en la implementacion de las medidas necesarias para lograrlo pro-
vienen de diferentes puntos de vista. Se afirma que nadie sabe mejor que los
propios interesados qué es lo que sus escuelas requieren para mejorar los
aprendizajes de los ninos y adecuar los planes y objetivos curriculares defini-
dos por el nivel central a la realidad local (Howell, 2005).

En esta direccion, se senala que los comités o consejos formados por
miembros de la comunidad local son los organismos que naturalmente de-
bieran asumir la responsabilidad por el funcionamiento de las escuelas.
Sin embargo, el debate actual en Estados Unidos respecto de quién debe
responsabilizarse por el estado de la educacion esta lejos de estar resuelto.
En ese pais, la responsabilidad por el desempeno de las escuelas ha sido
tradicionalmente de los school boards. En general se senala que la principal
ventaja de responsabilizar a este tipo de comités es que pueden ocuparse
de manera responsable, efectiva y a tiempo completo de los temas técnicos
educativos, lo que no ocurre con las autoridades municipales o federales
(Howell, 2005). Por otra parte, en municipios grandes, con una ciudadania
muy diversa, el alcalde puede no representar adecuadamente los distintos
intereses de los ciudadanos (Viteritti, 2005).
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Desventajas de fortalecer la participacion ciudadana en educacion

La participacién ciudadana se traduce, en la prictica, en la conformacién
de consejos o school boards, conformados por un grupo muy diverso de actores,
con intereses también muy distintos. Lograr consensos puede volverse una tarea
extremadamente dificil y el proceso de definiciones de objetivos y acciones se
puede volver lento y engorroso, volviendo extremadamente ineficiente el proce-
so de implementacion de politicas.

Otro problema derivado de la diversidad de actores que participan es un
menor accountability politico. Observadas criticamente, las instancias de parti-
cipacion ciudadana como los school boards estarian lejos de asegurar los valores
que una sociedad democratica promueve. En Estados Unidos, por ejemplo, di-
versas investigaciones muestran que en este tipo de organismos algunos miem-
bros generalmente logran tener mds poder que otros, por lo que son capaces de
imponer practicas y creencias que les son convenientes sobre el sistema publico
de educacion. Se trata, usualmente, de grupos de profesores sindicalizados (Co-
legio de Profesores) cuyos intereses no necesariamente promueven una mejor
educacion ni representan a la ciudadania (Howell, 2005; Moe, 2005).

El cientista politico de la Universidad de Stanford, Terry Moe (2005) ha ana-
lizado y criticado latamente la institucion de los school boards en Estados Unidos.
Afirma que estas organizaciones han estado, a lo largo de su historia, siempre
bajo el poder de algiin grupo de interés dominante. A partir de la década de
los sesenta el poder ejercido por los profesores comienza a ser decisivo, pues
el auge de los sindicatos de profesores (teachers unions) les confiere demasia-
do poder. Segiin Moe, a diferencia de otros grupos, como los apoderados, los
sindicatos de profesores cuentan con un alto nivel de organizacion, lo que les
permite obtener recursos y otros beneficios. Afirma que este es el Gnico grupo
que tiene reales incentivos para participar activamente de las elecciones de los
miembros de los comités. Una investigacion realizada por el autor muestra que
los sindicatos de profesores logran frecuentemente que sus candidatos sean ele-
gidos por votacion.

Moe anade que al poder de los sindicatos se suma el hecho de que las
elecciones de miembros para los school boards tienden a ser poco competitivas.
Se presentan unos cuantos candidatos y escasa gente se acerca a votar. Este
problema podria ser particularmente relevante en Chile, debido a la creciente
disminucién en el porcentaje de inscritos y votantes en las elecciones popu-
lares (aunque ello esta acotado a las elecciones de representantes politicos),
especialmente en el caso de las elecciones municipales, donde el porcentaje
de abstencién es considerable.! De acuerdo a las cifras oficiales, el porcentaje

14 De acuerdo a las cifras recogidas en las elecciones municipales de 2004, la abstencion alcanzé
un 18 por ciento, lo que constituye el valor mas alto desde el retorno a la democracia.
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de votos nulos alcanza un 5,4 por ciento en la eleccion de alcaldes y un 7 por
ciento en la eleccién de concejales, lo que refuerza la idea que la eleccion
de miembros para los comités de educacion tendria una baja participacion e
interés ciudadano.

El argumento respecto de la mayor efectividad y profesionalismo de las
decisiones tomadas por los comités educativos, a diferencia de lo que ocurre
con las autoridades municipales, tampoco seria efectivo. La experiencia inter-
nacional muestra que las actividades politicas de los miembros de los school
boards pasan a ser las principales, dejando de lado tareas pedagdgicas y de
innovacion educacional (Henig y Stone, 2004).

La evidencia muestra que en los distritos escolares —equivalentes en Esta-
dos Unidos a los municipios en Chile— de menor tamafno y mas homogéneos,
en su composicion étnica, religiosa y de clase social, hay menor participacion
que en los distritos mas grandes y heterogéneos (Viteritti, 2005). Las elecciones
de school boards son por ello mas representativas y democraticas en distritos
grandes y constituidos por una poblacion diversa. Se sigue entonces que este
tipo de elecciones podria llegar a producir una mayor estratificacion entre mu-
nicipios (Hochschild, 2005). Esto puede ser problematico en Chile ya que la
mayoria de las comunas son pequefias. Mis del 80 por ciento tiene menos de
50 mil habitantes y las tasas de ruralidad estan inversamente asociadas al ta-
mano de la poblacion.

Ademis, la composicion socioeconémica de las comunas chilenas es muy
dispar. Existen pocas comunas muy ricas y muchas comunas muy pobres. En
Brunner et al. (2007: 65) se observa claramente que la enorme mayoria de las
comunas chilenas no superan los 200 mil pesos de ingreso familiar mensual.
Es posible entonces que efectos como los encontrados en Estados Unidos se
produzcan también en nuestro pais.

Con respecto a la capacidad de los ciudadanos de realizar accountabi-
lity politico a través de la eleccion de ciertos candidatos y responsabilizar asi
a los miembros de los school boards por los resultados educacionales de un
distrito surgen diversas interrogantes. ;Como evalian los electores el éxito o
fracaso educacional? ;Y cémo se relacionan esas evaluaciones del electorado
con las decisiones de politicas? Es dificil para cualquier ciudadano discrimi-
nar si los resultados se relacionan con la implementacion de ciertas practicas
o al origen sociofamiliar de los alumnos —muchos expertos concuerdan en
la influencia del origen socioeconémico de los alumnos sobre los resultados
educacionales— u otra variable de ese tipo. Es dificil desentrafar los insumos
que producen buenos resultados cuando no existen medidas sofisticadas de
valor agregado (Berry and Howell, 2005). En la préxima seccion se retoma
esta idea.
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Alternativa 3: fortalecer el rol del alcalde

Este modelo institucional refuerza los ejes del actual sistema imperante en
nuestro pais, haciendo hincapié en el papel y el compromiso que debe asumir
en particular el alcalde en las decisiones y responsabilidades respecto de la
gestion de la educacion publica municipal. Este dltimo, en teoria, es el encar-
gado de garantizar la entrega de educacion publica de calidad, administrando
de forma eficiente los recursos y desarrollando planes educacionales de forma
coordinada y consistente con el resto de las acciones de la comuna. La Ley Or-
ganica de Municipalidades entrega a los municipios la funciéon compartida de
educacion y, en este sentido, el alcalde asume la responsabilidad de administrar
la educacién en la comuna.”

Sin embargo, su rol de sostenedor y responsable de la educacion puiblica
municipal muchas veces es poco claro por la escasa visibilidad que presenta
esta area en el quehacer municipal y las multiples variables asociadas, dificiles
de medir. Si bien los alcaldes son la maxima autoridad local, y deben respon-
der a las demandas de la comunidad en materias educativas, en la practica no
existen estudios que permitan esclarecer el nivel de accountability y de control
ciudadano que enfrenta el alcalde respecto de su gestion como sostenedor edu-
cativo. Aunque un importante nimero de alcaldes sostiene que la comunidad
y los padres responsabilizan al municipio por la calidad de la educacion, sabe-
mos poco respecto del peso de este factor al momento reelegir a los alcaldes.

Por su parte, el Ministerio de Educacién cumple una funcién determi-
nante y que debe articularse con las acciones de los sostenedores, para lo-
grar una adecuada gestion educativa publica. Sin embargo, esta coordinacion
y complementariedad de roles no se produce. En la practica, hay una division
difusa entre las tareas y responsabilidades de los distintos niveles, y se genera
un gran distanciamiento entre el nivel central y el local. La separacion de las
responsabilidades administrativas y de gestion —a cargo de los municipios— y
las de apoyo técnico pedagogico —a cargo del Mineduc— dificulta una debi-
da responsabilizacion sobre los resultados finales del proceso educativo.'® Por
ejemplo, segliin Alejandro Traverso, Secretario Ministerial de Educacion de la

15 Por ley, se establece que las funciones que debe asumir la municipalidad en estas materias son,
por una parte, proponer y ejecutar medidas tendientes a materializar acciones y programas
relacionados con la educacion, y por otra parte administrar los recursos humanos, materiales
y financieros de tales servicios.

16 Montt et al. (2006) destacan algunos de los problemas que presentan los municipios en re-
lacién con la provision de educacion de calidad: i) Trabajo centrado en lograr aumentar la
matricula desvia la atencion de los asuntos pedagdgicos y educativos propiamente tales; ii)
Poca planificacion y practicamente nula planificacion pedagdgica; iii) Falta de diagndsticos
educacionales y de nivel de aprendizaje de los alumnos, lo que impide adoptar medidas reme-
diales; iv) Restricciones financieras; v) Restricciones derivadas del Estatuto Docente; vi) Poca
planificacion a largo plazo, dado que los alcaldes son reeligidos cada cuatro anos.
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Region Metropolitana, “resulta incomprensible la mantencion de la dicotomia
que responsabiliza al Ministerio de Educacion de los asuntos técnico-pedagogi-
cos y a los municipios de la operacion administrativa. La frontera entre unos y
otros no es trazable, lo que trae infinidad de problemas al sistema como la es-
casa responsabilidad que la administracion municipal tiene por los resultados
de aprendizaje y la distante mirada ministerial a los problemas de gestion que
presenta la municipalizacion” (2004).

Un modelo institucional que busque fortalecer el rol del alcalde exige el
correspondiente aumento en el rango de accion de los ediles que les permita,
entre otras cosas, tener mayor libertad para tomar decisiones de gestion, tener
ingerencia sobre las politicas educativas locales, impulsar medidas concretas
en las escuelas que obtengan resultados deficitarios y definir acciones respecto
del personal que trabaja en ellas. Esto exigiria hacer modificaciones al Estatuto
Docente. A su vez, ello debe ir acompanado de la entrega de informacion per-
tinente y relevante a los ciudadanos, para que estos estén en condiciones de
evaluar la gestion del alcalde.”

Al discutir la alternativa de fortalecer el rol de los expertos y técnicos, hi-
cimos alusion a la creacion de entidades administradoras de educacion publica
de caracter independiente. En este caso, si lo que se busca es fortalecer el rol
del alcalde, ellas debieran depender y rendir cuentas directamente al alcalde
de cada municipio.

Existe una nutrida literatura sobre el impacto del rol del alcalde en los
resultados educacionales. En Estados Unidos, a partir de la década de los no-
venta, los distritos escolares, tradicionalmente en manos de school boards han
sido “tomados” por las autoridades politicas locales, dado los bajos resultados
de las escuelas publicas. Existen diversas modalidades bajo las cuales se ha
efectuado este proceso. El control puede tomarlo el alcalde y un ejecutivo a
cargo (i.e. Chicago, Illinois), lo pueden compartir el Estado y la ciudad G.e.
Baltimore, Maryland) o la autoridad estatal permite que las autoridades locales
manejen el distrito (i.e. Lawrence, Massachussets) aunque mantiene un poder
de veto (Wong y Shen, 2003).

En general, las autoridades responsables estan facultadas para imponer
sanciones u ofrecer apoyo a las escuelas de bajo desempeno. Los resultados
han sido dispares; determinados distritos han logrado aumentar significativa-
mente el desempeno de las escuelas publicas en pruebas estandarizadas, mien-
tras en otros los resultados no parecen ser tan claros y alentadores (Wong y
Shen, 2003). A pesar de ello, la tendencia apunta en esta direccion. El objetivo

17 Aunque en el area educativa existen mecanismos para informar a los ciudadanos, es necesario
mejorar la forma en que estos resultados se comunican. Los resultados de la prueba Simce, por
ejemplo, son desconocidos por la mayoria de los apoderados (Elacqua y Fabrega, 2007).
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es transparentar la responsabilidad politica hacia la educacion local y en ese
sentido ha sido exitoso, porque la poblacion sabe quién es el responsable.

Ventajas de fortalecer el rol del alcalde

En el caso concreto de nuestro pais, esta alternativa tiene la ventaja de ser
consistente con el sistema actual y, por lo tanto, no requiere una reingenieria
completa sino mds bien una aclaracion respecto de las funciones y responsa-
bilidades de cada uno de los actores involucrados, asi como también un me-
joramiento de las capacidades técnicas, administrativas y pedagogicas de los
encargados. Al mismo tiempo, requeriria mejorar la informacion entregada a
los ciudadanos, de manera que puedan evaluar el desempeno del alcalde en las
materias educativas. Como se mencioné anteriormente, los municipios tienen
traspasados los servicios de educacion y reciben recursos del Estado para su
gestion.'® Es parte del mandato asumido por los alcaldes, de sus atribuciones
y funciones, y por lo mismo, forman parte de las razones por las cuales los
electores deberian elegirlos.

Dejar la responsabilidad de los resultados educacionales de las escuelas
en manos de las autoridades elegidas a nivel local, favorece el accountability
politico. Es razonable asumir que el ambito educacional es importante para los
electores municipales y que, por lo tanto, los alcaldes que son mal evaluados
no debieran volver a ser elegidos.”

Es necesario aclarar que los argumentos que se presentan a continuacion
descansan en gran medida en el supuesto recién mencionado, es decir, que
los ciudadanos llegaran a considerar los resultados educativos de las escuelas
municipales como dato para votar o no por un determinado candidato. Lo
cierto, sin embargo, es que no existe evidencia suficiente para saber cuiles
son los factores que consideran los votantes al momento de elegir al alcalde.
El argumento aqui expuesto descansa en la idea que si se empodera al alcalde
en la toma de decisiones educativas (como lo han hecho muchas ciudades en
Estados Unidos), los ciudadanos al menos tendrdn claro a quién responsabilizar
por los resultados.

Lo anterior tiene, segun la literatura especializada, al menos dos efectos
positivos. En primer lugar, si los electores saben que los resultados obtenidos
por las escuelas publicas son responsabilidad del alcalde, este debera enfatizar
la importancia que tienen los planes educativos dentro del plan general de de-
sarrollo de su comuna y procurar que los resultados sean “visibles”, tal como

18 En efecto, el Fondo Comin Municipal (FCM) tiene especificado un porcentaje para la presta-
cion de servicios educativos.

19 Como senalamos mas arriba, si bien no existe evidencia sobre este tema, un importante nu-
mero de alcaldes afirma que los pobladores los responsabilizan por la calidad de la educacion
publica de la comuna, y se dirigen a ellos para hacer quejas y sugerencias al respecto.



otros proyectos que por su naturaleza son mas faciles de ver por los ciudadanos
(como la remodelacion de la Plaza de Armas, por ejemplo).

En segundo lugar, tendria incentivos para mejorar la eficiencia y trans-
parencia de los gastos, particularmente en educacion, ya que los ciudadanos
fiscalizaran el uso de los recursos que el alcalde les asigne. De esto se deriva
también que existirin incentivos para tomar decisiones de presupuesto mas
eficientes como, por ejemplo, despedir al personal mal evaluado y reemplazarlo
por profesionales que incidan positivamente en el rendimiento escolar. Si los
alcaldes son, en la practica, los responsables de los resultados educacionales
(pedagogicos y de aprendizaje propiamente tales y no Unicamente de la admi-
nistracion presupuestaria), ello da pie también para que intervengan con mas
fuerza y determinacion sobre las escuelas que obtienen resultados constante-
mente bajos.

Fortalecer el rol del alcalde, aumentar el rango de sus atribuciones y res-
ponsabilizarlo por los logros educativos de las escuelas es, en resumidas cuen-
tas, una forma de transparentar la politica educacional a nivel local y con ello,
mejorar la confianza en las escuelas publicas. A través de los logros educacio-
nales, los alcaldes debieran encontrar una oportunidad para hacer visible su
gestion en un dmbito que afecta directamente la vida cotidiana y las oportuni-
dades de desarrollo de la comunidad local.

Un punto adicional es que si las familias estuvieran informadas de que
los alcaldes cuentan con las atribuciones necesarias para hacer de las escuelas
publicas, mejores escuelas, podria detenerse la migracion actual de los alumnos
hacia el sistema particular subvencionado e incentivar a los padres a matricular
a sus hijos en escuelas publicas.

No esta de mas enfatizar lo importante que es para la ciudadania contar
con informacion apropiada para poder evaluar el rendimiento educacional de
la gestion del alcalde. Es necesario que los ciudadanos manejen datos sobre el
rendimiento de las escuelas, comparaciones del rendimiento con otros munici-
pios, con el sector privado y con escuelas que atienden a alumnos de sectores
sociales similares.

Desventajas de fortalecer el rol del alcalde

Una desventaja asociada a esta alternativa dice relacion con la influencia
que puedan tener las consideraciones politicas sobre los criterios y las decisio-
nes que se tomen, que no responden a criterios técnicos, basados en evidencia
empirica o recomendaciones de expertos, sino a simple clientelismo.

Una desventaja que presenta este modelo es la complejidad que encuen-
tran los ciudadanos al momento de evaluar y establecer las responsabilidades
en materia educativa. Este es un problema ampliamente documentado en la
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literatura y que se aplica también en caso de que el alcalde asuma un mayor
protagonismo como sostenedor de la educaciéon municipal (Berry y Howell,
2005). Actualmente, el sistema municipal de educacion enfrenta fuertes criticas
debido a los pobres resultados que han mostrado los alumnos en las pruebas
de medicion de resultados. En este sentido, ha sido fuertemente cuestionado el
rol del alcalde en su calidad de sostenedor de educacion.

Se han hecho esfuerzos por presentar informacién al publico sobre re-
sultados educativos. Un ejemplo de ello es el estudio “Educacion ;como lo ba
becho su alcalde?” de Engel, Mizala y Romaguera (2004).%° Para comparar la
gestion educacional de los alcaldes, los autores se basaron en los cambios en
los resultados de la prueba Simce entre los anos 2001 y 2003 (aplicada a 2°
medio). Para ello elaboraron cuatro rankings que comparan los cambios en
los puntajes de las pruebas segin distintas dimensiones. El primero rankea las
comunas solo en base a la diferencia en los puntajes entre ambas pruebas; el
segundo muestra las diferencias en puntajes pero al interior de comunas so-
cioeconémicamente comparables; el tercero compara las diferencias al interior
de grupos de comunas que obtuvieron puntajes similares en la prueba de 2001,
y el cuarto compara las diferencias al interior de grupos de comunas con in-
crementos similares en la cobertura entre dichos afnos. Finalmente, resumen la
informacion de los cuatro rankings en un Gnico indicador.*

De este ejemplo se desprende que, por un lado, se requieren herramientas
y estudios bastante sofisticados para presentar informacion de utilidad para el
publico. En segundo lugar, es claro que las variables que inciden en la gestion
del alcalde no se agotan en el nivel socioeconémico, “punto de partida” (pun-
taje inicial de la prueba en 2001) e incremento en la cobertura, que los autores
podian controlar.

En suma, no es facil identificar los cambios producidos en educacion mu-
nicipal (el de la prueba Simce es solo uno de los cambios medibles) ni conocer
a qué se deben ellos. A lo anterior es necesario anadir que, dadas las caracteris-
ticas del sistema en Chile, es posible que los alumnos que asisten a las escuelas
del municipio no vivan en la misma comuna, por lo que sus padres no serian
los electores a quienes los alcaldes buscan cautivar.*

20 El articulo fue publicado en el diario La Tercera, el 19 de septiembre de 2004.

21 Las comunas que estdn en el 20 por ciento superior en cada uno de los cuatro ranking se cali-
fican de “buen rendimiento” y, a la inversa, las comunas que estdn en el 20 por ciento inferior
en todos los ranking se califican de “mal rendimiento”.

22 Cabe mencionar que segun datos del Ministerio de Educacion, el 70 por ciento de los alumnos
cursando educacion bdsica de la Region Metropolitana asisten a escuelas en su comuna de
residencia.



CONCLUSION

Se analizaron tres alternativas para mejorar la institucionalidad de la edu-
cacion publica. Cada una de ellas presenta ventajas y desventajas. En el caso
del fortalecimiento del rol de los técnicos, aunque estan aislados de los favores
politicos, posiciones ideolégicas u otros, se plantea la importante interrogante
sobre como hacerlos responsables de los resultados obtenidos. La segunda al-
ternativa —fortalecer la participacion ciudadana—, por su parte, muestra que
estas instancias son muy débiles en nuestro sistema y, ademads, la experiencia
de otros paises muestra que se abren espacios para que grupos de presion de-
terminados impongan a sus representantes y sus practicas en la comunidad.

Fortalecer el rol del alcalde, por ultimo, presenta en el caso de nuestro
pais, la ventaja de ser consistente con el sistema actual, y que permite la rendi-
cion de cuentas a los ciudadanos. La principal desventaja tiene que ver con las
fuertes limitaciones que los alcaldes tienen para cumplir su rol de sostenedores
y la poca capacidad de los ciudadanos para evaluar la gestion educativa de sus
alcaldes. A pesar de ello, esta alternativa es viable y requiere de una ampliacion
del rango de accion de las autoridades municipales para que puedan hacerse
cargo, efectivamente, de la educaciéon municipal de sus comunas.

Esta ultima alternativa se veria beneficiada de una mayor conexién con el
mundo académico y técnico. Es crucial, ademas, generar mds y mejor informa-
cioén sobre los resultados educacionales y que esta sea transmitida a los apo-
derados y a la comunidad en general en forma eficaz y pertinente, para poder
responsabilizar a su alcalde por los resultados de la educacién municipal.
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La educacion particular subvencionada
como cooperadora del Estado

Claudio Almonacid

En el debate nacional se ha planteado reiteradamente que el sistema esco-
lar chileno exige pocos requisitos para ser sostenedor de establecimientos edu-
cacionales, para recibir recursos publicos y para abrir nuevos colegios. Cabe
preguntarse, a partir de la experiencia internacional y los resultados del sistema
escolar, si hay fundamentos para sostener esta critica. Y si la critica es correcta,
¢qué nuevos requisitos se podria exigir para convertirse en sostenedor, para
recibir recursos publicos y para abrir nuevos establecimientos educacionales
en Chile? Los cuatro puntos que revisamos a continuaciéon son un intento de
responder a estas preguntas.

ANTECEDENTES DEL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA EDUCACIONAL CHILENO

El sistema educacional chileno se organiza en funcién de los mandatos
de la Constitucién Politica y de la Ley Organica Constitucional de Ensefianza
(LOCE), ambas aprobadas durante la dictadura militar. En ellas se impone un
sistema descentralizado en el cual el Estado debe resguardar especialmente la
libertad de ensenanza y financiar un sistema gratuito que asegure el acceso de
la poblacion a la ensefanza bdsica. En este esquema, el rol del Estado es fo-
mentar el desarrollo de la educacién en todos los niveles, delegando en otros
actores la administracion del sistema escolar.

Como senala el informe de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE), “la descentralizacion de la educaciéon en Chile,
iniciada por el gobierno militar a principios de los ochenta, formé parte de un
proceso mayor de descentralizacion del Estado. Por razones ideolégicas, vin-
culadas al desmantelamiento de la influencia del Estado y de las autoridades
politicas, como por fundamentos econémicos, ligados a la concepcion neoli-



beral de hacer mas eficiente y competitiva la prestacion de los servicios socia-
les, el gobierno militar defini6é la administracion territorial del pais y transfirié
buena parte de los servicios sociales, incluyendo la educacion al poder de las
municipalidades, reservando para las instancias nacionales un rol financiero y
supervisor” (OCDE, 2004: 71).

Desde el punto de vista del financiamiento, el sistema escolar chileno, en
sus niveles preescolar, basico y medio, opera bajo las modalidades subsidiada
y privada. En la primera, compuesta por los establecimientos administrados por
los municipios, los particulares subvencionados y las corporaciones' reciben
subvencion del Estado, calculada segin la asistencia de los estudiantes a los
establecimientos. Los colegios particulares pagados, por su parte, no reciben
aportes del Estado y funcionan solo con recursos aportados por los padres y
apoderados.

Los establecimientos privados, tengan o no subvencion del Estado, gozan
de exenciones tributarias. Recientemente el Servicio de Impuestos Internos esti-
mo en mis de 150 millones de ddlares la exencion de IVA a los establecimien-
tos de educacion (Correa y Ruiz Tagle, 2000).

Segun la Ley de Subvenciones (19.873 de 1988), el régimen de subven-
ciones propenderd a crear, mantener y ampliar establecimientos educacionales
cuya estructura, personal docente, recursos materiales, medios de ensefianza
y demas elementos propios de aquella proporcionen un adecuado ambiente
educativo y cultural.

La subvencién es un pago por alumno que se basa en una unidad deno-
minada Unidad de Subvencion Escolar (USE). El monto de subvencion en USE
difiere segin el nivel de ensefanza (parvularia, bdsica, media, adultos, etc.),
tipo de escuela (diurna, vespertina), region geografica y condicion de ruralidad.
Asimismo, el monto de subvencion es diferente segin si el establecimiento tie-
ne o no Jornada Escolar Completa (JEC). El aporte mensual que recibe el esta-
blecimiento por concepto de subvenciéon de escolaridad se calcula de acuerdo
al promedio de asistencia efectiva de los alumnos en los Gltimos tres meses.

La subvencién escolar es entregada a los sostenedores de los estableci-
mientos. En el caso de los colegios de dependencia municipal los recursos
provenientes de la subvencion son entregados al municipio. En los colegios
particulares subvencionados, en cambio, estos recursos son entregados directa-
mente al sostenedor. La subvencion debe financiar los costos operacionales de
los colegios, sin embargo, no existe una disposiciéon que obligue al sostenedor
a utilizar los recursos provenientes de la subvencion escolar en el mismo esta-
blecimiento, con lo cual estos recursos pueden tener otros destinos.

1 Si bien las corporaciones empresariales funcionan bajo el mismo criterio, la forma de calculo
de la subvencion escolar es distinta.
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El modelo de financiamiento actual delega en los padres y apoderados
la decision de elegir el establecimiento al que asistirin los alumnos. Asi, esta
decision define el destino de los recursos otorgados por el Estado a través de
la subvencion.

Como senala Mizala (1998), el mecanismo de subvencion fue sugerido por
Milton Friedman y su aplicacion en Chile “sigue a los alumnos”, puesto que
el gobierno subsidia a los establecimientos elegidos por los padres en funcion
directa a la matricula que alcanzan, de modo que los recursos cambian de sos-
tenedor cuando los padres cambian a sus hijos de establecimiento.

En términos generales, la combinacion de los elementos administrativos,
financieros y pedagégicos constituye un cuasi mercado educacional en que di-
versos oferentes compiten por proveer el servicio demandado por las familias.
Existe un rol activo del Estado, quien define los objetivos del sistema educa-
cional (contenidos de ensenanza y evaluacion de los aprendizajes), normativa
(funcionamiento y financiamiento) y condiciones (Estatuto Docente e infraes-
tructura).

En este cuasi mercado se aprecia que los padres han decidido en por-
centajes muy importantes dejar de enviar a sus hijos a los colegios municipales
para enviarlos a los colegios particulares subvencionados, donde tienen que
aportar una parte del financiamiento. Asi, el sistema escolar chileno se carac-
teriza por una constante consolidacion del sector particular subvencionado,
debido al aumento de la oferta de este tipo de colegios y a la decision de los
padres de enviar a sus hijos a los mismos.

Segin datos del Ministerio de Educacion, el ano 2000 habia 6.255 es-
tablecimientos municipales y 3.217 particulares subvencionados, mientras en
2005, los municipales disminuyeron a 6.098 (157 menos) y los particulares sub-
vencionados aumentaron a 4.630 (1.413 mas). Esto significa que la educacion
municipal educaba en 2005 a un 48,4 por ciento de los estudiantes chilenos
y la particular subvencionada, a un 43,2 por ciento. En el irea urbana, ambas
dependencias educan a un 45,4 por ciento de la matricula, mientras en el sector
rural la oferta particular subvencionada atiende solo a un 23,1 por ciento.

ANALISIS DE LA EDUCACION PARTICULAR SUBVENCIONADA

Los sostenedores de la educacion particular subvencionada

Cada establecimiento particular que recibe subvencién del Estado debe te-
ner un “sostenedor”, quien es su propietario y responsable institucional. Existe
escasa informacion respecto de quiénes son los sostenedores, qué sociedades
establecen, cudntos colegios administran a través de ellos y cudnto dinero re-
ciben por concepto de subvenciones. Es importante sefialar que la Resolucion



15.374 del Ministerio de Educacion, de diciembre del 2001, otorga el caricter
de reservado a los actos y documentos referidos, entre otros, a la “subvencion
recibida por los sostenedores de establecimientos educacionales, sea este muni-
cipal o particular” y “los aportes recibidos por los establecimientos educaciona-
les regidos por el D.L. 3.166, de 19807, lo cual muestra que no hay intencién de
transparentar las situaciones relacionadas con el ambito privado en educacion.

Utilizando la base de datos de subvenciones del Ministerio de Educa-
cion, Almonacid (2004) clasifica a los sostenedores subvencionados como
privados, religiosos y sociales, destacando que esta actividad es desarrollada
primariamente por particulares y secundariamente por grupos con objetivos
sociales. Esta situacion es diametralmente opuesta a lo que ocurre en otros
paises, en donde las iglesias constituyen el principal oferente en sistemas
descentralizados.

Distribucion de los colegios particular subvencionados, segiin tipos de sostenedor.*

Establecimientos % Matricula %
Privado 2.121 68,6 747.107 58,5
Religioso 812 26,2 454.790 35,6
Social 163 5,2 75.787 5,9
Total 3.096 100 1.277.684 100

Fuente: Almonacid (2004), a partir de Base de datos de Subvenciones Escolares del Ministerio de
Educacion. Ano 2001.

* El total de establecimientos particular subvencionados era 3.594 el ano en que se hizo el analisis.
Sin embargo, 498 de ellos no fue posible clasificarlos por falta de informacién en la base de datos
del Ministerio de Educacion.

El grupo “privado” se distingue por su naturaleza legal, cuyo principal
objetivo es la administracién de establecimientos educacionales particulares
subvencionados, a diferencia de los religiosos y sociales, cuyo objetivo esta
referido a la accién educativa. En esta clasificacion se distinguen los subgrupos
“particulares y sociedades”, que en total, administran 2.121 establecimientos.
Se observa que 72,7 por ciento constituyen colegios “particulares” y 27,2 por
ciento, “sociedades educacionales”.

El grupo “religioso” esta conformado por tres subgrupos, que son Iglesia
catolica, Iglesias evangélicas y otras Iglesias, siendo la primera su principal
actor.

El grupo “social” se refiere a instituciones cuyos objetivos se encuentran
en el sector social. La caracteristica comtn es que corresponden a organizacio-
nes sin fines de lucro. En total, 163 establecimientos son administrados por este
tipo de organizaciones, lo que significa un 5,2 por ciento del total de estableci-
mientos particular subvencionados, con una matricula de 75.787 alumnos.

Por otra parte, el Ministerio de Educacion, utilizando su propia base de
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datos del 2003,* senala que la mayoria de los sostenedores son duenos de un
solo establecimiento, y unos pocos tienen a su cargo una cantidad de estable-
cimientos similar a los sostenedores municipales. Asimismo, la mayoria de las
matriculas se concentran en establecimientos cuyos duefios tienen solo uno de
estos (Montt y otros, 2000).

Sostenedores particular subvencionados, segiin cantidad de establecimientos que poseen

Establecimientos por Porcentaje de Porcentaje de Numero de
sostenedor establecimientos matriculas Matriculas

1 establecimiento 67,0 70,6 736.435
2 establecimientos 13,2 16,6 173.559
Entre 3 y 10 11,6 9,1 94.349
Mas de 10 8,3 3,7 38.184

Fuente: Montt y otros, 2000.

Los requisitos para el reconocimiento oficial
y la obtencion de la subvencion estatal

El marco regulatorio que rige al sistema educacional chileno se basa en
dos principios que, en la practica, se han mostrado como contradictorios: el
derecho a la educacion y la libertad de ensefianza. De acuerdo a la LOCE, el
Ministerio de Educacion reconoce oficialmente a los establecimientos educa-
cionales que impartan ensefanza en los niveles bidsico y medio, cuando lo
soliciten y cumplan con determinados requisitos.

Uno de ellos es tener un sostenedor, que puede ser una persona natu-
ral o juridica responsable del funcionamiento del establecimiento educacional.
Dicho sostenedor, o representante legal en su caso, debe a lo menos, contar
con licencia de educacion media. Ademis debe ceiirse a planes y programas
de estudio, sean propios del establecimiento o los generales elaborados por el
Ministerio de Educacion Publica.

Requisito importante es poseer el personal docente idoneo necesario y
el personal administrativo y auxiliar suficiente para cumplir con las funciones
que les corresponden, atendido el nivel y modalidad de la ensefianza que
impartan y la cantidad de alumnos que atiendan. Docente idéneo es el que
cuenta con titulo de profesor del respectivo nivel, y especialidad cuando co-
rresponda, o esté habilitado para ejercer la funcion docente segiin las normas

legales vigentes.

2 En este libro no se senala la metodologia utilizada para establecer estas categorias, pero es
posible que el analisis cometa un error de interpretacion en tanto a partir de la base de datos
del Ministerio no es posible establecer las redes que existen al interior de la educacién particu-
lar subvencionada. Por ejemplo, puede existir una persona natural que forme parte de una o
varias sociedades anénimas y, por tanto, es posible que administren mas colegios que los que
figuran en la base.
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La ley exige también funcionar en un local que cumpla con las normas de
aplicacion general previamente establecidas, y disponer de mobiliario, elemen-
tos de ensefnanza y material didactico minimo adecuado al nivel y modalidad
de la educacion que pretenda impartir.

Se argumenta que en diversos sentidos estas condiciones para constituirse
en sostenedor de establecimientos educacionales son insuficientes.

La licencia de ensenanza media, por ejemplo, es considerada un requisito
demasiado elemental para asumir este rol. Segin Alfredo Prieto,® ministro que
inici6 el proceso de modernizacion del sistema educacional en el gobierno de
Pinochet, esta exigencia minima se debié a que, en esa época, gran parte de
los docentes que solicitaban constituirse en sostenedores habian estudiado en
Escuelas Normales y por tanto no tenian formacion universitaria. A su juicio,
solicitar una credencial académica mayor implicaba que los profesores no pu-
dieran convertirse en cooperadores de la funcién educativa del Estado.

El funcionamiento en un local escolar que cumpla con las normas no im-
plica necesariamente ser dueno de él. Esta situacion se hizo patente al aplicarse
la jornada escolar completa y, mediante aportes de capital, se construyeron
nuevos establecimientos o ampliaciones de estos. Entonces se vio que muchos
sostenedores no eran duenos de los terrenos en donde funcionaban sus escue-
las o liceos, por lo que los siguientes concursos de aportes de capital considera-
ron esta variable y exigieron a los sostenedores la propiedad de los terrenos.

Nada se dice respecto del tipo de personalidad juridica que debe cons-
tituir el sostenedor para ser cooperador de la funcién educativa del Estado,
cuestion que si estd senalado en la LOCE para la educacion superior.

Tampoco sefala la duracion del sostenedor en este rol, que en la prictica
puede ser a perpetuidad, salvo alguna infraccién grave determinada por el Mi-
nisterio de Educacion. La Ley de Subvenciones sefala que el sostenedor debe
“mantener en funcionamiento” el establecimiento, sin especificar qué significa
esta situacion.

Para pedir la subvencion escolar la Ley de Subvenciones establece que los
sostenedores deben tener el reconocimiento oficial del Estado; ajustarse a los
minimos y maximos de alumnos por curso que, en cada caso y para atender las
exigencias pedagogicas, senale el reglamento; contar con los cursos o ciclos de
educacion correspondientes al nivel de ensefianza que proporcionen.

La disposicion les exige también tener un reglamento interno, que rija las
relaciones entre el establecimiento y los alumnos, con indicacion de causales
de suspension y de cancelacion de matricula. Entre las exigencias de ingreso
o permanencia no pueden figurar cobros ni aportes econémicos, directos, in-

3 Entrevista realizada en el proyecto Fondecyt 1050548: Politica educativa e integracion y exclu-
sién social. Almonacid, 2005-2006.
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directos o de terceros, como fundaciones, corporaciones, entidades culturales
deportivas, o de cualquier naturaleza que excedan los derechos de escolaridad
y matricula autorizados por la ley.

Finalmente, los sostenedores deben encontrarse al dia en los pagos de
remuneraciones y de cotizaciones previsionales de su personal.

Estos requisitos pueden ser considerados minimos para el “funcionamien-
to” de un establecimiento educacional. La mayor parte de ellos son administra-
tivos y de un caracter formal y nada se senala de la funcién educativa para la
cual se le ha otorgado al sostenedor la calidad de cooperador.

La Ley de Subvenciones establece como infracciones graves la adultera-
cion dolosa de cualquier documento exigido para obtener la subvencion, la
alteracion de la asistencia media o matricula, el cobro indebido de derechos de
escolaridad, o de valores superiores a los establecidos, la exigencia de cobros
o aportes econémicos a través de terceros, las falsas declaraciones juradas, el
atraso reiterado en el pago de las remuneraciones, cotizaciones previsionales
y de salud de su personal, y cualquier otra maquinacién dolosa destinada a
obtener la subvencion.

Los infractores a estas disposiciones se exponen a multas, a la suspension
del pago de la subvencién, privacion de la misma —total o parcial; definitiva
o temporal—, revocacién del reconocimiento oficial, e inhabilidad temporal o
perpetua de el o los sostenedores para mantener o participar en la administra-
cion de establecimientos educacionales subvencionados.

La privacién de la subvencion, la revocacion del reconocimiento oficial y la
inhabilidad temporal o perpetua solo pueden ser aplicadas en caso de infraccion
grave. Por su parte, la suspension del pago de la subvencion y la revocacion
del reconocimiento oficial solamente son aplicables al sostenedor en relacién al
establecimiento en que ocurrio el hecho que da lugar a la sancion y, por tanto,
no son extensibles a los otros establecimientos de su administracion.

En el caso de revocacién del reconocimiento oficial o de inhabilidad tem-
poral o perpetua, el Ministro de Educacion podra, en casos graves y por de-
creto supremo fundado, disponer la suspension del representante legal para el
ejercicio de dichas funciones, en ese u otro establecimiento educacional, por
un plazo de hasta un ano, el que se puede extender hasta cuatro afios cuando
se trata de personas sometidas a proceso penal, fundado en los hechos que
originaron la correspondiente sancion administrativa.

Como se aprecia, en la Ley de Subvenciones no existe ninguna referencia
a la funcion educativa para la cual se ha otorgado el rol de cooperador.

Al respecto, es importante considerar algunas situaciones que afectan el
funcionamiento del sistema de subvenciones en relacion con el resguardo de la
condiciéon de cooperadores de la funcion educativa del Estado.
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Escasa fiscalizacion sobre los recursos asignados por concepto de subven-
cion escolar. Si bien hay diversas normas para la fiscalizacién del uso de los
recursos publicos entregados a los sostenedores, en la practica se ven obstaculi-
zadas por normativas engorrosas y burocraticas. Un caso altamente publicitado
en los medios de comunicacién mostrd las irregularidades en que incurri6 el
sostenedor de los colegios Britania,* de dependencia particular subvencionada.
Este administraba los establecimientos a través de una figura personal, de su
familia y de una sociedad constituida para tal efecto. La fiscalizacion de estas
irregularidades demord un par de anos debido a las dificultades del Ministerio
para aclarar el entramado legal entre los colegios.

Pedro Henriquez, ex jefe de Planificacion y Presupuesto del Mineduc,
senalé en cronica del diario La Nacion® que entre las estrategias mds comunes
para burlar el sistema de subvenciones estan declarar planta docente completa
sin tenerla, contratar profesores hasta diciembre y obtener de todas formas di-
nero para pagar enero y febrero, contratar personas sin titulo y pagarles menos,
no pagar sueldos o cotizaciones previsionales y de salud y cobrar horas de
clases que no se hicieron.

El Informe de Subvenciones de Diciembre del 2004 senala que solo se
cumplié un 45 por ciento de las visitas programadas a los establecimientos prio-
ritarios® y Gnicamente se habia visitado el 66 por ciento de los establecimientos
proyectados en la planificacion anual. Se sefiala que, de los colegios inspec-
cionados ese mes, 33,1 por ciento se encontraban funcionando de acuerdo a
las normativas; 47,7 por ciento evidenciaron algunas faltas, y 19,2 por ciento
habian cometido faltas graves a los requisitos establecidos en la ley de Subven-
ciones. Es decir, dos tercios de los establecimientos —considerando municipa-
les y particular subvencionados— no cumplian la normativa.

Segin Pedro Henriquez,” el ano 2003 se perdieron 25 mil millones de
pesos por fraudes cometidos al sistema de subvenciones escolares, lo cual equi-
vale al 1 por ciento del presupuesto del Ministerio, situaciéon que se produce
todos los anos. De acuerdo al fiscalizador Miguel Verdugo, en todo Chile en el
ano 2000, se pagaron dos millones de horas no realizadas.

Escaso personal técnico destinado a fiscalizacion. Solo existen alrededor
de trescientos inspectores de subvencion para las 11.296 escuelas y liceos exis-

4 Si bien es cierto la situacion de los colegios Britania y su sostenedor constituye un caso par-
ticular y no una tendencia estadistica, puede considerarse como una situacion paradigmadtica
en tanto muestra los limites hasta donde puede expandirse la accion de un sostenedor en el
marco legal vigente.

Diario La Nacion del 8 de agosto del 20006. http://www.lanacion.cl/prontus_noticias/site/ar-
tic/20060827/pags/20060827183213.html

6 Informacion disponible en la pagina web del Ministerio de Educacion.

7 Diario La Nacion, op. cit.
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tentes en todo Chile. En Santiago, este nimero se reduce a treinta para fiscalizar
a 2.275 establecimientos subvencionados.

Escasas sanciones a los infractores. El ejemplo de los colegios Britania
muestra la precariedad de las sanciones para los sostenedores que incurren en
irregularidades con el uso de los recursos publicos. En este caso, el sostenedor
fue sancionado por un ano sin ejercer como tal y la sociedad fue sancionada a
perpetuidad. Luego de un ano, el sostenedor podria formar una nueva sociedad
y volver a administrar establecimientos.

Se puede senalar, conforme a la experiencia de 26 anos de aplicacién
de esta politica de subsidiaridad, que, en general, para crear un colegio no es
necesario demostrar que existe la necesidad educacional en la comunidad en
donde se creara, asi como no existe restriccion territorial para crear un esta-
blecimiento educacional que regule a nivel comunal, regional o nacional.

No existe tampoco transparencia para conocer quiénes son los sostene-
dores y qué redes se establecen entre ellos, ni obligacion de los sostenedores
para utilizar en el propio establecimiento los recursos publicos que les entrega
el Estado por subvencion escolar.

Los mecanismos de sancion a los sostenedores que no cumplen con sus
obligaciones son largos y burocriticos, y el Estado tiene escasa capacidad para
fiscalizar que los sostenedores cumplan con sus obligaciones. Finalmente, exis-
ten varios mecanismos para burlar las sanciones establecidas a los sostenedores
que no cumplen con sus obligaciones.

Algunos elementos no resueltos en esta discusion

En términos mas generales, hemos identificado un conjunto de aspectos
no resueltos que afectan el disefio y funcionamiento del sistema educacional
chileno.

Rol del Estado. La Constitucion y la LOCE senalan al Ministerio de Educa-
cién un rol activo para velar por el cumplimiento del derecho a la educacion
y la libertad de ensenanza. Al Estado le corresponde, mis que solo establecer
regulaciones para que los sostenedores ingresen al sistema educacional y se
mantengan, fundamentalmente determinar un plan racional, a partir de reales
necesidades, para regular este ejercicio.

Concepto de cooperador de la funcion educativa del Estado. Al obtener
el reconocimiento del Estado para funcionar como sostenedor se adquiere la
condiciéon de “cooperador de la funcion educativa del Estado”, concepto que
no se ha discutido asi como sus implicaciones, relevantes para repensar las
condiciones para crear y mantener establecimientos educacionales.
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Kart-Heinz Hillmann (2001) senala que “cooperacion” puede entenderse
como la colaboraciéon ordenada y lo mas productiva posible entre individuos,
asi como entre formaciones sociales, y como la relacion existente basica y
necesaria de la vida en sociedad. Es esencial para ella la existencia de un siste-
ma comuin de comunicaciones, objetivos, normas sociales, instituciones y una
seguridad reciproca en las expectativas. La cooperacion se manifiesta en los
distintos niveles de la division del trabajo y en la institucionalizacion funcional
de las posiciones sociales y los roles.

Sin embargo, la cooperacion esta amenazada por la tendencia del actor
individual a enganar, estafar, utilizar y explotar al socio en beneficio de una
maximizacién de las propias ventajas. Estas tendencias deben mantenerse den-
tro de margenes minimos, mediante la interiorizacion de valores y principios
materializables a través de normas basadas en sanciones y de instituciones
estables.

La cooperacion no supone la desaparicion de conflictos y de antagonis-
mos. Pese a la rivalidad debida a valores e intereses distintos, los actores co-
operan porque solo pueden poner en practica objetivos importantes mediante
una accion conjunta.

A su vez, por “funcién educativa del Estado” puede entenderse todas las
acciones destinadas a lograr los objetivos que la sociedad le ha encargado. En
el caso chileno, estos incluyen velar por el derecho de los padres a educar a sus
hijos, promover el derecho a la educacion, la libertad de ensefanza, y proveer
de un sistema publico gratuito.

En Chile no se han establecido las condiciones para aplicar el concepto
“cooperador de la funcion educativa del Estado” y en cambio se han planteado
los requisitos para ingresar y permanecer como sostenedor, sin que se generen
las orientaciones o los marcos regulatorios de un pacto social por una educa-
cion de calidad.

Confusion entre libertad de enserianza y libertad de empresa. Producto de
esta indefinicion de lo que implica ser “cooperador de la funcion educativa del
Estado”, el derecho a la libertad de ensenanza se ha transmutado en libertad
de empresa para constituir establecimientos educacionales. Se ha generado por
ello una alta dispersion de la oferta educacional, sin ninguna relacién con las
demandas educativas, sociales o econémicas.

Los miembros del Consejo Asesor han senalado que “es necesario forta-
lecer el derecho a la educacion, concibiéndolo como el derecho de acceder a
un sistema gratuito y de una calidad establecida, que el Estado garantiza y que
es exigible por los ciudadanos ante 6rganos independientes. Por otro lado, la
puesta en practica efectiva de la libertad de ensehanza muchas veces corre
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peligro de confundirse con la libertad de empresa, y el derecho de los padres
de elegir la educacion de sus hijos se ve mermado por la capacidad de los
establecimientos de seleccionar alumnos y por el financiamiento compartido”
(Consejo Asesor, 2006: 14).

Cualquier persona natural o juridica que lo solicite, y cumpla con las con-
diciones minimas establecidas en la LOCE, puede constituirse en cooperador
de la funcion educativa del Estado. Los requisitos mas complejos se relacionan
con aspectos no pedagdgicos, como infraestructura, equipamiento, condiciones
sanitarias, etc. Pero no existen criterios educativos, pedagogicos o sociales con
los cuales pueda ser evaluada una propuesta de creacion de un establecimien-
to, y no se advierten indicaciones respecto al nimero posible de estableci-
mientos educacionales que puede administrar un sostenedor ni la cantidad de
alumnos que pueden atender.

Competencia para mejorar los resultados educativos. De manera implicita,
en la politica que permite la participacion de diversos oferentes para promover
la libre eleccion, por parte de los padres, del colegio donde estudiaran sus hijos
subyace la idea de que la competencia entre los establecimientos mejoraria los
niveles educativos y los padres preferirfan los mejores. La evidencia empirica
(estudios nacionales e internacionales) dice que esta promesa no se cumple y
que los establecimientos subvencionados no logran mejores resultados (Redon-
do, 2007).

Posibilidad de quiebra economica por parte de los sostenedores. Otro as-
pecto no considerado en la participacion de instituciones con fines de lucro en
el sistema escolar es la posibilidad de que los establecimientos educacionales
generen pérdidas econdmicas, e incluso quiebren, no pudiendo responder al
compromiso adquirido de ser cooperadores de la funcion educativa del Estado.
Una causa posible de esto es el propio funcionamiento abierto del sistema, que
permite la incorporacién sin limites de nuevos operadores para una matricula
fija y que ademds empieza a disminuir producto del descenso de la tasa de
natalidad.

No existe informacion sobre cudntos establecimientos estin —o han es-
tado— en condicién cercana a la quiebra, pero si es posible ver en los medios
de comunicacién el aumento de la venta de establecimientos. Al no exigirse a
los sostenedores que constituyan organizaciones sin fines de lucro, se ha permi-
tido realizar hipotecas sobre los edificios, aumentando su patrimonio. Incluso
se permite hacerlo con los nuevos edificios construidos con aporte estatal de
capital para lograr los objetivos de la Jornada Escolar Completa. Tampoco hay
informacion sobre el uso de los recursos que el Estado proporciona a los soste-
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nedores y sobre cudntos de estos recursos son sacados del sistema educacional
para otros fines. No existe ninguna disposicion que obligue a estos actores a
utilizar estos recursos en el sistema educacional.

EXPERIENCIA INTERNACIONAL

De acuerdo a Andy Green (2001), en Europa es posible identificar cuatro
modelos de regulacién y gobierno educativos: centralizado, cesion regional,
control local y autonomia institucional en cuasi mercado. Seguin el autor, a los
tres paises que el ano 1975 se organizaban de acuerdo al modelo de control
local —Holanda, Reino Unido e Irlanda— se habrian agregado, en 1995, Finlan-
dia y Suecia. Holanda aplicaria, en 1975, el modelo de autonomia institucional
en cuasi mercado, y posteriormente lo haria el Reino Unido.

El modelo de control local supone un predominio de la autoridad local
democraticamente elegida que se articula en funcién de una autoridad central.
En el caso del Reino Unido, este modelo surgié en Escocia, producto de una
tradicion democritica del siglo XIX, centrada en la Iglesia, mientras que en
Inglaterra y Gales lo hizo a partir de una tradicion de iniciativa municipal y vo-
luntaria. En el Reino Unido la educacion se basaba en una colaboracion entre el
gobierno central, las autoridades locales y las escuelas. Las autoridades locales
eran responsables de la organizacion, las escuelas tenian una considerable au-
tonomia y el personal docente exhibia altos niveles de autonomia profesional,
principalmente respecto del curriculo y la evaluacién.

El modelo escandinavo, por su parte, puso menos énfasis en la autonomia
profesional y dependi6 de una poderosa tradicion de democracia local y de so-
lidaridad comunitaria, lo cual permitié contar con muchas escuelas voluntarias.
Existe una regulacion central relativamente ligera en donde el Ministerio ofrece
objetivos, guias y estructuras, combinado con un fuerte rol administrativo a ni-
vel local y un cierto grado de autonomia escolar y de eleccion de centro.

El modelo de autonomia institucional en cuasi mercado ha significado
para Holanda la introduccion de elementos de mercado en un sistema altamen-
te diversificado, mientras que para el Reino Unido supone una reanudacion
parcial de las tradiciones voluntaristas de mediados del siglo XIX. Holanda ha
practicado una politica de libertad educativa desde la Constitucion de 1848,
como un intento de reducir la tensién entre la Iglesia holandesa reformada y
la Iglesia Catdlica. De este modo, a partir de 1920, existe una politica “esco-
lar libre” que permite a un ndmero relativamente pequefio de padres (50 a
150, seglin el tamano del ayuntamiento) crear una escuela primaria con una
determinada pedagogia religiosa o filoséfica. Cuando se aprueba el proyecto,
el ayuntamiento provee los edificios y el gobierno central cancela los salarios
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de los profesores y los costos operativos. Actualmente, el 83 por ciento de las
escuelas holandesas son libres y el 90 por ciento de ellas fueron creadas por
grupos religiosos. Las escuelas deben satisfacer unas exigencias minimas para
recibir la subvencién, pero no se les permite ningin tipo de cobro.

En Inglaterra y Gales, el sistema escolar se ha reestructurado con el ob-
jetivo de generar un mercado competitivo para que los padres tengan mayor
libertad de eleccion de escuela. El Plan de Plazas Asistidas, surgido de la Ley
de Educacion de 1980, proporciond apoyo financiero estatal para la asistencia a
escuelas privadas de nifos pertenecientes a familias con ingresos situados bajo
cierto nivel. La legislacion de 1988 permitio a los establecimientos de ensenanza
media convertirse en escuelas subvencionadas, debiendo contar para ello con
el apoyo mayoritario de los padres. La ley de 1993 extendi6 esta posibilidad,
permitiendo a gran parte de los establecimientos esta transformacion a través
de la concrecion especializada en algin area (artes, musica o deportes).

En este nuevo escenario, los padres tienen amplia participacion en la toma
de decisiones en las escuelas. Ademas, se aumento su nivel de representativi-
dad, y la de los grupos empresariales, en los organismos de gobernacién de las
escuelas. Los padres, ademas, avanzaron en su demanda de permitir que sus
hijos pudieran matricularse en otras zonas fuera de su residencia. A las escuelas
que tienen una alta demanda de matricula se permitié6 que realicen procesos
de seleccion, hasta en un 15 por ciento, sobre la base de las habilidades de los
estudiantes. Los establecimientos, por su parte, obtuvieron facultades para con-
trolar sus presupuestos, asi como poderes para contratar y despedir personal.
El financiamiento se relacioné con las matriculas, ponderadas segin la edad de
lo estudiantes. La legislacion de 1992 estableci6 a los colleges como sociedades
anénimas, propietarias de sus instalaciones y con estatus legal independiente.

Interesante es también un estudio de Ana Villarroya (2000), investigacion
comparada sobre el financiamiento de la educacién privada en Europa, pu-
blicado por el Ministerio de Educacion de Espana. En €l, la autora analiza los
aspectos juridicos que dan origen a la participaciéon privada y su funcionamien-
to. En relaciéon con los requisitos para crear y administrar establecimientos, los
siguientes son los principales aspectos de su analisis.

En Alemania —cuya educacion subvencionada representa el 11 por cien-
to—, para tener la autorizaciéon del Estado los establecimientos se someten a la
comprobacién de cumplimiento de normas de higiene, seguridad, proteccion
de menores y planeamiento urbanistico, asi como a la acreditacion de la calidad
ética del director y del personal docente. Los procedimientos buscan que estas
escuelas no sean inferiores a las del sector publico en cuanto a los objetivos
educativos o calificaciones del personal docente y que no promuevan discrimi-
naciones entre los alumnos por razones socioeconémicas.
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Para la ensenanza primaria, el Estado establece una serie de condiciones
adicionales, con el propésito de garantizar una educacién basica comun para
todos. Por ello, es escasa la importancia cuantitativa de los centros privados en
este nivel. Sin embargo, dichos centros disponen de autonomia para la organi-
zacion de los horarios y los programas de ensefianza, y para la eleccion del ma-
terial didactico. Los centros complementarios,® por el contrario, solo requieren
la declaracion de su apertura y el consiguiente registro, sin que sea necesario
el procedimiento de autorizacion. Ambos tipos de centros pueden perseguir
objetivos religiosos o filosoficos especificos y estan facultados, por tanto, para
aplicar sus propios métodos de ensenanza. No obstante, deben adaptarse a las
normas generales referentes al equipamiento escolar y cuestiones de organiza-
cion interna.

En Francia, donde existen contratos simples y de asociacion, los centros
deben, en el caso de los primeros, tener un minimo de cinco afnos, plazo que
se puede acortar a un afno por decision del prefecto cuando se trate de barrios
nuevos de zonas urbanas y siempre que exista un nimero minimo de vivien-
das nuevas. Asimismo, los locales e instalaciones deben reunir las condiciones
adecuadas de salubridad e higiene y el nimero de alumnos de la ensenanza
privada debe ser similar al de la ensenianza publica, en condiciones equivalen-
tes. El profesor es libremente contratado por el centro, siendo la relaciéon entre
ellos de caracter privada. Este tipo de contratos solo se puede formalizar dentro
de los limites de los recursos presupuestarios disponibles y tiene una duracion
minima de tres anos.

Respecto al contrato de asociacion —ademas de las condiciones impuestas
para el contrato simple relativas al periodo de funcionamiento, propiedad de
los locales, suficiencia del alumnado y disponibilidad crediticia—, las unidades
escolares deben responder a una necesidad reconocida, acorde con el especial
caracter del centro. Bajo este tipo de contratos, los profesores son nombrados
por la administracion, aunque el centro conserva el derecho a recusar aquellos
nombramientos que considere incompatibles con su caricter mas propio. Los
profesores se transforman asi en funcionarios puiblicos. La duracion de este tipo
de contratos es indefinida.

En Inglaterra y Gales, los centros subvencionados —el 6 por ciento de
la matricula de ensefanza basica y el 9 por ciento de la ensenanza media—,
tal como los del sector publico, estin sujetos a toda la legislacion relativa al
curriculo nacional, introducida por la Ley de Reforma Educativa de 1988, asi
como a las disposiciones oficiales sobre duraciéon minima de la jornada y del

8 Los centros complementarios tienen como objetivo reforzar la oferta estatal, impartiendo cur-
sos no disponibles en los centros publicos. Este tipo de centros suele encontrarse, sobre todo,
en el sector vocacional o profesional de la ensenanza (Villarroya, 2000: 62).
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ano escolar. Al igual que los centros publicos, el consejo de administracion
y el personal de los centros subvencionados gozan de autonomia para fijar
horarios y elegir los métodos de ensenanza y material didactico. Ambos tipos
de establecimiento estin sometidos a la reglamentacion vigente relativa a la
inspeccion escolar. Los centros voluntarios, por sus antecedentes historicos,
conservan cierta autonomia respecto al contenido de la instruccion religiosa.
En cuanto a su estatuto, si bien oficialmente contintian siendo propiedad de la
Iglesia —controlados por consejos de administraciéon semi-independientes—,
estan sometidos a estrictas regulaciones estatales, que reducen, de forma signi-
ficativa, su ambito de autonomia.

Los centros subvencionados reciben del sector publico el reembolso de
gastos referidos a salarios del personal docente y gastos de mantenimiento y
funcionamiento. Adicionalmente, el sector publico financia hasta un 85 por
ciento del costo total de las obras de construcciéon importantes. Estos centros
no pueden exigir a sus alumnos el pago de cuotas.

En Inglaterra existen los centros parcialmente financiados por el sector
publico denominados centros voluntarios (voluntary schools), que dependen
de la Iglesia o de organismos benéficos. Estos centros —que empezaron como
independientes y financiados por las familias— se integraron con el tiempo al
sector publico, que actualmente financia casi todos sus gastos.

Entre los centros voluntarios se distinguen los centros controlados (volun-
tary-controlled schools), los centros subvencionados (voluntary-aided schools)
y los centros con acuerdos especiales con el sector publico (special agreement
schools). Los primeros, de propiedad de los organismos promotores, suelen
recibir los recursos necesarios para cubrir los gastos corrientes y de capital. Los
centros subvencionados reciben solo los gastos corrientes, mientras los de ca-
pital, derivados de mejoras o ampliaciones, son financiados por los organismos
promotores. No obstante, es posible que el sector publico haga aportes para
financiar hasta un 85 por ciento de los gastos de capital. Finalmente, los special
agreement schools pueden recibir donaciones equivalentes al 50 o 75 por ciento
del costo de construccion de los edificios.

En los Paises Bajos, el financiamiento publico destinado al sector priva-
do se encuentra controlado por una serie de mecanismos reguladores, que se
aplican al pago del personal docente, donde el nimero de docentes es deter-
minado segun la razén alumnos/profesor. El nivel de salarios, el horario y otras
condiciones laborales, ademas de los costos de los locales y las cantidades em-
pleadas para cubrir otros gastos corrientes, son también determinados central-
mente. Ademas, el nivel central evalda los resultados de los establecimientos.
En el sistema holandés destaca, por un lado, la obligacion de todos los centros
de seguir un curriculo uniforme, que especifica el nimero de horas dedicadas
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a cada asignatura a lo largo de todo el afio y, por otro, la obligacion de todos
los alumnos de realizar un examen nacional al finalizar la educacion basica y la
educacion secundaria. Estos controles se suelen extender al cumplimiento de
los criterios de admision de alumnos, la ausencia de animo de lucro y el control
sobre practicas discriminatorias, que se concretan en la exclusion de alumnos
por la incapacidad de pago de sus familias. Un sistema de inspeccion central
visita periddicamente los centros.

Respecto a la creacion de centros educativos de titularidad privada, se ha
producido desde 1993 un endurecimiento de las condiciones exigidas a los pro-
motores de los nuevos centros para obtener fondos del sector pablico. En los
niveles de ensefianza primaria, se exige a los promotores un nimero minimo
de estudiantes durante un periodo de cinco anos, que debera ser mantenido en
los siguientes quince. Ese nimero minimo ha aumentado de forma importante
en los udltimos anos, de modo que la cantidad de centros de nueva creacion,
que era de 74 en 1990, 67 en 1991 y 55 en 1992, se redujo a 13 en 1993 y ape-
nas llegd a 5 en 1994. Estos cambios han ido acompanados de modificaciones
similares en la regulacion del nimero de alumnos necesarios para mantener
las ayudas publicas en los centros ya existentes. En 1992, tuvieron lugar 99
fusiones, en 1993, fueron 270, y, en al afio siguiente, 264. Estos cambios han
tenido lugar en un momento en el que el nimero de estudiantes ha disminuido
en un 20 por ciento entre 1980 y 1990, y en el que se ha acelerado la secula-
rizaciéon de la ensefianza. En consecuencia, muchos centros religiosos aceptan
estudiantes sin importar las creencias de sus familias. Las dificultades aumentan
en ensenanza secundaria pues el sector publico solo financia nuevos centros en
ausencia de centros similares en los alrededores.

Segun el estudio de Villarroya (2000), en los paises en que existe algin
tipo de educacion subvencionada, se persigue la equiparacion de los gastos
por alumno en centros publicos y privados. El alto financiamiento publico de
estos centros determina que los niveles de intervencion sean también elevados.
De este modo, ademas de las regulaciones relativas a las instalaciones fisicas y
a los requisitos académicos y financieros, estas instituciones estin sometidas a
una serie de controles sobre los salarios, las credenciales y la contratacién do-
cente. Esta situacion puede apreciarse en los Paises Bajos y en Francia, donde
los profesores tienen el mismo estatus y seguridad laboral que el profesorado
de escuelas publicas. En estos paises y en los centros voluntarios de Inglaterra
y Gales, existen también regulaciones relativas a los procesos de decision y a
la composicion de los 6rganos de gobierno escolar, para asegurar su funciona-
miento democratico.

Los controles se extienden también a los procesos de admision de alum-
nos, mediante criterios que buscan dificultar la seleccion del alumnado por
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parte de los centros. Por ejemplo, los centros voluntarios de Inglaterra y Gales
no pueden rechazar alumnos sobre la base de sus capacidades académicas. En
Francia, los centros privados solo estan capacitados para recibir financiamiento
publico si aceptan formar parte del plan educativo regional. Del mismo modo,
en Alemania, las escuelas privadas que reciben ayuda del sector puiblico deben
someterse a los criterios de seleccion determinados por este sector, sin que, en
ningln caso, la religion pueda ser utilizada en estos centros como criterio de
seleccion.

En todos estos paises existen también regulaciones sobre el cobro de
cuotas a las familias que, en cierto sentido, al reducir el volumen de recursos
privados de que disponen los centros subvencionados pueden limitar las
mejoras en la calidad de estos centros. En Holanda, por ejemplo, las cuotas
autorizadas suelen ser muy bajas y, ademads, tienen caracter voluntario. En
Inglaterra y Gales, la fijacion de cuotas esta prohibida en los centros volunta-
rios. En los cuatro paises analizados por Villarroya (2000) las decisiones que
quedan en manos de los centros privados subvencionados se relacionan con
la seleccion de docente y alumnos, asi como los métodos de ensenanza y la
formacion religiosa.

Otro aspecto relevante, en torno a las relaciones del sector pablico con
las organizaciones privadas y especialmente con la Iglesia, es que en los paises
sefialados por Villarroya la mayor parte de los recursos publicos se destina a
centros religiosos. En Alemania y Francia, los centros confesionales agrupan
aproximadamente el 80 por ciento y el 98 por ciento del alumnado, respecti-
vamente. En el caso de los centros voluntarios de Inglaterra y Gales, la mayor
parte de los fondos publicos va a las Iglesias Catdlica y de Inglaterra. En los
Paises Bajos, sin embargo, los recursos suelen seguir a los alumnos indistinta-
mente a cualquier tipo de institucion, independiente de su credo. No obstante,
la asistencia a centros confesionales es mucho mas numerosa, sobre todo, en
los niveles de ensefianza primaria y secundaria general.

Otro caso interesante es el espanol, en donde existe el llamado “régimen
de conciertos”, que involucra al 25 por ciento de los establecimientos de ense-
flanza basica y el 32 por ciento de ensefianza media.” Los conciertos consisten
en un acuerdo entre el titular del centro privado y la administracion educativa
de cada comunidad auténoma. En ellos se establecen derechos y obligaciones
reciprocas en cuanto al régimen econémico, asi como la duracién, la prérroga
y la extincion de los mismos. Adicionalmente, se establece el nimero de unida-
des escolares y otras condiciones referentes a la ensenanza impartida. Por regla
general, los conciertos tienen una duracién de cuatro anos, son renovables y

9 Estos porcentajes implican un descenso en relacion a los anos anteriores de 10 puntos desde
1981 (Villarroya, 2000).
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modificables, siempre que se produzcan variaciones en las circunstancias que
dieron lugar a ellos (Villarroya, 2000).

En estos conciertos, la administraciéon se compromete a participar en el
financiamiento del centro aplicando el médulo fijado para cada unidad esco-
lar en los Presupuestos Generales del Estado, que se determina anualmente
atendiendo al nivel de gastos de personal y funcionamiento del centro, con el
propdsito de asegurar que la ensefianza se imparta gratuitamente. Los centros
deben renunciar al caracter lucrativo; establecer las actividades complementa-
rias y de servicio como optativas, no discriminatorias ni con caracter lucrativo;
suministrar informacién al publico sobre el caracter concertado del centro; no
hacer discriminaciones en la admision de alumnos ni en la seleccién o despido
del profesorado, y respetar las disposiciones sobre participacion de la comuni-
dad escolar en el control de la gestion de los centros.

La admision efectiva al régimen de concierto depende de las disponi-
bilidades presupuestarias, de modo que, para acogerse a esta modalidad, se
establece un sistema de preferencias. Ellas son: responder a necesidades de
escolarizacion, atender a poblaciones escolares de condiciones economicas
desfavorables y realizar experiencias de interés pedagodgico para el sistema
educativo. En los casos en que la oferta de plazas sea insuficiente para cubrir
todas las solicitudes, la admisiéon de alumnos se rige por criterios como rentas
anuales de la unidad familiar, proximidad del domicilio y existencia de herma-
nos matriculados en el centro.

Existen en Espana conciertos de régimen general, aplicables a centros
privados de niveles obligatorios sostenidos totalmente con fondos publicos, y
de régimen particular, aplicables a niveles de ensefianza no obligatoria, en los
que el financiamiento publico es parcial.

Este sistema de conciertos pretende garantizar que las condiciones en que
se efectia el proceso educativo sean similares en los centros publicos y en los
privados concertados. Se destaca la prohibicion de lucrar, la obligacion de tener
en funcionamiento el nimero total de unidades escolares correspondiente al
nivel o niveles de ensenanza objeto del concierto, y la obligacién de mantener
una relacion media alumnos/profesor por unidad escolar no inferior a la fijada
por la administraciéon autonoémica para el resto de los centros publicos de la
comarca, municipio, o, en su caso, distrito en el que estuviera situado el esta-
blecimiento. Las remuneraciones docentes de los centros concertados se deben
aproximar a las del profesorado publico, mientras las cantidades asignadas a
otros gastos se fijan con criterios analogos a los aplicados en centros publicos.

Aunque la mayoria de los costos de capital de los centros concertados
corresponde a los propios establecimientos, la asignacion de ayudas especiales
para el financiamiento de las instalaciones y equipamiento escolar se realiza
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siempre que se trate de centros que presten un servicio educativo de reconocida
calidad y respondan a iniciativas de caracter cooperativo.

Entre las principales fuentes de financiamiento de los centros concertados
destacan las cuotas cobradas por cada nivel de ensehanza, que comprenden
cobros por actividades docentes y complementarias; las cuotas cobradas por
actividades extraescolares, que incluyen el cobro por actividades que son impar-
tidas con caridcter voluntario a los alumnos fuera del horario lectivo, y las cuotas
cobradas por servicios complementarios (contratacion de servicios de transporte,
comedor, residencia o psicopedagdgicos).

La experiencia europea aqui analizada, proveniente de los estudios de
Andy Green y Ana Villarroya, muestra que muy pocos paises han optado por
el funcionamiento de cuasi mercados educacionales. Tanto en aquellos en que
funciona mayoritariamente (Reino Unido y Holanda) como en aquellos en donde
coexiste de manera minoritaria con el sistema publico (Alemania, Francia, Paises
Bajos y Espana), existen amplias regulaciones estatales porque se entiende que
estos establecimientos funcionan con recursos publicos. Si bien la mayor parte
se trata de instituciones religiosas, para todos los privados estd expresamente
prohibido lucrar con dichos recursos. En todo caso, la participaciéon privada tiene
un plazo finito renovable.

La evidencia internacional permite apreciar que no existe ninglin pais que
desarrolle una experiencia de participacion privada en educacion que se asemeje
a lo que ocurre en Chile, en donde existe amplia libertad de mercado tanto para
crear colegios como para mantenerlos.

PROPUESTAS

A partir del concepto de “cooperador de la funcion educativa del Estado” y
de la experiencia internacional, se propone un nuevo pacto social entre el Estado
y los privados, cuyo objetivo sea mejorar la educacién chilena sobre la base de
un compromiso del pais por la calidad y la equidad. Algunos criterios que pueden
orientar un sistema educativo basado en la cooperacién son los que siguen.

Participacion activa del Estado. Dado que la Constitucion confiere al Es-
tado el doble rol de velar por el cumplimiento del derecho a la educaciéon y
de la libertad de ensefanza, entendiendo que la responsabilidad de educar a
los ninos y jovenes la tienen los padres —quienes pueden elegir donde educar
a sus hijos—, no se puede dejar en el mercado el funcionamiento del sistema
educacional y esperar que el propio mercado se autorregule. El rol del Estado
debe ser activo en determinar las normas de funcionamiento y la evaluacion de
un sistema educacional mixto.
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Cooperacion publico-privada. Por cooperacion se debe entender la accion
racional orientada a potenciar la colaboracién publico-privada para lograr los
objetivos de calidad y equidad que el sistema educacional se ha planteado para
responder a las demandas sociales. Asi, la cooperacion debe darse donde el
Estado no pueda actuar, no quiera o desee promover algin tipo de iniciativa
curricular especifica, a condicién de que el privado se comprometa a colaborar
para alcanzar estos objetivos, sin lucrar con los recursos que el Estado le asigne
y distribuyendo sus ganancias en sus propios establecimientos. Esta coopera-
cion debe darse en un ordenamiento territorial, a nivel de los establecimientos
escolares asi como a nivel comunal, regional y nacional.

Transparencia. Debido a que la cooperacion funciona con recursos publi-
cos, requiere de altos niveles de transparencia de parte de sus operadores, por
lo que deben explicitarse las redes de establecimientos administrados por los
sostenedores y la forma de su funcionamiento. Ademas, los sostenedores deben
rendir cuenta publica de sus operaciones.

Participacion ciudadana. Dado que la Constitucion fomenta la responsa-
bilidad social de los diversos actores de la sociedad, la participacion ciudadana
resulta clave. Primero, posibilitando que organizaciones sin fines de lucro co-
laboren con la funcién educativa del Estado,” y segundo, potenciando la par-
ticipacion de los padres y organizaciones sociales dentro de las comunidades
educativas, para que puedan formar parte de los Consejos Escolares.

Evaluacion. El funcionamiento de un sistema educacional mixto de co-
operacion publico-privada requiere evaluaciones periddicas que permitan me-
jorar la aplicacion y resolver puntos criticos.

En el contexto del Proyecto de Ley General de Educacion (ver anexo), el
sistema de cooperacion publico-privada funcionaria de la siguiente forma.

Respecto de las condiciones de ingreso, el sistema educacional deberia
exigir a todos los sostenedores un Proyecto Estratégico de Desarrollo Institucio-
nal, que considere cuatro dimensiones. Una dimension pedagogica, donde se
establezcan las grandes metas educacionales que el establecimiento pretende
alcanzar en un plazo de cinco anos; una social, donde el establecimiento se
compromete a desarrollar una accién tendiente a la equidad social y educativa,
una financiera, que demuestre la viabilidad y sustentabilidad econdmica del
establecimiento en el mediano plazo, y una dimension administrativa, en la que

10 Al respecto, Ricardo Lagos (en entrevista para la investigaciéon Fondecyt 1050548) senala que
en este caso se debe considerar una comandita entre quien financia y un profesional de la
educacion.
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se debe senalar las condiciones laborales en que trabajaran los docentes y el
personal de los establecimientos.

En cuanto a las condiciones de funcionamiento, el sistema debe esta-
blecer mecanismos que permitan la normal operacién de la cooperacion en
educacion. Esto implica un consejo escolar en el establecimiento y un consejo
comunal educacional.

Como senala la Ley de Jornada Escolar Completa (Ley 19.979), el Consejo
Escolar debe estar compuesto, al menos, por el/la director/a, el/la sostenedor/a
o su representante, un/a docente elegido por sus pares, el/la presidente/a del
centro de alumnos y el/la presidente/a del centro de padres. Las atribuciones
del consejo son de tipo consultivo, informativo, propositivo y resolutivo (solo
cuando el sostenedor asi lo determine).

La misma ley establece que los consejos escolares deben ser informados
sobre las visitas inspectivas del Ministerio de Educacion, los ingresos efecti-
vamente percibidos y gastos efectuados (cada cuatro meses), el presupuesto
anual de todos los ingresos y gastos del establecimiento (en los municipales), y
los resultados de los concursos de contratacion de su personal (en los estable-
cimientos municipales).

Asimismo, estos consejos deben ser consultados sobre el programa anual
y las actividades extracurriculares, las metas del establecimiento y sus proyectos
de mejoramiento, el informe anual de la gestion educativa del establecimiento,
antes de ser presentado por el/la director/a a la comunidad educativa, y la ela-
boracién y modificaciones al Reglamento Interno y la aprobacion del mismo si
se le hubiese otorgado esta atribucion.

El Consejo Comunal de Educacion, por su parte, tiene por objeto formular
un plan comunal para la educacion, que establezca los criterios reguladores
de funcionamiento del sistema educativo comunal, a partir de las demandas
sociales por formacion de calidad y de integracion social. Estd integrado por
el alcalde, como la principal autoridad elegida democraticamente en ese nivel,
un representante del Ministerio de Educacion, a través de su Departamento
Provincial de Educacion; un representante de los sostenedores a nivel comunal,
y representantes de la comunidad (Iglesias, agrupaciones empresariales, asocia-
ciones de padres, etc.).

La evaluacion del sistema se debe realizar en dos instancias. Para la crea-
cion de establecimientos, corresponde a la Secretaria Ministerial de Educacion
aprobar los antecedentes del Plan Estratégico de los sostenedores establecidos
en las dimensiones pedagogica, social, financiera y administrativa.

Este proyecto debe contar con la aprobacion del Consejo Comunal de
Educacion en funcion del Plan Comunal de Educacion. Se privilegian los pro-
yectos que cooperen con la funcion educativa del Estado, en aquellos lugares
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en donde la oferta municipal no exista, en niveles y modalidades de ensehanza
necesarios para el desarrollo social, propuestas curriculares innovadoras y en
propuestas de integracion social.

Para mantener la condicion de sostenedor, se propone que cada Secreta-
ria Ministerial de Educacién evalte el funcionamiento de los establecimientos
educacionales en funcién de los cuatro aspectos planteados. En este proceso el
sostenedor debe mostrar su nivel de logro de los objetivos senalados en los pla-
nes de creaciéon y aprobar su nuevo plan quinquenal. Su no aprobacion, dara
origen a un Plan de Mejoramiento de corto plazo (dos o tres anos), el cual serd
nuevamente evaluado. El no cumplimiento de los objetivos de este plan dard
origen al cierre del establecimiento. Se propone que la evaluacion sea realizada
cada cinco anos, lo que permite la comparacion de dos medidas equivalentes
en la prueba Simce.

En caso de obtener una mala evaluacion en las dimensiones financiera y/o
administrativa, los recursos deberian ser administrados por el municipio, el que
deberia ademas regularizar la situacion salarial de los profesores y funcionarios,
incluso cancelando directamente los sueldos.

Adicionalmente (complementando el Marco para la Buena Ensenanza y el
Marco para la Buena Direccion), se deberia crear un Marco para la Buena Co-
operacion Educacional, en donde se establezcan criterios nacionales de calidad
de la gestion realizada por los sostenedores, los cuales —aplicados anualmen-
te— den sefnales sobre la calidad de su gestion. Su aplicacion serd a través de
autoevaluacion y evaluacion externa, para obtener una vision realista del esta-
do de avance y cumplimiento de los objetivos planteados en los proyectos.

Acorde con el articulo 47 del proyecto de Ley General de Educacion, y
para propiciar la transparencia del sistema de cooperacion, el Ministerio de
Educacion debe elaborar un registro publico de sostenedores y un registro
publico de establecimientos educacionales con reconocimiento oficial. En el
primer caso, debe incluir la constancia de su personalidad juridica, represen-
tante legal, domicilio, historial de infracciones, si las hubiera, y demdas antece-
dentes que senale el reglamento. En el caso de percibir subvencion y/o aportes
estatales, debera también informarse sobre dichos recursos, que el sostenedor
percibiera. En el segundo caso, se incluirdn los resultados de las evaluaciones
de desempeno y gestion, tanto del establecimiento educacional como de los
profesionales de la educacion, cuando corresponda.
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ANEXO

El Proyecto de Ley General de Educacién —enviado por la Presidenta al Parla-

mento en abril de 2007—, en su articulo 44, establece que el Ministerio de Educacion

reconocera oficialmente a los establecimientos educacionales que impartan ensenanza

en los niveles de Educacion Parvularia, Bdsica y Media, cuando asi lo soliciten y cum-

plan con los siguientes requisitos:

a)

b)

9]

d

e)

g

h)

Tener un sostenedor. Seran sostenedores las personas juridicas de derecho publico,
tales como municipalidades y otras entidades creadas por ley, y las corporaciones y
fundaciones cuyo objeto social Gnico sea la educacién. El sostenedor serd responsa-
ble del funcionamiento del establecimiento educacional.

Los representantes legales, gerentes o administradores de entidades sostenedoras de
establecimientos educacionales, deberan cumplir con los siguientes requisitos:

estar en posesion de un titulo profesional de al menos ocho semestres, otorgado por
una universidad o instituto profesional del Estado o reconocido por este;

no haber sido sancionado con las inhabilidades para ser sostenedor por haber co-
metido algunas de las infracciones graves senaladas en el articulo 50 del DFL. 2, de
1998, de Educacion;

no haber sido condenado por crimen o simple delito de aquellos a que se refiere el
Titulo VII del Libro II del Cédigo Penal, y/o la Ley 20.000, que sanciona el trifico
ilicito de estupefacientes, y otros que establezca la ley.

Contar con un proyecto educativo y de desarrollo institucional que establezca los
mecanismos que propendan al aseguramiento de la calidad de los aprendizajes.
Cenirse a las Bases Curriculares, en el caso de la educacion parvularia, y/o a los Pla-
nes y Programas de estudio, en el caso de la educacion Basica y Media, sean propios
del establecimiento o los generales elaborados por el Ministerio de Educacion.
Tener y aplicar un reglamento que se ajuste a las normas minimas nacionales sobre
evaluacion y promocion de los alumnos para cada uno de los niveles educaciona-
les.

Comprometerse a cumplir los estindares nacionales de desempeno y resultados edu-
cativos, de conformidad a los instrumentos que la ley establezca para tales efectos.
Contar con un reglamento interno que regule las relaciones entre el establecimiento
y los distintos actores de la comunidad escolar y que garantice el debido proceso en
el caso en que se contemplen sanciones.

Comprometerse a crear en los establecimientos educacionales de nivel bdsico y me-
dio, un Consejo Escolar, el que deberd pronunciarse sobre el reglamento interno del
establecimiento.

Poseer el personal docente idoneo que sea necesario y el personal administrativo
y auxiliar suficiente y calificado que les permita cumplir con las funciones que les
corresponden, atendido el nivel y modalidad de la ensenanza que impartan y la
cantidad de alumnos que atiendan.
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D) Acreditar que el local en el cual funciona el establecimiento cumple con las normas

de general aplicacion previamente establecidas. Se requerird, ademads, que los soste-
nedores acrediten, al momento de presentar la solicitud, tener la solvencia necesaria
para tales efectos. Se entenderd que existe esta solvencia si es propietario del local
donde funciona el establecimiento educacional o, en su defecto, si al momento de
presentar la solicitud de reconocimiento acredita un capital minimo efectivamente
pagado, equivalente a quinientas Unidades de Fomento.
Excepcionalmente, podrin ser reconocidos cuando sean arrendatarios, comodatarios
o titulares de otro derecho personal o real sobre el local donde funciona el estableci-
miento educacional, caso en el cual se les exigird garantias reales o personales, tales
como la constitucién del arriendo por escritura publica inscrita u otras suficientes
segun califique el Secretario Regional Ministerial de Educacion respectivo.

j) Disponer de mobiliario, equipamiento, laboratorios, talleres, biblioteca escolar, ele-
mentos de ensenanza y material didactico minimo adecuado al nivel y modalidad
de la educacién que pretenda impartir, conforme a normas de general aplicacion

establecidas por ley.
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Mas financiamiento en educacion
y un mejor disefio de la subvencion

Harald Beyer

INTRODUCCION

En Chile el financiamiento de la educacion se realiza a través de un bono
por estudiante atendido. Esto es asi desde 1980, ano en el que, ademas, se
comenzd un traspaso de los establecimientos desde el gobierno central a los
gobiernos locales que finalizé en 1986. En ese entonces, no hubo un estudio
acucioso de los montos adecuados para definir dicho bono. En la practica, se
aumentaron los recursos respecto del afio anterior y se dividio ese presupuesto
por el nimero de estudiantes, realizando apenas los obvios ajustes asociadas
a la baja matricula de las zonas rurales, a las modalidades educativas y a los
niveles escolares. Tampoco se instalé una unidad técnica que, a partir de la
informacion generada por el sistema educativo, pudiese proponer ajustes a los
valores de este bono o subvencion a medida que pasase el tiempo. Desde ese
entonces, ello nunca ha ocurrido y el financiamiento se ha definido de manera
mas o menos independiente de la calidad educativa que se desea asegurar.
Esa es una interrogante que se ha instalado muy recientemente y de manera
ain confusa en el debate nacional. Por supuesto, siempre es una alternativa
apostar a maximizar el desempeno de los establecimientos para cada nivel de
financiamiento y, de hecho, este es el esquema mas habitual que se observa
en el mundo. En general, los paises no definen una calidad deseada y luego
disponen los recursos que serian necesarios para alcanzarla.

Con todo, estd implicito el objetivo de lograr un nivel de calidad equiva-
lente para todos los estudiantes y alcanzar este objetivo requiere, entre otros
aspectos, una discusion, una vez definido el presupuesto educacional, respecto
de cémo estos deben distribuirse entre los diversos estudiantes. Mds alla de
las dificultades técnicas que pudiesen existir para lograrlo, no cabe duda que
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es ampliamente compartida la idea de que estos deben distribuirse de modo
de asegurar que los estudiantes, independiente de su origen social, tengan la
oportunidad de obtener un desempeno educativo similar. Este objetivo impo-
ne algunas restricciones al modo en que se distribuyen los recursos publicos.
Aquellas deben idealmente provenir de un modelo tedrico y de la estimacion
empirica que lo valide. En la medida que modelo y estimaciones se van per-
feccionando la respuesta respecto de como debe distribuirse el presupuesto
publico en educacién se va precisando.

En nuestro pais hay todavia una discusiéon muy incipiente respecto de la
forma especifica como deben distribuirse los recursos publicos en educacion.
Por supuesto, esta se entremezcla con otros aspectos que trascienden las de-
cisiones de financiamiento, pero que afectan su uso. El ejemplo mas evidente
es el estatuto docente que contempla una serie de beneficios definidos en
negociaciones centralizadas y que restringen la libertad con la que se pueden
emplear los recursos que los estudiantes traspasan a los establecimientos edu-
cativos una vez que deciden asistir a ellos. Esto es particularmente relevante
para los establecimientos municipales. Por eso que una discusiéon sobre fi-
nanciamiento de la educacion trasciende aquella que se concentra solo en los
montos necesarios para asegurar una educacion de calidad y en la forma en
que deben distribuirse los recursos. En este documento, mas alla de reflexiones
tangenciales, se obviardn aspectos como este para concentrarse solo en aque-
llos que dicen directa relacion con el disenio de un sistema de financiamiento
que apoye el objetivo de lograr una calidad minima para todos los estudiantes.
Se sugieren, ademads, criterios para lograrlo de manera efectiva y eficiente. La
proxima seccion se aproxima a esta discusion presentando un breve recorrido
sobre financiamiento en educacion en el mundo. La tercera seccion introduce
muy sucintamente algunos criterios para lograr el mayor impacto posible del
gasto en educacion. La cuarta seccidon propone herramientas para lograr el
diseno apropiado del sistema de financiamiento y explora algunos valores ten-
tativos. El capitulo siguiente introduce el debate que genera el financiamiento
compartido e indaga respecto de si su existencia impone alguna restriccion
adicional al sistema de financiamiento de la educacién. Un ultimo capitulo, a
modo de conclusion, reflexiona acerca de incorporar el debate sobre el finan-
ciamiento de la educaciéon municipal.

Las condiciones en las que se desenvuelve la educacién en un pais depen-
den en forma importante de los recursos que se asignen a ella y de la manera
en que estos se distribuyen. Por supuesto, no hay un solo esquema posible de
asignacion de los recursos. Son varios los paises que financian directamente a
sus establecimientos a través del presupuesto publico (en general de los go-
biernos locales), otros que pagan directamente las remuneraciones y, ademas,
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entregan un bono adicional por estudiante para financiar el mantenimiento y
renovacion de la infraestructura y el material educativo. En fin, hay otros que
financian la educacion a través de esquemas analogos al nuestro. Es una dis-
cusion abierta, pero optamos por hacer nuestro andlisis respetando el esque-
ma general vigente, esto es, que el financiamiento se canaliza por estudiante,
en particular por su asistencia a los establecimientos educativos. Por supues-
to, no solo por razones pragmdticas sino que también porque estimamos que
este sistema de financiamiento tiene innumerables ventajas.! Con todo, como
se mencionard en la seccion siguiente, aunque el grueso del presupuesto de
subvenciones se canaliza a través de esta via, ella estd lejos de representar el
panorama completo del financiamiento en educacion.

En todo caso y mds alld de la discusion particular sobre recursos y sus mo-
dos de asignacion parece prudente senalar que siempre deben tenerse algunos
criterios orientadores del financiamiento publico de la educacién. En particular,
que este debe ser mayor para los niflos y jévenes que provienen de hogares
de menores recursos. Es suficientemente extendida la evidencia que demuestra
que un niflo o joven proveniente de hogares de menores recursos tiene, en
promedio, un rendimiento educativo inferior a un estudiante de hogares de ma-
yores recursos. Este resultado es independiente, en principio, de la calidad del
establecimiento, aunque en la practica algunos insumos educativos suelen estar
correlacionados positivamente con el capital social y cultural de los estudiantes.
Precisamente esa correlacion es la que deberia aislarse si lo que se quiere es
compensar las diferencias iniciales. La magnitud de la compensacion no es evi-
dente, pero es imprescindible que se intente definir técnicamente esta materia.
Al respecto, se puede mencionar que el proyecto de ley de subvencién escolar
preferencial (enviado a fines de 2005 al Parlamento) adolece precisamente de
un estudio técnico que respalde los valores ahi establecidos para definir el gra-
do de diferenciacion de la subvencion. Quizds mas grave es que tampoco se
establece una institucionalidad apropiada para ir ajustando los valores de esta
subvencion preferencial en el tiempo. El riesgo es que los ajustes en los para-
metros de la subvencién contintien ocurriendo sin apego a estudios adecuados
y respondan a intuiciones que pueden ser erradas. También se requiere que
los estindares de desempeno que se les exijan a los establecimientos estén en
linea con los recursos asignados para no crear falsas expectativas, frustraciones
innecesarias y exigencias desmedidas.

1 Ellector interesado en ellas puede consultar el Informe del Consejo Asesor Presidencial para la
Calidad de la Educacién (2000) que describe ventajas y desventajas. También puede consultar
Harald Beyer, “Entre la autonomia y la intervencion: politicas educacionales en Chile”, en Fe-
lipe Larrain y Rodrigo Vergara (eds.) La Transformacion Economica de Chile, Santiago: Centro
de Estudios Publicos, 2000.
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EL GASTO COMPARADO

Durante 2007 el Ministerio de Educacion ha contado con recursos por un
monto cercano a los cinco mil trescientos cincuenta millones de dodlares. Del
total de ese gasto un 58 por ciento, esto es 3.110 millones de dolares, se ha
destinado al sistema de subvenciones (incluye subvenciones, asignaciones es-
peciales, SNED, bonificaciones de profesores, etc.). La subvencion bdsica pro-
piamente tal suma un total de 2.710 millones de ddlares. A este monto deben
sumdrsele otros 110 millones de délares que, si bien no se otorgan directamen-
te a través de subvenciones, pueden entenderse como aportes por estudiante.
El principal de ellos es la subvenciéon por mantenimiento. El resto, esto es un
9 por ciento del presupuesto de subvenciones, aunque se define de esta mane-
ra no es en estricto rigor por estudiante sino que corresponde a asignaciones
especiales como el SNED o las asignaciones por desempeno dificil.

El restante 42 por ciento que no es subvenciones se ha distribuido como
sigue: educacion superior 11,4 por ciento; Junaeb 7,8 por ciento (incluye becas
mantencion educacion superior, subsidio PSU, becas Presidencia de la Republi-
ca); Junji e Integra 5,5 por ciento; JEC 3,4 por ciento; Conicyt 3,2 por ciento; in-
version en establecimientos municipales 3,1 por ciento; administracion general
(incluye supervision e inspeccion) 1,8 por ciento; recursos educativos (textos,
tecnologia) 1,3 por ciento; Consejo Nacional de la Cultura y las Artes 1,1 por
ciento; ChileCalifica 1 por ciento; Mece 0,9 por ciento; Desarrollo Curricular y
Evaluacion 0,8 por ciento; Dibam 0,7 por ciento. Hay en esta enumeracion dos
programas —JEC y las inversiones que se realizan en los establecimientos mu-
nicipales— que son recursos destinados a la educacion pre-terciaria que tampo-
co siguen la légica del financiamiento por estudiante. Los recursos educativos,
en cambio, siguen en general ese criterio al igual que los beneficios que otorga
la Junaeb, aunque en este Gltimo caso se requiere, en general, satisfacer crite-
rios de necesidad.

Los montos invertidos en educacion son significativos y representan un
importante aumento de recursos desde 1990. Este mayor gasto es el resultado
tanto de la disponibilidad de mayores recursos asociada a la expansion de la
actividad economica como de un esfuerzo por crear mayores espacios en el
presupuesto publico para educacion. El grifico siguiente muestra la evolucion
del gasto total y el gasto en educacion del gobierno central.?

2 Estas cifras podrian modificarse levemente como consecuencia de la revision del PIB que ha
ocurrido recientemente.
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Grifico 1
Gasto puiblico como porcentaje del PIB
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Fuente: Estadisticas de las Finanzas Publicas y estimaciones propias sobre la base de Leyes de
Presupuesto, Banco Central.

Se aprecia que dicho gasto ha subido de niveles levemente por debajo del
3 por ciento, hace una década, a niveles que actualmente se sitian en torno al
3,6 por ciento del PIB. El nivel actual es inferior al peak de 4 por ciento de 2002
que corresponde a un periodo en el que el gasto del gobierno central como por-
centaje del PIB fue excepcionalmente alto (anos con bajo crecimiento y déficit
fiscales). Cabe hacer notar que es probable que el ano 2008 el gasto se acerque
al 4 por ciento del PIB.

A pesar de estos esfuerzos si se analiza el gasto publico nacional en compa-
racion con aquellos que se realizan en otros paises, sobre todo industrializados,
el nuestro no resulta particularmente elevado, como queda claro de la tabla 1.

El bajo gasto publico en educacion superior que registra nuestro pais hace
que las diferencias de gasto en los demas niveles educativos se atenden. Sin
embargo, esta situacién no es demasiado tranquilizadora, por lo menos por dos
razones. Por una parte, Chile es un pais tremendamente desigual. Para alcanzar
una calidad de educacion similar para todos que ofrezca realmente igualdad de
oportunidades el esfuerzo relativo es mayor en un pais como el nuestro que uno
como Corea o Espana, mucho mas igualitarios. Por otra parte, los paises indus-
trializados tienen una proporciéon mucha mas baja de su poblacién entre 0 y 18
anos que nosotros. Por ejemplo, en Espafa un 21 por ciento de la poblacion
estd en ese rango de edad. En Chile es casi el 32 por ciento. La marcada caida
en la tasa de fecundidad que registra Chile modificara en el futuro esta situacion,
pero aun faltan dos o tres décadas para compararnos en esta dimension con esos
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paises. Por tanto, un mismo esfuerzo de gasto como porcentaje del PIB tiene
un impacto menor en Chile que en un pais industrializado. La tabla 2 entrega
algunas luces al respecto. Alli se revela el esfuerzo que hace nuestro pais por
estudiante respecto de su ingreso per cipita y queda en evidencia que es relati-
vamente bajo, especialmente en secundaria. El ingreso per capita en 2008 alcan-
zard en nuestro pais aproximadamente a 10 mil délares. Alcanzar el promedio
de la OECD supondria elevar el gasto promedio por estudiante en primaria en
aproximadamente 300 dolares, esto es 150 mil pesos por afio. En el caso de la
educacion secundaria la brecha alcanza a aproximadamente ocho puntos por-
centuales, esto es 800 ddlares anuales. Quizas este monto esté exagerado por
la distinta naturaleza de una parte significativa de la educacién secundaria de
algunos paises industrializados. En cualquier caso, el reajuste de la subvencion
contemplado para el ano 2008 ayudari a reducir esa brecha, pero no la cerrara.
Se requeriran en el futuro probablemente nuevos reajustes extraordinarios para
tener un financiamiento por estudiante que revele un esfuerzo similar al que
hace el promedio de los paises de la OECD por estudiante.

Tabla 1
Gasto ptiblico en educacion como porcentaje del PIB 2002

Total Educacion pre-terciaria
Chile (2007)* 3,8 3,2
Argentina 3,9 29
Brasil (2001) 4,1 3,0
Uruguay 2,8 1,9
OECD 5.1 3,6
Australia 4,4 3,6
Corea 4,2 33
Espafa 43 2,9
Estados Unidos 5,3 3,8
Finlandia 5,9 3,8
Holanda 4,6 3,3
Irlanda 4,1 3,0
Italia 4,6 3,4
Japon 3,5 2,7
México 5,1 3,5
Nueva Zelanda 5,6 4.4
Reino Unido 5,0 3,7
Suecia 6,7 4,6

*Incluye aportes gobiernos locales.
Fuente: Unesco, Chile estimacion propia.
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Tabla 2

Gasto por estudiante respecto del PIB per capita en educacion primaria y secundaria (2004)

Primaria Secundaria
Australia 19 26
Austria 23 28
Bélgica 21 24
Rep. Checa 14 25
Dinamarca 25 27
Finlandia 19 25
Francia 18 30
Alemania 17 25
Grecia 17 19
Hungria 23 22
Islandia 25 23
Irlanda 15 19
Italia 27 28
Japon 23 26
Corea 22 33
Luxemburgo! 21 28
México 17 19
Holanda 19 22
Nueva Zelanda 21 25
Noruega 20 27
Polonia' 24 22
Portugal’ 24 32
Rep. Eslovaca 14 19
Espana 19 26
Suecia 24 26
Suiza' 25 35
Turquia’ 16 25
Reino Unido 19 22
Estados Unidos 22 25
Promedio OCDE 20 25
Promedio EU19 19 25
Brasil! 13 11
Chile? 17 16
Estonia’ 20 25
Israel 21 25
Federacion Rusa! n.d. 16
Eslovenia' n.d. 30

Notas: 1 Solo gasto publico; 2 2005.
Fuente: Education at Glance 2007, tabla B1.4.
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Por cierto, ese esfuerzo adicional no necesariamente debe hacerse de ma-
nera uniforme. El hecho de que el desempeno educativo esté relacionado con
el nivel socioeconémico de los estudiantes sugiere que estos aumentos deben
realizarse diferenciadamente allegando los nuevos recursos a los estudiantes de
familias de menores ingresos. Teniendo este analisis en mente y a pesar de que
siempre se puede discutir el nivel apropiado de los recursos, se estima que los
niveles actuales de subvencion para los 3,3 millones de nifios y jovenes que
asisten a la educacion basica y media son insuficientes.

EL CONTEXTO CHILENO Y EL SISTEMA DE FINANCIAMIENTO:
UNA VISION MAS GENERAL

Un aspecto que también debe considerarse en la discusion sobre el es-
fuerzo que el sector publico debe hacer en educaciéon es que al introducirse
en 1980 el nuevo sistema de financiamiento de la educacion se privilegié una
subvencion cuyo valor es independiente del nivel socioeconémico del alumno.
Ese diseno, como sabemos, es inadecuado. La situacion, desde el punto de vista
de la equidad, qued6 también en entredicho mas adelante, en 1993, cuando
se introdujo el financiamiento compartido. Es cierto que como la decision de
cobrar el financiamiento compartido es enddgena, esto es, la decision de co-
brar no es independiente de donde estd instalado el establecimiento educativo
ni de quiénes asisten a él, es posible que este tipo de financiamiento no haya
contribuido demasiado a aumentar la segregacion escolar. La tabla 3 parece
avalar esta afirmacién. En ella se presenta la distribucion de la matricula en
educacion bisica y por dependencia en 1994, afio inmediatamente posterior a
la aprobacion del financiamiento compartido y 2003, una década después de
su aprobacion.

Tabla 3
Distribucion de la matricula 6 a 14 arios por dependencia

Municipal Particular Subvencionado Particular Pagado
1994 2003 1994 2003 1994 2003
QI 74% 73% 25% 25% 1% 1%
QII 67% 62% 31% 37% 2% 1%
QIIT 57% 49% 41% 48% 2% 3%
QIvV 43% 35% 47% 56% 10% 10%
Qv 19% 15% 33% 42% 48% 44%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas Casen.

Nada indica que esté ocurriendo una mayor segregacion. Se observa mas
bien una mayor dispersion de la matricula entre las diversas dependencias de
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los grupos medios indicando una mayor preferencia de estos por estableci-
mientos particulares subvencionados ahora que hace una década, pero no se
observa una concentracion particular de un grupo de ingresos en estableci-
mientos municipales y otros en establecimientos particulares subvencionados.
Podrian haber efectos locales que estos datos agregados no permiten capturar,
pero no hay evidencia concreta al respecto.

Con todo, el financiamiento compartido ha permitido que los estudiantes
de la educacion subvencionada tengan gastos muy disimiles entre si y que estos
estén en promedio correlacionados con el nivel de ingreso de las familias. El
grafico siguiente recoge la situacion actual que muestra una vision general de
lo que ocurre con la subvencion y el financiamiento compartido.

Grifico 2
Efectos del financiamiento compartido
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Nota: El grifico estd hecho con los valores de la USE que rigieron hasta diciembre de 2006. Desde
ese entonces el nuevo valor de la USE es de 14.207 pesos. Por ello las 4 USE equivalen a poco
mas de 56.800 pesos).

El esquema actual permite a los padres complementar los aportes pu-
blicos. Este es retirado gradualmente solo después de que el financiamiento
compartido supera 0,5 USE (Unidad de Subvencién Escolar). Entre 0,5 y 1 USE
es retirado a una tasa de 10 por ciento; entre 1 y 2 USE, a una tasa de 20 por
ciento; y entre 2 y 4 USE, a una tasa de 35 por ciento. Por eso, como muestra
el grafico 2, a medida que crece el aporte de las familias, el subsidio publico se
va retirando gradualmente cayendo, después de 0,5 USE por debajo de la sub-
vencion. Pero a pesar de ese retiro, el resultado concreto es permitir que con
recursos publicos existan diferencias de mas de 2 a 1 en el gasto por alumno.
Por supuesto son muy pocos los casos en que el financiamiento compartido
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llega a 54 mil pesos (4 USE: el maximo permitido. La mediana del financia-
miento compartido estd mas bien cerca de los 12 mil pesos. Con todo, si el
financiamiento compartido es 20 mil pesos, situacion no tan infrecuente, en el
esquema actual este alumno gastaria un 58 por ciento mas que el estudiante sin
FC. Ello porque los dos recibirian mas o menos el mismo subsidio (el alumno
con financiamiento compartido recibe 29.045 pesos y el sin financiamiento
compartido, 31.109 pesos).

Esta situacion genera controversias porque se argumenta que esas dife-
rencias de gasto no serian tolerables. Pero si las familias quieren gastar en la
educacion de sus hijos no es evidente como ello puede evitarse. Prohibir el fi-
nanciamiento compartido no lo asegura. Los recursos se canalizaran a través de
otras vias que pueden ser menos deseables desde el punto de vista de asegurar
una mayor equidad en el sistema de financiamiento. En el margen las familias
pueden migrar hacia otras comunas. Es lo que sucede, por ejemplo, en Estados
Unidos que es un sistema de educacion publica pero en el cual las diferencias
de gasto por estudiante entre estados llegan a casi tres veces. Pero quizds lo
mas relevante es que al interior de cada estado hay importantes diferencias
de gasto por estudiante entre los distintos distritos escolares. Por ejemplo, en
estados como Arizona, Oregon, Vermont, las diferencias de gasto superan el
100 por ciento entre los distritos del percentil 90 y 10 de la distribucion. En la
gran mayoria de los otros estados las diferencias son del orden de 70 a 90 por
ciento para los mismos percentiles de la distribucion. Ademas, las diferencias
maximas de gasto por estudiante al interior de la gran mayoria de los estados
pueden llegar a cuatro veces.?

En ese sentido tener los aportes de las familias “encima de la mesa” ayuda
a un mejor diseno del sistema de financiamiento publico. Pero antes de ello
probablemente se requiere responder una pregunta previa. ;Qué aspira a lograr
el Estado con su participacion en educacion? Una respuesta sencilla es todo
aquello que decidan los votantes y sus representantes. Conceptualmente una
respuesta razonable es asegurar una calidad minima equivalente a todos los ni-
fios, nifas y jovenes independientemente de su origen social. Pero, jcudl es un
minimo aceptable? Las posibilidades son muchas y quizas concite mayor apoyo
uno que garantice probabilidades promedio similares de acceder a las carreras
y universidades selectivas a los estudiantes que provienen de las distintas de-
pendencias educativas. ;Requiere ello de igual financiamiento para todos? No
es evidente. En educacion hay un importante componente de consumo que se
traduce, entre otros aspectos, en mayor espacio, mejores ubicaciones e inver-
siones tecnolégicas de punta que no tienen directa relaciéon con el desempeno
académico o el desarrollo de competencias y habilidades para insertarse ade-

3 Los interesados pueden consultar el National Center for Education Statistics.
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cuadamente en el mundo actual. Por eso, una vez que se asegura ese minimo
los aportes privados adicionales que se hacen a educacion no deberian ser una
fuente de mayores preocupaciones. Pero aun si lo fuesen un adecuado diseno
del sistema de financiamiento puiblico podria atenuar severamente dichas pre-
ocupaciones.

Este asunto ha despertado especiales sensibilidades porque el disefio de
nuestro sistema de financiamiento publico atin no reconoce que el costo de
educar, esto es de lograr un estandar de desempeno predefinido, es mas alto
para los estudiantes que provienen de hogares de menor capital cultural que
para aquellos que provienen de hogares mas acomodados. Esta carencia pro-
duce que, en la practica, el financiamiento por estudiante esté correlacionado
positivamente con capital cultural, impidiendo ademas que se satisfaga la aspi-
racion de una calidad minima para todos.

Para lograr este objetivo no se requiere desalentar la contribucion de las
familias. Si el objetivo es ir mas alla del aseguramiento de los minimos de cali-
dad senalados anteriormente, el desafio es integrar mejor la subvencion publica
con el aporte de las familias. Ademas, si esto se logra adecuadamente es posible
liberar recursos publicos para cada estindar de desempeno posible, propdsito
que no se lograria en caso de que se prohibiera el financiamiento compartido.
La clave para la discusion es entender que el sistema de financiamiento com-
partido que existe en Chile puede insertarse dentro de una familia mas amplia
de modelos de financiamiento de la educacion. Un esquema general simplifica-
do para analizar esta posibilidad se puede ver en la figura 1. Ahi, los estudian-
tes estdn ordenados de mayor a menor nivel socioeconémico. Primero hay un
grupo pequeno, un o por ciento que financia su educacion privadamente y no
le significa desembolsos al Estado y que se representa en el grafico por el trazo
wx. Actualmente es un siete por ciento, si bien dependiendo del esquema de fi-
nanciamiento elegido esa proporcién puede aumentar o disminuir levemente.

Figura 1
A Esquema de financiamiento actual
Gasto publico
por estudiante
W X Y Z

>

o Y 1 Proporcion
Estudiantes
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Luego hay un grupo importante financiado por el Estado y que en el gra-
fico se representa por el trazo xy y que comprende una proporcion equivalente
a y o de los estudiantes. El valor de y ha estado aumentando en Chile en el
dltimo tiempo, pero ain no es 1. El financiamiento por estudiante, haciendo
abstraccion de lo que ocurre en zonas rurales, es en estos momentos el mis-
mo para cada uno de ellos. El desembolso total que hace el Estado para estos
propositos equivale al rectingulo representado por la letra A (en el caso del
financiamiento compartido ese valor como veiamos en el grafico 1 se reduce
levemente). Luego viene el grupo no cubierto por el sistema educativo y que
se representa por el trazo yz, esto es equivalente a 1 —y. El grafico es estanda-
rizado en el sentido de que en el eje horizontal el valor 1 se alcanza al cumplir
un 100 por ciento de cobertura. En Chile la cobertura en educacion bisica es
completa, pero en educacién media atn no lo es. Capturar a esos estudiantes
“faltantes” tiene seguramente como costo no solo la subvencién educativa sino
que también incentivos adicionales. La subvencion pro-retencion es un ejemplo
de esto.

Un esquema de financiamiento alternativo, entre muchos otros, se podria
explicitar como el presentado en la figura 2 que considera el aporte de la fa-
milia. Ahora el aporte del Estado no es el mismo para todos los estudiantes.
Los trazos wx, yz, al igual que antes, representan las proporciones de nifios y
jovenes que financian privadamente su educacion y que requieren de politicas
especiales para retenerlos en la educacion, respectivamente.

Figura 2
Esquema de financiamiento mixto.
A Gasto publico
por estudiante

o B Y 1 Proporcién Estudiantes

Entre a y B el aporte publico difiere de acuerdo a la situacion socioeco-
nomica de los estudiantes y deja de ser equivalente a la altura indicada por el
trazo xy en la figura 1. En particular pasa a ser equivalente a la altura indicada
por el trazo diagonal uv. La diferencia entre la altura indicada por el trazo xv
y la diagonal uv es financiada por la familia. Por consiguiente, el aporte fiscal
es creciente a medida que la situacion socioeconémica del estudiante va em-
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peorando. Nétese que el aporte privado es mayor a medida que el estudiante
estd mas cercano de a en el ordenamiento socioecondmico, esto es proviene
de un hogar de mayores recursos, y decrece a medida que nos acercamos a
B. A partir de este nivel socioeconémico el Estado aporta el 100 por ciento del
financiamiento. En estas circunstancias el grupo inicialmente cubierto le signi-
fica al Estado un gasto de A’ inferior a A. Se “libera” un monto equivalente a C
que ahora es aportado por las familias. Esos recursos se pueden destinar ahora
a elevar el nivel de financiamiento de la educacion e incorporar mas decidida-
mente a aquellos que no son cubiertos por el sistema educativo. Por supuesto,
este es un esquema general que acepta numerosas adaptaciones y, por supues-
to, formas distintas de disenar el aporte de las familias o del Estado.

La elevacion de los aportes de las familias a la educacion puede ser re-
sistida, sobre todo en un pais que, como el nuestro, establece como derecho
constitucional una educacion gratuita para todos. Por cierto, esta disposicion
tiene en parte su origen en la obligatoriedad de asistir a un establecimiento
educativo. Por supuesto, el problema se atenta si, como ocurre en la prictica,
hay un grado importante de autoseleccion en la decision del establecimiento al
que se envia a los hijos. Esto podria querer evitarse, pero no es claro como ello
se lograria. No parece ser suficiente, por ejemplo, que los aportes privados se
prohiban o incluso que la educacién sea exclusivamente publica o solo finan-
ciada por el Estado. Volviendo al esquema conceptual planeado la resistencia
que puede generar seguramente es muy sensible al valor que tome f (esto es
la proporcion del estudiantado a partir del cual el aporte de las familias es cero
y el financiamiento de la educacién corre solo por cuenta del Estado). Este
indicador depende muy principalmente de la desigualdad de ingresos y en un
pais como el nuestro no cabe esperar que su valor sea muy alto; por ejemplo,
que el aporte privado fuese cero solo en el primer decil o que p tomara el valor
0,9. Por supuesto, si el Gnico objetivo fuese maximizar la contribucién de las
familias es ideal que este valor se acerque al valor de v, es decir que todas las
familias que tienen a jovenes estudiando en el sistema educacional contribuyan
al financiamiento de la misma. Aunque este aporte, como muestra la figura 2,
sea en proporcion al nivel socioeconémico de las familias, este objetivo tiene
que balancearse con la realidad de ingresos absolutos de las familias chilenas.
Es indudable que también hay que resistir la presion para mantener la situacion
inicial o al menos que f se acerque lo mas posible a a. Si ello ocurre, se mini-
mizaria la “liberalizacion” de recursos y se impediria una mayor concentracion
de los recursos publicos en quienes mas lo necesiten. Cabe esperar, entonces,
que el debate democratico deberia llevar a definir niveles razonables de B, esto
es la proporcion de familias de las que se espera realicen un aporte al financia-
miento de la educacion de sus estudiantes.
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Es importante que el disefio de una iniciativa de esta naturaleza ponga
especial atencion a los riesgos asociados con ella. El principal es la segregacion
social que ella podria generar. Esto ocurriria si se establecieran, por ejemplo,
escuelas con aportes familiares y otras sin aportes familiares como ocurre, en
la practica, en la actualidad. Es mucho mas razonable generar mas movilidad
entre establecimientos y vincular el financiamiento mas a los estudiantes que
directamente a los establecimientos. De este modo habria un financiamiento en
principio equivalente por estudiante pero la composicion publico privada seria
distinta (esto significa que el monto maximo del gasto por estudiante que ac-
cede a establecimientos con financiamiento puiblico es tnico, pero la combina-
cion de aportes privados y publicos difiere para cada uno de ellos dependiendo
de su condicién socioeconémica).

MAS FINANCIAMIENTO Y DISENOS ALTERNATIVOS

Las ideas generales aqui esbozadas se pueden aplicar al sistema de finan-
ciamiento de educacion actualmente vigente. Se parte de la base que deben
aumentarse los recursos para educacion y probablemente pensar en el media-
no plazo en una reasignacion entre niveles. El gasto directo e indirecto por
estudiante —incluye SNED, asignaciones de desempeno, recursos educativos y
“consumo” asociado a inversiones, entre otros programas, pero excluye alimen-
tacion— alcanzard a unos 896 ddlares por nifio este anio (la subvencion basica
es aproximadamente 750 dolares). Esta cifra contrasta, con un promedio equi-
valente de 2.750 dolares en establecimientos particulares pagados, pero que
como hemos indicado envuelve gastos que, en estricto rigor, no influyen en el
desempenio de los estudiantes en examenes estandarizados como la PSU.

Hay basicamente dos maneras de abordar el redisefio de nuestro siste-
ma de financiamiento. La primera consiste en asegurar una calidad educativa
minima equivalente para que, en promedio, todos los estudiantes, indepen-
dientemente de su origen, puedan alcanzar un desempeno similar. Como sabe-
mos que los logros educativos estin influidos por el origen, en particular por
variables como la escolaridad de la madre, los ingresos del hogar o el capital
cultural de las familias, la pregunta que debe responderse en primer lugar es la
magnitud en que esta dimension influye en los resultados. La prueba PISA, por
ejemplo, que ha construido un indicador relativamente sofisticado de capital
cultural, econémico y social, sugiere que para Chile un cambio aproximado de
una desviacion estandar en ese indicador significa una diferencia de aproxima-
damente un 40 por ciento de desviacion estindar en desempeno en esa prueba.
Dada la amplitud del rango de este indice para Chile las diferencias maximas
asociadas a capital cultural podrian llegar a 1,5 desviaciones estindares. Ejerci-
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cios analogos utilizando solo informacion sobre educacion e ingresos reportados
por los padres en los cuestionarios Simce sugieren diferencias maximas asocia-
das a estas variables no muy distintas a la que sugiere el primer instrumento.
Por supuesto, estas diferencias pueden ocultar ineficiencias en la gestion de los
establecimientos a los que asisten los niflos y jévenes de menor capital cultural
y social. Pueden, en ese sentido, estar sobreestimadas. De hecho, Mizala et al.
(2002) encuentran importantes diferencias de eficiencia entre establecimientos
particulares pagados y particulares subvencionados y, sobre todo, municipales.*
Mas alla de las advertencias que se plantean en este estudio, las diferencias de
eficiencia son importantes, sugiriendo que los establecimientos particulares sub-
vencionados y, especialmente, los municipales podrian subir mucho sus desem-
pefos con los mismos recursos si se organizaran de otra manera. Por supuesto,
puede ser que estén constrefiidos por los arreglos institucionales imperantes en
el pais, pero ello puede incorporarse en el analisis e impone un costo adicional
que el Estado debe incorporar en sus decisiones de asignacion de recursos.

Estos antecedentes pueden utilizarse para estimar las compensaciones que
asegurarian un rendimiento similar entre estudiantes o si se quiere que nos
moveria en la direccion de un sistema educativo donde el origen no marque la
suerte de los nifios y jovenes en el sistema escolar. Aplicando muy rdsticamente
los resultados que provienen de las estimaciones de funciones de produccion
de la educacion que se han hecho en Chile pueden calcularse de manera muy
preliminar algunos rangos de valores que deberia tener el financiamiento por
estudiante si el objetivo es asegurar un desempeno similar entre estudiantes. Uno
de los problemas que presenta este ejercicio es que las mediciones de muchas de
las variables de interés son imperfectas o que las variaciones de gasto por alum-
no son relativamente modestas en la educacion subvencionada, incluso con la
presencia de aportes municipales y financiamiento compartido (ambas variables
pueden estar sujetas a errores de medicion). Pero siguiendo este marco de refe-
rencia se puede estimar que ninos que provienen de hogares cuyos padres tie-
nen un alto nivel de escolaridad y elevados ingresos no necesitarian mas recur-
sos adicionales a los que se han contemplado para 2008 si el objetivo es alcanzar
un rendimiento en el Simce de entre 280 y 300 puntos. Para alcanzar el mismo
objetivo, los nifios cuyos padres no han completado la basica y que tienen bajos
ingresos necesitarian disponer de un financiamiento aproximado que va entre 75
y 105 mil pesos dependiendo del modelo especifico que se emplee. Estas cifras
son solo tentativas y requeriria un estudio mucho mas acabado y preciso que los
que se encuentran en la literatura empirica actualmente disponible.?

4 Véase Mizala, Alejandra, Pilar Romaguera y Diego Farren, 2002, “The Technical Efficiency of
Schools in Chile”, Applied Economics, vol. 35.
5 Un reciente estudio que contiene un interesante ejercicio preliminar para determinar los valores
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Una alternativa en esta linea es definir un establecimiento “modelo” que
eduque con buenos resultados a niflos que provienen de estratos socioeconémi-
cos bajos evaluando la forma en que este se organiza y “costeando” su estructu-
ra. Un ejercicio de este tipo es el que se presenta en el anexo (pag. 203) y que
proviene de conversaciones que el autor ha sostenido con representantes de
fundaciones que en condiciones dificiles logran obtener resultados en torno a los
300 puntos en pruebas Simce. Se presenta una estructura tipica pero que puede
no corresponder exactamente a la realidad particular de las personas consulta-
das. Los salarios considerados son relativamente altos por lo que el valor cercano
a los 72 mil pesos de subvencion para educar a nifos de menor capital cultural
y social puede ser considerado elevado. Sin embargo, cabe hacer notar que ello
de alguna forma revela una estrategia para atraer buenos docentes a estableci-
mientos que educan a esos ninos. Los salarios directivos reconocen también la
importancia que estos juegan en el destino académico del establecimiento que
tienen a su cargo. Ademas, el calculo supone solo cuarenta alumnos por curso
en lugar de los 45 que se consideran actualmente en el disefio de la subvencion.
Asi, estos calculos sugieren que la subvencion para los nifos y jévenes que pro-
vienen de hogares de bajo capital cultural y social debe ser aproximadamente
el doble de la que regird en Chile a partir de 2008. Por supuesto, es razonable
pensar que ese valor es menor para nifios y jévenes mas acomodados. En este
sentido la subvencién preferencial seria insuficiente para que esos estudiantes
alcanzasen estandares de desempeno parecidos a los que estos dltimos pueden
obtener con el valor actual de la subvencion.

En todo caso los valores que se han planteado aqui son solo referenciales
y no pueden ser considerados como definitivos. Se requiere un estudio mas fino
y, sobre todo, la instalacion de la suficiente capacidad técnica en el Ministerio de
Educacion para ir definiendo técnicamente los montos de la subvencion prefe-
rencial. Quizas el principal defecto del proyecto de subvenciéon preferencial sea
precisamente que no ordena la revision periédica de los valores mas apropiados
de la misma ni fija los criterios que ella debe satisfacer. Se corre el riesgo, enton-
ces, de perpetuar valores intuitivos y sin mayor justificacion técnica. Esto no es
recomendable habida cuenta que, mas alla de las reflexiones que se han hecho
aqui sobre los insuficientes recursos que se gastan en educacion, la presion de
los sostenedores por mayores dineros siempre va a estar presente y sin estudios
técnicos que guien la discusion, las posibilidades de gastar mal son enormes.

El diseno planteado hasta ahora supone que se quiere asegurar un mini-
mo de calidad a todos los estudiantes independiente de su origen y no se hace

apropiados de la subvencion es Gallego, Francisco y Claudio Sapelli, 2007, “Financiamiento y
Seleccion en Educacion: Algunas Reflexiones y Propuestas”, Centro de Estudios Publicos, Serie
Puntos de Referencia, 286, septiembre.
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cargo que la presencia del financiamiento compartido introduce diferencias de
gasto importantes. Estas obviamente se atendan con un diseno como el descrito,
sobre todo porque el grueso del financiamiento compartido se ubica en valores
en torno a los 12 mil pesos mensuales. Los montos que aqui se han discutido
y los que contempla el proyecto de subvencion preferencial superan ese valor
y, por lo tanto, gran parte de las diferencias actuales desaparecen o, incluso, se
revierten. Un disefio de estas caracteristicas invita, ademds, a una mayor integra-
cion porque el financiamiento compartido deja de ser una barrera para ingresar
a establecimientos “mas caros”. Un grupo de estudiantes financiara privadamente
esos establecimientos mientras que otros aportardn su subvencion preferencial.®

Grafico 3
Subvencion diferenciada y financiamiento compartido
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Ahora bien, esta preocupacién por mayor igualdad en el gasto por estu-
diante, que por las razones antes planteadas no estimamos imprescindible, se
puede incorporar en el diseno del financiamiento por estudiante sin grandes
dificultades. El grifico 3 es una alternativa que permite acoger esa preocupacion.
En términos simples refleja un esquema que no solo define el financiamiento por
estudiante en términos del capital cultural y social de los ninos y jovenes sino
que también considera el aporte econémico de las familias (obviamente hay una

6 Tal como se ha desarrollado en el proyecto que crea esta subvencion, esta aparente fluidez pue-
de no ser tal. En ese sentido el proyecto parece excesivamente rigido y habrd que monitorear
como evoluciona introduciendo los cambios que sean necesarios.



200

correlacion alta entre ambos fendmenos). La manera de lograr esto es que la
subvencién maxima se retire no solo con el aumento del capital social y cultural
de los estudiantes sino que con el aumento en el financiamiento compartido.
La tasa de retiro tiene que ser superior a la actual. ;Qué tan superior? Depende
crucialmente de las diferencias de gasto por estudiante que se estimen adecua-
das. Sostengo que estas no son muy importantes si el disefio de la subvencion
permite que todos los estudiantes, independientemente de su origen, alcancen
el estindar de desempeno que se ha acordado como satisfactorio. En todo caso
el esquema aqui planteado es robusto a otros criterios, incluso si la tasa de reti-
ro es un 100 por ciento. Claro que en ese caso no hay incentivos para aportar a
través del sistema escolar a la educacién de los hijos. Es importante considerar
que el aporte probablemente se realizard de todos modos pero a través de otra
via. Eso hace pensar que no es bueno desde el punto de vista del diseno del
sistema de financiamiento que la tasa de retiro sea muy elevada.

En esta propuesta, reflejada en el grafico 3, se mantiene el espiritu actual
de que si el financiamiento compartido es superior a las 4 USE la subvencion
es igual a cero, pero ello podria modificarse sin mayores problemas. Esto es, se
podria permitir que FC superiores recibieran también subsidio y tal vez ello sea
una buena idea porque permitiria una integracion entre todos los subsistemas
educativos. En este ejemplo, la subvencion parte en un nivel que es el doble
de la que ha regido para 2007 en la educacion basica. Nos parece que en una
primera etapa este es el piso que debe alcanzarse aunque, como senaldramos
anteriormente, se requieren estudios mas precisos sobre los valores mas ade-
cuados. En este esquema se mantienen diferencias de gasto por alumno entre
ninos y jovenes que asisten a establecimientos subvencionados, pero al ser la
subvencion diferenciada y retirarse el subsidio publico mas rapidamente, las
familias que aportan 4 USE gastarian en sus hijos solo un 44 por ciento mids que
las familias cuyos hijos no tienen FC, y no el doble como en la actualidad. En
el caso de un FC de 20 mil pesos el gasto seria solo un 16 por ciento mas alto
y no un 58 por ciento como es actualmente. Esta mayor tasa de retiro puede
eventualmente, como indiciramos, constituirse en un desincentivo parcial al FC
(de hecho la tasa de retiro es superior a la que en algunos estudios de subsidios
sociales se ha estimado como adecuada, esto es entre 20 y 30 por ciento). Con-
vendria evaluar, entonces, un retiro mas gradual, pero eso es mas caro. En todo
caso, es algo abierto a discusion y que esta intimamente ligado con el compro-
miso futuro de recursos publicos para educacion. La propuesta especifica que
aqui se hace, de ponerse en practica, supone duplicar la subvencién para los
mas pobres, duplicando el gasto por alumno y elevindolo para los que apor-
tan 4 USE en un 23 por ciento, respecto del nivel actual. Para los que aportan
20 mil supone elevarlo en un 47 por ciento. Los anuncios que se han hecho
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para el proximo ano —tanto respecto de la subvencion preferencial como del
aumento general de 15 por ciento para la subvencion— satisfacen parcialmente
los objetivos de este esquema. Complementarlo requerirfa recursos adicionales
entregados diferenciadamente antes que a través de reajustes generales.

A MODO DE CONCLUSION: UNA REFLEXION QUE INCORPORA EL DEBATE
SOBRE EL FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION MUNICIPAL

El esquema de financiamiento por estudiante que existe en Chile tiene
enormes ventajas aunque, como se ha visto, se puede disefar de una forma
muy distinta a la actual manteniendo su espiritu y sus bondades. Ahora bien,
no es habitual encontrarlo en otros paises, incluso aquellos que como Holanda
o Irlanda tienen una importante presencia de establecimientos particulares sub-
vencionados en su sistema educacional. Suecia introdujo hace poco mas de una
década un esquema de las caracteristicas del nuestro, pero ain cuenta con una
oferta relativamente menor de establecimientos particulares subvencionados.

Para que este sistema de financiamiento pueda desarrollar todas sus po-
tencialidades se requiere, sin embargo, que exista autonomia en la gestion de
los recursos asignados. La negociacion centralizada que ha impuesto el estatuto
docente y las restricciones que este contiene debilitan las ventajas de la subven-
cion y, de hecho, el estatuto puede eventualmente exponer a dos municipios
con ingresos similares a costos muy distintos; por ejemplo, si la distribucion
de edades de los docentes difiere entre ambos municipios. Hay, entonces,
un esquema de financiamiento Gnico, que en estricto rigor tampoco es cierto
porque se canalizan recursos a través de vias a las cuales no tienen acceso los
establecimientos particulares subvencionados, y un marco regulatorio diferente
para los distintos subsectores educativos.

Se argumenta, entonces, ante esta constatacion que deberian haber es-
quemas de financiamiento alternativo. Este argumento tiene dos problemas
centrales. Por una parte, las diferencias en la situacion financiera de los munici-
pios trascienden las restricciones que les impone el estatuto. Hay problemas de
gestion que son independientes de esta regulacion.” En efecto, como muestra el
grafico 4, que presenta para distintas escalas de matricula la razon de alumnos
a profesor en los distintos municipios, las situaciones financieramente débiles
de algunos municipios obedece a que operan con razones alumno profesor
excesivamente bajas. Aportar recursos para financiar estas ineficiencias seria
un error. Esta realidad muchas veces se explica por los costos politicos que
podria acarrear para las autoridades comunales un ajuste en la planta docente.

7 Sobre esto véase, por ejemplo, Ricardo Paredes y Valentina Paredes, “Educational Performance
and Management under a Rigid Labor Regime”, mimeo, 2007.
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Si bien ello es humanamente comprensible, el sistema de financiamiento de la
educacion no debe validar esas actitudes. El costo es demasiado alto no solo
en términos de recursos sino que para los niflos y jévenes que asisten a esos
establecimientos municipales deficitarios.

Grifico 4
Eficiencia en la gestion educacional de los municipios (un indicador relevante)

Alumnos por profesor

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 1

N

Numero de estudiantes (log)

De este modo pensar en esquemas alternativos de financiamiento termi-
naria, tarde o temprano, validando gestiones ineficientes o bien reduciendo los
incentivos de los establecimientos publicos para mejorar su gestion. Ademas,
es bueno que las autoridades centrales incorporen los efectos de sus malas de-
cisiones en este ambito. Han validado negociaciones centralizadas que cierta-
mente afectan la marcha de la educacion de manera distinta en diversos lugares
y que impone costos inesperados. Estas ineficiencias tarde o temprano deben
incorporarse en la subvencién o se producird cambios en la matricula hacia el
sector de establecimientos particulares subvencionados. Si el esquema de finan-
ciamiento es distinto para los sectores municipal y particular subvencionado, al
Estado central paraddjicamente le puede convenir esa migracion. En cambio si
la subvencion se “encarece” para todos, el gobierno central internaliza mas “do-
lorosamente” los errores de politica cometidos. Esta es la segunda razén para
preferir un Unico sistema de financiamiento. Es, si se quiere, una razon de eco-
nomia politica. Considerando estas dos dimensiones no es, entonces, evidente
que existan alternativas de financiamiento superiores a la politica de igual trato
para establecimientos publicos y particulares subvencionados.

Sin embargo, la viabilidad del sistema de financiamiento por estudiante
no esta completamente asegurada. Si las constantes presiones de los munici-
pios por recursos adicionales son satisfechas —algo que ocasionalmente ha
sucedido— el financiamiento por estudiante comienza a horadarse. La practi-
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ca de mantener negociaciones centralizadas con los profesores, que tiene su
raiz en el Estatuto Docente, ciertamente agrava la situacion porque rigidiza la
administracion de los ingresos que reciben los municipios por subvenciones
educacionales. Si los principales costos, que son los salarios, no pueden ser ad-
ministrados por los municipios, la posibilidad de desarrollar una buena gestion
se ve amenazada y la presion por nuevos recursos se hace inevitable.

Crear un marco general de negociacion con los profesores, pero cuyos
detalles sean definidos por los gobiernos locales y quizas ratificados por una
instancia especializada —como puede ser la agencia de calidad que se creara
para monitorear la marcha de los establecimientos subvencionados—, es una
posibilidad que debe evaluarse seriamente. Si no hay capacidad politica para
avanzar en esta direccion las dificultades que presenta la administracion de los
establecimientos educacionales para los municipios crecerd y las ineficiencias
que soporta el sistema educativo se incrementaran.

Anexo
Costeo de establecimiento modelo que atiende a nirnos de bajo nivel socioeconomico
(basado en 26 cursos y 40 estudiantes por curso)

Pe dliggagsicas Valor Hora Val(c):l: ;) or Valor Total
Aula 31 21.000 651.000
Fuera de Aula 13 21.000 273.000
Talleres 8 21.000 168.000
Gastos Generales 125.000
Gasto Capital 390.000
Equipo Directivo
Director/a 88.846 2.310.000
Director/a Estudios 50.077 1.302.000
Coordinacion General 7°-4° 50.077 1.302.000
Coordinacion General K-6° 50.077 1.302.000
Inspector/a 37.923 986.000
Orientador/a (Psicologo/a) 37.923 986.000
Bibliotecario/a 34.385 894.000
Administrativos
Contabilidad y recaudacion 40.385 1.050.000
Secretaria 22.692 590.000
Equipo Asistentes de la 78.462 2.040.000
Educacion
Apoyo Complementario
Horas de Reforzamiento 20 21.000 420.000
Apoyo Psicopedagdgico 12 21.000 252.000
Talleres Socializacion 5 21.000 105.000
Total por curso 2.874.846

Total por estudiante 71.871
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La subvencion escolar diferenciada
por nivel socioeconomico en Chile

Alejandra Mizala

INTRODUCCION

Existen caracteristicas de los estudiantes que implican costos diferentes
para alcanzar un mismo nivel de aprendizaje. En efecto, muchos estudios han
mostrado que el nivel socioeconémico y el capital cultural de las familias son
los principales factores que explican las diferencias de rendimiento tanto entre
los estudiantes como entre las escuelas.! Para avanzar hacia una sociedad con
mayor igualdad de oportunidades es necesario corregir estas desigualdades.

Los paises desarrollados abordan este tema entregando mas recursos a los
establecimientos que atienden a la poblacion mas pobre o a los nifios cuyos
padres tienen menor educacién o son inmigrantes. Hay muchas experiencias
interesantes en esta materia; por ejemplo, Holanda aporta a las escuelas una
subvencion mayor por los hijos de inmigrantes y de padres con menor nivel de
educacion, Francia desarrolla las Zonas de Accién Prioritaria, Estados Unidos
tiene una larga experiencia con la integracion social a partir del movimiento
por los derechos civiles.

Los esfuerzos que Chile ha realizado hasta la fecha son insuficientes. Para
abordar en forma mas decidida este tema es necesario entregar un mayor volu-
men de recursos a los estudiantes de menor nivel socioeconémico. De hecho,
la subvencién pareja por alumno que hoy tenemos es un error de disefio del
sistema de subvenciones. Esta incentiva la discriminacion de alumnos de menor
nivel socioeconémico, ya que son quienes tienen menor capital cultural y por
tanto mayores necesidades para alcanzar un mismo nivel de aprendizaje.

A continuacién mostramos la relacion entre resultados educativos y nivel
socioeconomico de los estudiantes, y presentamos datos que evidencian la

1 Ver entre otros Fuller y Clarke (1994) y Hanushek (1995 y 1996).
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desigualdad de recursos existentes en la educacion chilena. Luego, entregamos
elementos a considerar en el disefio de una politica orientada a corregir estos
problemas. En seguida, describimos brevemente el proyecto de ley de sub-
vencion escolar preferencial, presentado al Parlamento en noviembre de 2005.
Concluimos con algunos comentarios respecto de dicho proyecto de ley.

RESULTADOS EDUCATIVOS, NIVEL SOCIOECONOMICO Y RECURSOS

Los resultados educativos, como bien se sabe, estin estrechamente rela-
cionados con el nivel socioeconémico de los estudiantes. Esto se aprecia tanto
en las pruebas Simce, como en las pruebas internacionales en que el pais par-
ticipa.

En el grifico 1 se muestran los puntajes obtenidos en la prueba Simce
de lenguaje y matematicas del afno 2002 por decil de nivel socioeconémico.
En este se observa que los estudiantes del decil mas pobre (decil 1) tienen re-
sultados mds bajos en las pruebas que el resto de la poblacion. A medida que
nos movemos a deciles de mayor nivel socioeconémico los puntajes en ambas
pruebas aumentan significativamente.

Grafico 1
Resultados Simce 4° bdsico 2002 por decil de NSE de las familias de los estudiantes
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Fuente: Ministerio de Educacion.

El mismo comportamiento se observa respecto de los resultados en las
pruebas internacionales rendidas por estudiantes chilenos. El grifico 2 mues-
tra que en las pruebas Timms de 1999 y 2003, los alumnos chilenos de nivel
socioeconomico alto obtuvieron mejores puntajes que los alumnos de nivel
socioeconomico medio y bajo, tanto en ciencias como en matematicas.
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Grifico 2
Promedios de matemdticas y ciencias Timms segun indice de recursos educativos en el hogar
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Se aprecia el mismo patrén respecto de los resultados de los estudiantes
chilenos en la prueba PISA del ano 2000: a mayor nivel socioeconémico de
los estudiantes mayores puntajes en las pruebas de lenguaje, matematicas y

ciencias.
Grafico 3
Promedios de lenguaje, matemdticas y ciencias PISA 2000
segun indice socioeconomico del bogar
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Existen también otras dimensiones de la desigualdad de resultados educa-
tivos, como las tasas de repitencia y abandono que son mayores entre los mas
pobres. Estos terminan menos oportunamente o completan en menor medida
los distintos niveles educativos y tienen menor acceso a la educacion supe-
rior.
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A pesar de que la evidencia muestra que se requiere un mayor esfuerzo
para educar a los ninos de menor nivel socioeconémico, actualmente los recur-
sos por alumno que entrega el Estado son independientes del nivel socioeco-
némico de los estudiantes. En el griafico 4 —subvencion universal y las otras
subvenciones existentes por quintil de ingreso autonomo del hogar— llama la
atencion la poca diferenciacion de recursos entre el quintil mas pobre (D y el
mas rico (V).

Grafico 4
Subvencion promedio mensual por alumno que asiste a establecimientos con financiamiento
puiblico por quintil de ingreso autonomo del bogar. 2003
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Fuente: Ministerio de Educacion.

En contraste, los recursos por alumno con que cuentan los establecimien-
tos educacionales difieren significativamente de acuerdo al nivel de ingreso
de las familias. El griafico 5 —donde los recursos por alumno se han ajustado
mediante una funcién cuadratica del ingreso familiar promedio de cada estable-
cimiento—, muestra para la Regién Metropolitana que en el afio 2001 el aporte
de las familias en financiamiento compartido introduce diferencias relacionadas
positivamente con el ingreso de los hogares al interior del sistema subvencio-
nado. Esas diferencias no alcanzan a ser compensadas por las transferencias
municipales a los colegios publicos.?

2 Este analisis considera solo los recursos provenientes de cobro de matricula, arancel y financia-
miento compartido. No incluye otros aportes que los establecimientos educacionales pueden
exigir a los padres (como libros y materiales) ni los otros recursos que las familias utilizan
en sus hijos y generan efectos sobre el conjunto de los nifos al modificar el capital cultural y
social promedio de la escuela.
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Grafico 5
Recursos por alumno de los colegios versus ingreso familiar promedio
Region Metropolitana
(no incluye pago a colegios particulares pagados)
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Fuente: Gonzalez, Mizala y Romaguera (2002).

/Cudl es el problema?

El problema es que en un sistema de subsidio a la demanda —donde los
colegios deben competir por atraer estudiantes—, si la subvencion por alumno
que entrega el Estado es pareja, se incentiva la exclusion de los nifios y jovenes
mas pobres por parte de los colegios que pueden seleccionar a sus alumnos,
produciéndose segmentacion en el sistema educacional. Esta exclusién se pro-
duce dado que el nivel socioeconémico y el capital cultural de las familias son
factores muy importantes en la explicacion de las diferencias de rendimiento
escolar. Por ello una forma simple de mejorar los resultados escolares es se-
leccionando estudiantes de mayor nivel socioeconémico. Por esta razén, como
ya se menciond, en la prictica los sistemas de subsidio a la demanda tienen
subsidios diferenciados por nivel socioeconémico de los estudiantes (Holanda)
o estan restringidos a la poblacion mas pobre (Estados Unidos, Colombia).

El cuadro 1 muestra el grado de segmentacion que alcanza el sistema
educacional del pais. En €l se observa la significativa correlacion que existe
—en promedio— entre los colegios y la educacion de los padres y el ingreso
del hogar. Mientras que el colegio tiene una correlacion de alrededor de 25 por
ciento con el resultado de la prueba Simce de lenguaje —lo mismo ocurre con
la de matematicas—, la correlacion entre el colegio y la educacion de los padres
es alrededor de 38 por ciento y aproximadamente del 65 por ciento respecto
al ingreso familiar.
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Cuadro 1
Regresiones a nivel de estudiantes para 3.331 colegios

1999 (4°B) 2000 (8°B) 2002 (4°B) 2004 (8°B)
Var a explicar: SIMCE Lenguaje

3.331 dummies de colegio SI SI SI SI

N 178,613 139,581 139,834 122,557
R? 0,29 0,25 0,27 0,25
Var a explicar: Educacion Madre

3.331 dummies de colegio SI SI SI SI

N 178,613 139,581 139,834 122,557
R? 0,38 0,39 0,37 0,39
Var a explicar: Educacion Padre

3.331 dummies de colegio SI SI SI SI

N 178,613 139,581 139,834 122,557
R? 0,39 0,40 0,37 0,39
Var a explicar: Ingreso hogar

3.331 dummies de colegio SI SI SI SI

N 178,613 139,581 139,834 122,557
R? 0,69 0,64 0,68 0,66

Nota: Estos 3.331 colegios son los que tenian informacién completa correspondiente a las pruebas
Simce de los anos 1999, 2000, 2002 y 2004.
Fuente: Mizala, Romaguera y Urquiola (2007).

ELEMENTOS PARA EL DISENO DE LA ENTREGA DE RECURSOS DIFERENCIADOS

Una investigacion realizada por Gonzilez, Mizala y Romaguera (2002),
concluy6 que la forma mas adecuada de entregar recursos diferenciados era a
través de una subvencién por alumno. Esto debido a que la existencia de mez-
cla social al interior de los establecimientos educacionales generaba elevados
errores de inclusion y exclusion si se tomaba la opcion de focalizar por esta-
blecimiento. El cuadro 2 presenta evidencia de la existencia de mezcla social
al interior de los establecimientos, basada en la informacién que se recoge a
través de la encuesta a los padres al momento de aplicar la prueba Simce.> Un
porcentaje importante del 20 por ciento de los alumnos mas pobres asiste a
establecimientos clasificados entre los deciles 3 a 7.1

3 Este resultado es consistente con lo que muestra el cuadro 1, ya que este presenta lo que ocu-
rre en promedio en los establecimientos educacionales, promedios que ocultan importantes
grados de heterogeneidad.

4 Otra forma de observar lo mismo es descomponer la varianza del indice socioeconémico (ISE)
de los estudiantes utilizando datos de la prueba de 4° basico de 2002. Un 48,4 por ciento de la
varianza del ISE es explicada por diferencias entre establecimientos vs. un 51,6 por ciento que
se explica por diferencias entre alumnos.
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Cuadro 2
Decil de nivel socioeconomico de los estudiantes
vs. decil de nivel socioeconomico de los colegios. Simce 4° bdasico 2002

Deciles de NSE Alumno

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | TOTAL
1 44,2 1 353 | 7,3 6,8 2,8 2,0 * * * * 100,0
2 30,4 | 359 | 10,5 | 10,9 | 47 4,4 1,2 1,0 * * 100,0

3 24,6 | 30.1 | 12,8 | 13,5 06,5 0,8 2,1 1,8 1,3 * 100,0

4 19,7 | 254 13,1 | 1506 8,6 9,5 29 29 1,8 * 100,0

5 152 | 19,1 | 13,0 | 151 | 12,6 | 12,7 | 46 | 44 @ 26 * 100,0

Deciles de NSE

. 6 10,6 | 73 | 17,0 | 13,7 14,5 153 8,0 7,5 4,8 1,3 100,0
Establecimientos

7 6,4 36 | 13,0 | 11,3 | 13,6 11,8 | 160 | 121 | 93 2,9 100,0

8 3,7 2,1 8,2 84 | 12,1 | 11,3 | 17,7 | 16,1 146 | 5,7 100,0
9 1,9 1,2 4,3 5,1 8,2 9,0 | 155 | 182 | 21,3 15,1 100,0
10 * * * 1,2 23 3,0 58 | 11,0 | 19,0 | 56,3 100,0

TOTAL 10,0 10,0 | 10,0 | 10,0 |10,0 |10,0 |10,0 | 10,0 | 10,0 | 10,0 100,0

* Porcentaje es menor al 1%
Fuente: Gonzalez, Mizala y Romaguera (2002).

Estos resultados, por una parte, refuerzan la necesidad de discriminar
positivamente a quienes enfrentan desventajas relativas, con el fin de mejorar
la igualdad de oportunidades para el conjunto de nifios y jovenes del pais.
Por otra, muestran que para llegar al 20 por ciento mis pobre de la poblacion
no es suficiente con focalizarse en el 20 por ciento de establecimientos mas
pobres.

En efecto, el cuadro 3 presenta estimaciones numéricas sobre los errores
de inclusion y exclusion que se producirian si el objetivo fuera llegar al 20 por
ciento de los alumnos mis pobres del pais y para ello se implementara una
politica de focalizacién por establecimiento que abarcara al conjunto de los
alumnos de determinado colegio.” De acuerdo a los datos de ingreso del hogar
que recoge el Simce, al focalizar a nivel de establecimiento incluirfamos un 53
por ciento de alumnos que no pertenecen al 20 por ciento mas pobre de la
poblacion (error de inclusiéon), y no se llegaria a entre un 55 por ciento y un
62 por ciento de los alumnos mis pobres (error de exclusion). Resultados simi-
lares se obtienen si utilizamos otras fuentes de informacion como la encuesta
Casen para obtener los datos de ingreso de la poblacion. Estos porcentajes son

5 Es decir, se refiere a la focalizacion en el establecimiento en forma similar a un programa que
se aplica al conjunto de los alumnos. Hay que hacer notar que hay programas como el PAE
(programa de alimentacion escolar), dirigido dnicamente a alumnos seleccionados de cada
establecimiento escolar.
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lo suficientemente elevados como para descartar la opcion de focalizar a nivel
de establecimientos.

Cuadro 3
Errores de inclusion y exclusion por establecimiento
(Porcentajes)

Simce Simce Casen Casen

2° medio 4° basico Bisica Media
Error de inclusion 53 53 48 50
Alumnos pertenecientes al quintil IT 25 25 33 32
Alumnos pertenecientes al quintil 111 14 20 12 14
Alumnos pertenecientes al quintil IV 9 6 3 4
Alumnos pertenecientes al quintil V 5 2 0 1
Alumnos sin dato 7 - - -
Error de exclusion 62 55 48 50

Fuente: Gonzilez, Mizala y Romaguera (2002).

Sin duda, la entrega de recursos diferenciados a nivel de alumnos tiene
ventajas y limitaciones. Entre las primeras podemos mencionar: mejora la
integracion social permitiendo que nifios pobres accedan a establecimientos
con mayor capital social; la movilidad que se puede generar es una forma
de que los nifos de menores recursos accedan a colegios de mejor calidad,
se minimizan los errores de inclusion y exclusion; se fortalece la competen-
cia por mejorar la calidad en el sistema subvencionado y se empodera a los
padres.

Las limitaciones de este sistema de entrega son: costos de administracion
mas elevados; los padres con mayor capacidad podrian aprovechar en mejor
forma el sistema que aquellos con muy baja educacion, en este sentido podria
haber un sesgo de seleccion; existe la posibilidad de estigmatizacion de los ni-
flos mas pobres en los establecimientos que los reciban, probabilidad siempre
presente en procesos de integracion social.

Experiencia internacional con programas que entregan
mds recursos a los estudiantes mds vulnerables

La experiencia internacional con programas focalizados nos muestra que
aquellos disenados a nivel central son ttiles cuando se intenta llegar a una po-
blacion relativamente homogénea de estudiantes que comparten el mismo tipo
de problemas, pero tienen muchas dificultades cuando se requiere reconocer
las diferencias entre colegios y las poblaciones que atienden. En estos casos se
requieren soluciones a la medida de las necesidades de cada colegio. Un en-
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foque utilizado es ofrecer un menu de politicas a los colegios, quienes pueden
optar por las mas adecuadas a sus necesidades.

Por otra parte, no basta con incrementar los recursos, se debe también
actuar sobre los incentivos a profesores y colegios. En este sentido una priori-
dad es mejorar la calidad docente, ofrecer diferentes alternativas metodolégicas
y asistencia técnica continua. Es también necesario utilizar todos los recursos
disponibles: padres, estudiantes y comunidad.

Asimismo, el énfasis de las politicas debe apuntar a acelerar aprendizaje y
no solo remediar; se deben tener altas expectativas respecto de los estudiantes
(esto mismo se ha encontrado en los estudios de escuelas efectivas).

Finalmente, se requiere analisis de costo-efectividad y evaluaciones pe-
riddicas y sistemdticas que permitan retroalimentar las medidas que se estin
llevando a cabo.

Esto significa que los mayores recursos deben ir asociados a politicas que
permitan mejorar los aprendizajes de los nifnos mas vulnerables.

EL PROYECTO DE SUBVENCION PREFERENCIAL

El objetivo del proyecto de ley es mejorar la calidad y equidad de la
educacion en Chile a través de una subvencién adicional por alumno diri-
gida a los establecimientos que atienden a la poblacién mas vulnerable. Los
establecimientos que ingresan al sistema se comprometen con lograr una
educacion de calidad y mayor grado de equidad a través del cumplimiento
de ciertos requisitos y de un Convenio de Igualdad de Oportunidades y Ex-
celencia Educativa.

La subvencion preferencial se entrega a todo establecimiento escolar que
voluntariamente ingrese al sistema (suscribiendo el convenio) y que atienda a
alumnos prioritarios que estén cursando primer o segundo nivel de transicion
de la educacion parvularia y educacion general basica (articulos 1° y 4°). El
primer ano de vigencia de la ley contempla la educacién parvularia y el primer
ciclo de educacion basica. Los niveles 5° a 8° basico se incorporarin gradual-
mente, a razén de un nivel por ano, a contar del segundo ano de entrada en
vigencia de la ley (articulo 5° transitorio).®

La definicion de alumno prioritario se encuentra en el articulo 2° de la ley:
son aquellos alumnos para quienes la situaciéon socioeconémica de sus hogares
dificulta sus posibilidades de enfrentar el proceso educativo.” La calidad de

6 En la Camara de Diputados se extendi6 la subvencion hasta 8° basico.

7 La calidad de alumno prioritario sera calificada por el Ministerio de Educacion, o el organismo
de su dependencia que este determine, de acuerdo a los siguientes criterios: a) alumnos de
familias que pertenezcan al Sistema Chile Solidario; b) alumnos de familias que sean carac-
terizados como indigentes por el instrumento de caracterizacidon socioeconémica vigente; ¢)
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alumno prioritario serd informada por el Ministerio de Educacion a la familia
de dicho estudiante.

La Ley de Subvencion Preferencial establece que los establecimientos edu-
cacionales adscritos a este régimen serdn clasificados de acuerdo a sus resul-
tados educativos en tres categorias: auténomos, emergentes y en recuperacion
(articulo 9°).

Son auténomos los establecimientos educacionales que hayan mostrado
sistematicamente buenos resultados educativos de sus alumnos de acuerdo a
los instrumentos disenados por el Ministerio de Educacion, y de conformidad a
los estindares nacionales que se establezcan para tales efectos. Los emergentes
son establecimientos que no cumplen la condicion de obtener sistematicamen-
te buenos resultados de sus alumnos. En recuperacion se consideran aquellos
establecimientos que reiteradamente (en las Gltimas tres mediciones) obtengan
resultados educativos deficientes de sus alumnos.?

Al primer ano de entrada en vigencia de la nueva subvencion, todos los
establecimientos seran clasificados en las categorias de autébnomos o emergen-
tes. Todos los establecimientos recibiran el mismo monto por alumno, pero esta
clasificacion determinara el grado de autonomia en la utilizacién de la subven-
cion preferencial (cuadro 4).° Los auténomos, recibiran una subvencién de 1,4
USE (Unidad de Subvencion Escolar, 1 USE= 14.207 pesos) por cada alumno
que esté cursando desde primer nivel de transicién hasta 4° basico; 0,93 USE
para 5° y 6° basico y 0,47 USE para 7° y 8° bdsico. Los emergentes recibirdn
una subvencién por alumno que es la mitad en cada caso (0,7; 0,465 y 0,235),
la otra mitad la recibirin en la forma de un aporte adicional de recursos que
serd objeto de un convenio complementario. Estos recursos se utilizardn en el
financiamiento de un Plan de Mejoramiento orientado a lograr en un plazo de
cuatro anos metas de resultados que les habilitan para el tramo mas alto de la
Subvencién Escolar Preferencial, es decir, el correspondiente a los estableci-

mientos auténomos.

alumnos que sus padres o apoderados sean clasificados en el tramo A del Fondo Nacional de
Salud.

8 La clasificacion de establecimientos se basard en los resultados de las pruebas estandarizadas
de logro; sin embargo, debido a que estos resultados son muy volatiles cuando los estableci-
mientos educacionales tienen pocos alumnos, el Ministerio de Educacion adecuara el mecanis-
mo de evaluacion en el caso de estos establecimientos.

9 El proyecto original contemplaba montos diferenciados, en beneficio de los establecimientos
con mejor desempenio; el Ejecutivo opté por igualar el monto de la subvencién preferencial
para todos los establecimientos luego de la discusion en la Cimara de Diputados.
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Cuadro 4
Subvencion escolar preferencial segiin la categoria del establecimiento educacional y el nivel al
que asiste el alumno

Primer nivel de transicion 5°y6° 7°y8

hasta 4° basico basico basico
A: Establecimientos educacionales autbnomos 1,4 USE 0,93 USE 0,47 USE
B: Establecimientos educacionales emergentes 0,7 USE 0,465 USE | 0,235 USE

Fuente: Ministerio de Educacion.

El argumento entregado por el Ministerio de Educacion, para establecer
montos decrecientes de subvenciéon preferencial de acuerdo al grado que
cursan los nifios, es que a edades mas tempranas el nivel del capital cultural
de los niflos estd mas fuertemente afectado por los conocimientos que re-
cibe en el hogar. Esto hace necesario diferenciar mis la subvenciéon en los
primeros anos de escolaridad. En la medida que los ninos avanzan en su
proceso educativo otras variables —en particular la escuela—, juegan tam-
bién un rol en su desempeno escolar. Sin embargo, sigue siendo necesario
diferenciar la subvencién de los estudiantes de escasos recursos que cursan
grados mas altos.

Luego de un ano de la suscripcién del Convenio de Igualdad de
Oportunidades y Excelencia Educativa, los establecimientos emergentes
que no cuenten con una estrategia de mejoramiento o que, teniéndola,
no la apliquen, serdn declarados en recuperacion. Esto significa que los
establecimientos emergentes tienen un ano de plazo, desde que empieza
a regir la ley, para establecer una estrategia de mejoramiento y comenzar
a aplicarla.

Los establecimientos en recuperacién en lugar de recibir la subven-
cién preferencial, recibirin en su reemplazo un aporte econémico ex-
traordinario de caracter transitorio (tres anos de duracién) por un monto
similar al que le corresponderia si se aplicara la subvenciéon preferencial.
Esto para financiar el plan que acuerde un equipo tripartito conformado
por un representante del Ministerio de Educacion, por el sostenedor o un
representante que este designe, y por una entidad externa con capacidad
técnica sobre la materia.

Si en tres anos el establecimiento mejora sus rendimientos conforme
al plan establecido y acordado por el equipo tripartito, sera calificado como
emergente o auténomo, segun corresponda. Pero si no logra el objetivo
propuesto, quedara fuera del sistema y dejard de percibir esta subvencion,
pudiendo el Ministerio de Educaciéon revocar el reconocimiento oficial del
establecimiento.
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El ministerio realizard una supervision evaluativa a todos los esta-
blecimientos del sistema, y una supervision pedagoégica y de apoyo para
la ejecucion de las estrategias de mejoramiento educativo y los planes de
reestructuracion para los establecimientos calificados como emergentes o
en recuperacion, respectivamente. Dicho proceso se realizard en forma
directa o por medio de organismos externos habilitados para ejercer esta
funcioén.

El logro de resultados se evaluara considerando el rendimiento educa-
tivo, la no discriminacion y la retencion de alumnos. La verificacion de estos
logros utilizara los resultados en la prueba Simce como medicion determi-
nante. Al menos cada cinco anos, el Ministerio de Educacién actualizara los
estandares nacionales de resultados, los que serdn usados para comprobar
avances de calidad de los establecimientos educacionales.

El proyecto también exige que el sostenedor informe anualmente al
Ministerio de Educacién y a la comunidad escolar del uso de los recursos
percibidos por concepto de subvenciéon preferencial (articulo 7°) y obliga
a una contabilidad financiera que contempla un libro diario de ingresos y
egresos (articulo 31).

COMENTARIOS FINALES

Rendicion de cuentas

Es importante considerar que el proyecto de subvencion preferencial se
disen6 cuando no se avizoraba ninguna posibilidad de hacer cambios a la Ley
Organica Constitucional de Ensefianza (LOCE). Por ello el proyecto intenta
hacerse cargo del problema de la falta de accountability del sistema educacio-
nal. La vision detrds de esta medida es que en un sistema educacional como
el chileno es imprescindible hacerse cargo de las diferencias de calidad de las
escuelas, fortaleciendo la rendicién de cuentas. Esto es, una vez producidos
todos los apoyos requeridos, es necesario que la escuela se responsabilice por
sus resultados educativos.

La exigencia de rendicion de cuentas en el proyecto se refiere solo a los
recursos de la subvencion preferencial. Pero si bien es clave que los recursos
adicionales de la subvencion preferencial lleguen efectivamente a la escuela
y no se gasten en otras necesidades, esto puede desincentivar a muchas es-
cuelas a entrar al sistema. Ademas, es complejo de implementar, ya que para
los establecimientos es mas facil tener claridad sobre el uso del conjunto de
recursos, mas que sobre cada fuente de fondos en particular. En este sentido,
la rendicion de cuentas deberia ser para todas las escuelas que reciben finan-
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ciamiento publico y sobre todos los recursos que estas reciben del Estado, y no
solo para las que atienden alumnos vulnerables.

Por esto mismo, es importante hacer consistente este proyecto con los
nuevos proyectos de ley ingresados al Parlamento, esto es, la nueva ley ge-
neral de educacion y el proyecto de superintendencia de educacién. En este
contexto es valido preguntarse si se justifica tener una rendicion de cuentas
especialmente disenada para la subvencion preferencial, o es suficiente con la
rendicién de cuentas que se instaurard para el conjunto del sistema educativo.
Tener un sistema general de rendicién de cuentas al que se someten todos
los establecimientos que reciben financiamiento publico puede incentivar a
que un mayor numero de colegios ingresen al sistema de subvencién prefe-
rencial.

Recursos adicionales y cobertura

Es complejo estimar correctamente la cuantia de la subvencion preferen-
cial; de hecho, no existen estudios de costos del sistema subvencionado en
general. Por ello, lo adecuado es reconocer esta ausencia de certeza, conside-
rar los montos con los cuales se iniciard el sistema como provisorios y evaluar
en el tiempo si estos valores son correctos. Y si bien estos montos pueden ir
cambiando a través de los anos, su estimacién debe basarse en instrumentos
técnicos de probada calidad. Es urgente que el Ministerio de Educacion se en-
cargue de realizar este tipo de estudios.

Asimismo, una vez que el sistema haya sido evaluado y ajustado, tiene
sentido incorporar a este a los estudiantes de ensefianza media, ya que los
argumentos entregados para tener una subvencion diferenciada por nivel so-
cioecondémico también son validos en este caso. Sin duda es prioritario partir
por los mids pequenos, ya que para ellos el capital cultural de la familia tiene
mayor impacto sobre su desemperio; sin embargo, Heckman (2007) argumenta,
a partir de sus ultimas investigaciones, que para obtener efectos permanentes
es necesario no solo invertir mas en los nifos de escasos recursos a nivel pre-
escolar, sino que se requiere continuar invirtiendo mas en ellos durante toda
su vida escolar.

Ademis, es importante evaluar la posibilidad de que la subvencion prefe-
rencial establezca montos diferenciados de acuerdo al nivel socioeconémico de
los estudiantes. Esto permitiria favorecer a aquellos que no son considerados
vulnerables, pero cuyas familias no estin en condiciones de participar en el
sistema de financiamiento compartido, por lo cual terminarin con el tiempo

siendo los alumnos con menores recursos para estudiar.'

10 Esto ha sido propuesto por Sapelli (2006).
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Subvencion preferencial y financiamiento compartido

Relacionado con lo anterior, es fundamental vincular la subvencién pre-
ferencial con el sistema de financiamiento compartido a través del cual los
establecimientos particulares subvencionados y los establecimientos munici-
pales de ensenanza media pueden cobrar derechos de matricula y derechos
de escolaridad a los padres, sistema que se ha expandido fuertemente desde
1993, fundamentalmente en el sector particular subvencionado.

Existen argumentos a favor y en contra del financiamiento compartido.
Por un lado, permite que se alleguen mis recursos al sistema y que este se
beneficie de la disposicioén a pagar de los padres, con el potencial mayor in-
volucramiento que esto podria implicar. Por otro, existe el peligro de generar
una cierta segmentacion del sistema educacional en las zonas urbanas, dado
que las familias podrian tender a estratificarse de acuerdo a su capacidad de
pago.

Sin embargo, no es razonable pensar en eliminar el financiamiento com-
partido, ya que hay una cantidad significativa de recursos privados que esta
modalidad ha incorporado al sistema educacional. No obstante, este sistema
puede disenarse de mejor forma. Se podria pensar en un esquema en que
para los estudiantes de mayores recursos el financiamiento compartido lo
provee la familia y en el caso de los nifos de menores recursos lo cubra el
Estado a través de la subvencion preferencial, la que debe ser mayor que el
monto de financiamiento compartido, de forma que efectivamente compense
las diferencias socioeconémicas de los estudiantes. Lo que las familias apor-
tan permitiria reducir parte de lo que el Estado gasta en subvencion escolar y
liberar recursos para los estudiantes mas vulnerables.

En este sentido es importante revisar el esquema que establece los mon-
tos de retiro de la subvencion al incrementarse el cobro a los padres para
hacerlo mas progresivo, de tal modo que el aporte del Estado desaparezca
totalmente en el caso de los establecimientos con una colegiatura de 4 USE
(56.829 pesos). Si bien el porcentaje de matricula que asiste a colegios que
cobran estos montos es relativamente bajo, no parece justo mantener esta

situacion.!!

11 Solo un 10 por ciento de la matricula de ensenanza basica paga mas de 12 mil pesos mensuales
como financiamiento compartido.
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