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Presentacion

Durante los dltimos afios, especialmente a partir del movimiento de los
estudiantes secundarios en el 2006 —la llamada “revolucién pingiiina’— la dis-
cusién sobre la educacién en Chile se ha vuelto intensa y en ocasiones apasio-
nada. Con legitima preocupacién diversos actores del sistema escolar (docen-
tes, estudiantes, asistentes de la educacidn, centros de formacién de profesores,
sostenedores de colegios, apoderados y autoridades de nivel local y nacional)
y otros actores sociales (partidos politicos, iglesias, organizaciones académicas
y sociales) han realizado criticas a las medidas propuestas por el gobierno y
planteado contribuciones en torno a nuevas medidas que, segin sus opiniones,
deberfan tomarse. Este debate ha tenido como telén de fondo el hecho de que
la educacién chilena, si bien exhibe bastantes logros, especialmente en cober-
tura, no alcanza resultados de aprendizaje satisfactorios, no muestra evidencia
de mejoramiento sostenido y posee, en cambio, como una de sus caracteristicas
mds notorias, un elevado nivel de segmentacién y segregacién social. El dere-
cho a recibir una educacién de calidad y en condiciones de igualdad de opor-
tunidades no es una realidad para muchos nifios y jévenes chilenos.

En este contexto, desde hace algunos afios, el Centro de Investigacién
Avanzada en Educacién de la Universidad de Chile y la oficina de UNICEF
para Chile, han desarrollado un trabajo colaborativo destinado a incorporar al
debate sobre las politicas educativas los andlisis y la evidencia académica nacio-
nal e internacional. El propésito ha sido generar una reflexién informada tanto
sobre los fines como sobre los instrumentos de la politica educacional; es decir,
debatir acerca de los propésitos de la transformacién del sistema educativo
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(qué entender por calidad educativa o por educacién publica, y cudl puede ser la
contribucién de la educacion a la equidad social, por ejemplo), asi como sobre
las estrategias, medidas e instrumentos que sirven a tales propésitos. UNICEF
y la Universidad de Chile han querido constituir un espacio de didlogo que en-
riquezca la deliberacién publica sobre la educacién chilena, poniendo sobre la
mesa conocimientos y experiencias que iluminen y orienten dicha reflexién.

Producto de esta cooperacién, publicamos en 2008 La Agenda Pendiente,
un libro que reunfa una serie de contribuciones (previamente debatidas pu-
blicamente) destinadas a destacar la importancia de algunos aspectos criticos
para el mejoramiento educacional y que, sin embargo, vefamos estaban siendo
postergados. Producto de una valoracién positiva de esa experiencia es que en
2009 iniciamos un segundo proceso de andlisis y debates, el cual culmina con
esta nueva publicacién.

El punto de partida de esta colaboracién es identificar 4dmbitos proble-
mdticos que deben resolverse para avanzar en la mejora de la calidad y la equi-
dad de la educacién. Identificamos problemas de dos tipos. Por una parte se
encuentran aquellos que, pese a haber sido planteados como prioridades por
el Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién en 2006, no
estuvieron expresamente contenidos en las medidas que emanaron del Acuerdo
por la Calidad de la Educacién de noviembre de 2007 ni en la Ley General de
Educacién, que dicho Acuerdo hizo viable (ejemplos son el fortalecimiento de
la educacién publica y el mejoramiento de la formacién inicial de docentes);
es decir, constituyen temas pendientes en los que, creemos, se debiera poner
energfa en la agenda del actual gobierno.

De otra parte se encuentran aquellos problemas que se derivan de las re-
formas en curso, aquellos desafios que, producto de la promulgada Ley General
de Educacién o del proyecto de ley que crea el sistema de aseguramiento de
la calidad de la educacién (actualmente en debate en el Congreso), constitu-
yen —o probablemente pronto constituirdn— regulaciones e instrumentos del
sistema educativo chileno. En este sentido, en los trabajos contenidos en este
libro se busca problematizar el acuerdo de base (como es el caso de la reflexién
general sobre la reforma educacional o la seleccién de alumnos por parte de
los establecimientos educacionales), asi como discutir su sentido e implemen-
tacién (como es el caso del sistema de aseguramiento de la calidad y el cambio
de estructura curricular de los niveles de educacién bdsica y educacién media).
En otras palabras, se reflexiona no sélo sobre cémo mejorar lo que los toma-
dores de decisiones estdn proponiendo, sino también sobre la conveniencia de
respaldar dichas propuestas, asi como identificar mecanismos de seguimiento y
apoyo a la implementacién de las reformas ya aprobadas, o incluso la posibili-
dad de realizar ajustes legales a éstas cuando sea necesario.
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Sobre cada uno de los temas identificados se invité a un académico a pre-
parar un documento para ser debatido en un ciclo de seminarios co-organizados
por CIAE-UNICEE llevado a cabo durante el segundo semestre de 2009. Los
convocados fueron destacados investigadores de universidades publicas y priva-
das, de centros de investigacién, y funcionarios publicos del drea de educacién
y de otras ciencias sociales. A todos ellos, autores de este libro, agradecemos su
contribucién y su buena acogida a nuestra invitacién.

Los documentos preparados fueron discutidos por una rica diversidad
de participantes que asistieron a los seminarios y comentados en profundidad
por invitados ad-hoc que, con su andlisis, permitieron a los autores enrique-
cer sus trabajos. Realizaron esta generosa y delicada labor de comentaristas
Pilar Romaguera, académica de la Universidad de Chile y ex Subsecretaria de
Educacién; Carlos Montes, Diputado de la Republica; Ernesto Schiefelbein,
académico y ex Ministro de Educacién; Juan Casassus, investigador experto en
educacién; Cristidn Bellei, académico del Centro de Investigacién Avanzada
en Educacién de la Universidad de Chile; Jestis Redondo, Director del Depar-
tamento de Psicologia de la Universidad de Chile; Ernesto Trevifio, académico
de la Universidad Diego Portales; Luz Marfa Budge, Decana de Educacién de
la Universidad Finis Terrae; Pedro Montt, ex Subsecretario de Educacién y
Ricardo Paredes, académico de la Pontificia Universidad Catélica de Chile. A
todos ellos también nuestro agradecimiento.

Finalmente, debemos agradecer la valiosa colaboracién de Paulina Ruiz,
quien tuvo un destacado trabajo en la coordinacién de los talleres de discusién
de las investigaciones que dan vida a este libro, asi como en la coordinacién
editorial del mismo.

Chile celebra su Bicentenario con una generalizada preocupacién por la
calidad y la equidad de la educacién que ofrece a sus hijos. Tenemos la esperan-
za de que las ideas que se presentan en este libro contribuyan en alguna medida
a fortalecer la voluntad y orientar la accién que transforme el sistema escolar
que conocemos. En ese sentido, este libro no contiene una propuesta dnica
sino un conjunto de visiones y voces diversas; las une, eso si, la seriedad de sus
propuestas, la consistencia de sus argumentos y la preocupacién compartida
por lograr una mejor educacién para todos los chilenos y chilenas, requisito
indispensable para construir un mejor futuro para todos.

Rafael Correa Gary Stahl

Director del Centro de Investigacién Avanzada Representante de UNICEF
en Educacién de la Universidad de Chile para Chile






Viejos dilemas y nuevas propuestas en
la politica educacional chilena

Cristidn Bellei
Daniel Contreras
Juan Pablo Valenzuela

Introduccién

Luego del masivo movimiento de protesta de los estudiantes secundarios
en 2006, y como consecuencia del mismo, el campo politico chileno resolvié
actuar sobre su sistema educacional, introduciendo cambios que, a nuestro
juicio, debieran ser interpretados como una nueva reforma educacional. Es
posible afirmar que —de concretarse— el conjunto de modificaciones realizadas,
acordadas o propuestas, que han seguido a continuacién, constituyen la rees-
tructuracion institucional del sistema escolar mds significativa desde la vuelta
a la democracia, sélo comparable con la reforma neoliberal de principios de
los afos ’80. Ciertamente, la magnitud de estos cambios no es garantia de que
el sistema educacional chileno vaya a mejorar mds decididamente en los afios
que vienen: la evidencia cientifica y la experiencia histérica ensefian que las
reformas institucionales tienen un enorme potencial de impacto, pero tienen
también un enorme riesgo de quedarse atrapadas en su propia efervescencia y
no llegar al aula sino como un imperceptible susurro.

El objetivo de este capitulo introductorio es proporcionar al lector un
mapa del vasto territorio cubierto por los diferentes autores de este libro, identi-
ficando algunas de sus tesis centrales y proponiendo algunas ideas adicionales
para enriquecer el andlisis hecho en cada capitulo. En la parte inicial se inclu-
yen diversos andlisis sobre las reformas institucionales realizadas o propuestas
por las autoridades gubernamentales; es decir, los cambios al entramado insti-
tucional de la alta direccién del sistema educacional, la oficializacién de una
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reforma educacional basada en estdndares para Chile y el cambio de la estructura
curricular de los ciclos educacionales, bdsico y medio. A continuacidn se sinte-
tizan y discuten los andlisis referidos a la educacién publica, desde su definiciéon
hasta sus propuestas de cambio institucional; enseguida se profundiza sobre el
diagndstico y las propuestas referidas a la formacién inicial de los docentes (con
una especial preocupacién por el nuevo programa Inicia); y finalmente, se abor-
da el tema de la seleccién de estudiantes (uno de los mds controversiales, como
hemos dicho) desde un marco mds amplio que el habido en las discusiones pu-
blicas y ciertamente critico de las definiciones adoptadas por la nueva reforma.

Probablemente por su inusual origen como respuesta a una presién ciuda-
dana por parte de un gobierno que no tenfa entre sus prioridades las politicas
educacionales, se trata de una reforma con caracteristicas especiales: surge desde
la educacién publica como una demanda por su fortalecimiento —fueron los
estudiantes de los liceos municipales los que activaron, dirigieron y negociaron
por el movimiento—, pero luego es precisamente este sector el mds postergado
en la agenda politica; es impulsada por un gobierno que consigue mds respal-
do legislativo para sus proyectos educacionales entre sus opositores que entre
sus partidarios; proclama la equidad y la integracién educativas entre sus pro-
pésitos, pero consagra legalmente los mecanismos de seleccién y exclusién de
estudiantes, y de competencia entre las escuelas, documentadamente contrarios
a dichos propésitos. A partir de diferentes perspectivas, este libro analiza preci-
samente algunos de los temas mds relevantes y controversiales de la emergente
reforma educacional.

Esta nueva reforma —adn en proceso de debate politico, disefio técnico
y con varios componentes en sus etapas iniciales de implementacién— aborda
viejos dilemas de la educacién chilena y enfrenta también algunos de sus nue-
vos desafios; sin embargo, del andlisis de los once capitulos que conforman
este libro, se puede concluir que la combinacién de “avances” y “pendientes”
es enormemente desigual entre los temas identificados como prioritarios para
la educacién nacional. Es este cardcter desbalanceado de los actuales esfuerzos
en politica educacional lo que nos hace ser enormemente cautos acerca de su
potencial de mejoramiento de la calidad y equidad educativas; contribuir a
superar este desbalance es el mayor propdsito de este libro.

Reformas institucionales al sistema educativo

Visto en perspectiva, una de las contribuciones relevantes del Consejo
Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién de 2006 fue elaborar
un conjunto ambicioso de propuestas de cambios al arreglo institucional del
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sistema educativo. A partir de este consenso el gobierno acelerarfa la aproba-
cién de iniciativas como la Ley de Subvencién Escolar Preferencial, o impulsa-
ria nuevas iniciativas legislativas; algunas ya aprobadas, como la Ley General de
Educacién, y otras atin en discusién en el Congreso Nacional como el proyecto
de ley de Aseguramiento de la Calidad. Sin embargo, a pesar de los avances
que pueda significar esta nueva institucionalidad, en muchos existe insatisfac-
cién, no sélo por sus omisiones (no incluye algunos de los componentes mds
importantes del sistema educacional), sino por sus contenidos, considerados
en algunos casos insuficientes y en otros, inconsistentes con los objetivos de-
clarados por la propia reforma asi como con las demandas del movimiento de
estudiantes que la motivé. Considerando entonces que la discusién sobre la
institucionalidad de la educacién chilena es un debate abierto, esta seccidn,
conformada por cuatro capitulos, aborda tres temas sustantivos respecto de su
reforma: el marco general del nuevo arreglo institucional; la conveniencia de
poner en préctica —como se pretende con estos cambios— una Reforma Basada
en Estdndares (RBE); y la justificacién del cambio de extensién de los ciclos
escolares bdsico y medio (de ocho y cuatro afios, a seis y seis afios, respectiva-
mente).

El debate académico acerca de los cambios institucionales al sistema edu-
cacional chileno tiene tres caracteristicas que sobresalen. Lo primero es su sen-
tido de urgencia, no sélo se visualiza como necesario el perfeccionamiento
de diversos aspectos de nuestra institucionalidad, sino que se lo piensa como
una condicién para el mejoramiento generalizado y sostenido de la calidad y
equidad educativas. Sin embargo, una segunda caracteristica es la falta de con-
vergencia sobre sus alcances, contenidos y énfasis. En efecto, es sintomdtico
que el pafs, a cinco afos del movimiento estudiantil que demandd estas refor-
mas institucionales, atin no cuente con propuestas relativamente consensuadas
acerca del fortalecimiento de los docentes y equipos directivos, o de la institu-
cionalidad de la educacién publica. Finalmente, diversos autores concuerdan
con la necesidad de perfeccionar algunos de los aspectos legales contenidos en
las reformas, desarrollar dispositivos regulares para supervisar su implementa-
cién e incluir mecanismos de monitoreo de sus efectos, todo lo cual expresa
un relativo consenso sobre su complejidad y su potencial de provocar efectos
distintos y, eventualmente, opuestos a los buscados por sus proponentes.

El primero de los cuatro capitulos, “Apuntes para la reforma educacional”,
discute el marco general de la nueva institucionalidad educacional chilena. Tal
como explica su autor, Pablo Ruiz-Tagle, éste presenta las ideas centrales de
un trabajo realizado durante 2006 en codireccién con Soffa Correa y en el que
participaron varios ayudantes de investigacién de la Facultad de Derecho de
la Universidad Chile. Para esta publicacién, Ruiz-Tagle actualizé varias de las
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discusiones y agregé referencias a iniciativas legislativas mds recientes. La tesis
central del trabajo es que la estructura institucional de la educacién chilena
(bdsica, media y superior) se ha convertido en un obstdculo para asegurar su
calidad, de forma que nuevas iniciativas de politica educacional no tendrdn un
impacto significativo a menos que se modifique la regulacién e institucionali-
dad educacionales. A partir de este diagnéstico, el autor propone un conjunto
amplio de reformas institucionales que afectarfan desde la administracién de
los establecimientos escolares, hasta la estructura de fiscalizacién y control a
nivel nacional. En concreto, el autor propone, entre otros cambios, crear una
fuerte Superintendencia de Educacién con capacidad de velar por el adecua-
do manejo financiero de los establecimientos, emulando las superintendencias
existentes en otros campos; dar una nueva conformacién y nuevas atribucio-
nes el Consejo Superior de Educacidén, encargado de certificar la calidad de la
educacién de los establecimientos que reciben recursos del Estado. El Conse-
jo Superior deberfa también generar estdndares de calidad, asumir labores de
evaluacién y tener la atribucién para intervenir establecimientos (publicos y
privados) que no cumplan con dichos estdndares. Complementariamente, el
autor propone traspasar gradualmente la administracién de los establecimien-
tos publicos desde los municipios a los gobiernos regionales. Adicionalmente,
propone establecer requisitos mds exigentes para los “sostenedores” de estable-
cimientos privados, y un nuevo instrumento de fiscalizacién financiera para el
conjunto del sistema (incluyendo las universidades privadas), semejante a la Fi-
cha Estadistica Codificada Uniforme (FECU) con que las sociedades anénimas
informan regularmente a la Superintendencia de Valores y Seguros.

En términos generales, se trata de una propuesta que reduce el margen de
autonomia del funcionamiento del mercado educacional en todos los niveles,
por la via de incorporar un rol mucho mds relevante que en la actualidad de
regulacion, fiscalizacién y evaluacidn por parte de la institucionalidad publica,
y de reconocer un papel mds significativo para la educacién publica dentro del
sistema educacional chileno. Aunque algunos de estos cambios han sido par-
cialmente acogidos en las iniciativas legislativas posteriores a 20006, la mayorfa
estd pendiente, ya sea porque su tramitacién legislativa ha sido enormemente
dificultosa (como la creacién de la Superintendencia de Educacién) o simple-
mente porque ain no hay propuestas gubernamentales al respecto (como en el
nivel de educacién superior), todo lo cual mantiene la vigencia de las discusio-
nes planteadas por Ruiz-Tagle.

Por su parte, Viola Espinola y Juan Pablo Claro, en su trabajo “El sistema
nacional de aseguramiento de la calidad: una reforma basada en estdndares”,
describen y analizan lo que se ha venido configurando como el nuevo marco
regulatorio del sistema escolar chileno, bajo los pardmetros de lo que en el
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debate internacional, especialmente en paises anglosajones, se conoce como
una reforma educacional basada en estdndares (RBE). Se trata seguramente de
la mejor conceptualizacién disponible de estas nuevas politicas. Asi, este nue-
vo marco contempla la definicién explicita de metas a ser alcanzadas por los
actores educacionales —estindares—, la existencia de mecanismos formales de
evaluacidn de estos estdndares, y la aplicacién de consecuencias asociadas a los
resultados de dichas evaluaciones, mediante las cuales se recompense el éxito
y se tomen medidas correctivas para superar los fracasos. Los autores destacan
que la definicién de estdndares de resultados tiene multiples ventajas, pues
permite identificar las metas a ser alcanzadas, alinear los recursos, politicas y
précticas con los resultados definidos, asf como incrementar la transparencia y
la rendicién de cuentas de los actores del sistema escolar frente a las familias y
los ciudadanos. Llama la atencién que los autores no mencionen la necesidad
de complementar las propuestas de RBE con politicas nacionales que permitan
contar con mejores docentes y equipos directivos para todos los establecimien-
tos, sino que planteen que esto debiese ser resuelto mediante la aplicacién de
estdndares complementarios a los de aprendizaje de los estudiantes.

Espinola y Claro recurren a algunas experiencias internacionales —espe-
cialmente Inglaterra y Estados Unidos— para justificar su optimismo respecto
de las RBE. Sin embargo, a partir de la misma evidencia internacional, iden-
tifican algunos riesgos de este tipo de politicas, entre los que sobresalen el
reduccionismo de la educacién (“s6lo se ensena lo que se mide”) y el incentivo
para que las escuelas excluyan a los estudiantes con mayores dificultades de
aprendizaje, situaciones que se presentarfan con mayor frecuencia en sistemas
escolares donde los niveles de exigencia o las sanciones son mds altos y los me-
canismos de soporte y apoyo, escasos. En efecto, de su andlisis de la propuesta
chilena, los autores identifican algunas debilidades entre las que se cuenta un
fuerte desequilibrio entre las altas exigencias impuestas a todos los actores del
sistema escolar y los pobres mecanismos para apoyarlos en el logro de estos
resultados. También afirman que se debe incluir estdndares especificos sobre
aspectos técnico-pedagdgicos para los sostenedores educacionales, de forma de
hacerlos responsables por las decisiones criticas que afectan los resultados de
los establecimientos bajo su responsabilidad (en una légica de “mejoramiento
continuo”, considerando que existe una enorme heterogeneidad en sus condi-
ciones iniciales).

El optimismo con precauciones de Espinola y Claro es fuertemente
contrastado por Juan Casassus en el capitulo “Las Reformas Basadas en
Estindares: un camino equivocado”, donde expresa una visién pesimista
acerca del curso tomado por las reformas institucionales al sistema escolar
chileno. Es importante mencionar que en su forma original el trabajo de
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Casassus era precisamente un comentario critico del de Espinola y Claro. B4-
sicamente, el autor afirma que la opcién tomada por Chile de profundizar
la implementacién de politicas de RBE no sélo no mejorard la calidad y la
equidad en educacidn, sino que tendrd el efecto contrario. Para sustentar su
conclusién, Casassus revisa la literatura y evidencia reciente acerca de los efec-
tos de las RBE, especialmente en Estados Unidos e Inglaterra, paises donde
su implementacién ha sido mds intensa; también asocia estos hallazgos con
cierta evidencia nacional. Aunque bien documentado sobre estos dos casos,
el juicio critico del autor no parece tomar mucho en cuenta experiencias mds
positivas de aplicacién de mecanismos de cuenta publica o evaluacién sobre
algunos procesos, instituciones o actores del sistema escolar en otros paises de
la OECD (aunque en el marco de institucionalidades y politicas educacionales
ciertamente diferentes).

La postura critica de Casassus se refiere a los tres elementos centrales de las
RBE: los estdndares, la evaluacién y las consecuencias, asi como a su perspecti-
va general como politica de mejoramiento escolar. Para el autor la nocién mis-
ma de estandarizacién en educacién es cuestionable, puesto que implicarfa una
visién simplificada de la educacién —generalmente privilegiando una perspec-
tiva academicista tradicional—, en tiempos en que se argumenta precisamente
acerca de la diversidad de medios y fines educacionales, y se rescata el valor de
las dimensiones humanistas, de convivencia social y emocionales en educacién.
Complementariamente, el rol central que adquieren las pruebas estandarizadas
de logros de aprendizaje (como el SIMCE en Chile) implica un fuerte reduc-
cionismo de los objetivos y contenidos valorados y ensefiados en la educacién:
se ensena y aprende para la prueba, en circunstancias que las pruebas miden
una parte menor y quizds ni siquiera la mds importante de lo que se espera los
alumnos aprendan. Finalmente, para Casassus la distribucién de premios y cas-
tigos asociados a dichos tests no constituye una politica educacional razonable,
puesto que aumenta el control externo sobre las escuelas, desprofesionalizando
a los docentes; reduce la calidad de las interacciones profesor-alumno dentro
del aula a un entrenamiento para la prueba; y genera un efecto de exclusién
sobre los alumnos con mayores dificultades para rendir bien en los tests, au-
mentando la inequidad en el sistema escolar.

El debate expresado en estos dos capitulos —académicamente complejo y
con profundas consecuencias politicas— es necesario y tremendamente oportu-
no. Desde hace varios anos la politica educacional chilena ha tomado el sen-
dero de las “reformas basadas en estdndares”, con escasa y enormemente des-
informada discusién publica al respecto. Tanto la Ley General de Educacién
como la propuesta de un sistema de aseguramiento de la calidad profundizan
decididamente este camino, sin embargo, las condiciones en que se ha dado la
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tramitacion legislativa de estas iniciativas han estado marcadas por la dindmica
de la politica contingente, en desmedro de los andlisis basados en la evidencia
mds rigurosa disponible al respecto.

La relativa carencia de debate publico informado sobre algunas politicas
educacionales relevantes, encuentra quizds su mejor ejemplo del Chile reciente
en el tercer tema abordado en esta seccidén: la Ley General de Educacién esta-
blecié una importante modificacién en los afos de duracién de los niveles de
educacién bdsica y media, pasando de 8 a 6, y de 4 a 6 afos respectivamente.
Sobre esta “modificacién”, que en otro contexto hubiese calificado para consi-
derarse por s{ misma una “reforma educacional”, pricticamente no ha habido
reflexién publica; mds aun, ni en el proceso de toma de decisiones de la auto-
ridad sectorial ni en el proceso legislativo fueron dados a conocer los antece-
dentes y argumentos que fundamentan tan sensible cambio, ni se ha conocido
un programa de accién para cémo llevarlo a cabo y enfrentar los numerosos
desafios logisticos de su implementacién. Jacqueline Gysling y Denise Hott en
su articulo “Cambio de estructura del sistema escolar”, comienzan a llenar este
evidente vacio.

Una idea central para las autoras es que este cambio no puede ser interpre-
tado como una vuelta a la estructura pre-reforma de 1967, con la que si bien
tiene la similitud formal de ser dos ciclos educativos de seis afos, presenta di-
ferencias sustantivas, como por ejemplo, respecto del propésito de cada nivel.
Asi, mientras en la estructura previa a 1967 existia un primer ciclo orientado
a la alfabetizacién bdsica universal y un segundo ciclo selectivo, de elite y pre-
paratorio para la universidad, la estructura creada por la actual reforma busca
equilibrar mejor los desafios formativos de una escolaridad obligatoria de doce
anos. El sentido e identidad de cada uno de los ‘nuevos’ niveles del sistema
educativo serfan: una educacién bdsica centrada en la formacién integral de
los alumnos, mds alld de la alfabetizacién, y una educacién media destinada a
completar dicha formacién integral en un contexto de autonomia progresiva
de los jévenes estudiantes y de preparacién para la integracién a la sociedad en
multiples roles, m4s alld del ingreso a la universidad.

En su andlisis, Gysling y Hott ponen un especial énfasis en las actuales
condiciones y las probables consecuencias de esta reforma sobre los grados
que se verdn mds afectados (7° y 8° bdsico), tanto en términos de la formacién
de los docentes que trabajan en ellos como de las demandas curriculares que
les son propias. A partir de informacién provista por el SIMCE, las autoras
identifican una relacién positiva entre docentes con formacién disciplinaria
especializada y resultados de los alumnos de 8¢ bdsico. Esta evidencia (metodo-
légicamente muy preliminar, debemos decir) es presentada como un respaldo
para acompafar esta reforma de ciclos escolares con un proceso de formacién
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de docentes especializados en disciplinas para este tramo de dos nuevos gra-
dos de educacién secundaria. Los fundamentos e implicancias curriculares del
cambio merecerfan un andlisis mucho mds detallado; a su vez, las multiples
complejidades operacionales de esta transformacién son explicitamente omiti-
das por las autoras, todo lo cual invita a continuar el trabajo de “decantacién”
de esta enorme y hasta ahora silenciosa reforma.

Fortalecimiento de la educacién piblica

El itinerario que ha seguido en las dltimas décadas la discusién nacional
sobre la educacién publica ha sido, en cierto modo, desconcertante. Asi, por
ejemplo, aunque durante los 80s la oposicién politica al Régimen Militar re-
chazé la municipalizacidn de las escuelas y liceos estatales, una vez en el gobier-
no la Concertacién ratificé la “descentralizacién” basada en la administracién
municipal de la educacién. Mds aun, a pesar de observarse una persistente
caida en la participacién de la educacién publica en el sistema escolar a favor de
las escuelas privadas, los sucesivos gobiernos de la coalicién de centro-izquier-
da optaron por una doctrina de “igualdad de trato”, que en esencia implica
que al Estado chileno le es indiferente si la educacién escolar es provista por
establecimientos publicos o privados (doctrina que, deberfamos tenerlo claro,
précticamente no tiene equivalente entre los paises desarrollados ni en vias de
desarrollo). Sélo el enorme movimiento de protesta de los estudiantes secunda-
rios en 2000 y las propuestas acordadas por el Consejo Asesor Presidencial ese
mismo afio, lograron modificar parcialmente el “clima politico” con el cual los
actores enfrentaban este asunto: la Presidenta Bachelet abrié la puerta para ini-
ciar un proceso de renovacién de la educacién publica. Sin embargo, a pesar de
que su gobierno propuso cambios radicales al conjunto de la institucionalidad
del sistema escolar chileno, no generé la anunciada propuesta sobre la educa-
cién publica. Fue la presién de los partidos politicos de la Concertacién —quie-
nes condicionaron su apoyo al resto de las iniciativas presidenciales— lo que
hizo que viera la luz un proyecto de “fortalecimiento de la educacién publica”,
como una evidente solucién de compromiso. En efecto, la errdtica tramitacién
legislativa de dicho proyecto ha demostrado su cardcter “testimonial”. Entre-
tanto, en el campo de la investigacién y el debate sobre politicas educacionales,
se ha ido expandiendo la conviccién de que mantener la administracién escolar
en manos de los municipios no producird el cambio que se necesita. La ironia
de esta historia es que, mientras el resefiado proceso de deliberacién y toma
de decisiones tiene lugar, la educacién municipal parece haber entrado en un
agravamiento de su crisis, cuya manifestacién mds dramdtica es la acelerada
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disminucién de su participacién en la matricula nacional. ;Llegardn a tiempo
el consenso de los expertos y la conviccién de las nuevas autoridades como para
hacer viable el prometido fortalecimiento de la educacién publica chilena?

Aunque desde diferentes perspectivas, los tres capitulos sobre la educacién
publica incluidos en este libro comparten la nocién central de que la suerte
de la educacién publica no le debiera ser indiferente al Estado. Para que una
conviccidn asi tenga acogida en Chile, la discusion debe partir de mds atrds, de-
finiendo qué es la educacién publica y precisando si ella hace (o debiera hacer)
algdin aporte especifico que valga la pena potenciar. El articulo de Fernando
Atria “;Qué educacién es publica?” aborda estas preguntas desde un punto
de vista conceptual. Atria considera inadecuado definir la educacién publica
como aquella que recibe financiamiento publico, sumando en la misma cate-
gorfa a la educacién municipal y a los establecimientos particulares subvencio-
nados (como hemos dicho, han hecho las politicas educacionales en las tltimas
décadas); en cambio, sostiene que en sentido estricto sélo debe ser considerada
educacién publica aquella provista por establecimientos de propiedad del Es-
tado. La razén sustantiva para esta definicién, segtin Atria, radica en que sélo
los establecimientos de propiedad del Estado estdn “en principio” abiertos a
todos los estudiantes. Dicho en otros términos: mientras las personas acuden
a los establecimientos privados (subvencionados o no) como “consumidores”
en una relacién contractual entre partes formalmente iguales, la relacién con
los establecimientos publicos es de “ciudadanos” ejerciendo un derecho ante
instituciones que estdn a su servicio. El autor deriva de esta argumentacién las
razones que justifican que el Estado tenga un trato preferente, una “especial
preocupacién”, con los establecimientos de su propiedad.

El articulo de Atria plantea al menos tres temas relevantes, los que, no
obstante, no desarrolla mayormente. El primero es cémo conciliar con su de-
finicién la presencia (no sélo en Chile, sino en muchos otros paises) de esta-
blecimientos “puiblicos” que sin embargo no estdn (ni siquiera en principio)
“abiertos a todos”: ;se trata simplemente de establecimientos publicos que se
comportan como privados? El segundo tema es el inverso a este: la posibilidad
de que establecimientos privados “se comporten como publicos”, es decir, que
estén en principio abiertos a todos, sserfa esta la tinica condicién para que el
Estado trate a su vez a estos establecimientos “como si” fueran publicos? Fi-
nalmente, aunque se enfatiza la idea de que el Estado debe tener una especial
preocupacién por la educacién publica, no se explicitan las consecuencias de
esta nocién; el autor anuncia que se siguen de su argumento importantes con-
secuencias de politica publica, pero no adelanta las lineas centrales de esas poli-
ticas: jun régimen financiero especial?, ;una regulacién diferente?, ;un sistema
de “accountability” propio?
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Los siguientes dos capitulos, aunque realizan también discusiones concep-
tuales, ponen su foco precisamente en el dmbito de las politicas educacionales
referidas a la educacién publica. En su articulo “Una educacién publica mds
efectiva”, Harald Beyer y Carolina Velasco identifican tres caracteristicas parti-
culares de la educacién publica que aconsejan analizar detenidamente su espe-
cial status: su cardcter laico, su gratuidad y su mandato de aceptar a todos los
estudiantes sin distincién; sin embargo, aun reconociendo la relevancia de estas
caracteristicas y luego de analizar sus implicancias, especialmente financieras,
concluyen que éstas no son un argumento suficiente para fundamentar un
trato especial por parte del Estado, de nuevo, principalmente desde el punto
de vista econémico.

Los autores toman luego una aproximacién alternativa para indagar si
la educacién publica chilena requiere algin tipo de reestructuracién: se pre-
guntan si es que el actual arreglo institucional y organizativo de la educacién
publica, basado en la administracién municipal, pero con importantes roles
formales y de hecho desempefiados por el Ministerio de Educacién, contiene
los elementos para convertirse en un subsistema educativo efectivo (de acuerdo
a ciertos criterios extraidos de la literatura internacional). Desde esta perspecti-
va, si bien los autores proveen de varios ejemplos de paises con administracién
municipal de la educacién para argumentar que no es necesario abandonar
su dependencia del municipio, identifican un conjunto de limitaciones en el
marco en que se desenvuelve la educacién municipal chilena, tales como ciertas
regulaciones laborales de los docentes, una confusién de roles con el Ministerio
de Educacidn, la falta de autonomia en la gestién de los establecimientos edu-
cacionales, falta de rendicién de cuentas y responsabilizacién por resultados, y
una inconsistencia entre los mecanismos de financiamiento educacional y las
regulaciones del mercado laboral docente.

El trabajo de Beyer y Velasco tiene enorme relevancia para avanzar en los
esquivos acuerdos por atender con prioridad y urgencia a las necesidades y di-
ficultades especificas que enfrenta la educacién publica, hoy en manos de los
municipios. Asi, desde una perspectiva que fundamentalmente valora el actual
arreglo institucional de la educacién chilena, los autores concluyen que en las
actuales circunstancias la educacién municipal no estd en condiciones de llegar
a ser un subsistema escolar efectivo. De ahf al imperativo politico de cambiar
hay sélo un paso. En efecto, en un interesante giro de la argumentacién, Beyer y
Velasco consideran que, por razones estratégicas mds que sustantivas, para resol-
ver efectivamente las limitaciones mencionadas, serfa conveniente implementar
una reestructuracion de la educacién municipal, cuyas caracteristicas mds nove-
dosas serfan, por una parte, conformar “distritos” o corporaciones escolares que
gocen de una alta dosis de autonomia en su gestién (negociando, por ejemplo,
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las condiciones laborales de los docentes en base a lineamientos generales acor-
dados por el Ministerio de Educacién) y crear un “fondo de compensacién”
con presupuesto general de la nacién, que entregue recursos adicionales a estas
corporaciones en funcién de los mayores costos que el Estado les imponga.
Finalmente, el capitulo de Cristidn Bellei, Pablo Gonzdlez y Juan Pablo
Valenzuela “Fortalecimiento de la educacién publica” defiende la idea de que
el Estado debe tener un trato preferente hacia los establecimientos publicos y
propone luego una reforma de la educacién publica, una de cuyas nociones
centrales es el abandono del municipio como responsable institucional de su
administracién. Para estos autores, la educacién publica en sentido estricto es
la educacién provista por establecimientos administrados por entes publicos y
basan la relevancia de esta definicién en que es a través de esta conexién con la
autoridad publica (sea ésta local, regional o nacional) que dichos establecimien-
tos traducen en su funcionamiento la misién esencial para la cual existen: servir
al interés comun en el campo de la educacién. Para mds claridad, identifican
algunos propdsitos centrales de la educacién publica en que se juega dicho
interés comun y argumentan que, si bien algunos establecimientos privados
optan por contribuir a dichos propésitos, en términos generales la educacién
publica es (o debiera ser) el medio mds adecuado para satisfacerlos.
Establecida entonces la relevancia de contar con una educacién puablica
fuerte, los autores consideran materia de enorme preocupacién su situacién
actual en Chile. Aunque reconocen que las causas de esta “crisis” son multi-
ples, ellos argumentan que su dependencia del municipio ha sido un factor
negativo y proponen un plan de fortalecimiento que parte por crear una nueva
institucionalidad para su administracién. Bellei, Gonzdlez y Valenzuela defi-
nen su propuesta como una aplicacién de los criterios acordados sobre esta
materia en el Consejo Asesor Presidencial de 2006 (del cual los tres autores
formaron parte): una agencia altamente profesional, con elevados grados de
autonomia y especializada en educacién, administra y se hace responsable de
los establecimientos de una zona geogrifica que puede abarcar a una o varias
comunas, para lo cual cuenta con un presupuesto propio; un complejo balance
de dependencia politica, fiscalizacién publica, y control y participacién comu-
nitarios, determinan la “accountability” de estas nuevas agencias. Finalmente,
los autores reconocen que estas modificaciones por sf solas no son suficientes
para alcanzar el objetivo de renovar y fortalecer la educacién publica, sino que
deben ser complementadas con cambios en los mecanismos de financiamiento
de la inversién para su expansién, cambios en las reglas del juego que resuelvan
las asimetrfas que hoy dfa favorecen a las escuelas privadas subvencionadas,
y otras modificaciones en las regulaciones y politicas del sector. Un somero
andlisis de los cambios propuestos permite dimensionar la envergadura de la
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tarea que, a juicio de los autores, habria que emprender para revertir la situa-
cién de debilitamiento de la educacién publica y la enorme complejidad de la
fase de transicién desde la situacién actual, desafios que sin embargo no son
analizados en su capitulo.

Formacién inicial docente

Existe un extendido acuerdo (mds o menos obvio si se lo piensa al margen
de las modas de la politica educacional) respecto a que contar con buenos do-
centes constituye un elemento insustituible en la estrategia de mejora sistemd-
tica de la calidad educativa. También se sabe que, dentro de los multiples desa-
fios de politica involucrados en esa afirmacién, contar con una buena forma-
cién inicial docente es una de las piezas claves. Sin embargo, sobre los mejores
mecanismos para alcanzar esa buena formacién hay menos acuerdos. En este
sentido —y si bien ha habido esfuerzos como el programa de Fortalecimiento de
la Formacién Inicial docente a fines de los noventa y comienzo de esta década
y el programa Inicia en los tltimos afios— la experiencia chilena ha sido, a este
respecto, desigual en sus instrumentos e intermitente en sus esfuerzos.

Asi lo muestra Beatrice Avalos en el articulo “Formacién inicial docente
en Chile: calidad y politicas™; en ¢l se documenta y caracteriza la situacién
actual de la preparacién de futuros profesores en torno a tres afirmaciones.
Primero, sobre el arreglo institucional, indica que la formacién inicial docente
en Chile se despliega de manera desregulada, ocurre en una gran diversidad de
contextos institucionales y sin mecanismos externos que velen por la calidad
de la misma. Segundo, sobre los estudiantes que acceden a la formacidn inicial
docente, muestra cémo sus antecedentes educacionales previos son, en muchas
de las instituciones, insuficientes para que programas de cuatro afos puedan
producir cambios significativos, lo cual implica que la profesién se establece
sobre una base insuficiente para su desarrollo posterior. Por dltimo, sobre las
politicas, afirma que por su cardcter parcial, discontinuo y descoordinado —con
la excepcién del programa FFID concluido en 2002— éstas no han logrado un
impacto sistemdtico en modificar la formacién inicial docente en Chile.

Para avanzar en este sentido, Avalos realiza varias propuestas. En primer
término —siguiendo la linea de las recomendaciones del Consejo Asesor Presi-
dencial de 2006, fortalecer los mecanismos de apoyo y regulacién a la funcién
de formacién inicial docente, desarrollando una institucionalidad especifica
para ese fin, que —entre otras funciones— formule orientaciones de politica en el
campo de la formacién inicial docente, autorice la apertura de nuevas carreras,
favorezca el despliegue de apoyos al comienzo del ¢jercicio profesional y realice
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estudios sistemdticos sobre la calidad de la formacién docente. En segundo
lugar, desplegar mecanismos de aseguramiento de la calidad de la formacién,
que permitan resguardar la calidad en el ingreso a la formacién inicial docente
(mediante la formalizacién de requisitos minimos de admisién, evaluaciones
para verificar el cumplimiento de esos requisitos, la responsabilizacién institu-
cional por la provisién de oportunidades de compensacién a los alumnos mds
desventajados, y ampliacién de los apoyos y becas para los alumnos mds nece-
sitados), garantizar la calidad del proceso de formacién (mediante la provisién
de mecanismos de gestién del conocimiento entre las instituciones formadoras
y la mantencién de un fondo especial de apoyo) y asegurar la calidad en la
habilitacién al final del proceso de formacién docente (a través de sistemas de
evaluacién del conocimiento y desempefio docente). Finalmente, establecer un
sistema que vincule estructuralmente la formacién inicial con el comienzo de
la carrera docente en los establecimientos educacionales, como, por ejemplo,
los dispositivos de induccién en la primera insercién laboral de los profesores.

Por su parte, Jorge Manzi, en el articulo “Programa INICIA: fundamentos
y primeros avances’, no sélo expone y fundamenta este programa sobre el que
ha habido poca discusién publica, sino que lo hace en el contexto mayor de
lo que ¢l llama la triada atraccién-formacién-retencién de docentes. De este
modo, el autor primero revisa la capacidad que tiene el sistema educativo chi-
leno para atraer a personas con buena formacién a la carrera docente. Para ello
analiza las remuneraciones docentes y su crecimiento a través de la trayectoria
profesional comparadas con otras trayectorias salariales, mostrando el cardcter
casi “plano” de esa curva; es decir, a la condicién de relativo bajo salario inicial,
se sumarfa el poco crecimiento del mismo a lo largo de la carrera profesional,
lo que debe interpretarse —segtin Manzi— como un obstdculo para atraer a los
mejores a la carrera docente.

A continuacién, en una perspectiva similar, el autor pasa revista a los di-
versos mecanismos personales y colectivos de incentivo al superior ejercicio
de la profesién docente en Chile, en tanto, dispositivos pro retencién de los
mejores en la docencia. El autor analiza tanto el origen de estas iniciativas en la
politica educacional chilena, como las caracteristicas centrales de los principa-
les instrumentos en funcionamiento —la Asignacién de Excelencia Pedagdgica,
creada en 2002; la Red de Maestros de Maestros vigente desde 2004; y la Asig-
nacién Variable por Desempefio Individual instaurada en 2005— afirmando
que si bien no se ha llegado a modificar las reglas generales de base de la carrera
docente, este conjunto de incentivos (la mayorfa compatibles entre si) logra
configurar una sefal importante de reconocimiento al esfuerzo profesional per-
sonal y colectivo, lo que contribuirfa a la retencién de los mejores docentes en
el sistema escolar.
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Un nuevo dispositivo, especialmente relevante en lo referido a la forma-
cién docente, es el programa Inicia, a él dedica Manzi la segunda parte de su
articulo. El Programa tiene tres componentes: un fondo de apoyo a programas
de renovacién y mejoramiento de la formacién inicial docente, una instancia
de discusién académica para establecer criterios comunes para los curriculum
de formacién inicial docente, y una evaluacién diagndstica de los egresados de
la formacién de docentes referida a sus conocimientos en las disciplinas aso-
ciadas al titulo profesional, sus conocimientos pedagdgicos, sus competencias
pedagdgicas y sus competencias generales en comunicacidn escrita y computa-
cién. Cabe sefialar que en esta primera medicién, los resultados obtenidos en
conocimientos disciplinarios fueron en todos los casos algo inferiores al 50%
de respuestas correctas. Aunque varios aspectos metodoldégicos que permitirfan
ponderar e interpretar mejor estos datos quedan pendientes de ser explicados,
el autor considera que estos resultados muestran importantes deficiencias entre
los jévenes evaluados, las cuales serfan atribuibles en parte a la calidad de la
formacién docente recibida (incluyendo su baja capacidad de superar déficit
previos de los alumnos). El conocimiento publico de estos resultados ha provo-
cado un cierto debate en los centros formadores, lo que demuestra el potencial
de contar con un dispositivo externo como éste.

Seleccién de alumnos en la educacién obligatoria

La nocién de que las familias pueden elegir el establecimiento en que
quieren educar a sus hijos estd firmemente instalada en el sistema escolar
chileno; también lo estd la idea de que los establecimientos (especialmente
los privados, incluso si reciben recursos ptblicos) pueden seleccionar a sus
alumnos en base a diversos criterios unilateralmente establecidos y aplicados;
por ultimo, realizar cobros obligatorios a las familias por la educacién de
sus hijos en establecimientos que reciben recursos publicos (“financiamiento
compartido”) es también parte del paisaje educacional chileno. Sin embar-
go, la comparacién internacional e histérica, muestra que ninguna de estas
tres pricticas constituye una realidad universal en los paises que cuentan con
mejores y mds equitativos sistemas escolares, por el contrario, ellas parecen
bastante extrafias a dichos sistemas. A todo lo anterior se suma la creciente
evidencia que muestra al chileno como un sistema escolar altamente segre-
gado, tanto por caracteristicas econémicas como académicas. En el debate
publico y en la demanda del movimiento de estudiantes secundarios, los me-
canismos de seleccién de alumnos y cobros por parte de los establecimientos
han sido fuertemente cuestionados, sin embargo, el sistema politico chileno
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no ha mostrado acogida para eliminarlos. De hecho, paradojalmente, la Ley
General de Educacién —uno de los “logros” del movimiento de los secundarios
del 2006~ consagré los mecanismos de seleccién de estudiantes, incluso la se-
leccién académica a edades tan tempranas como el séptimo grado, a pesar de
que la tendencia internacional es a postergar en el tiempo cuando no eliminar
los sistemas de zracking.

Los trabajos de Daniel Contreras “Derecho a la educacién, inclusién y
seleccién escolar” y el de Paula Mena y Francisca Corbaldn “La seleccién esco-
lar, una cuestién de libertad, competencia, igualdad e integracién” analizan los
alcances que tiene la seleccién de alumnos en el sistema escolar y su vinculacién
con otros objetivos que desea preservar el sistema educativo chileno, al mismo
tiempo que reflexionan sobre la incidencia que las recientes reformas en el sec-
tor han tenido sobre esta relacidn.

En particular, Daniel Contreras en su capitulo —acudiendo a las definicio-
nes consagradas en los instrumentos internacionales de derechos humanos—
recuerda que el derecho a la educacién implica no sélo asistir a la escuela,
sino recibir una educacién de calidad, ser respetado en la propia identidad e
integridad, y tener participacién en la materias que le afectan. Asimismo, la no-
cién de calidad de la educacién no es sélo alcanzar los resultados de aprendizaje
demandados por el curriculo (objetivos que, ciertamente, deben ser alcanzados
por todos los estudiantes), sino también el logro de objetivos en términos de
ciudadania, valores compartidos e integracién social y cultural, lo que incluye
centralmente aprender a convivir con otros y participar en la sociedad. Al
testear el sistema escolar chileno contra estas definiciones (suscritas por el
pais ante la comunidad internacional), el autor concluye que los efectos pro-
ducidos por los sistemas de seleccién aplicados y legalizados por la LGE en
los establecimientos que reciben aportes del Estado, obstruyen el ejercicio al
derecho de la educacién, ello debido a que dichos mecanismos contribuyen
a producir una educacién altamente segregada, lo cual condiciona en forma
sustantiva la distribucién de los buenos resultados y la inclusién social, al mis-
mo tiempo que reduce las oportunidades para que la escuela sea un espacio
de cohesién social.

La perspectiva de la educacién como un derecho humano de los nifios y
jévenes supone sin duda una complejizacién de nociones centrales en el deba-
te actual; asi, por ejemplo, Contreras destaca la necesidad de resolver la ausen-
cia en el proyecto de ley sobre Aseguramiento de la Calidad de la Educacién
de elementos relevantes que deben ser incluidos en la definicién de calidad
a ser alcanzada por los establecimientos escolares, tales como el desarrollo
de mayores oportunidades de aprendizaje, la retencién y la reincorporacién
de los estudiantes mds vulnerables. Asimismo, propone como mecanismo de



26 | CrisTIAN BELLEI » DANIEL CONTRERAS + JUAN PABLO VALENZUELA

evaluacion de la efectividad de las politicas publicas en educacién, sus logros en
el mejoramiento de la calidad, de la equidad y de la integracién en el sistema
escolar. Finalmente, al autor anticipa un fuerte problema de judicializacién de
los conflictos en educacién debido a la formalizacién en la LGE de dos prin-
cipios muchas veces contrapuestos, como son el del derecho de las familias a
escoger el colegio para sus hijos y la formalizacién de la seleccién por parte del
establecimiento en el proceso de admisién.

Por tltimo, Paula Mena y Francisca Corbaldn, junto con describir lo masi-
vo de los mecanismos de seleccién en el sistema escolar chileno (especialmente
entre los colegios subvencionados particulares), proponen la tesis de que este
sistema escolar presenta una fuerte tensién entre cinco principios normativos:
libertad de ensefianza, libertad de eleccién, competencia meritocrdtica, derecho
a una educacién de calidad e integracién sociocultural. Las autoras proponen
que el principio normativo rector para resolver los multiples conflictos de in-
tereses entre estos principios sea la prioridad por la igualdad de oportunidades,
concluyendo que la seleccién de estudiantes por parte de los establecimientos
es nociva para permitir que la educacién chilena sea una experiencia formativa
con potencial transformador.

En su trabajo, Mena y Corbaldn concluyen que las reformas educativas
de los dltimos afos, aunque bien intencionadas en sus objetivos de mejorar la
calidad del sistema escolar y su equidad, han errado en el disefio e implementa-
cién de politicas. Por ejemplo, la compensacién financiera para los estudiantes
mds vulnerables de la ley de subvencién escolar preferencial, reafirma que la
competencia entre establecimientos debe ser el factor relevante para mejorar la
calidad; asimismo, la masificacién del financiamiento compartido (defendido
como una forma de captar mayores recursos para mejorar la calidad) parece
profundizar la segregacién escolar, sin existir evidencia respecto a sus supuestos
beneficios. En esta misma linea, las autoras plantean que poner como objetivo
del sistema escolar cuidar a los estudiantes mds talentosos, ampliando el ndme-
ro de Liceos de Excelencia (politica propuesta por el actual gobierno), podria
incrementar el ya elevado grado de segregacién escolar por habilidades y recur-
sos; al mismo tiempo las autoras reconocen el desafio de buscar mecanismos
que permitan compatibilizar la proteccién de las oportunidades de los mds
talentosos sin causar efectos negativos para el resto del sistema escolar.

Aunque ambos capitulos enfatizan algunos temas en particular, Contre-
ras, y Mena y Corbaldn coinciden en cuatro puntos sustantivos respecto a la
implementacién de mecanismos relativamente generalizados de seleccién
de los estudiantes por parte de los sostenedores educacionales. En primer
lugar, los mecanismos de seleccién escolar en Chile son multiples y no sélo
restringen considerablemente el derecho de las familias a la libre eleccién del
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establecimiento educacional de su preferencia, sino que reducen las posibili-
dades de una mayor equidad en los aprendizajes de los estudiantes y de que la
escuela sea un espacio de integracién y cohesién social.

En segundo lugar, el financiamiento compartido es reconocido como uno
de los mecanismos mds fuertes de seleccidn y segregacién, pues condiciona las
oportunidades de eleccién de las familias a su capacidad de pago, concentrando
en cada establecimiento a los estudiantes con similares condiciones econémicas
e impidiendo que la escuela, financiada con aportes del Estado, pueda ser una
institucién de integracién.

Un tercer punto es que los autores concuerdan en que la nueva Ley Gene-
ral de Educacién ha fortalecido la seleccién por parte de los establecimientos,
al aprobar legalmente diversos mecanismos selectivos que pueden aplicar los
sostenedores.

Finalmente, los autores sostienen que, considerando cémo se da el deba-
te chileno, los convenios internacionales o la evidencia comparada no bastan
como argumentos para apoyar politicas anti seleccién escolar y pro-integracién.
Pareciera ser que se requiere evidencia empirica que demuestre que disminuir o
eliminar la seleccién de estudiantes tendrfa un impacto positivo en los resulta-
dos de los alumnos mds vulnerables, sin afectar negativamente a los de mejores
condiciones socioeconémicas. Los autores hacen ver que esta demanda por
evidencia empirica favorable (7.e. comprobar que la seleccidn escolar mejora los
resultados de los mds talentosos, sin perjudicar a los estudiantes mds vulnera-
bles; por no exigir evidencia que muestre que beneficia a los mds vulnerables)
no se reclama a quienes defienden mantener el stazu quo.
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Apuntes para la reforma educacional’

Pablo Ruiz-Tagle Vial

Introduccién

La movilizacién de los estudiantes secundarios, a comienzos del afo acadé-
mico 2006, que concité un amplio apoyo ciudadano, incluyendo a los univer-
sitarios que se plegaron al movimiento, al profesorado y a los padres y madres
de los estudiantes, puso la atencidén de la ciudadanfa en el sistema educacional
chileno, especialmente en su estructura y sus problemas. Los secundarios cen-
traron sus demandas en la reforma, e incluso derogacién, de la Ley Orgédnica
Constitucional de Ensefianza, conocida como LOCE, y en la Jornada Escolar
Completa. La LOCE, como su nombre lo indica, daba estructura a todo el
sistema educacional chileno, desde el nivel parvulario al universitario. Por otra
parte, las normas sobre Jornada Escolar Completa, mds que un reglamento de
organizacién del tiempo escolar, contienen disposiciones relacionadas con la
subvencién del Estado a los establecimientos particulares, los cuales tienen,
a su vez, financiamiento adicional de los padres de familia y poseen fines de
lucro en la mayoria de los casos.

Como académicos de la Facultad de Derecho de la Universidad de Chile,
a comienzos del afo 2006, asumimos la responsabilidad de analizar ambos
instrumentos juridicos, junto a aquellos que los complementan, con el pro-
pésito de someter a la discusién publica un diagnéstico de la legislacién que

! El presente trabajo se basa y expande las ideas contenidas en el documento “Reformas al Sistema Educacional
Chileno” preparado por Soffa Correa Sutil junto con el autor de estos apuntes y un grupo de ayudantes de la Fa-
cultad de Derecho de la Universidad de Chile que pudo ser expuesto en el Seminario del Centro de Investigacion
Avanzada en Educacién del CIAE de la Universidad de Chile con el patrocinio de Unicef. Ver documento completo
en: http://derecho.uchile.cl/noticias/2006/septiembre/archivo/reformas_alsistema_educacional.
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organiza el sistema educacional chileno, y proponer alternativas de reforma. EI
mencionado documento “Reformas al Sistema Educacional Chileno” (Correa
y Ruiz-Tagle, 20006) es fruto de dicho anilisis.

En aquel trabajo, que se concluyé en agosto del ano 20006, se revisé la
legislacién y los principales documentos sobre la educacién chilena y se for-
mularon diversas propuestas de reforma. Copia del mismo se envié en su
oportunidad al Ministro y Subsecretario de Educacién de la época, al Consejo
Asesor Presidencial en materia educacional a los miembros de la Comisién
de Educacién de la Cdmara de Diputados y del Senado y a otras autoridades
politicas y religiosas relacionadas con el tema, todas las cuales han compartido
el criterio de ignorarlo. Muchas de las propuestas que se hicieron en ese do-
cumento se han recogido en la nueva legislacién y otras todavia permanecen
vigentes. A pesar de este olvido oficial, el trabajo concité algunas referencias
publicas y académicas. Entre ellas destacan por su seriedad, las criticas formu-
ladas por el académico del Centro de Investigacién Avanzada en Educacién,
Cristidn Bellei, respecto de las cuales intentaremos hacernos cargo en estas
lineas. También haremos algunas referencias a la Ley General de Educacidn,
la Ley de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién, la Ley de la Superin-
tendencia de Educacién y la Ley de Fortalecimiento de la Educacién Publica,
haciendo presente que estas dos dltimas iniciativas legales estdn todavia pen-
dientes.

Diagnéstico

Sibien, por una parte, la estructura institucional del sistema educacional
chileno —que era regulada por la LOCE y hoy por la LGE, la ley de Jornada
Escolar Completa, y por otros instrumentos legales— ha posibilitado la expan-
sién de la matricula escolar, al punto que actualmente ésta tiene cobertura
universal, por otra no sélo no ha permitido, sino que mds bien ha impedido
asegurar la calidad de la educacién. De alli que los sujetos mds directamente
involucrados en el proceso educativo hayan insistido una y otra vez en el
problema. El Colegio de Profesores ha entregado desde hace afios diagnésti-
cos muy negativos respecto a la calidad educacional, y luego se han sumado
los estudiantes secundarios, quienes han instalado en la discusién publica la
gravedad de este problema, cuya solucién se ha vuelto impostergable. Adi-
cionalmente, los informes de la OCDE (Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico) sobre la educacién chilena concluyen que los
esfuerzos que han realizado los gobiernos aportando recursos, infraestructu-
ra, programas de modernizacién educacional, etc., tendrdn poco efecto real
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mientras se mantenga intocable la funcién del sostenedor, las normas relacio-
nadas con las atribuciones de los directores de escuela y los actuales sistemas
de evaluacién docente. Otros informes de la OCDE en materia de educacién
superior han recomendado aumentar la inversién publica y regular mejor esta
actividad.

Adicionalmente, la estructura del sistema escolar en sus niveles primario
y secundario contiene numerosas falencias que repercuten directamente sobre
la calidad de la educacién®. La Ley Orgdnica Constitucional de Ensefianza
(LOCE), y hoy la Ley General de Ensefianza conocida como LGE?, en conso-
nancia con las disposiciones constitucionales que consagran los articulos 19 n°
10y 11 de nuestra carta fundamental, establecen la responsabilidad del Estado
de asegurar la educacién formal a todos los nifos y jévenes en edad escolar,
y asigna a la “comunidad”, el deber de contribuir a desarrollar y perfeccionar
la educacién. El Estado debia proveer de un marco curricular con contenidos
minimos y objetivos fundamentales sobre los cuales se elaborarian planes y
programas lo que se modificé con la LGE.

% Tal como se ha expresado en el informe que sirve de base a este trabajo. Uno de los principales responsables de esta
politica es José Joaquin Brunner, ex profesor de la Universidad Adolfo Ibdfiez y hoy de la Universidad Diego Portales y
consultor en materias educacionales. Coloquialmente se le da su nombre al informe “Desaffos de la educacién chilena
frente al siglo XXI” (1994); en su opinién ha propuesto mantener este sistema ambiguo de financiamiento publico
y privado, terminar con toda luz de critica al sistema e insiste en mantener y acentuar los principales ejes del mismo
y legitimarlo ante la opinién publica en la prensa y ante el gobierno como un resultado propio de la democracia. El
tiempo ha dicho que tal andlisis es errado. La libertad de los padres en la eleccién de la educacién de sus hijos, y la co-
rrespondiente responsabilidad por la que aboga Brunner, no queda mds que en un émbito discursivo y se condiciona la
posibilidad de educarse, la mayorfa de las veces, a las capacidades econémicas. Ademds, el sistema de subvencién esco-
lar a la demanda o voucher es altamente deficiente, y resulta deplorable la insistencia del Informe en su mantenimiento
en los mismos términos actuales con pequefias correcciones y ain mds en su fortalecimiento; el criterio de asignacién
de recursos resulta indtil educacionalmente, el que se asigne dinero por cada nifio que va a clases, genera desigualdades
insalvables para aquellos colegios con bajo nimero de alumnos que finalmente no poseerdn los recursos suficientes
para desarrollar la labor educacional, constatdndose una estructura deficiente, docentes con sueldos impagos, entre
otras situaciones. S6lo en 1998 se implantaron planes especiales para asignacién de recursos, que eran otorgados a las
municipalidades y distribuidos por éstas a los colegios con mayores necesidades, criterio que también ha fracasado ya
que las municipalidades terminan destinando la totalidad o parte de aquellos fondos a planes tan diversos como pavi-
mentacién de calles, creacién de dreas recreativas, etc. Finalmente, es necesario concluir que debe existir una voluntad
real por cambiar el sistema de financiamiento compartido que produce que las personas de diferentes clases sociales
queden ordenadas en el sistema educacional casi perfectamente por su nivel de ingresos, impidiendo asf la diversidad
tan necesaria para consolidar un verdadero sistema democrético.

La LGE fue objeto de una ardua negociacién entre los diversos grupos de interés y las fuerzas politicas del pafs que
todavia no concluye, y cuyos resultados son controvertidos, por no decir objetables. Parte de lo que fue objeto de
negociacion para adoptar la LGE fue justamente no incluir una revision profunda de los privilegios e inmunidades que
actualmente caracterizan al sistema de colegios particulares, ni alterar sustancialmente las transferencias de recursos
que benefician a los establecimientos subvencionados privados ni al sistema universitario privado. Por ejemplo, el
sistema de evaluacién docente no se aplica a los colegios particulares ni a los subvencionados privados, a pesar de que
éstos tltimos reciben fondos publicos para su funcionamiento. Se aplican pruebas generales tales como el SIMCE,
pero no se evalda a sus profesores. El sistema de evaluacién de los profesores recae sélo en aquellos que trabajan en
colegios municipales y su operacién no ha sido revisada en sus beneficios. Con respecto a las normas sobre las univer-
sidades, éstas todavia se rigen por la LOCE lo que deja en evidencia el cardcter del poder fictico y la captura de grupos
particulares que todavia domina en 4reas muy sensibles de la educacién chilena.
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No obstante, el Estado carece de instrumentos legales e institucionales
que sean adecuados y efectivos para asegurar y exigir que la educacién que
imparten, tanto establecimientos privados como municipales, cumpla con
estandares de calidad. De hecho, no existe un sistema coherente de distribu-
cién de competencias entre aquellos organismos publicos encargados de fisca-
lizar los diversos aspectos del sistema educacional. De tal modo, se neutralizan
y duplican las acciones de: el Ministerio de Educacién; el Ministerio de Ha-
cienda; el Ministerio de Planificacién, Mideplan; los SEREMIS de Educacién,
quienes dependiendo directamente del Presidente de la Republica estdn bajo la
tutela de los intendentes, y a su vez actdan junto a los departamentos provin-
ciales de educacién que estdn bajo su dependencia; el Subsecretario de Educa-
cién; el Consejo Superior de Educacién; la Contraloria General de la Repu-
blica; los Municipios; las Corporaciones Municipales de Educacién, cuando
las hay. Por tltimo, los tribunales tienen competencia sobre cuestiones que se
someten a su consideracién, especialmente cuando algin apoderado recurre
a ellos a causa de un conflicto con duefios de colegios particulares o publicos
municipales. Por ejemplo, los tribunales han aplicado el principio del derecho
de propiedad que genera la matricula pagada, y en algunos casos han favoreci-
do a los apoderados. En otros casos los tribunales han revisado las decisiones
sobre expulsién o aplicacién de normas disciplinarias en colegios municipales
o privados. Estas distribuciones de competencias entre multiples y disimiles
agentes producen interferencias y paralizan la accién publica, especialmente
en lo referente a la fiscalizacion.

Cada cierto tiempo se adopta una nueva férmula de c6mo mejorar la edu-
cacién en Chile. La idea de la primacia en la asignacién de recursos a la educa-
cién pre-escolar o la educacién bdsica por sobre la educacién media o superior,
la idea de la preservacién de la libertad de ensefianza por sobre el derecho a la
educacidn, o del énfasis en la municipalizacidon para que las autoridades locales
decidan en contacto con la comunidad, son algunas de las férmulas que no han
funcionado bien por las diferencias e inequidades que existen entre las distintas
regiones de nuestro pafs y entre los habitantes de nuestra patria. Otras veces se
ha propuesto aumentar o duplicar la subvencién a los establecimientos priva-
dos o a los colegios municipales, o fomentar mds el financiamiento comparti-
do, o perfeccionar el sistema de voucher, o dedicar una atencién preferente a lo
que sucede en el aula, o aumentar las atribuciones de los directores, mejorar la
formacién universitaria de los profesores, controlar mejor la disciplina escolar,
disminuir la diferencia entre profesores de colegios con recursos y colegios sin
recursos. Otras veces se pone de moda copiar el sistema educacional de Fin-
landia, o Corea o Nueva Zelandia por sus resultados. En fin, muchas de estas
“modas” a veces se presentan como politicas alternativas a la necesaria reforma
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de la regulacion e institucionalidad educacional, sin reparar en que dificilmen-
te puede lograrse una mejora sustancial de la calidad educacional si no existe
una institucionalidad y una regulacién que sea adecuada, que es parte de lo que
aqui se propone.

La propuesta que presentamos a continuacién consiste en reformas legales
a la estructura institucional del sistema educacional chileno. Pensamos que de
esta forma contribuimos con seriedad a la discusién que con premura debe
llevar a elaborar y promulgar las reformas educacionales que el pais necesita.

Principales reformas propuestas

Supervisién y Fiscalizacién del Sistema Educacional

Para abordar este problema referido a los érganos competentes para ase-
gurar la calidad de la educacién chilena, se propone un sistema de fiscalizacion
para la educacién publica y privada, que asume como postulado central el que
es necesario simplificar el sistema y darle coherencia operativa al diferenciar
los aspectos de administracién y ejecucién, de los dmbitos de control y fisca-
lizacién; y entre los dmbitos financiero y de infraestructura y los que tienen
cardcter pedagdgico académico o curricular.

Sugerimos:

* Crear una Superintendencia de Educacion que deberd velar por el ade-
cuado manejo financiero de los establecimientos que reciben subven-
cién fiscal. Esta iniciativa estd pendiente en el cuerpo legal que se dis-
cute en el Congreso. Desgraciadamente, en la propuesta que ha enviado
el gobierno, la nueva Superintendencia mezcla atribuciones de orden
financiero, como las que se han propuesto en este trabajo, con las de
orden curricular o pedagdgico®.

* Potenciar el Consejo Superior de Educacidn, el cual, con una nueva com-
posicién, representativa de la ciudadania en su conjunto y no sélo de
los intereses corporativos en juego, deberd certificar la calidad de la edu-
cacién impartida por cada establecimiento que reciba aportes publicos,
y velar por el cumplimiento del proyecto educativo que permitié su
reconocimiento por el Estado’.

4 H . .
Esta es una mixtura que, de acuerdo con los argumentos aqul expuestos, constituye un error.

> El Consejo Superior de Educacién, lamentablemente ha conservado en la legislacién actual su cardcter corporativista
en cuanto a su composicién, rasgo que se ha traspasado incluso a la recién creada Comisién Nacional de Acreditacién
(servicio piiblico encargado de supervisar la calidad de las universidades), que también se forma con criterios de repre-
sentacion corporativista.
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+ Adicionalmente, estimamos que el Ministerio de Educacién® debe su-
pervisar la calidad de la infraestructura de los establecimientos publi-
cos y privados, estableciendo estdndares minimos a los cuales éstos
deberdn ajustarse para poder recibir la subvencién fiscal. Ello, adicio-
nalmente a las otras atribuciones que tiene actualmente. El sistema
propuesto que intenta ordenar mejor un sistema de atribuciones que
sea consistente con la asignacién de responsabilidades se grafica en el
cuadro siguiente:

Cuabpro Ne 1

Sistema de fiscalizacidn: atribuciones segin asignacién de responsabilidades

Superintendencia Consejo Superior Ministerio
de Educacién de Educacién de Educacién

Calidad Infraestructura y

Control Financiero .,
de la educacién Control General

La Superintendencia de Educacidn, con atribuciones sobre el manejo fi-
nanciero de la educacién subvencionada, deberd ser un organismo técnico con
estructura y atribuciones semejantes a las otras superintendencias existentes en
la organizacién del Estado chileno.

Si bien el Consejo Superior de Educacidn es un érgano existente, en su
composicién actual no tiene todas las atribuciones necesarias para velar por
la calidad de la educacién, su capacidad de accién es limitada, y su compo-
sicién es fuertemente corporativa, todo lo cual deberd reformarse para que
efectivamente pueda velar por la calidad de la educacién nacional en todos sus
niveles. Asi, se propone que el Consejo Superior de Educacién deberd cambiar

® En la nueva legislacién tampoco se han resuelto adecuadamente la disparidad de atribuciones que existe entre sus
diversos organismos y divisiones. Las atribuciones de la Subsecretarfa de Educacién, de la Divisién de Educacién
Superior, la Comisién Nacional de Acreditacién, las atribuciones de CONICYT, los fondos de innovacién, la Funda-
cién Chile con sus fondos publicos y proyectos de educacién mantienen sin resolver su colisién de atribuciones, y la
dispersion de recursos y dilucién de responsabilidades que es un rasgo del sistema educacional chileno atin sin resolver,
lo que aumenta su ineficiencia y mantiene estos rasgos negativos.
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su composicién perdiendo su cardcter corporativo y asumiendo un cardcter
representativo de la ciudadanfa. Por tal motivo, los miembros del Consejo
deberdn ser nombrados por el Senado a proposicién del Ejecutivo, y deberdn
durar en sus cargos un periodo de ocho anos. Se sugiere un Consejo de siete
miembros presidido por el Ministro de Educacién, el cual deberd contar con
un equipo de profesionales altamente calificados, suficientemente amplio para
poder ejercer su funcién fiscalizadora de la calidad de la educacién chilena
en todos sus niveles, pues actualmente su escasa dotacién de funcionarios le
imposibilita ser eficaz en garantizar la calidad de la educacién del pafs. Com-
plementariamente, la estructura del Consejo deberd ser como la de todos los
érganos publicos con representacién descentralizada regional, con una fuerte
presencia en las regiones.

Por otra parte, el Consejo Superior de Educacién deberd elaborar
estdndares de calidad para la educacién en todos sus niveles y éstos deberdn ser
de publico conocimiento. M4s aun, el Consejo deberd tener las facultades para
intervenir, incluso cerrar, los establecimientos de educacién, sean publicos o
privados, que no cumplan con estos estdndares previamente acordados.

Ademis, la calidad de la educacién chilena en cada uno de sus niveles
deberd certificarse periédicamente por el Consejo Superior de Educacién’, a
través de un sistema de evaluacién, del cual deberd responder publicamente,
evitando toda posibilidad de captura o monopolio del o los fiscalizadores si
llegase a licitar esta tarea.

En esta misma linea, el Consejo Superior de Educacién deberd tener la
capacidad para entregar anualmente informes completos sobre la calidad de la
educacién chilena, en cada uno de sus niveles. Estos informes, deberdn con-
tener, entre otras materias, informacién sobre la calidad de los profesores que
estdn titulando las universidades chilenas, y sobre el mercado laboral para cada
una de las especialidades de pedagogfa. Finalmente, el Consejo deberd evaluar
periédicamente la capacidad profesional de los profesores de aula, y sancionar
a aquellos que reiteradamente reprueban las evaluaciones.

Para poder cumplir con tan amplias responsabilidades, el Consejo Su-
perior de Educacién deberd ser financiado adecuadamente por el Estado, de
modo de garantizar su independencia y eficacia, mediante una partida auté-
noma en la ley de presupuesto.

7" Las normas sobre aseguramiento de la calidad en materia de educacién superior que han sido recientemente puestas
en prdctica, desgraciadamente no han resuelto bien los problemas de conflictos de interés de los pares evaluadores. Se
conocen varios casos vergonzosos de personas que han validado evaluaciones a instituciones que no las merecfan y que
han terminado a los pocos meses ocupando cargos importantes en la misma institucién que evaluaron.
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Reformas legales a la estructura de la educacién

La estructura del sistema educacional que surge de la LOCE y que se ha
mantenido en sus rasgos esenciales en la LGE, es bien conocida. Una pequena
fraccién de los establecimientos educacionales son particulares pagados, y sélo
estdn obligados a adecuar sus planes y programas al Marco Curricular fijado
por el Ministerio de Educacién. El Estado carece de atribuciones para fiscali-
zar el cumplimiento de esta obligacién, asi como para velar por la calidad de
la educacién que brindan estos establecimientos.

La mayoria de los establecimientos de la educacién primaria y secundaria
del pafs, reciben del Estado una subvencién por alumno matriculado que asis-
te a clases. De éstos, alrededor de la mitad son establecimientos privados que
reciben también aportes de los padres, lo que se ha llamado, financiamiento
compartido. Los establecimientos privados, sean o no subvencionados por el
Estado, gozan de exenciones tributarias. El Servicio de Impuestos Internos ha
estimado en mds de 150 millones de ddlares la exencién de IVA a los estable-
cimientos de educacidn.

Por dltimo, los establecimientos publicos, que en su mayoria no reciben
recursos adicionales mds alld de la subvencién fiscal, estin administrados
por las municipalidades, a través de departamentos administrativos o bien
de corporaciones municipales. Los municipios con mayores recursos (53 de
un total de 341) han creado corporaciones educacionales; con ellas, hay un
manejo mds flexible de los recursos para educacién, al mismo tiempo que las
atribuciones en la materia se concentran aun mds en el alcalde y el concejo
municipal queda fuera de la administracién de los colegios municipaliza-
dos.

Esta estructura institucional ha generado numerosos problemas relacio-
nados con la calidad de la educacién impartida, los que son de publico co-
nocimiento, pues han estado en el debate nacional en los tltimos afios. Uno
de los mayores problemas se presenta en lo que podriamos llamar educacién
publica, la cual estd en manos de los municipios. Alli se han creado enormes
diferencias entre los establecimientos educacionales de municipios pobres y
de aquellos mds ricos. Incluso, algunos alcaldes han declarado que las muni-
cipalidades a su cargo no tienen capacidad financiera ni de gestién para poder
administrar los establecimientos educacionales. Adicionalmente, una encuesta
del CEP ha mostrado que mds del 70% del pais apoya un traspaso de los co-
legios desde los municipios al Ministerio de Educacién.

Por ello, proponemos para la administracién de los establecimientos pu-
blicos que se inicie un proceso de traspaso de los establecimientos desde el
municipio a los gobiernos regionales, comenzando con aquellos que tengan
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mayores deficiencias en la calidad de la educacién que imparten®. En el inter
tanto, utilizando las competencias y atribuciones que existen, se deberdn crear
instancias regionales, las cuales podrdn delegar sus atribuciones a nivel provin-
cial, con el propésito de coordinar los esfuerzos de los municipios y la labor
de los docentes hacia metas de mejoramiento de la calidad de la educacién a
nivel provincial y regional, para disefiar proyectos educativos y de perfeccio-
namiento docente. Las municipalidades se organizarfan de manera agrupada
en torno a los Gobiernos Regionales. Y habria un trato diferenciado a los es-
tablecimientos que funcionen bien y a los que no funcionan, con un sistema
que propende al fortalecimiento de la educacién publica. La nueva ley de for-
talecimiento de la educacién publica ha desarrollado la idea de agencias publi-
cas de educacioén a nivel regional que pueden comenzar a operar alli donde la
municipalizacién ha tenido peores resultados. Las Corporaciones Municipales
Educacionales que tengan buenos resultados pueden mantenerse hasta que el
sistema como un todo se ordene en torno a los nuevos gobiernos regionales
representativos que constituyan las agencias regionales de educacién con los
resguardos correspondientes que incluyen el control efectivo de las mismas.
La idea que orienta esta propuesta es hacer una reforma gradual consensuada
con los profesores y la comunidad tal como se hizo con la reforma procesal
penal. Finalmente, el director de los establecimientos de educacién publica
deberd ser nombrado luego de un concurso publico llamado a través de la Alta
Direccién Publica.

En cuanto a los establecimientos privados que reciben subvencién estatal,
también se propone un conjunto de reformas. Uno de los problemas de la
LOCE y que se ha mantenido como defecto en la actual LGE que es atin insu-
ficiente en esta materia, es su debilidad a la hora de definir requisitos exigente
para quiénes podrdn ser “sostenedores” de colegios, por lo que deberdn estable-
cerse requisitos todavia mds exigentes, tales como titulo profesional o grado
académico de licenciatura o superior cuando se trate de personas naturales
y el ofrecimiento de garantias econémicas que puedan hacerse efectivas para
resguardar el buen servicio.

Para abrir un colegio, los sostenedores deberdn presentar ante el Minis-
terio de Educacién un proyecto educativo que justifique la entrega de apoyo

8 La propuesta tiene como supuesto un sistema de Gobiernos Regionales, elegidos democriticamente, que no supone
quitar atribuciones o disminuir el rol central al MINEDUC. Tal como ha sugerido en sus criticas el profesor Jests
Redondo, en este esquema el rol de la comunidad se verfa reflejado en los Gobiernos Regionales y en su mayor com-
promiso con la educacién El empleador de los profesores serdn las municipalidades o corporaciones municipales en
la transicién, para quedar radicados en las agencias regionales de educacién lo que implica consensuar una nueva y
mejorada carrera docente que fue una de las propuestas educacionales que en la reciente campatia presidencial postulé
Océanos Azules.
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financiero por parte del Estado, el cual deberd ser evaluado periédicamente
por el Consejo Superior de Educacién. Los sostenedores podrdn agruparse
con el fin de preparar en conjunto un proyecto educativo comun. Los proyec-
tos educativos deberdn contener necesariamente los principios del curriculum
nacional. La primacia de los objetivos educacionales definidos en el proyecto
educativo por sobre los fines de lucro del sostenedor, deberd quedar claramen-
te establecida en la legislacién. La Constitucién ha dispuesto en su articulo
19° n° 10 que el objeto de la educacidn es el pleno desarrollo de la persona, lo
que prohibe transformarla en un negocio que sélo busca fines de lucro.

Se deberd especificar también que un sostenedor que ha sido sanciona-
do y pierde el reconocimiento como tal, no podrd abrir otro establecimiento
educacional, sin perjuicio de las demds responsabilidades legales que puedan
afectarlo.

Finalmente, todos los establecimientos educacionales, sean publicos o
privados, subvencionados o no, deberdn someterse a las siguientes normas.
Por una parte, el sostenedor deberd someter a escrutinio publico el manejo
financiero de su empresa, en este caso el establecimiento educacional. La mo-
dalidad de rendicién de cuentas deberd ser semejante a la FECU (Ficha Esta-
distica Codificada Uniforme)’, la que es una garantia de transparencia de los
ingresos y gastos que se deberd entregar trimestralmente a la Superintendencia
de Educacién para su aprobacién y publicidad. En la actualidad, la FECU
es utilizada de manera habitual por el sector privado para transparentar su
gestién entregando informacién financiera a la Superintendencia de Valores y
Seguros. Adicionalmente, el sostenedor deberd publicar sus balances e infor-
mar a la Superintendencia de Educacién todas aquellas materias andlogas a los
hechos esenciales que informan todas las sociedades fiscalizadas por la Super-
intendencia de Valores y Seguros. De este modo, el sistema educacional que
opera en el mercado se homologard con la forma de operar de cualquier socie-
dad anénima abierta, siendo fiscalizado por la Superintendencia de Educacién
con todas las atribuciones legales necesarias para hacer valer su responsabilidad
en caso de incumplimiento.

El director de cada establecimiento educacional, por su parte, deberd
rendir cuenta anual a todos los apoderados sobre la calidad de la educacién

9 Todavia est§ pendiente la adopcién de esta modalidad de entrega transparente de la informacién financiera. En el caso
de la acusacién constitucional de la Ministra Yasna Provoste se pudo apreciar que existfan graves divergencias entre el
Ministerio y la Contralorfa sobre el modo de contabilizar los fondos publicos entregados para la prestacién de servicios
educacionales. Todavia queda mucho por transparentar en esta 4rea y la adopcién del esténdar FECU es garantfa de
transparencia. En la nueva ley de Superintendencia de Educacién todavia puede adoptarse este sistema de informacién
financiera.



APUNTES PARA LA REFORMA EDUCACIONAL | 41

impartida en el establecimiento a su cargo, para lo cual deberd informar sobre
las evaluaciones que el Consejo Superior de Educacién haya hecho del estable-
cimiento y de sus profesores'.

El derecho a la educacién

El derecho a la educacién y la libertad de ensenanza son dos principios
que se complementan entre si, fortaleciendo uno al otro''. Asi lo ha demos-
trado la historia de la educacién chilena a lo largo de nuestra historia. Desde
los inicios de la Republica, el sistema educacional chileno ha combinado
exitosamente la educacién publica gratuita con la educacién privada, tanto
laica como religiosa, pagada como gratuita, en todos los niveles de escola-
ridad'.

Una reforma deberd garantizar el desarrollo de la educacién particular,
para lo cual es necesario establecer condiciones de funcionamiento de los es-
tablecimientos educacionales que aseguren la seriedad de la empresa educativa
y la calidad de la ensefianza impartida. Por eso, estamos convencidos de que
nuestra propuesta de establecer mayores exigencias que apuntan a garantizar
una educacién de calidad a los estudiantes chilenos, vendrd a reforzar el ejerci-
cio de la libertad de ensefianza.

La libertad de ensefianza la ejercen los padres de familia teniendo la posi-
bilidad de elegir el establecimiento educacional al cual optar segtin sus princi-
pios y valores para que asuman la educacién de sus hijos. También la ejercen
los establecimientos educacionales al asumir un proyecto educativo que refleje

10 El Ministro de Educacién del Presidente Sebastidn Pifiera, Joaquin Lavin ha impuesto un criterio centralista y desde
arriba al inaugurar un sistema “seméforo” de luces verdes, rojas y amarillas de los colegios segtin los resultados obte-
nidos en el SIMCE, lo que se convierte en un sistema de estigmatizacién basado en una sola prueba y que no premia
el esfuerzo relativo que pueden hacer los establecimientos educacionales que educan alumnos de menos recursos. Mal
sistema de evaluacién y peor politica educacional.

" Ver de Pablo Ruiz-Tagle y Soffa Correa, “El derecho a una educacién de calidad”. En: Anuario de Derechos Humanos,
Centro de Derechos Humanos, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, pp. 173-181, Santiago, Chile, 2007.

12 Para responder la pregunta sobre el propésito de la subvencion escolar conviene tener presente el cardcter abierto y
plural que siempre ha caracterizado el sistema educacional chileno y el firme compromiso del Estado chileno desde
mediados del siglo XIX con el fortalecimiento de la educacién publica. Se entiende por educacién publica la que es de
propiedad del Estado o de sus 6rganos tal como en Chile es la educacién municipal. La educacién particular subven-
cionada no es publica, sino privada y se constituye mediante una concesién que la autoriza a prestar el servicio piblico
de educacién y recibir financiamiento piblico que incluye los subsidios o subvenciones y las exenciones tributarias.
La educacién privada también requiere ser concesionada para prestar el servicio pablico de educacién y goza también
de beneficios de exenciones tributarias y debe cumplir con la regulacion publica que es comun a todas las formas de
educacién tales como someterse a pruebas SIMCE, estdndares de salud y de seguridad, etc. Pensar que la educacién
particular subvencionada es publica, es tan dificil de aceptar como sostener que la compaiia Telefénica, Gasco o
Chilectra son empresas ptiblicas porque prestan el servicio publico de telefonfa, gas o electricidad respectivamente.
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principios y valores especificos con los cuales se quiere educar’. Adicional-
mente, la libertad de ensefianza la ejercen los docentes al definir los métodos y
procedimientos a través de los cuales practican la pedagogfa.

La libertad de ensefianza de los padres no conlleva la obligacién de los
establecimientos de recibir a todos los nifios que aspiren a educarse all{'.
Los establecimientos pagados, que no reciben aportes publicos, deben po-
der continuar, como hasta hoy, pudiendo exigir a los padres el pago de la
escolaridad™. Los establecimientos deben conservar la libertad de seleccionar
estudiantes segin capacidades (como lo hacen actualmente los liceos de ex-
celencia, por ejemplo el Instituto Nacional o el Liceo N°© 1 de Nifias) o bien
por motivos doctrinarios (como lo hace actualmente la mayoria de los colegios
religiosos)'®. A pesar de reconocer este derecho a seleccionar estudiantes, no

13 El proyecto educativo debe ser revisado por las autoridades publicas en cuanto a su constitucién y cumplimento en
el tiempo. Concordamos, por ello, con las observaciones que ha hecho C. Bellei en el sentido que: “Seria importante
especificar qué tipo de criterios debieran tenerse en cuenta para juggar que se justifica entregar subvencion estatal a un
sostenedor privado. En el pasado, ast como en la experiencia comparada, algunos criterios usados son: que no tenga fines de
lucro, que haya escasez de oferta educativa en la zona, que sea gratuito para las familias, que no seleccione a los alumnos,
que su proyecto educativo sea de alta calidad o constituya una innovacién comparado con la oferta existente, que acoja mi-
nortas o comunidades religiosas especificas, que cumpla un tamasio minimo, que se trate de zonas marginales o pobremente
atendidas, ete.” Dichos criterios parecen todos relevantes y se expresan en la normativa educacional que obliga a su
cumplimiento y autoriza su fiscalizacién. Simplificacién de trdmites, formularios y atribuciones repetidas en autori-
dades publicas, menos duplicidad, pero eficiencia en la fiscalizacién, creacién de ventanas tnicas, mejor coordinacién
y la adopcién de estdndares comtinmente aceptados como la FECU, formacién ciudadana, en fin son todos criterios
que sumados a los aqui propuestos ameritan entregar la subvencién.

1 En este punto se han centrado las criticas de C. Bellei que buscan limitar el proceso mediante el cual el establecimiento
educacional puede imponer el proyecto educativo a sus alumnos e incluso a los apoderados. Dice Bellei: “e/ argumento
acerca de la preeminencia de la doctrina de la escuela, definida y aplicada unilateralmente por la escuela, lleva a poner en
riesgo los valores de la tolerancia y el respeto por la diversidad en el sistema escolar, los cuales no sélo deben ser promovidos
“entre” comunidades escolares, sino “al interior de” ellas. En definitiva, mi argumento busca distinguir la educacién provista
por el sistema escolar de los procesos de adoctrinamiento de un partido politico o de formacién religiosa de las iglesias™. El
problema al que apunta Bellei no se soluciona con declaraciones sino con la revisién de acciones y pricticas concretas
que se consideran discriminaciones arbitrarias y el sistema juridico chileno tiene mecanismos para ello. El rol de las
autoridades educacionales consiste en revisar estas précticas y someterse en la decisién final de los casos mds contro-
vertidos donde se afecten derechos fundamentales a las decisiones de los tribunales de justicia.

Este punto es también objeto de criticas por parte de Cristidn Bellei, quien parece no objetar que los colegios privados
que no reciben fondos piiblicos puedan cobrar por sus servicios (que es lo que se afirma en este texto), pero dirige sus
criticas —con buenas razones— sobre los establecimientos particulares subvencionados que han ingresado al sistema de
financiamiento compartido. En este punto creo que es importante distinguir para favorecer con mds recursos a los
establecimientos particulares subvencionados que no cobran y diferenciarlos respecto de los que cobran. Sin embargo,
es importante incentivar un sistema de donaciones o facilitar la captacién de fondos para que los establecimientos que
reciben subvencién puedan mejorar sus bibliotecas, sus equipos, sus remuneraciones, crear nuevos programas de apoyo
y, en definitiva, mejorar su educacién. De nuevo la uniformidad en el financiamiento no implica el trato igual que a
veces puede constituirse en un impedimento de los profesores y padres que buscan progresar y tienen mds iniciativa.

1 Cristidn Bellei dice: “/a presencia de recursos de todos los chilenos ses compatible con la exclusion de nifios-familia porque
no se acomodan a la doctrina de una escuela— segiin la escuela? Llevado al extremo, nos parece que este principio lesiona
el derecho a la educacion y la libertad de eleccién de las familias.” El supuesto sobre el que argumenta el investigador
Bellei es falso porque la escuela por sf misma no puede excluir alumnos sin quedar sujeta a control administrativo,
judicial y politico. Tal como se ha planteado en la nota al pie n° 14, este el proyecto educativo no puede imponer
ideas contrarias a la Constitucién a las buenas costumbres, el orden publico y la seguridad, y debe ser compatible
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podrd discriminarse arbitrariamente en la seleccién de los estudiantes, y siem-
pre los criterios de seleccién deberdn ser puablicos y susceptibles de control
judicial. En definitiva, la libertad de ensefianza implica reconocer derechos
a los padres y los profesores y no entregar patente de “corso” al propietario o
sostenedor del colegio para imponer su punto de vista sobre las demds perso-
nas sin consideracién alguna respecto de estas. El deber de trato respetuoso,
igual y digno, el respeto de la libertad de conciencia y religién es una obliga-
cién que tienen los ciudadanos en todas las actividades humanas incluidas las
educacionales y que se desprende de la Constitucién, por eso no es necesario
abundar en prohibiciones mds detalladas en esta materia en los reglamentos o
normas referidas a la educacién y asi lo han entendido los tribunales chilenos,
que en muchos casos han revocado decisiones arbitrarias de establecimientos
educacionales contra sus alumnos, tales como en los casos de expulsién por
embarazo y otras semejantes.

Dada la relevancia de la discusién sobre la seleccién de alumnos, vale la
pena detenerse en esta cuestién tan controvertida. En esta materia hay mucha
literatura que es contraria a la seleccién de alumnos en todos los estableci-
mientos que reciben fondos publicos. Lo primero que llama la atencién es que
ficilmente los contrarios a la seleccién de alumnos aceptan esta prictica en es-
tablecimientos denominados privados, particulares o pagados, lo que tampoco
se justificarfa de acuerdo a la versién extrema de los principios que adoptan
esta posicidn, puesto que esos establecimientos privados reciben también fon-
dos publicos por la via de beneficios tributarios en la forma de exenciones.

También llama la atencién que algunos argumentos contra la seleccién
de alumnos se fundan en la desigualdad social de nuestro pafs que desgracia-
damente se refleja en el sistema de igualdad de oportunidades educacionales.
Sin embargo no conozco estudios en que se haya probado ni demostrado que
al terminar con la seleccién en Chile esa desigualdad disminuya y en qué
proporcion.

Finalmente, el argumento en contra de la seleccién de alumnos también
se ha fundado en un concepto extrapolado y univoco de un supuesto derecho
subjetivo a la educacién, que se exhibe en una versién simplificada hasta hacer
desaparecer el complejo haz de facultades, potestades, licencias, inmunidades,
privilegios, etc., que son propios a este derecho fundamental en el sistema
juridico chileno. Se alega que el contenido obligado de este derecho debe ser

con los contenidos minimos del curriculo obligatorio y todas las demds formas de regulacién que incluyen la termi-
nacién de la subvencién para el caso que no se cumpla con esa normativa. Por eso el supuesto extremo del profesor
Bellei es dificil que se de y en caso de darse queda sujeto a control juridico y eventualmente puede ser revocado por
los tribunales.
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evitar la seleccién y que en caso contrario el derecho a la educacién serfa un
concepto politico y no juridico. En esta explicacién no sélo se olvida la co-
nexidén que existe entre el derecho y la politica, sino que tampoco se da cuenta
que la seleccién puede en muchos casos estar ligada a la calidad del proceso
educativo.

Esta idea de erradicar la seleccidn se hace mds dificil de aceptar en cuanto
se identifica el derecho igualitario a la educacién con las normas referidas a
esta materia que se encuentran en las disposiciones del tipo LGE que sirven
de base para criticar el concepto general de arbitrariedad que ha servido para
controlar por la via constitucional el ejercicio de este derecho. Sumado a todo
lo anterior se agrega la curiosa validacién y aceptacién de los criterios de se-
leccién transparente, por domicilio o lugar de trabajo, por existir familiares
anteriores que ya han sido alumnos en ese colegio, o por cupo y capacidad
fisica del establecimiento. En definitiva, gran parte de estas criticas a la selec-
tividad educacional son contradictorias, puesto que se reducen a una retdrica
que se disuelve en la casuistica y/o surgen de una confusa definicién de lo que
se entiende por educacién puablica'’.

Por todo lo anterior, y para despejar parte de estas confusiones es que se
considera importante la aprobacién de la reforma constitucional, propuesta
por el gobierno a mediados de 2006, que consagra el derecho a una educacién
de calidad y que todavia estd pendiente.

Insistimos: la libertad de ensefanza conlleva responsabilidades especificas
de modo de conjugar este principio con el derecho que tienen los estudiantes
a recibir una educacién de calidad®. Por eso nuestra propuesta sefiala que la

17 Ver trabajo considerado por su propio autor como “exhaustivo” en Fernando Atria, ;Qué educacién es publica?,
reproducido en este mismo volumen.

18 Cristi4n Bellei ha sefialado que es del mdximo interés que se explicite mejor qué se entiende por educacién de calidad,
descrita por nociones tales como: “igualdad de acceso a los servicios, continuidad y eficacia, transparencia de su gestion,
no discriminacion en el trato a los usuarios, y compensaciones frente a fallas en las prestaciones”. El concepto que gufa estas
consideraciones es el de “calidad de servicio” que tiene una extensa literatura juridica y econémica. Como ejemplo
véase sobre el concepto de calidad de servicio Lépez-Jurado, Francisco y Trillo-Figueroa, Jests, La regulacion del
sector eléctrico, Editorial Civitas, Madrid, 1996 y también Carsberg, B., Incentive regulation, Centre for the Study of
Regulated Industries, London, 1992. El profesor Bellei también con cierta alarma ha sefialado que: “Los tomadores de
decisiones en Chile parecen convencidos de que cualquier exigencia de calidad del servicio que no sea remitirse a la medicion
de resultados finales, es una aproximacién “burocrdtica’, ineficiente e ineficaz.” Se trata con esta renuncia de evitar la
adopcion de los estdndares universalmente aceptados de calidad de servicio que corresponde a los servicios concesio-
nados y que corresponderfa aplicar a los servicios de educacién en Chile. Hablar de la mejora en los resultados de la
educacion chilena es también ilusorio si se entrega a cuerpos corporativos irresponsables que sélo miden a los docentes
de colegios municipales y establecen estdndares dudosos para los mismos y si los resultados de acuerdo a todas las me-
diciones internacionales son menos que satisfactorio. En algunas interpretaciones extremas de la libertad de ensefianza
se ha planteado como un correcto ordenamiento del mercado de la educacién en Chile el que tenga menos regulacién
en sus procesos que la provisién de telecomunicaciones, transporte, agua, gas y luz, y eso es ciertamente equivocado.
Por eso comparto la observacién del profesor Bellei y creo que la literatura sobre calidad de servicio es plenamente
aplicable a la mejora de la educacion chilena.
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normativa educacional deberd establecerse a través del Consejo Superior de
Educacién, con la composicién y atribuciones antes sefialadas, para garantizar
el derecho a una educacién de calidad. También deberd senalar las respon-
sabilidades que al respecto tienen que asumir los padres de familia, los estu-
diantes, los docentes y los sostenedores, de modo tal de asegurar la calidad de
la educacién chilena. De este modo, se podrd asegurar que los fines de lucro
de la educacién particular subvencionada queden supeditados a principios
superiores referidos a los fines de la educacién y al derecho de los estudiantes
a recibir una ensenanza de calidad.

Educacién Superior

Como punto de partida para entender el estado de la educacién superior
en Chile presentamos a continuacién una serie de criticas al informe “Guiar el
mercado: informe sobre la educacién superior en Chile” (2005), en adelante
denominado indistintamente en esta seccién “informe” o “estudio”. Este estu-
dio fue dirigido por José Joaquin Brunner y todavia sirve de referencia a una
equivocada concepcién de la educacién superior en Chile.

En primer lugar hay que decir que el informe es confuso ya que, por un
lado, se reconoce que Chile tiene el nivel mds alto de privatizacién en el dmbito
de la educacidn superior cuando se compara con todos los paises analizados y,
por otro lado, no se reconoce que los resultados de esa politica privatizadora
han sido deficientes y no ambiguos, como senala el informe. Asi, el informe se
apresura en concluir que es necesario profundizar esta politica privatizadora sin
explicar de forma clara cémo el privatizar mds puede traer mejores resultados.

Respecto al valor y a los fines de la educacién, abundan en el informe las
referencias a los efectos que tiene ésta en los niveles de produccién, a cémo
beneficia al progreso econémico del pais y otras ideas semejantes, todas rela-
tivas al valor econémico. Se desconoce totalmente que la educacién tiene un
valor en si misma de cardcter cultural y politico; todo el informe posee un
acentuado cardcter pragmdtico en donde se le da una importancia muy supe-
rior a todos los fines de cardcter utilitario. Ligado al punto anterior, el informe
hace muy poca alusién a un fin publico esencial ligado a la educacién en todos
sus niveles, como es el de forjar los valores democridticos en los ciudadanos, lo
cuales son vitales para el desarrollo de una sociedad mds equitativa y justa.

El estudio presenta también algunos errores histéricos debido a que sos-
tiene que el Estado tuvo intervencién esporddica en materia universitaria, en
circunstancias que el Estado siempre ha tenido un papel importante en ma-
teria educacional en Chile. Respecto a esto, basta recordar que desde 1973 el
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gobierno militar intervino todas las universidades, cuestién que es ignorada
por el informe de forma total y sistemdtica.

De la propuesta de divisién que realiza el estudio entre universidades pri-
vadas y publicas, que ha sido sefialado en el informe como una de los factores
mds negativos dentro del sistema nacional, no se desprende que sea necesario
avanzar hacia mds privatizacién. En ciertos aspectos podria afirmarse lo con-
trario si se tiene en cuenta, por ejemplo, que en los fondos concursables —que
el informe sefiala como aportes a las universidades publicas, aunque de hecho
concursan las privadas en igualdad de condiciones— la competencia es ganada
por las universidades publicas, no por tener el cardcter de tales, sino por la
calidad de sus proyectos.

En términos de la comparacién entre universidades publicas y privadas,
el método consistente en seleccionar mercados regionales que usa el informe
tampoco es acertado debido a que no toma en cuenta el hecho de que mu-
chas instituciones privadas cuentan con presencia a lo largo de todo el pais.
Asimismo, el informe al tratar los mercados regionales sefiala que en la gran
mayorfa de los casos las universidades regionales son de una menor calidad que
las universidades privadas, lo cual no es verdadero en muchos casos. También
es bueno precisar que el aumento de la cobertura que beneficia a los grupos de
menores ingresos, que se ha generado con las universidades privadas, parece
ser muy pequeno si se le compara con la alta proporcién de personas de mds
altos ingresos que se benefician del sistema privado.

Se senala, por ultimo, que las universidades privadas han estado someti-
das a un proceso extenso y exigente de acreditacién (las que han optado por
acreditarse) lo que no sucederia con las publicas, las cuales tendrian menos
controles que las privadas. Dicha afirmacién no es cierta dado que, por un
lado, los procesos de acreditacién que se han efectuado hasta el momento, no
han tenido grados significativos de exigencia y, por otro, que las universidades
publicas tienen sistemas internos de evaluacién y se han sometido en muchos
casos a formas de acreditacién extranjera y nacional.

En el 4mbito de la informacidn, en el informe no se incluye un item rela-
cionado con los gastos y con el estado financiero de las instituciones privadas
de educacidn, las cuales se benefician de muchas ventajas por su labor, y desde
su puesta en marcha no han entregado informacién clara y publica sobre el uso
y origen de sus recursos. Este también es un aspecto clave para evaluar en serio
a las instituciones de educacién superior.

En relacién al punto anterior, las autoridades educacionales chilenas ahora
quieren terminar de cerrar el circulo de la irresponsabilidad por la educacién
publica y han propuesto mayor injerencia privada en sus potestades de acre-
ditacién (Ruiz-Tagle, 2004). Sin embargo, no se explica en el informe por qué
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deberfan participar privados en la acreditacién de las universidades. Debemos
recordar que en éste se propone la posibilidad de que privados participen en el
proceso de acreditacién (agencias de acreditacién), dejando a una agencia pu-
blica auténoma' un rol muy pasivo al no ser ésta la que realice directamente
el control de calidad sobre las instituciones universitarias.

El informe no fundamenta por qué las universidades privadas no puedan
financiar con sus propios fondos a sus estudiantes. En el mismo documento
se sefiala a Chile como uno de los paises que mds gasto puiblico invierte en las
instituciones privadas, sélo siendo superado por Israel*’. Respecto a este punto
debe tenerse en cuenta las grandes sumas de dinero, casi escandalosas, que son
utilizadas todos los afos en publicidad por parte de las instituciones privadas
para atraer alumnos®. Por otro lado, el informe tampoco da cuenta de los
abusos que los directivos de las universidades privadas han hecho con algunos
de los negocios vinculados a ellas.

También se habla de una masificacién cada vez mayor de la matricula y
de la necesidad de constituir una red institucional que sume a las distintas ins-
tituciones de educacién superior. Sin embargo, no se rescata el gran costo que
ha implicado para muchas universidades publicas el asegurar y potenciar sus
activos y construir sus estructuras institucionales, por lo que parece poco reco-
mendable que esta red institucional se forme sin tomar en cuenta este hecho, y
la necesidad de compensar por el uso de la misma a los recién llegados, que es-
tdn dispuestos a invertir en {temes poco rentables, como por ejemplo bibliotecas
que permitirfa a instituciones que recién comienzan a operar, aprovecharse gra-
tuitamente del arduo trabajo realizado por muchas universidades a costo cero.

Finalmente, se debe notar que el informe es selectivo en cuanto a la bi-
bliografia que utiliza, ya que desconoce (u omite) autores que sostengan una
posicién diferente a la expuesta por Brunner ez 4l. en relacién a este tema, y se
desarrolla asf una visién parcial de las materias analizadas.

Una reforma educacional no puede pasar por alto aquello relacionado
con la educacién superior. Las reformas a la LOCE respecto a la educacién
superior, que desgraciadamente todavia mantiene su vigencia en esta drea’,
deberdn considerar al menos los siguientes elementos.

19 José Joaquin Brunner, Guiar el mercado: Educacidn superior en Chile, 2005, p. 22.
2 Op. cit., p. 113.
2 Op. cit., p. 136.

22 El gobierno de Sebastidn Pifiera también ha anunciado una nueva politica de educacién superior que supone reorga-
nizar el trato preferente que recibe el Consejo de Rectores, supone asimilar las universidades publicas con todas las
demds, congela todas las formas de aporte directo, enfatiza el carcter concursal de todos los fondos publicos y ademds
establece la uniformidad de todas las formas de ayuda estudiantil tales como créditos o becas imponiendo la l6gica
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En primer lugar, el hecho que las universidades privadas no tengan fines
de lucro no debe impedir la revisién publica de su manejo financiero en forma
completa. Los subsidios y exenciones tributarias de que gozan, obligan a una
fiscalizacién que todavia no se ha llevado a cabo. Por tal motivo, anualmente
cada universidad privada deberd dar cuenta de la administracién de todos sus
fondos a la Superintendencia de Educacién. A través de la FECU, deberd in-
formar de los hechos esenciales y publicar sus balances auditados, tal como lo
hacen las sociedades anénimas abiertas. A este respecto, la ley 20.044 (2005)
deberd ser reformada.

En segundo término, la calidad de la educacién superior deberd estar ga-
rantizada por un érgano publico representativo y responsable, tal como en
la propuesta es el Consejo Superior de Educacién (organizado segin se ha
sefialado anteriormente), el cual deberd acreditar periédicamente carreras y
programas. La Comisién Nacional de Acreditacién deberd ser, a nuestro jui-
cio, un organismo técnico dependiente del Consejo Superior de Educacién, y
no un 6rgano con alto grado de autonomia y que carece de representatividad y
responsabilidad claramente especificada. En este sentido, el Consejo Superior
de Educacién deberd elaborar estdndares de calidad para titulos y grados, que
deberdn ser de publico conocimiento. Por ejemplo, el Consejo definird cudndo
un titulo tiene efectivamente el cardcter de profesional, y cudndo un grado
académico puede ser otorgado.

El Consejo Superior de Educacién, como forma de proteger el interés
de los alumnos, de los profesores y del pais, deberd tener ademds facultades
para cerrar, fusionar y traspasar carreras, programas, sedes, e incluso universi-
dades, si éstas transgreden las condiciones con las cuales se comprometieron
cuando fueron reconocidas por el Estado, o si no logran ser acreditadas en
dos ocasiones seguidas, y podrd también autorizar cambios en su propiedad y
administracidn.

Finalmente, con respecto a la autonomia universitaria, sus limites estdn
definidos en la LOCE en funcién de proscribir la politizacién estudiantil lo
que es una funcién corporativista y pobre de la funcién que cumplen las ins-
tituciones de educacién superior en una sociedad abierta y democritica. Se
requiere ademds resguardar la libertad de cdtedra y la calidad del sistema de
auto gobierno universitario. Por eso, una reforma a la LOCE deberd establecer
que la participacién estudiantil en el gobierno de las universidades y de los

de los convenios de desempefio en todas las universidades. Estas ideas dan sustento a los controvertidos conceptos
de la LOCE en cuanto a la educacién superior porque contradicen la tradicién chilena de apoyo diferenciado a la
educacién publica y porque sirven para institucionalizar el acceso privilegiado e indiscriminado de las universidades
privadas a los recursos publicos destinados a la educacién superior.
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establecimientos técnicos de nivel superior, serd materia de definicién aut$-
noma de cada institucién, y por tanto deberdn eliminarse las prohibiciones
legales al respecto. En la reformulacién de los articulos correspondientes se
podrdn tener presente los nuevos estatutos de la Universidad de Chile y de
otras universidades publicas, que fueron recientemente aprobados por el poder
Legislativo y estdn en plena vigencia.

Conclusién

En el presente trabajo se han senalado al modo de apuntes algunas de las
cuestiones que deben ser objeto de una nueva regulacién en materia educa-
cional. Todavia hay muchas otras que quedan pendientes lo que demuestra el
torpe error de raiz neoliberal de pensar que las regulaciones en esta materia son
irrelevantes o puro aumento de la burocracia.

No creemos que por el sélo hecho de adoptar una nueva regulacién se
mejora por esa sola circunstancia la calidad educacional en Chile. Es siempre
necesario contar con el apoyo decidido de las autoridades, de los profesores, de
los padres de familia y de la comunidad.

La historia de Chile muestra que es posible adoptar una politica de Esta-
do en materia educacional que dé cuenta de las necesidades diferenciadas de
los agentes publicos y privados, y de centros educacionales con exigencias y
proyectos que admiten tolerancia y diversidad.

Andrés Bello nos invita a imaginarnos una forma educacional chilena que
rechaza el mesianismo ingenuo que implica aceptarlo o querer uniformarlo
todo sin examen, y también invita a dejar de lado el cinismo y la arrogancia
que se rebela ante la autoridad de la razén y los mds nobles instintos del cora-
z6n humano.

Con esa inspiracién es posible, tal como lo fue en el pasado en Chile,
construir un sistema de regulacién educacional y crear instituciones que ga-
ranticen el derecho a la educacién y la libertad de ensefianza de todas y todos
nuestros compatriotas.
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El sistema nacional de aseguramiento de la
calidad: una reforma basada en estindares

Viola Espinola
Juan Pablo Claro

Introduccién

Durante la segunda mitad de la década del 2000, Chile ha aprobado o se
encuentra en proceso de aprobacién de varios instrumentos legales que, en su
conjunto, introducirdn cambios sustantivos en la estructura institucional y en
el marco regulatorio del sistema educativo nacional. Este proceso legislativo
se desencadend en gran medida a partir de las movilizaciones estudiantiles del
2000, en las que estudiantes secundarios salieron a las calles para pedir una
educacién de mayor calidad y equidad (Brunner, 2008). Las demandas de los
estudiantes fueron recogidas por el Consejo Asesor Presidencial el que reco-
mendd, entre otras cosas, asegurar un mayor control de la calidad en funcién
de estdndares, fijando puntos de referencia internacionales y un mayor apoyo
a las escuelas con bajo desempefo a través de un régimen de aseguramiento de
la calidad (Garcfa-Huidobro, 2008).

Si bien el objetivo de mejorar la calidad de la educacién ha estado presen-
te de manera explicita en el discurso de las reformas implementadas durante
la década de los 90, la institucionalidad del sistema escolar no contaba ni con
la estructura institucional ni con las funciones y atribuciones suficientes como
para poner en prdctica mecanismos efectivos para regular la calidad. Entre las
falencias, se mencionaron la falta de definicién de roles y responsabilidades
entre los diversos participantes de la educacién (Banco Mundial, 2007). Entre
los desafios pendientes, la construccién de un concepto de calidad concreto
y operacional, que pudiera observarse y medirse, estaba entre las prioridades.
Dicho concepto debia contribuir a fortalecer la capacidad de gestién de los
administradores publicos y privados de la educacién para transformarlos en
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contrapartes efectivas de las nuevas politicas y précticas de rendicién de cuen-
tas y control de calidad (Hopkins, 2007a).

Para la construccién de este marco regulatorio se realizaron consultas a
expertos y se estudiaron los sistemas de aseguramiento de la calidad de paises
referentes ya sea por su alto desempefio en evaluaciones internacionales, por su
grado de descentralizacién del sistema educativo o por su interés en lograr altos
estindares de desempefio. Entre éstos, los que resultaron mds relevantes para
el caso chileno fueron Escocia, Finlandia, Holanda, Nueva Zelanda, Inglaterra
y Canadd, de cuyos sistemas se tomaron algunos elementos para el disefio del
Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad (Hopkins, 2007a).

La consideracion de estos antecedentes permiti6 desarrollar una propuesta
para un marco regulatorio, la cual incluyé los intereses y opiniones de distin-
tos sectores politicos y grupos de interés, los que se plasmaron en el Acuerdo
por la Calidad de la Educacién’. La propuesta resultante se acerca a modelos
existentes en pafses de mayor desarrollo relativo, los cuales estdn basados en
estdndares, asi como en la evaluacién y en la rendicién de cuentas por los resul-
tados alcanzados. Los antecedentes conceptuales vinculan la reforma chilena
con las Reformas Basadas en Estdndares (RBE), los que serdn analizados en
este documento.

Hay elementos de continuidad y cambio en el marco regulatorio pro-
puesto, ya que establece una nueva institucionalidad sobre avances anteriores,
la mayorfa introducidos a partir del 2000. Aunque con distintos grados de
arraigo en las pricticas, los instrumentos pre-existentes que toma en cuenta
la legislacién son el Marco para la Buena Ensenianza (MBE), el Marco para la
Buena Direccién (MBD), los Mapas de Progreso y el Sistema para Asegurar
la Calidad de la Gestién Escolar (SACGE). También toma en cuenta la eva-
luacién de docentes y directivos, asi como procedimientos conducentes a una
mayor transparencia y a la rendicién de cuentas. Entre los aspectos nuevos, se
introduce la evaluacién de escuelas y su consiguiente clasificacién en funcién
de sus resultados, se establece la aplicacién de consecuencias bajo la forma de
sanciones o recompensas por el no cumplimiento de estdndares acordados y se
asigna responsabilidades técnicas a los sostenedores, lo que los sitda como me-
diadores clave entre las politicas y las prdcticas escolares. También hay aspectos
que la legislacién no resuelve del todo, como el apoyo para contrarrestar la pre-
sién introducida y la rendicién de cuentas de los sostenedores en los aspectos
técnicos relacionados con la gestién de los establecimientos.

! El Acuerdo por la Calidad de la Educacién, (2007), documento que consagra el acuerdo alcanzado por el Gobierno
de Chile, la Alianza y la Concertacién para dar al pafs una nueva Ley General de Educacién (LGE), que reemplaza a

la LOCE.
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El objetivo de este articulo es aportar elementos para el andlisis del marco
regulatorio propuesto por las leyes recientemente aprobadas y de las oportu-
nidades que abre el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad el cual,
bien utilizado, significarfa un progreso en los procedimientos para mejorar
la educacién y sus resultados. Se propone un modelo de andlisis que permite
identificar las potencialidades y limitaciones del marco regulatorio y analizar
los vinculos entre la politica y la prictica a la luz de experiencias internaciona-
les y de las caracteristicas propias del sistema educativo chileno.

Se busca contribuir con elementos conceptuales y evidencias empiricas
para el andlisis y la discusién de la reforma que la ley propone. Se trata de un
documento mds bien tedrico, dado que atin no se cuenta con evidencias sobre
los resultados de la implementacién del nuevo marco regulatorio en Chile.
Adicionalmente, la oportunidad del anilisis resulta relevante en la medida
que al momento de cerrar este articulo el proyecto de ley que crea el Sistema
Nacional de Aseguramiento de la Calidad (SNAC) atin estd siendo discutido
en el parlamento, por lo que los aspectos pendientes aqui analizados podrian
estar a tiempo para aportar a esa discusién.

El documento se organiza en tres secciones. En la primera de ellas se des-
cribe el mapa institucional y funcional propuesto por la nueva legislacién y se
discute la relacién entre el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad
que la legislacién propone y las Reformas Basadas en Estdndares (RBE) que se
han implementado en algunos paises del hemisferio norte. En la segunda parte
se analiza el modelo chileno de RBE, se revisa su articulacién con pricticas
ya arraigadas en el sistema escolar y las condiciones necesarias para su imple-
mentacién, considerando las caracteristicas del sistema chileno. Finalmente,
se presenta un andlisis de los componentes mds novedosos que introduce la
legislacién, se anticipa posibles efectos y riesgos de su aplicacién y se discuten
algunas de las alternativas para mitigar los riesgos y maximizar los potenciales
beneficios en el sistema escolar.

El Marco Regulatorio

Las leyes que contribuyen a configurar el marco regulatorio que orientard
las acciones de mejoramiento de la calidad en los préximos afios son la Ley de
Subvencién Escolar Preferencial (N°© 20.248/febrero 2008), la Ley General de
Educacién (N° 20.370/agosto 2009) y el proyecto de ley para el Aseguramiento
de la Calidad de la Educacién Parvularia, Bdsica y Media (en adelante, citada
indistintamente como Ley SNAC o proyecto de ley SNAC), que atin no ha sido
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aprobado y ha experimentado nuevas demoras en el parlamento a raiz del cam-
bio de gobierno®. Estas tres leyes forman parte de lo que estamos entendiendo
como un “paquete” legal que establece las instituciones, el financiamiento, las
atribuciones y las relaciones entre las instituciones para la regulacién de la ca-
lidad en el sistema escolar. En conjunto, estas leyes introducen modificaciones
sustantivas a la estructura de regulacién y control del Sistema Educativo chileno
en tanto definen un nuevo mapa institucional, redistribuyen las funciones entre
las instituciones y definen los componentes y normas de lo que constituird el
Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad (SNAC). El foco del andlisis
que sigue estd en los aspectos de la legislacién que apuntan desde distintas
perspectivas, a la configuracién de una Reforma Basada en Estdndares (RBE),
a identificar los aspectos nuevos introducidos y a analizar la forma como éstos
integran los mecanismos regulatorios previamente existentes.

Legislacién de base para el marco regulatorio

La primera de estas leyes en ser aprobada es la ley de Subvencién Escolar
Preferencial (SEP). Aunque su principal objetivo es la equidad y no se refiere
de manera especifica al marco regulatorio, la ley SEP establece unos pardmetros
bdsicos de apoyo a las escuelas basados en la clasificacién de establecimientos
en funcién de sus resultados, al asignar recursos adicionales y definir las con-
diciones para prestar ayuda técnica a las escuelas que atienden a estudiantes de
bajos ingresos y de bajo rendimiento. La ley SEP también introduce mecanis-
mos de rendicién de cuentas para los sostenedores y las escuelas y, por primera
vez, se introducen consecuencias por el incumplimiento de los compromisos
acordados entre el Estado y los proveedores tanto ptiblicos como privados de
educacién en el nivel local, las que pueden terminar en el cierre de escuelas y la
revocacién del reconocimiento oficial. Los recursos de la SEP son administra-
dos por los sostenedores, quienes se comprometen a implementar un Plan de
Mejoramiento (PM) y a obtener resultados mejorados en las escuelas que re-
ciben SEP. Los recursos pueden ser invertidos en la contratacién de Asistencia
Técnica Educativa (ATE) para prestar apoyo al disefio y a la implementacién
de los PM en las escuelas, lo cual también es responsabilidad del sostenedor.

2 Aunque con menor grado de acuerdo, el proyecto de Ley de Educacién Publica también se encuentra en proceso de
tramitacién parlamentaria al momento de cerrar este articulo. Esta ley estd en consonancia con las que aquf comen-
tamos y “[...]forma parte coherente de estas reformas en marcha” (Proyecto de Ley “Disposiciones generales y princi-
pios especiales para la educacién publica”, diciembre de 2008). Entre otros, tiene como propdsito establecer nuevos
principios para la educacién provista por sostenedores publicos, regular la creacién de las corporaciones locales de
educacién publica y crear un Servicio Nacional de Educacidn, cuyas funciones serfan actuar de intermediario entre el
MINEDUC y las escuelas, ejecutar las politicas y prestar apoyo técnico pedagdgico a las escuelas y liceos. Podria llenar
algunos de los vacios que dejan las leyes aqui comentadas, particularmente los que tienen que ver con la rendicién de
cuentas de los sostenedores municipales.
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De este modo, “[...] la ley SEP deja instalados los cimientos de un sistema de
rendicién de cuentas y responsabilizacién en el sistema escolar” (Abufhele y
Valenzuela, 2009) que luego serd confirmado por la LGE y la Ley SNAC.

La Ley General de Educacion (LGE), aprobada en agosto del 2009, sienta
las bases para el nuevo marco regulatorio al crear una institucionalidad en el
nivel central para hacerse cargo de resguardar la calidad de la educacién y el
buen uso de los recursos publicos a través de la creacién de Agencia de Calidad
y de la Superintendencia de Educacién. La nueva estructura se basa en la expe-
riencia de pafses que han tenido éxito en mejorar la calidad de su educacidn,
los que separan institucionalmente las funciones normativas y de definicién de
las politicas, de las funciones de evaluacidn, fiscalizacién y monitoreo (Montt,
2009). El nuevo marco regulatorio busca asegurar la independencia entre la
institucién o agencia que fija los estdndares (el Consejo Nacional de Educa-
cién) y la que los evalda (Agencia para la Calidad), entre la que asigna el finan-
ciamiento (el MINEDUC) y la que audita el uso de los recursos de acuerdo
a la norma (la Superintendencia). El Consejo Nacional de Educacién serd el
encargado de aprobar el curriculum y los estdndares nacionales de aprendizaje
y de desempefo para los distintos actores e instituciones del sistema escolar.

El proyecto de ley sobre Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de
la Educacién Parvularia, Bdsica y Media (SNAC), que se encuentra en trdmite
legislativo al momento de cerrar este articulo, termina por plasmar el nuevo
marco regulatorio, puesto que retoma las propuestas legislativas relacionadas
con el aseguramiento de la calidad, las integra con los procedimientos para
mejorar la calidad y con los estdndares en uso y los articula en lo que constitu-
ye un Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad. En concreto, define
los objetivos, funciones y atribuciones de las instituciones creadas por la LGE
y las condiciones para la asignacién de los recursos contemplados en la SEP?.
Estas funciones se establecen sobre la base de los componentes claves para el
resguardo de la calidad, los que serdn analizados en detalle mds adelante.

La cara mds visible de los cambios es la creacién de nuevas instituciones
(la Agencia para la Calidad, el Consejo Nacional de Educacién y la Superin-
tendencia de Educacién), a la que se agregan cambios funcionales que apuntan
a: (i) una mayor especializacién entre instituciones y a una mayor indepen-
dencia entre funciones normativas y funciones evaluativas y de fiscalizacién;

3 Varias de las disposiciones de la ley SEP son retomadas y serén reemplazadas por la LGE y por la ley SNAC. Esta
tltima, en el articulado transitorio establece las condiciones para la transicién entre la ley SEP y la ley SNAC en lo
que dice relacién con la clasificacién de escuelas “y todas las demds disposiciones necesarias para adecuar las demds
disposiciones de la ley SEP a la ley SNAC” (art. 10°). Mantiene y realiza algunos ajustes a los Planes de Mejoramiento
Educativo (art. 82 y 22°) y a la Asistencia Técnica Educativa o ATE (art. 24°).
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(ii) uso de estdndares como senales de lo que se espera en términos de apren-
dizajes, desempefio profesional y gestién institucional; (iii) introduccién de
nuevos mecanismos de regulacién y control, con mayor énfasis en la rendicién
de cuentas y con la aplicacién de consecuencias frente al incumplimiento; (iv)
financiamiento compensatorio diferenciado segin los resultados de las escue-
las; (v) una nueva modalidad de relacién entre el Ministerio de Educacién
(MINEDUC) y las escuelas, ahora mediatizada por agencias independientes
proveedoras de asistencia técnica y (vi) una asignacion explicita de responsabi-
lidades técnicas a los sostenedores.

Una reforma basada en estdndares

El marco regulatorio que establece el paquete legislativo que aqui co-
mentamos contempla con mayor o menor énfasis, instrumentos que pueden
contribuir a mejorar la calidad. Se trata de una Reforma Basada en Estdndares
(RBE), segtin un modelo que, con variaciones, ha sido implementado en varios
paises que tienen mejores resultados educativos que los de Chile. Hablamos de
una reforma porque los cambios afectardn a todos los actores e instituciones
del sistema escolar y porque modifica principios histéricos de las relaciones
entre las politicas y las pricticas, entre el centro y las escuelas. Algunos de los
componentes llevan un tiempo en uso y han sido aceptados en las prdcticas
del sistema educativo, como el marco de estdndares curriculares, la evaluacién
de los aprendizajes y algunos estindares de tipo complementario, como los
estdndares de desempefio y de gestién y los incentivos monetarios asociados al
buen desempefio de los docentes y directivos, lo que representa ventajas para la
implementacién del nuevo marco regulatorio. Sin embargo, las cuentas publi-
cas, la rendicién de cuentas financieras de parte de sostenedores, la evaluacién
externa de las escuelas, la clasificacién de escuelas segtin su rendimiento y el
apoyo técnico externo a las escuelas cuentan con escaso desarrollo, no estdn
instaladas o no cuentan con la aceptacién de algunos de los actores del sistema
educativo. Estos instrumentos representan una novedad en el sistema escolar
chileno y serdn probablemente los aspectos mds criticos y dificiles de incluir
en las pricticas regulares del sistema educativo debido a que algunos de estos
instrumentos despiertan resistencias técnicas, gremiales e incluso ideoldgicas,
como la evaluacién de los docentes y de los directivos y la aplicacién de con-
secuencias en funcién de las evaluaciones a los establecimientos y a los docen-
tes y directivos. Se trata de una apuesta compleja que, dados los dmbitos de
novedad e incertidumbre, habrd que monitorear y evaluar desde los primeros
momentos de su implementacién.

En términos generales, el marco regulatorio que define el paquete legal
aqui descrito busca establecer un equilibrio entre una regulacién mds fuerte
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desde el centro y una autonomia de las escuelas y los sostenedores para elegir la
estrategia mds apropiada para mejorar la calidad. Estd basado en un concepto
de calidad vinculado a resultados, que combina esténdares de desempeno para
los actores e instituciones, con evaluaciones periddicas en funcién de estos
estdndares. Asegura recursos, facilita el acceso a asistencia técnica para las es-
cuelas y exige responsabilidad por los resultados. En el corazén de estas modi-
ficaciones estdn los estdndares, que representan sefiales técnicamente validadas
y socialmente acordadas, sobre lo que se espera que los alumnos aprendan y
sobre las competencias con que deben contar los actores para asegurar esos
aprendizajes.

Los estdndares son instrumentos para acordar metas de calidad en los
diferentes dmbitos de aplicacién —aprendizaje, desempefo profesional y ges-
tién— y son herramientas de rendicién de cuentas. Miden la adquisicién de
conocimiento por los alumnos, pero también se utilizan para evaluar el des-
empefo de los profesores, de los directivos y de los administradores del sistema
escolar. Sirven para medir la eficiencia de la gestion de los establecimientos y
también servirfan para evaluar la eficiencia de la gestién de los sostenedores
y de las autoridades comunales, regionales y centrales. En el caso de la auto-
evaluacién de las escuelas, los estdndares son la clave para orientar este proceso
de mejoramiento continuo desde dentro.

Los componentes del modelo de una RBE varfan segtin los paises, pero hay
acuerdo en algunos componentes bdsicos. Dicho simplemente, se trata de que
los participantes del sistema educativo sepan lo que se espera de ellos y tengan
metas en sus respectivos dmbitos de accién —estdndares—, que el progreso hacia
esas metas sea medido —evaluacién—y que se apliquen consecuencias mediante
las cuales se recompense el éxito y se tomen medidas correctivas para superar
los fracasos (Barber, 2004). B4dsicamente se trata de un circuito de rendicién de
cuentas compuesto por los estdndares, la evaluacién y las consecuencias, el cual
se complejiza segtin las necesidades de los paises. En base a la experiencia y a los
resultados obtenidos a partir de los componentes bésicos se han agregado otros
componentes que se ha visto resultan cruciales para mejorar los resultados edu-
cativos como la informacién publica sobre los resultados de las evaluaciones,
el apoyo técnico para fomentar el mejoramiento (Hamilton ez 2/, 2008) y la
dupla autoevaluacién y evaluacién externa de escuelas (Hopkins, 2007a). Den-
tro del circuito de la rendicién de cuentas, los estdndares cumplen la funcién
de hacer posible y facilitar el alineamiento de las politicas y de las prdcticas en
funcién del mejoramiento de los aprendizajes, reflejando una vision sistémica
y comprehensiva del sistema educativo, sus funciones y sus objetivos.

Aun cuando en este articulo no se pretende llevar a cabo una discusién aca-
démica sobre las posiciones a favor y en contra de las RBE, haremos referencia
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a algunos de los argumentos mds comdnmente esgrimidos en un debate que
se ha llevado a cabo en ciertos dmbitos académicos y politicos, alcanzando en
ocasiones un tono controversial. Nuestra perspectiva para el andlisis es el de su
aplicabilidad para el sistema educativo chileno, tomando en cuenta las carac-
teristicas de su estructura regulatoria, las prdcticas en uso y las condiciones de
base para el mejoramiento.

Los referentes internacionales

Las RBE se empezaron a implementar desde mediados de la década de
los 80 en Estados Unidos e Inglaterra. A partir de los 90 el modelo de RBE
se expandié a paises como Australia, Canadd, Holanda, Suecia y Rusia. A lo
largo de este periodo ha habido un intenso debate académico, que ha tenido
mucho de politico, sobre las RBE y en particular sobre la pertinencia de usar
estdndares como instrumentos de la politica educativa. En forma paralela a este
debate académico en los paises en los que se han implementado estas reformas
se han acumulado evidencias que resulta interesante revisar. Como resultado
de la implementacién de estas politicas en Inglaterra, los niveles de aprendizaje
en matemdtica y lenguaje en el nivel primario subieron significativamente des-
pués de un estancamiento de casi 50 afios (Barber, 2004). Este mejoramiento
tuvo como consecuencia una mayor confianza entre los docentes de que es po-
sible mejorar los resultados. También se produjo un aumento de la confianza
publica en las politicas educativas y un aumento de la inversién en educacién.
Aun cuando se han observado resultados menos positivos, como la tendencia
a ensefar para las pruebas externas, la RBE en este pais se ha ido ajustando y
perfeccionando a través de sucesivos gobiernos conservadores y laboristas.

En Estados Unidos la RBE fue institucionalizada como politica nacional
en 2001 a través de “Ningin Nino se Queda Atrds” (No Child Left Behind),
y los aciertos han sido lo suficientemente convincentes como para que, des-
pués de una rigurosa evaluacidn, fuera refrendada en el 2009 por la actual
administracién demdcrata. A diferencia de otros paises, la RBE en Estados
Unidos se centra casi exclusivamente en estdndares de aprendizaje y no con-
templa estdndares de desempefio para profesores y directivos, por ejemplo.
Este programa emblemdtico en la I6gica de los estdndares curriculares, esta-
blece criterios, evaluacién de aprendizajes y medicién de logros para todos
los nifios y jévenes del pais, los que son ajustados por los propios estados
segin las condiciones de sus sistemas educativos. Ademds, se contempla un
cronograma de avance que conlleva una serie de consecuencia para aquellos
estados y escuelas que no logran los resultados a los que se han comprometi-
do. Muchas investigaciones han demostrado los multiples beneficios de este
programa, el que ha demostrado ser una herramienta poderosa para cambiar
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las prdcticas en todos los niveles del sistema educativo y que ha resultado en
un mejoramiento significativo de los aprendizajes en mds de la mitad de los
estados de ese pais (Hamilton ez 2/., 2008). Sin embargo, hay algunos estados
a los cuales la RBE no ha logrado sacarlos del estancamiento. Entre las criticas
mds extendidas de NCLB estd el que el financiamiento asignado por el go-
bierno federal para su implementacién es inferior a las exigencias que plantea
el programa. También se mencionan como explicacién de los resultados me-
nos auspiciosos en algunos estados el que se ha relegado a un segundo lugar
la importancia del financiamiento compensatorio para reducir las brechas
entre las escuelas y se han descuidado los programas de desarrollo profesional
docente (Darling-Hammond, 2007).

El caso de Finlandia resulta paradigmdtico porque desistié de las politicas
basadas en estdndares e incluso ha eliminado las evaluaciones nacionales exter-
nas (Sahlberg, 2006). Sin embargo, esta decisién hay que evaluarla tomando en
cuenta que la inversién por estudiante estd entre las mds altas entre los paises eu-
ropeos (OCDE, 2008)*y que el desarrollo profesional de los docentes en ese pafs
es uno de los pilares de la estrategia para mejorar la educacién (Valijarvi ez al.,
2007; OCDE, 2003), lo que constituye una base de confianza suficiente como
para reducir los mecanismos regulatorios centrales. En un marco de autonomia
de las administraciones locales, la administracién del sistema educativo a nivel
nacional se basa en el principio de “conduccién centralizada-implementacién
local”, que contempla una legislacién y normativa claras, estdindares curriculares
bdsicos, planificacién central y conduccién a través del uso de la informacién
(Montonen, 2009).

Entre los detractores del uso de estdndares se argumenta acerca de una
supuesta “estandarizacién” de la ensefanza e imposicién de las politicas de
“arriba hacia abajo” (Casassus, 2007). Las evidencias disponibles apuntan mds
bien a que en el peor de los casos, se tratarfa de una reduccidn, ya que el foco
exclusivo en estdndares curriculares ha conducido a que algunas escuelas han
reducido o simplemente eliminado las asignaturas —artes, lengua extranjera,
educacién fisica— no evaluadas por las pruebas externas (Hamilton ez 2/, 2008,
p- 38). Tal vez el riesgo mds importante es que en aquellas escuelas con menos
recursos de apoyo para los profesores se ha observado el surgimiento de estra-
tegias expulsivas para deshacerse de alumnos con bajos rendimientos (Ballou
y Springer, 2008). Es decir, cuando la presién es alta y el apoyo es escaso, la

* El gasto por alumno por afio en el sistema educativo (preescolar a educacién terciaria) en Finlandia es de US$ 8.048,
cifra superior a las US$ 7.840 que se gasta en promedio en los paises de la OCDE y muy por arriba de los US$ 2.849
que se gasta en Chile (OCDE, 2008). Esto indica que el nivel de recursos y las condiciones disponibles para ensefiar
estdn entre las mejores del mundo.
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vélvula de escape parece ser los alumnos mds dificiles de ensefiar. En términos
generales, los aspectos negativos y los riesgos de una RBE se asocian a una vi-
sién un tanto restringida del uso de los estdndares, que focaliza la atencién en
los estdndares curriculares y en su evaluacién y descuida los estdndares y com-
ponentes complementarios que, como veremos mds adelante, son necesarios
para apoyar las acciones de mejoramiento de los aprendizajes.

Entre las lecciones aprendidas internacionalmente sabemos que, si bien
los estdndares referidos al aprendizaje de los alumnos siguen siendo centra-
les y tienen un rol orientador para el resto de los estdndares, éstos deben ser
acompafiados de componentes complementarios relacionados con las otras
dimensiones que conducen al aprendizaje. Por ejemplo, el solo sefialar a los
docentes lo que se espera de ellos a través de los estdndares no es suficiente
como para inducir el cambio y es necesario proveer asistencia técnica externa
concomitantemente a la entrega de los estindares (Hamilton ez 2/, 2008; El-
more, 2008). Los estdndares complementarios sirven para modelar y promover
entre los actores del sistema educativo lo que se entiende por una educacién
de calidad dentro de un determinado modelo y lo que se espera de cada uno
de ellos. En el caso de Chile, los estdndares de desempefio docente resultan
altamente relevantes en un contexto en el cual la debilidad de la preparacién
de los profesores ha quedado en evidencia mediante la evaluacién docente y
las pruebas INICIA’, a la cual se han sometido voluntariamente muchas fa-
cultades de pedagogia.

En el mundo desarrollado hay diversos ejemplos de los estdndares com-
plementarios y su alineamiento con los estdndares de aprendizaje. Sélo para
destacar algunos de ellos, mencionaremos que Inglaterra ha definido estdndares
de competencias docentes y estdndares de administracién financiera que se es-
pera todas las escuelas hayan alcanzado en abril de 2010. En Nueva Zelanda
los profesores de secundaria son evaluados desde el 2000 en base a estdndares
de competencias profesionales, las que estdn integradas en un Sistema de Ad-
ministracién por Desempefno que es obligatorio para todas las escuelas (7ea-
cher Performance Management, 1999). Lo mismo existe en algunos estados de

Estados Unidos, como Alaska (Standards for Alaska’s Teachers, 2000).

> El Programa INICIA mide las competencias de los estudiantes al egreso de las carreras de pedagogfa e identifica
los estdndares disciplinarios y pedagdgicos por carrera con el propdsito de proporcionar un marco de estdndares y
orientaciones curriculares de cardcter nacional para las instituciones formadoras de profesores. Los resultados de la
prueba INICIA 2009 muestran una gran variabilidad y grandes déficits en la formacién inicial docente. Por ejemplo,
en matemdtica, el promedio de respuestas correctas fue de 33% y la institucién con los resultados mds bajos obtuvo
apenas un 21% de respuestas correctas. En la prueba de conocimientos generalistas, el promedio de respuestas correc-
tas por institucién varié entre 76% y 41%, siendo el promedio de todos los egresados un 53% de respuestas correctas
(INICIA-MINEDUC, 2010).
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Otro antecedente a tomar en cuenta es la necesidad de establecer me-
canismos que impidan un eventual empobrecimiento del curriculum o de
la experiencia educativa de los alumnos como resultado de la presién por
responder a las evaluaciones estandarizadas. En Chile se cuenta con una lar-
ga experiencia en evaluacién externa a través del SIMCE, que estd basado
en los estdndares curriculares oficiales. Mds adelante se revisardn evidencias
que muestran que el complementar la evaluacién con apoyo técnico podria
significar que las escuelas de mds bajo rendimiento ensefien al menos los con-
tenidos minimos evaluados por el SIMCE. Por otra parte, para un sistema
educativo segmentado en el que se observa una brecha significativa entre los
rendimientos altos y bajos, la evaluacién en funcién de los estdndares curricu-
lares asegura un piso minimo que para muchas escuelas vulnerables significa
ensenar mds de lo que regularmente ensefiarfan de no contar con evaluaciones
externas. Las evidencias muestran que la RBE resulta particularmente apro-
piada en paises con alta desigualdad entre escuelas, ya que la combinacién de
estidndares, evaluacién y consecuencias lleva a prestar especial atencién a los
estudiantes mds vulnerables y a la reasignacién de los mejores profesores hacia
las escuelas de mds bajo rendimiento, apuntando a reducir las brechas entre
escuelas (Darling-Hammond, 2007).

Finalmente, en un sistema descentralizado como el chileno, los estindares
permiten asegurar condiciones de calidad del servicio que el Estado delega
en terceros, como las corporaciones y los sostenedores tanto puiblicos como
privados (Carnoy y Rhoten, 2002, p. 5). En este 4mbito, la investigacién in-
ternacional muestra la importancia de instalar mecanismos de rendicién de
cuentas y de responsabilizacién de los administradores locales y autoridades
descentralizadas (Noguera, 2007). La ley de educacién publica deberia atender
a esta necesidad.

En sintesis, la literatura muestra tanto desaciertos como aciertos en la im-
plementacién de RBE. Los desaciertos apuntan a la necesidad de complemen-
tar los estdndares con apoyo, recursos y otros componentes que serdn analiza-
dos en detalle mds adelante. Los aciertos indican que, dado que los estindares
establecen el piso minimo acordado en cada dmbito de utilizacién, las RBE
contribuyen a mejorar los resultados educativos de “abajo hacia arriba”. Mejo-
ran las escuelas (y los estados) que atienden alumnos m4s vulnerables sociocul-
turalmente y orientan a los profesores con preparacién insuficiente. En estas
circunstancias, los estdndares aseguran al menos el piso minimo en cuanto a
aprendizajes y desempefio profesional. Sobre este piso minimo, las escuelas y
sectores educativos con mayores capacidades podrdn mejorar sus resultados de
acuerdo a sus competencias y recursos.
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FEl modelo chileno de Reforma Basada en Estindares

En esta seccién se describen los componentes de la RBE que establecen las
leyes y se propone un modelo de andlisis (figura N° 1) del Sistema Nacional
de Aseguramiento de la Calidad que permite establecer la articulacién entre
los instrumentos propuestos y los mecanismos de regulacién de la calidad que
estdn vigentes y en prdctica con anterioridad a las leyes aqui comentadas. Pen-
samos que este modelo de andlisis permitird identificar con mayor claridad las
limitaciones y potencialidades del marco regulatorio propuesto.

Ficura Ne 1
Componentes del Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad (SNAC)

Agencia de Aseguramiento ., Ministerio de Educacién
Rendicién de Cuentas

de la Calidad
' - Evaluacién de Evaluacién
'= desempefio de escuelas
i Clasificacién Apoyo
'= de escuelas técnico

" Evaluacién
de impacto

operacién y
fiscalizacién

Consecuencias

Superintendencia de Educacién

Fuente: elaboracién propia en base a propuestas Ley SEP, LGE y proyecto de ley
SNAC (a mayo de 2009).

En funcién de los dmbitos de mayor impacto, hemos organizado los com-
ponentes en tres categorias: (i) los componentes de articulacién, que son los
estdndares, la rendicién de cuentas y las consecuencias, los que cumplen una
funcién de articulacién y alineamiento respecto al resto de los componentes;
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(ii) componentes de base educativa, como son la evaluacién de aprendizajes,
la clasificacién y la evaluacién de escuelas, el apoyo técnico, la informacién
y la evaluacién de impacto, todos los cuales forman parte del circuito de
mejoramiento de la calidad en la escuela; y (iii) los componentes de base
institucional-financiera, que son la fiscalizacién del uso de recursos y del cum-
plimiento de los requisitos para el reconocimiento oficial, ambos a cargo de
la Superintendencia. El estado de desarrollo de los componentes que forman
parte del SNAC se describe a continuacién.

Componentes de articulacién

Los estdndares

Son parte central del proyecto de ley SNAC y en los articulos 20, 30 y 4°
se establece que se considerard los estdndares de aprendizaje de los alumnos asi
como los estdndares referidos al desempefo de los establecimientos y sus soste-
nedores, de los docentes y directivos, siendo los estdndares de aprendizaje los
que constituyen el foco y objetivo de las actividades de regulacion de la calidad®.
Asi, los instrumentos de apoyo, la clasificacién de las escuelas, los sistemas de
informacién publica, la rendicién de cuentas y los reconocimientos y sanciones
tienen como funcién apoyar el logro de los estdndares, principalmente los de
aprendizaje. Con este foco, la ley organiza estos estdndares en dos categorfas,
seguin si son susceptibles de sancién debido a su incumplimiento o no. Todos
los estdndares podrdn ser evaluados por la Agencia para la Calidad, pero sélo
los estdndares de aprendizaje son susceptibles de sanciones en caso de que el
nivel de logro de una escuela no sea satisfactorio. Esto significa que tanto los
estdndares de competencias para los docentes y directivos como los de gestién
para los establecimientos y los sostenedores son indicativos, es decir, dan lugar a
recomendaciones de la entidad reguladora al sistema escolar, pero no se aplicardn
consecuencias en los casos en que éstos no sean alcanzados (articulo 4°).

Por otra parte, el articulo se contradice con el principio de las consecuen-
cias asociadas al logro de estdndares que establece la misma ley SNAC (articulo
20 h). Al mismo tiempo, se contradice con regulaciones anteriores, puesto que
la evaluacién de docentes y de directivos, basadas ambas en estdndares conte-
nidos en la malla curricular, en el MBE y en el MBD, tiene consecuencias en
términos de incentivos econémicos y sanciones que en el caso de los docentes

® Los estandares curriculares o de aprendizaje se refieren a los objetivos generales del curriculum y aluden a los cono-
cimientos, habilidades y competencias que se espera alcancen los estudiantes en las diversas etapas de su trayectoria
escolar. Los estdndares de competencias o de desempefio se refieren a los docentes, directivos y a los docentes técnico
pedagdgicos. Por su parte, los estdndares de gestién para los establecimientos y sus sostenedores hacen referencia a
cinco dimensiones de gestién educativa: gestién curricular, gestién de los procesos, gestion de recursos, liderazgo y
convivencia escolar.
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puede terminar en el impedimento definitivo de hacer clases y los directores
pueden ser removidos de sus cargos. En definitiva, se trata de un articulo con-
fuso y que puede conducir a equivocos en su implementacién.

Rendicion de cuentas

La rendicién de cuentas es tan central al modelo de regulacién de calidad
adoptado, que muchos paises se refieren a sus marcos de regulacién de la ca-
lidad como un “sistema de rendicién de cuentas” (Hopkins, 2007a). Al igual
que en el caso de los estdndares, la rendicién de cuentas es un componente
de articulacién central entre los contemplados en la ley SNAC (articulo 2°
h). Sin embargo, hay un tratamiento poco claro de este componente en tanto
contempla en un mismo articulado aspectos como la rendicién de cuentas y
las consecuencias, entendidas como reconocimientos y sanciones, aun cuando
se trata de aspectos diferentes. Segun la literatura, la rendicién de cuentas tiene
que ver con la informacién abierta que permite “dar fe pablica” por el uso que
se ha dado a los recursos asignados o por los resultados obtenidos. Por su par-
te, las consecuencias, ya sea bajo la forma de reconocimientos o de sanciones,
pueden aplicarse o no, independientemente de la rendicién de cuentas.

En términos generales, la rendicién de cuentas es el proceso mediante el
cual los actores informan y/o exigen informacién por el uso de los recursos
humanos, materiales y simbdlicos, para el logro de un objetivo que les con-
cierne’. Confronta a cada uno de los actores del proceso educativo con sus res-
ponsabilidades y con la necesidad de responder frente a los usuarios. Incluye
aspectos tales como la publicacién de informacién sobre resultados de gestién
y la identificacién de responsables. Es un proceso publico, abierto a la socie-
dad, mediante el cual cada uno de los actores e instituciones que tiene algin
papel en la cadena de generacién de resultados educativos da cuenta del uso de
recursos publicos para la obtencién de los resultados esperados y asume su res-
ponsabilidad por los resultados obtenidos (Corvaldn y McMeekin, 2006). La
rendicién de cuentas es lo que permite asegurar que los estdndares se aplican
en la prdctica, que llegan a las escuelas.

Consecuencias

La rendicién de cuentas, para que sea efectiva, debe tener consecuencias
asociadas. La Ley SNAC establece que se aplicardn “[...] reconocimientos y
sanciones relacionadas con el logro de los esténdares y con el cumplimiento

7 Como ejemplo, recientemente se han introducido procedimientos de rendicion de cuentas o contratos de rendicién
de cuentas con algunos actores, como el Convenio de Excelencia Educativa e Igualdad de Oportunidades que deben
firmar los sostenedores con el MINEDUC a cambio de recibir los recursos de la SEP y los Convenios de Desempefio
entre el equipo directivo de las escuelas municipales y el sostenedor.
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de las normas aplicables a los establecimientos y sostenedores” (articulo 2°).
Se trata de un concepto mds amplio segin el cual las consecuencias de la ren-
dicién de cuentas no son exclusivamente sanciones, sino que resulta central
al modelo el reconocimiento y premio del logro de las metas y compromisos.
Con esta disposicién se regula la posibilidad de asociar tanto incentivos por
cumplimiento como sanciones por incumplimiento de estdndares acordados,
con lo cual se marca una diferencia significativa respecto de la regulacién an-
terior, segtin la cual sélo para algunas funciones se establecfan consecuencias,
lo que limitaba las facultades del MINEDUC para exigir resultados. Lo mds
novedoso que introduce la ley es la posibilidad de sancionar el incumplimien-
to de estdndares y el bajo desempefio, algo completamente impensable entre
las précticas conocidas del sistema escolar.

Componentes de base educativa

Evaluacién de aprendizajes

Chile cuenta con una larga tradicién de evaluacién de los aprendizajes a
nivel nacional, y con una experiencia mds incipiente en cuanto a evaluacién
de docentes y directivos de escuela. Sobre esta base, las leyes que establecen
el marco regulatorio agregan elementos que permiten articular mejor estos
mecanismos con los de rendicién de cuentas y las consecuencias y, sobre todo,
establecen la institucionalidad que evaluard y monitoreard el cumplimiento de
los estdndares acordados.

La evaluacién del logro de aprendizajes de los alumnos se realizard de acuer-
do al grado de cumplimiento de los estdndares referidos a las bases curriculares
(proyecto de ley SNAC, articulo 6°), lo que tradicionalmente se ha llevado a
cabo a través del Sistema de Informacién y Medicién de la Calidad de la Educa-
cién, SIMCE, el cual continuard operando bajo la jurisdiccién de la Agencia de
la Calidad. La importancia de que la evaluacién externa de los aprendizajes esté
alineada con los estdndares curriculares radica en que, segtin lo ha demostrado la
investigacion, el contenido de las evaluaciones estd mds estrechamente relacio-
nado con lo que los profesores ensefian que los estdndares curriculares mismos
(Sacristdn, 1995; Stenhouse, 2003; Hamilton ez al., 2008). Es lo que los pro-
fesores llaman “ensefiar para las pruebas”, lo cual, cuando se trata de profesores
insuficientemente preparados, puede empobrecer la ensenanza en las escuelas
con alumnos mds aventajados, pero asegura que las escuelas con alumnos mds
vulnerables ensefien al menos aquello que miden la pruebas. Los resultados de
las mediciones de aprendizaje son el indicador de mayor peso en la clasificacién
de escuelas que las hace acreedoras de un tratamiento diferenciado segtin la cate-
gorfa, el cual da autonomia a las escuelas de buen desempefo y establece grados



66 | Viora EspiNoLa « JuAN PaBLO CLARO

de control e intervencidn creciente sobre las escuelas de bajo desempeno, el cual
aumenta en funcién de la reiteracién del desempefo deficiente o insuficiente.

Clasificacion de escuelas

Una de las novedades importantes introducidas en primer lugar por la
ley SEP y luego refrendada por la ley SNAC, es que a partir de los resultados
de las evaluaciones de las escuelas y otras variables asociadas al rendimiento,
las escuelas serdn clasificadas segin su desempefio en dos o en tres medicio-
nes consecutivas vdlidas en: bueno, satisfactorio, regular y mal desempefo
(proyecto de ley SNAC, articulo 13°)%. Para llevar a cabo la clasificacién de
escuelas, la Agencia deberd considerar los resultados de aprendizaje y, cuando
sea posible, indicadores de valor agregado. De acuerdo a los procedimientos
establecidos por la ley SEP, los resultados del SIMCE tienen un peso del 70%
y los indicadores complementarios como tasa de aprobacién, de retencidn,
mejora, iniciativa, integracién y evaluacién docente pesan un 30%. Las escue-
las que clasifican como de mal desempefio tendrdn visitas evaluativas con una
frecuencia de al menos cada dos afios, deberdn informar sobre los resultados
de la evaluacién al MINEDUC y a los padres y deberdn recibir apoyo técnico
obligatorio (MINEDUC o ATE). Si después de 4 afos de haber proporcio-
nado informacién a los padres sobre el mal desempeno de la escuela se man-
tienen los bajos resultados, se le revocard definitivamente el reconocimiento
oficial. Los establecimientos de desempefio regular serdn evaluados en ciclos
periddicos de dos a cuatro afios (articulo 18°).

Serd necesario tomar medidas para prevenir y mitigar los riesgos de la
clasificacién, como son la estigmatizacién de los colegios y de los alumnos
que asisten a establecimientos de bajo desempefio. La mds elemental de estas
medidas es usar para la clasificacién indicadores rigurosos y validados técnica
y socialmente, de forma que midan el desempefo real de las escuelas. La ley
contempla la posibilidad de complementar los indicadores de rendimiento
con otros indicadores asociados, asi como la medicién de valor agregado, me-
canismos que contribuirfan a una clasificacién mds rigurosa.

Evaluacién de escuelas

Entre los efectos de la clasificacidon de escuelas estd el que, las que sean cla-
sificadas como de desempefio regular o malo, serdn evaluadas periédicamente
por una entidad independiente a cargo de la Agencia y las de buen desempeno

8 Estas categorfas guardan una equivalencia con las categorias establecidas por la SEP: (i) Auténomas = Buen Desem-
pefio; Emergentes = Desempefio Satisfactorio y desempefio Regular y (iii) En Recuperacién = Mal Desempefio (Ley
SNAG, art. 10° transitorio).
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quedan exentas de esta evaluacién externa. Aqui nos detendremos en el andlisis
de este componente puesto que introduce una prictica nueva, que hasta ahora
no ha formado parte de las précticas regulares del sistema escolar y por lo tan-
to, requerirdn de medidas especificas de apoyo para su implementacién.

Segin la ley, las evaluaciones del desempefio de los establecimientos edu-
cacionales y sostenedores (articulo 8°) tendrdn por objetivo fortalecer las ca-
pacidades institucionales y de autoevaluacién de los establecimientos, orientar
sus planes de mejoramiento educativo y promover la mejora continua en las
escuelas. Esta evaluacidn se realizard mediante visitas que podrd realizar la
Agencia directamente o a través de terceros (articulos 8° y 9°), considerard los
resultados educativos, la autoevaluacién institucional, el proyecto educativo y
las condiciones de contexto y tendrd como resultado un informe que incluird
recomendaciones de mejoramiento. Las personas o entidades que realicen las
visitas evaluativas deberdn estar inscritas en un registro que para tal efecto
administrard la Agencia, el que se acompafard de un reglamento que determi-
ne las condiciones para ingresar y para salir de dicho registro (articulo 12°).
Como en el caso de componentes anteriormente revisados, la ley se basa en
normas y prdcticas existentes, puesto que el Modelo de Calidad de la Gestién
Escolar (MCGE) contempla la autoevaluacién por parte de los equipos direc-
tivos, la que da lugar a metas de desempefio individual y colectivo y a un pro-
ceso publico de rendicién de cuentas. La novedad que introduce la ley SNAC
es la evaluacién externa, que el MCGE no contempla.

Apoyo técnico

El proyecto de ley SNAC establece que el MINEDUC podrd prestar apo-
yo técnico pedagdgico a las escuelas ya sea directamente o a través de terceros
(art. 24°). Este tipo de apoyo es obligatorio para las escuelas que sean clasifica-
das como de bajo rendimiento y puede durar hasta 4 afos, susceptibles de ser
extendidos por 2 afos en caso de que la escuela muestre mejorfa pero no logre
pasar a la categoria superior. La ley se refiere a la asistencia técnica educativa
(ATE) proporcionada por terceros que introdujo la SEP, estableciendo que
éstos deberdn formar parte de un registro creado para estos efectos y admi-
nistrado por el MINEDUC (art. 20°). Sin embargo, ésta no hace referencia a
la modalidad que regird el apoyo técnico directo, dejando abierta la pregunta
de si estard basada en el sistema de supervisién existente o si responderd a
otra modalidad, lo que resulta primordial fijar y reglamentar. Asimismo, serd
necesario corregir las insuficiencias relacionadas con las posibilidades reales
de ofrecer asistencia técnica externa de calidad, oportuna y adecuada para las
escuelas que lo necesitan en todo el pais, las que se han hecho evidentes en lo
que lleva de implementada la SEP.
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Informacién

La difusién publica de informacidn referida al resultado de las evaluacio-
nes de logro de los estdndares, a la clasificacién de los establecimientos y sus
consecuencias, a los resultados de la fiscalizacién y a las evaluaciones de las po-
liticas y mecanismos de apoyo implementados es un componente fundamental
de la rendicién de cuentas contemplado en el proyecto de ley SNAC (articulo
20 g). Al ponerse la informacién a disposicién de la comunidad educativa y de
la opinién publica, que es responsabilidad de la Agencia, los actores se respon-
sabilizan publicamente por el cumplimiento o no, de los estdndares acordados
(articulo 6° d). Segin el nuevo marco regulatorio, no se trata solamente de
la publicacién de los resultados del SIMCE, sino que el proyecto establece la
obligatoriedad de publicar también los Planes de Mejora, la clasificacién de
las escuelas, los informes de las visitas evaluativas, las Fichas Escolares, entre
otros registros de informacidn dtiles para los interesados. La dnica limitacién
explicita que impone el proyecto de ley SNAC es que “en caso alguno la publi-
cacidén (de informacién) incluird la individualizacién de los alumnos” (articulo
7° h), con el propdsito de evitar que esta informacién pueda ser usada para
seleccionar alumnos, cobrar matricula o tomar decisiones de impacto pedagé-
gico como hacer repetir a un alumno de bajo rendimiento.

Financiamiento

Uno de los componentes claves para la regulacién de la calidad educati-
va es el financiamiento adicional a la subvencién para la implementacién de
Planes de Mejora en escuelas que atienden a estudiantes vulnerables. La ley
SEP es la que contiene disposiciones sobre el financiamiento compensatorio
en funcién de la clasificacién de escuelas. Al asignar recursos compensatorios
para estudiantes de nivel socioeconémico bajo, la SEP introduce en el sistema
educativo chileno un factor de correccién del financiamiento largamente espe-
rado, sin el cual la subvencidn igual para todos los estudiantes es un mecanis-
mo de financiamiento regresivo, que favorece la desigualdad en los resultados.
El financiamiento SEP puede llegar a incrementar en un 50% o un 60% el
valor de la subvencién por alumno vulnerable, los cuales deben ser destinados
al mejoramiento de los procesos y de los resultados de aprendizaje. El valor
adicional por alumno vulnerable tiene como propésito cubrir el mayor costo
de educar a los alumnos de menor capital cultural. La postulacién a los recur-
sos SEP es voluntaria y se espera que actiie como un incentivo para captar y
retener a los alumnos m4s vulnerables en las escuelas.

Los recursos de la SEP son administrados por los sostenedores, quienes
en virtud de un convenio se comprometen a implementar un Plan de Mejo-
ramiento (PM) y a mejorar sus resultados. Los convenios deben contemplar
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metas y compromisos de resultados educativos, acciones de mejoramiento en
las dreas de gestidn escolar, gestién curricular, liderazgo, convivencia y recursos
y acciones especificas para los alumnos prioritarios. Aun cuando los PM deben
ser elaborados en conjunto con la comunidad educativa, particularmente con
los directivos y docentes de los establecimientos, la responsabilidad dltima
por la adecuada implementacién de los PM y por el cumplimiento de los
compromisos adquiridos radica en el sostenedor. Entendiendo que las escuelas
con mds alumnos vulnerables son a la vez las que tienen menos competencias
técnicas, los recursos pueden ser invertidos en la contratacién de Asistencia
Técnica Educativa (ATE), proporcionada por personas o agencias externas
independientes del sistema educativo, para prestar apoyo al disefio y a la im-
plementacién de los PM en las escuelas. La contratacién de ATE también es
responsabilidad del sostenedor.

Al introducir estos mecanismos, la SEP anticipa lo que serd la RBE que
posteriormente confirman y complementan la LGE y el proyecto de ley
SNAC. Introduce mecanismos de rendicién de cuentas al establecer metas
a lograr y lo que es mds importante por su novedad en el sistema educativo
chileno, establece consecuencias por el incumplimiento de los compromisos.
Al mismo tiempo, descentraliza las decisiones mds criticas respecto de las ac-
ciones para mejorar los procesos y resultados a las escuelas y a los sostenedores
e institucionaliza la asistencia técnica proporcionada por personas o agencias
externas al sistema educativo como politica de gobierno para el mejoramiento
educativo en las escuelas.

Evaluacién de impacto de las politicas y programas educativos

Segin el proyecto de ley SNAC (articulo 2° f), esta funcién le corres-
ponde a la Agencia y tiene por objetivo informar las decisiones de politica y
orientar los ajustes a las politicas y programas durante su ejecucién. Este com-
ponente resulta clave para el curso de las politicas del sector, puesto que se ha
visto que la falta de informacién oportuna y confiable sobre los resultados de
las politicas y programas conlleva el riesgo de tomar decisiones en funcién del
ensayo y el error. Lo mds grave de no contar con informacién es permitir que
politicas que no estdn resultando efectivas sigan su curso sin ajustes por carecer
de informacién sobre cémo van evolucionando. Barber llama a esta forma de
hacer politica “prescripcién desinformada” (Barber, 2004).

En la actualidad, el MINEDUC realiza un cierto esfuerzo de estudio y
seguimiento de sus politicas y programas, algunos realizados por los técnicos
del Ministerio y otros han sido encargados a instituciones académicas exter-
nas. Por otra parte, la Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda ha
tenido algin rol en la evaluacién de los programas de educacién. Sin embargo,
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éste ha sido un trabajo aleatorio y esporddico y por lo tanto de efecto incierto
sobre las decisiones de politica del Ministerio de Educacién. Segtin la nueva
legislacidn, serd responsabilidad de la Agencia sistematizar las evaluaciones de
impacto para evitar la toma de decisiones sin las evidencias suficientes.

Componentes de base institucional y financiera

Requisitos de operacidn y fiscalizacion del uso de recursos

Los requisitos para el reconocimiento oficial de las escuelas estdn estable-
cidos en la LGE y representan mayores demandas para los sostenedores (LGE,
articulos 46° - 50°). Entre éstas, se les exige giro tnico, contar con un proyec-
to educativo, cefirse a los programas de estudios oficiales, comprometerse a
cumplir con los estdndares nacionales de aprendizaje, contar con un reglamen-
to interno y con un reglamento de evaluacién y promocién.

En cuanto a las sanciones a los sostenedores por incumplimiento de la
normativa educacional y de los requisitos para el reconocimiento oficial, la
Superintendencia podrd cursar amonestaciones escritas, cobrar multas, sus-
pender las subvenciones de manera temporal y definitiva y por dltimo, podrd
revocar el reconocimiento oficial por infracciones graves o reiteradas que estdn
detalladas en la LGE (articulo 47° k). Sin embargo, no hay responsabilidad ni
manera de exigirles rendicién de cuentas por la mala administracién de los as-
pectos pedagdgicos, como no asegurar los reemplazos por licencias de docentes
y por la rotacién de personal, entre otros. A los sostenedores no se les exige
que rindan cuentas respecto de las decisiones técnicas que éstos toman y la res-
ponsabilidad por obtener buenos resultados educativos recae exclusivamente
en la escuela. Si a una de las escuelas que el sostenedor administra obtiene mal
desempefio, bajos resultados SIMCE o los docentes son mal evaluados, no hay
consecuencia para él, que sin embargo ha sido responsable por la contratacién
y o asignacién de esos malos profesores a esa escuela determinada. Si se les
exigiera cuentas respecto a la gestién técnica tal vez se podrian lograr mejores
resultados.

Adicionalmente, la LGE establece que todos los recursos publicos y pri-
vados que reciban los sostenedores que cuentan con el reconocimiento oficial
son auditables, lo que marca una situacién de considerable mayor control y
transparencia financiera que la que existia hasta antes de su puesta en vigencia.
A partir de la aprobacién de la ley, todos los recursos que reciban las escuelas
subvencionadas, de fuentes publicas y privadas, serdn auditables. Segtin la ley
SNAC, ésta es una funcién que corresponde a la Superintendencia, la cual po-
drd exigir la rendicién de cuentas mediante procedimientos contables, audito-
rias de gestién financiera y revisién de documentos contables (articulo 47°).
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En sintesis, sobre la base de avances que anticipaban elementos de una
politica de regulacién de la calidad basada en estdndares, la legislacién que
busca explicitamente regular la institucionalidad y las précticas conducentes
a mejorar la calidad de la educacién logra construir un modelo de rendicién
de cuentas integral y coherente que, de ser bien implementado, tiene grandes
potencialidades. No obstante, quedan algunos vacios que serd necesario abor-
dar y riesgos que cautelar. La reforma del marco regulatorio introduce nuevos
niveles de tensién y de presién en el sistema educativo al mismo tiempo que
da mds autonomia y delega en las escuelas y en los sostenedores la responsabi-
lidad por responder a las exigencias. Sin embargo, no resuelve completamente
la forma de asegurar que el apoyo técnico necesario para compensar la presién
por alcanzar los estindares llegue en forma suficiente y oportuna a las escuelas,
particularmente a las mds vulnerables y con menor capacidad técnica, entre
otros aspectos de riesgo que serdn analizados mds adelante.

Oportunidades y riesgos de los nuevos mecanismos regulatorios

Los mecanismos que introduce la legislacién, y que resultan mds nove-
dosos para el sistema escolar chileno, son a la vez los que cuentan con mayo-
res riesgos asociados a su implementacién. Asi, estdndares mal construidos,
clasificacién de escuelas que no refleje rigurosamente su nivel de desempeno,
asistencia técnica de baja efectividad e impacto y evaluacién externa que no
contribuya al fortalecimiento de las competencias en los colegios, podria con-
ducir a la RBE por un camino diferente de aquel para el cual fue disenada,
a un mal uso de recursos, a un cuestionamiento de su legitimidad y a tener
efectos insignificantes o nulos en la calidad de la educacién. A fin de asegurar
el logro de los resultados deseados habrd que mitigar riesgos y tomar precau-
ciones, algunas de las cuales serdn discutidas en esta seccién.

Validez técnica y social de los estindares

Si bien los estdndares previstos en la ley SNAC ya tenfan vigencia, y la
mayor parte estdn en uso en el sistema escolar, la novedad que introduce el
paquete legislativo bajo andlisis es la centralidad que éstos adquieren, parti-
cularmente los de aprendizaje, entre los mecanismos de regulacién de la cali-
dad educativa. Dada esta centralidad, el cémo se construyen y se validan los
estdndares adquiere una gran importancia. En la medida que el incumplimien-
to de los estdndares da lugar a consecuencias que pueden ser de alto impacto
para los actores y para las instituciones, la calidad técnica del estdndar debe ser
indiscutible y su validez social irrefutable.
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El cardcter social de los estdndares estd dado por su papel de mediado-
res entre el nivel macro y el nivel micro, en tanto representan aquello que la
sociedad, incluyendo gobierno, técnicos y opinién publica, han consensuado
debe ser el desempefio de los actores en las escuelas y las aulas y sobre lo que
debe ser el resultado de este desempefio es decir, los aprendizajes y las compe-
tencias adquiridas por los estudiantes. Los estdndares son mediadores simbé-
licos en tanto representan el lenguaje (c6digo) que orienta las acciones de los
sostenedores, profesores, directores y jefes técnicos en las escuelas en funcién
de indicadores de aprendizaje, de desempefo y de gestién, orientados al me-
joramiento de la calidad de la educacién. En otras palabras, los estdndares
recontextualizan el discurso de la politica al tomarlo desde el nivel en que éste
se produce (legislacién y normativa) y llevarlo al nivel en el que éste es repro-
ducido (las précticas escolares) (Bernstein, 1990).

Desde la perspectiva técnica, social y politica, resulta critico resolver de
manera adecuada la tensidn entre la elaboracién de los estdndares y el uso que se
les va a dar. Un estdndar debe tener una validez técnica y una legitimidad social,
ya que éste no es sélo un verificador para los evaluadores, es decir, un asunto
técnico, sino también es una sefial para la sociedad de que las cosas van encami-
nadas en el sentido de asegurar la calidad acordada (Moss y Schutz, 2001).

En el dmbito educativo, los estdndares representan un compromiso social
entre el Estado y la ciudadania respecto a la calidad del servicio, lo cual implica
que un estdndar requiere contar no sélo con validez técnica sino también con
legitimidad social. Desde esta perspectiva, sélo un proceso participativo a nivel
nacional y que considere criterios técnicos de relevancia internacional pueden
asegurar la legitimidad técnica y social de los estdndares. Es asi que en la cons-
truccién de estdndares es necesario conciliar las miradas objetivas y subjetivas
de muchos actores, lo cual es un ejercicio que requiere de una alta capacidad
de conduccién para mantener la cohesidn e integracion de los distintos puntos
de vistas que entran en juego en el proceso de diseno y validacién.

La clasificacién de escuelas

La utilidad de clasificar las escuelas en funcién de distintos indicadores
de vulnerabilidad con el objetivo de canalizar recursos complementarios en
funcién de necesidades y apoyo técnico, en relacidn a la baja capacidad técnica
y profesional, resultan innegables. El antecedente de la clasificacién de cole-
gios es la focalizacién de recursos para efectos de discriminacién positiva con
propésitos de equidad utilizada en programas como el P-900, los liceos prio-
ritarios, y otros programas dirigidos a compensar las desventajas de escuelas
y alumnos vulnerables. También es el objetivo tltimo de la clasificacién que
introduce la ley SEP. La novedad de la clasificacién propuesta por el proyecto
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de ley SNAC es que se aplica a todos los establecimientos reconocidos por el
Estado, que se realiza en funcién del grado de cumplimiento de los estidndares
de aprendizaje (articulo 13°) y que no establece objetivos para el uso de la
clasificacién sino los efectos para los colegios, que serdn visitas evaluativas, en
funcién de la categoria en la que fueron clasificados (pdrrafo 4°).

Se trata de un mecanismo que conlleva riesgos ya que, mal utilizado, pue-
de conducir a una estigmatizacién de las escuelas de mal rendimiento que, sin
el apoyo adecuado, puede ahogar las iniciativas de superacién y mejoramiento
que puedan surgir desde las escuelas. Asimismo, clasificaciones sucesivas en
rangos regulares o deficientes pueden terminar liquidando la moral de los pro-
fesores, alumnos y apoderados.

La misma legislacién contempla mecanismos para aminorar los riesgos y
asegurar que la clasificacién sea rigurosa, reflejando fielmente el desempefio
de cada escuela. Algunos de estos mecanismos son los siguientes: (i) considerar
indicadores adicionales a los resultados de aprendizaje, tales como los resulta-
dos de la autoevaluacién institucional, el proyecto educativo y las condiciones
de contexto del establecimiento (articulo 8°); (ii) considerar no solamente
resultados de aprendizaje en una sola 4rea, sino de todas las dreas medidas cen-
salmente, la distribucién de los alumnos en relacién a los estindares de apren-
dizaje y las caracteristicas de los alumnos (articulo 13°); (iii) considerar el valor
agregado que mide la evolucién del desempefo individual de cada estudiante
en el tiempo (articulo 13°). Otra forma mds sencilla y accesible con los actua-
les datos del SIMCE que no cuenta con seguimiento individualizado de los
alumnos, es medir el progreso de cada colegio respecto de su marca anterior;
(iv) en caso de que los establecimientos tengan un ndmero insuficiente de
alumnos como para producir resultados vélidos, considerar un nimero mayor
de mediciones consecutivas que los establecimientos con suficiente cantidad
de alumnos (articulo 14°). Resulta preocupante que la consideracién del valor
agregado estd contemplada de manera mds bien tibia en la ley SNAC, porque
establece su aplicacién “cuando sea posible” con lo cual no obliga a un curso
de accién que lleve eventualmente a contar con este tipo de indicadores.

Una vez lograda la clasificacién adecuada, la informacién debiera utilizar-
se como instrumento de politica para canalizar recursos a aquellos colegios que
mids lo necesiten. Sin este propdsito, la clasificacién no tiene mucho sentido y
sf muchos riesgos.

La consecuencia mds relevante de una clasificacién insatisfactoria o defi-
ciente es que el establecimiento serd sometido a una evaluacién externa, la cual,
para tener un impacto positivo en la calidad educativa del establecimiento,
debe acompanarse de otros instrumentos o procedimientos, que analizaremos
a continuacion.
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Evaluacién externa

Otra de las novedades introducidas por la legislacién es la evaluacién
externa de los establecimientos que resulten clasificados como de desempe-
fio regular o malo, la que deberd utilizar los informes de autoevaluacién que
tiene lugar en los colegios. Ambos componentes, la evaluacién externa y la
autoevaluacién, van de la mano en el sistema de regulacién de la calidad y el
resguardo del equilibrio entre ambos y la transparencia de la informacién a
través de informes publicos, son elementos claves para asegurar la efectividad
de la evaluacién externa.

La experiencia internacional confirma que la evaluacién externa debiera
basarse en los informes de autoevaluacién de las escuelas y que la retroalimen-
tacién que proporcionan los evaluadores esté orientada a mejorar los procesos
de autoevaluacién y a la planificacién anual, completando asi un circuito de
mejoramiento continuo en las escuelas (Barber, 2004). Ademds, la investiga-
cién muestra que la evaluacidén externa debe cumplir con ciertas condiciones
para que resulte efectiva. Entre éstas, los factores mds relevantes son: (i) la expe-
riencia profesional del inspector; (ii) la independencia de las visitas evaluativas
de la entidad de gobierno que formula las politicas (el MINEDUC en el caso
de Chile); (iii) la frecuencia de las visitas evaluativas; (iv) se oriente no sélo a
recoger datos sobre la escuela, sino que les proporcione apoyo para que éstas
realicen su autoevaluacién y asistencia técnica para el andlisis de los resultados
de las evaluaciones y (v) se realice un monitoreo sistemdtico de la calidad de la
evaluacién.

En cuanto al auto diagndstico, éste le permitirfa a las escuelas dimensio-
nar sus reales necesidades de apoyo y tener una participacién mds activa en
los procesos de mejora. Es la base para hacer a las escuelas responsables del
progreso de los alumnos y del mejoramiento de los diversos dmbitos de la
gestién educativa. Se sabe que la autoevaluacién basada en un marco de refe-
rencia resulta mds efectiva (Barber, 2004) y en Chile se cuenta con el SACGE,
el marco para la Buena Ensefanza y con el Marco para la Buena Direccidn,
todos instrumentos que proporcionan un referente técnico para la autoevalua-
cién. Es el proceso que permite a las escuelas apropiarse de los resultados de
sus evaluaciones y asumir un rol activo en la identificacién de sus fortalezas y
debilidades. La autoevaluacién también contribuye a la sostenibilidad de los
cambios introducidos por la asistencia técnica, en conjunto con la participa-
cién de las agencias externas en la elaboracién de los Planes de Mejora’.

? Una evaluacién del programa MECE-Media concluy6 que un elemento clave para el éxito de la asistencia técnica es
que los liceos tengan previamente un buen diagndstico de su realidad, el cual debe haber sido elaborado en conjunto
entre la agencia proveedora de asistencia técnica y la escuela (Mena y Cereceda, 1999, citado en Abuthele y Valenzuela,

2009, p. 56).
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Asi, el equilibrio entre la autoevaluacién y la evaluacién externa resulta
fundamental en tanto representa una oportunidad para construir capacidad
técnica en las escuelas y fomentar la rendicién de cuentas profesional en el sis-
tema educativo (Hopkins, 2007b). No obstante, hay riesgos asociados que es
necesario prevenir. Por ejemplo, un énfasis muy fuerte en la evaluacién externa
puede conducir a un aumento de corto plazo en los puntajes de las pruebas,
pero este aumento es temporal y va seguido de una disminucién en el mediano
plazo. Por otra parte, un énfasis en la autoevaluacién sin contrapunto externo
puede llevar a la autocomplacencia y a un desempefio muy desigual a través
del sistema (Barber, 2004). Otro factor importante de contemplar es el de la
frecuencia de las visitas. En contraste con las tres visitas por afio a escuelas de
bajo desempefio que se lleva a cabo en Inglaterra, laley SNAC recomienda una
vista al menos cada dos afios, lo que puede resultar insuficiente.

Equilibrio entre presién y apoyo

En el marco de una reforma basada en la rendicién de cuentas, el lo-
gro de los estdndares impone una presién importante sobre los actores, sobre
todo en aquellos a los que les resulta mds dificil cumplir con las exigencias.
Los estdndares que se definen como metas a cumplir, la informacién publica
sobre el grado de cumplimiento de los estdndares y las consecuencias asocia-
das, como la publicacién de los resultados SIMCE, de la clasificacién de las
escuelas y la firma de Convenios de Calidad, son todos elementos que ponen
presién sobre los actores y al contrario de los que se pretende, pueden afectar
negativamente su desempefio.

Evidencias de que la presién por si sola puede tener efectos negativos
sobre el desempefio fueron analizadas por Fullan y Mascall (2000), quienes
alertan sobre la necesidad de que se asegure el apoyo técnico que las escuelas
necesitan para enfrentar las presiones y resolver los nudos criticos. Otros auto-
res concluyen que es la utilizacién combinada de estrategias de presién y apoyo
lo que permitiria a los actores aceptar la presién y reducir sus consecuencias
adversas (Abufhele y Valenzuela, 2009).

En el marco regulatorio que analizamos, el apoyo técnico que se requiere
para contrarrestar la presién no ha sido abordado exitosamente, principalmen-
te porque el apoyo técnico descansa sobre dos pilares extremadamente débiles.
Por una parte, la supervisién tradicional del MINEDUC es de dudosa compe-
tencia técnica, tiene baja capacidad de cobertura y arrastra con una tradicién
mds ligada a la fiscalizacién que al apoyo técnico (Navarro ez al., 2002). Por
otra, la ATE se distribuye muy desigualmente en el territorio nacional y el
factor de mayor riesgo es que no se ha comprobado que sus efectos perduren
mds alld de la intervencién de apoyo (Mufoz y Vanni, 2008).
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Los supervisores han tenido un papel importante prestando apoyo fo-
calizado a escuelas para la implementacién de programas como el P-900, el
MECE Bdsica Rural y otros (Garcia-Huidobro y Sotomayor, 2003). Sin em-
bargo, las evidencias apuntan a limitaciones importantes del impacto de estos
apoyos técnicos. Aun cuando muchas de las causas de las limitaciones estdn
fuera del dmbito de accién de los supervisores, como la rotacién de profeso-
res, su falta de tiempo y desmotivacién para implementar cambios y falta de
reconocimiento de parte de los sostenedores (Navarro ez /., 2002), la ausencia
de herramientas para sobrepasar estas dificultades denota fallas estructurales
en la concepcidn del sistema de supervisién que serd necesario revisar, dada su
importancia para asegurar la efectividad del nuevo marco regulatorio.

Por su parte, la Asistencia Técnica Educativa (ATE), que ha funcionado
en paralelo con el sistema de supervisién, actuaria como intermediaria entre
el MINEDUC vy las escuelas para lograr que los actores escolares se apropien
o legitimen las demandas que el MINEDUC plantea a las escuelas a través de
las metas que éstas deben cumplir (Sotomayor y Dupriez, 2007). Aun cuando
se han recogido evidencias que muestran que los cambios introducidos por
las agencias externas no perduran mds alld de la permanencia de las agencias,
tanto la ley SEP como la ley SNAC contemplan la ATE independiente como
un pilar fundamental del marco regulatorio (Gonzdlez ez al., 2009)". Esto in-
dica que se trata de una apuesta que habrd que monitorear y ajustar a lo largo
de su implementacidn a fin de contrarrestar de manera efectiva la tensién que
introduce el marco regulatorio y asegurar el apoyo para la adquisicién de com-
petencias que mejoren la calidad del sistema escolar como un todo.

Conclusiones

La legislacién aqui analizada viene a ordenar y a complementar instru-
mentos y préicticas para regular la calidad que ya estaban instalados en el sis-
tema educativo, a las que se les agrega la institucionalidad y nuevos mecanis-
mos necesarios para articular las pricticas en funcién del mejoramiento de los
resultados de la educacién. El marco regulatorio que configura la legislacién
comprende avances sustantivos en el dmbito de la institucionalidad y sus atri-
buciones para regular la calidad, en tanto introduce nuevos instrumentos de

10 La ATE como estrategia de apoyo a las escuelas se implementé en los liceos prioritarios y mds recientemente para
apoyar la SEP, desconociendo evidencias que han demostrado que los cambios inducidos por estas agencias externas
no son sostenibles en el tiempo una vez que termina la asesorfa (Espinola et 4., 2008; Mufioz y Vanni, 2008). La
informacién aportada por las evaluaciones posteriores permiti¢ realizar ajustes a esta modalidad de apoyo técnico en
las futuras aplicaciones contempladas en la ley SNAC (Abufhele y Valenzuela, 2009, p. 44).
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politica para una regulacién mds efectiva desde el centro y a la vez, introduce
mecanismos y recursos para los sostenedores y para las escuelas que podrian
derivar en una mayor autonomia de los actores acompafiada de responsabili-
zacién por los resultados. La reforma propuesta a través del Sistema Nacional
de Aseguramiento de la Calidad entrega elementos que, de ser utilizados en
todas sus posibilidades, podrian conducir a cambios en las prdcticas y a mejo-
res resultados educativos.

No obstante la integralidad del sistema propuesto, desde la perspectiva
del mejoramiento de la calidad basado en estdndares, el modelo resultante
presenta algunos riesgos que mitigar y vacios que abordar. En este articulo
se han analizado antecedentes que permiten identificar algunas de las prio-
ridades entre los ajustes requeridos, particularmente los relacionados con los
componentes nuevos, para los cuales no hay antecedentes ni pricticas estable-
cidas en el pais. Los riesgos y algunas alternativas para su mitigacién fueron
analizados en la dltima seccién del articulo. Se discutieron elementos para
asegurar la validez técnica y social de los estdndares, los factores a considerar
para impedir que la clasificacién de escuelas se transforme en un mecanis-
mo meramente estigmatizador, la transformacién de la evaluacién externa en
un circuito de mejora continua y la necesidad de fortalecer las estrategias de
apoyo para contrarrestar los crecientes niveles de tensién que introduce la
legislacién, entre otros.

En cuanto a los vacios, éstos se generan principalmente a nivel de la nue-
va institucionalidad, sus atribuciones y los mecanismos para que las mismas
agencias reguladoras rindan cuentas a la ciudadanfa. A la luz de las modifi-
caciones introducidas, surge la pregunta por una posible difusién del lide-
razgo y la conduccién debido a la existencia de tres agencias de regulacién y
control adicionales al MINEDUC. El proyecto de ley SNAC contempla la
reglamentacién de los 6rganos que componen el sistema, de la Agencia, de
la Superintendencia y del Consejo Nacional de Educacién, la cual deberd ser
suficientemente explicita respecto a la coordinacién entre agencias y agentes,
puesto que el nuevo marco regulatorio requerird de un liderazgo altamente
sofisticado no sélo de parte de los docentes, los directivos y los sostenedores
que asumen nuevas responsabilidades, sino también de las agencias regula-
doras, lo que habrd que tomar en cuenta desde los primeros momentos de su
implementacién.

Por otra parte, la regulacién deberfa ser tomada como una oportunidad
para establecer mecanismos de rendicién de cuentas para las propias agencias
reguladoras, cada una en sus dmbitos de accién, a fin de evitar que factores
humanos y/o politicos interfieran con la agenda de la politica de mejora-
miento de la calidad. Al mismo tiempo, podria contemplarse la posibilidad de
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establecer criterios de calidad de la gestién de estas agencias, particularmente
para el caso del MINEDUC, aprovechando la oportunidad de su reestruc-
turacién que el proyecto de ley SNAC contempla en su articulo undécimo
transitorio.

La rendicién de cuentas de parte de los sostenedores, eslabén clave en la
regulacién de la calidad en los colegios, no estd bien resuelto. La ley es clara
respecto a la rendicién de cuentas en los aspectos administrativos y financie-
ros, pero una vez mds, no se pronuncia sobre la rendicién de cuentas en los
aspectos técnicos en los que la misma legislacién los involucra directamente.
Serd necesario incorporar elementos de rendicién de cuentas respecto de las
decisiones técnico pedagdgicas que toman los sostenedores y, al mismo tiem-
po, diversificar las estrategias de apoyo técnico para los sostenedores, parti-
cularmente en los casos en los que los procesos de autoevaluacién arrojen
evidencias de insuficiencias en los aspectos propiamente educativos. Frente a
la gestién de estos tltimos, la experiencia ha demostrado que muchos soste-
nedores carecen de las competencias necesarias para administrarlos de manera
efectiva y eficiente.

Finalmente, aun cuando muchos de los componentes del marco regulato-
rio ya estdn en uso y han sido legitimados por los usuarios, hay componentes
que representan una novedad en el sistema y por el nivel de tensién que los
acompana, podrian despertar resistencias. A fin de contrarrestar los efectos ne-
gativos y para asegurar que el SNAC se ejecute de manera integral y coherente,
serfa recomendable contemplar un cuidadoso apoyo y monitoreo de la puesta
en préctica de las nuevas disposiciones legales, al menos durante las primeras
etapas de su implementacidn.
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Las Reformas Basadas en Estandares:
un camino equivocado'

Juan Casassus

Introduccién

En las dltimas cinco décadas hemos visto importantes cambios en la ma-
nera de pensar y gestionar la educacién. Quizd el cambio que ha causado
mds impacto, en la politica educativa, ha sido el giro hacia la medicién del
rendimiento académico y su vinculacién a estdndares. Este enfoque, que re-
presenta la continuacién de la tendencia de politicas publicas centradas en la
medicién de resultados de la poblacidn, se le conoce como Reformas Basadas
en Estdndares (RBE). La légica de las reformas educativas en Chile se inscribe,
con cada vez mds propiedad, en este sistema que representan las RBE.

En este texto adoptaré una posicién acerca de los alcances de este enfo-
que. Basdndome en principios educacionales y en los resultados de investiga-
ciones sobre el tema, mi propésito es mostrar que dicho cambio es una mala
idea para Chile.

Las RBE son una politica impulsada por las élites politicas, empresariales,
tecno burocrdticas y medidticas interesadas en focalizar y mantener el vinculo
entre economia y educacién, y, debemos decirlo, también en mejorar la cali-
dad y la equidad de la educacién.

Las personas que argumentan a favor de las RBE son frecuentemente per-
sonas que piensan que la modificacién de la conducta humana —en este caso,
hacia una mejor ensefianza por parte de los profesores y mejores aprendizajes
por parte de los alumnos— se puede lograr mds eficazmente, si se aplican politi-
cas y sistemas fundados en principios conductistas. En general, estas personas
no expresan su postura de esta manera. Lo usual es escuchar que “se tiene la
conviccién de que los estimulos positivos (incentivos o premios) o negativos

! La primera version de este texto tuvo la forma de una comentario critico al documento “El Sistema Nacional de
Aseguramiento de la Calidad: Una reforma basada en estdndares” de Viola Espinola y Juan Pablo Claro, contenido en
este mismo libro.
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(desincentivos, amenazas o castigos) bien instalados en el sistema llevardn a
una mejor educacién”; o si no, algo asi como “la medicién externa y objetiva
de resultados, referidos a estindares, es un instrumento eficaz para el logro
de una educacién de calidad”. La aplicacién durante 30 anos de estos meca-
nismos de medicién de origen conductista no han producido los resultados
esperados. Dicho de otra manera, desde el punto de vista de la evaluacién y
el mejoramiento de la calidad de la educacién, son técnicas muy ineficaces y
costosas. Es sorprendente notar que a pesar de la evidencia empirica de que
estas politicas no han funcionado, la creencia en ellas se mantiene.

La simpleza de la légica narrativa que sustenta el desarrollo de la RBE ha
sido un instrumento poderoso en la adopcidén de este enfoque en la politica
educativa. El planteamiento es el siguiente: el resultado de la educacién es
medible por medio de pruebas psicométricas estandarizadas (iguales para to-
dos). Los puntajes que resultan de estas pruebas, son indicadores del nivel de
desempeno y representan un nivel de logro del estdndar preestablecido. Asi, un
puntaje bajo el nivel de logro determinado en el estdndar, es indicacién de un
desempeno deficiente y un puntaje por sobre el nivel establecido, es un buen
desempefio. Este planteamiento ha sido repetido con tal frecuencia que ha pa-
sado a ser parte del sentido comin. Como todo sentido comun, su contenido
no es cuestionable y hasta es considerado como algo positivo. Sin embargo,
este sentido comuin no deberia inhibir el hecho de que estas mediciones no
son ni objetivas, ni dan informacién educativa relevante (Sacks, 1999). No
informan nada acerca del logro de las finalidades de la educacién contenidas
en la LGE, ni tampoco acerca de si los alumnos estdn siendo bien educados, y
menos, si devienen en buenas personas o buenos ciudadanos (Casassus, 2007).
Como lo ha dicho Robert Glaser (1997), padre de las pruebas psicométricas
referidas a norma, estas mediciones sélo informan acerca de la capacidad de
memorizar o la capacidad de “pasar” una prueba; su finalidad es seleccionar y
establecer rankings.

La simpleza del planteamiento ha inducido a que éste sea atractivo y fi-
cil de asumir por las personas que toman decisiones en la politica publica en
educacién. Mi intencién aqui es mostrar que este atractivo modelo es una
respuesta simplista —y equivocada— a un problema sustantivo. El campo de la
educacién es complejo, asi como es cuestionable suponer que lo que se usa en
los procesos de produccién industrial es aplicable al campo de la educacién. La
evidencia empirica en los paises que han sido los lideres en la implementacién
de dicha politica, como lo son Estados Unidos y el Reino Unido, es contraria
a las expectativas que se han depositado en la aplicacién de las RBE.

El esquema de las RBE incluye, ademds, un elemento importante que
también ha pasado a ser parte del nuevo sentido comun: la libre circulacién
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de la informacién para involucrar también a los padres y la opinién publica en
el tema educativo. El supuesto del principio de la libre circulacién de la infor-
macién es que las escuelas y alumnos con bajo rendimiento, al ser expuestas a
la vergiienza publica y a sanciones por parte del Ministerio correspondiente,
se sentirdn impulsados a mejorar. Este elemento es conocido como “rendi-
cién de cuentas” (accountability). Este es un instrumento de la politica de la
competencia entre escuelas, cuyo efecto ha sido estimular la privatizacién y el
mercado en educacién, pero no su mejoramiento.

En este capitulo, pretendo mostrar que el impacto potencial de la pro-
fundizacién de esta linea politica en Chile, es precisamente el contrario a los
objetivos globales sefialados en la politica educativa chilena: mejorar la calidad
y lograr una mayor equidad en su distribucién.

El capitulo estd dividido en dos partes. En la primera formularé un con-
junto de observaciones criticas relativas a las RBE, relaciondndolas con la po-
litica educacional chilena. En la segunda parte aportaré informaciones acerca
de lo que las investigaciones estdn arrojando en relacién a los efectos que estd
produciendo la aplicacién de este tipo de reformas.

Doce observaciones criticas a las Reformas Basadas en Estdndares

Una reforma basada en la teoria conductista del aprendizaje es con-

tradictoria con lo que se sabe hoy acerca de c6mo aprendemos los

humanos

Esta primera observacién de tipo tedrico, tiene por objeto enmarcar el
origen conductista que inspira las RBE. El conductismo? es una teorfa de la
conducta humana que se desarrollé desde los inicios del siglo XX, y estd basa-
do en la observacién de la modificacién de la conducta en los animales como
respuesta a la aplicacién de estimulos externos. Esta corriente se ha aplicado
a los humanos activando sus caracteristicas mds primitivas, lo que no deja
de tener consecuencias inquietantes. En la educacidn, el conductismo se ha
extendido como una teorfa del aprendizaje, del curriculo, y de la evaluacién.
En esta teorfa, el aprendizaje es visto como la acumulacién de asociaciones
producidas por los estimulos y las respuestas.

% Los principios conductistas segtin Thorndike (padre de la teorfa del aprendizaje asociativo y de la medicién cientifica),
son: 1. El aprendizaje ocurre en pequefios bits de informacién 2. Los bits son secuenciales y jerarquizados 3. Cada it
debe ser ensefiado separada y explicitamente 4. La medicién del logro de los bits deben ser recurrentes antes de pasar al
otro bit 5. Las pruebas sonisomérficas (equivalentes o idénticas) al aprendizaje del 4if 6. La motivacién al aprendizaje
es externo y debe ser positivamente reforzada. (Shepard, Lorrie. The role of assessment in a leaning culture. Educatio-

nal Reseacher, vol 29, N° 7, October 2000. AERA).
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Los principios conductistas asumen que la realidad puede ser conocida
s6lo si se la desglosa en pequefios bizs de informacién y que se basan en la mo-
tivacién extrinseca a aprender —son los mismos que inspiran el tipo de pruebas
que se utilizan en el SIMCE y las RBE—. En este nivel de la teorfa, debemos
sefialar que estos principios estdn en abierta contradiccién con los principios
cognitivos y constructivistas que inspiran el curriculo en Chile. Estdn también
en contradiccién con las teorfas de aprendizaje reconocidas por el mundo de
las ciencias cognitivas y las neurociencias. Podemos agregar ademds, que esto
produce problemas concretos a nivel del aula, pues la aplicacién de esta po-
litica confunde y tensiona a los profesores, pues por un lado se los forma y
estimula a ensefiar de manera “constructiva’, pero, al mismo tiempo, se los
evalda a ellos y a sus alumnos con un instrumental conductista.

El “estindar” es un método para uniformizar y simplificar algo que
es diverso y complejo

Para centrarnos en el tema de los estdndares propiamente tales, debe-
mos preguntarnos ;qué es un estdndar y cudl es su funcién? Hay aqui muchas
distinciones semdnticas. El primer significado de “estdndar” es conformar un
producto a una norma de fabricacién’. Para que algo se ajuste al estdndar, se
requiere que el proceso y el resultado no contengan ninguna originalidad. Para
comprender el universo en el cudl se ha inserto la discusién acerca de la edu-
cacién, debemos considerar que las definiciones reconocidas lingiiisticamente
asocian el hecho de estandarizar con uniformizar y con simplificar. Como una
segunda versién, estdndar también es definido como un patrén, un modelo o
una referencia. Finalmente, una tercera definicién corresponde a la nocién de
estdndar vinculado a una descripcidn referida a la calidad de algo y al grado de
excelencia del logro de ese algo. Para que esta tercera versién tenga sentido y
pueda ser til, debe haber incluido las dos primeras acepciones. Es decir, debe
ajustarse a la norma y ser un patrén. Pero para que ello sea operacional, deber
ser conocido y aceptado por los usuarios.

La nocién de esténdar contenida en el proyecto de ley de Aseguramiento
de la Calidad de la Educacidn es la tercera, que contiene la primera y la segun-
da. La nocién de estdndar es atractiva para la autoridad politica, medidtica y
administrativa, pues por su cualidad simplificadora facilita la comunicacién.
Sin embargo, recordemos la versién primigenia del concepto —la que hace
resaltar las caracteristicas normativas, homogenizadoras y simplificadoras del

3 Estas definiciones provienen del Perit Larousse, Diccionario de la Real Academia Espariola y del Canadian Oxford
Dictionary.
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estdndar— ha sido menos considerada, mds opacada y menos discutida en la
comunicacién al puablico.

Los estdndares que se pretenden imponer en Chile no buscan promo-
ver el mejoramiento educativo, sino que buscan aumentar el control
externo sobre el proceso educativo

Hay distintos tipos de estdndares y también distintas funciones y usos.
La diferencia mds reconocida es aquella que distingue estdndares de contenido
(materia o disciplina) y estdndares de desempefo (puntaje de una prueba refe-
rida a un nivel de desempefio en la escala de un estdndar). La primera acepcién
pareciera ser simple, neutra y académica. Pero no lo es. En Chile, se elaboran
estdndares de lenguaje y matemdtica. Sin embargo, ;qué pasa si alguien piensa
que lo mds importante en educacién no es el lenguaje y la matemdtica, sino
otras dimensiones, como por ejemplo el desarrollo de personas emocional-
mente equilibradas y maduras, dado el impacto que esto tiene en la vida de la
sociedad? O, de la misma manera, la preferencia podria ser por la formacién
ciudadana, o la educacién artistica, etc. El punto a destacar es que el tema no
es “inocente”. La decisién de qué estandardizar es de naturaleza politica, y por
lo tanto sujeta al poder de decisién. No se conforma con el criterio mencio-
nado arriba, en el sentido de que para que un estdndar pueda funcionar, debe
existir un acuerdo necesario sobre lo que es calidad por parte de quienes estdn
sometidos al estdndar. En el caso de Chile, y en concordancia con lo indicado
mds arriba, la decisién es tomada por la tecno/burocracia.

Si los estdndares fueran referencias deseables (estdndares de contenido),
sin vincularlos a los estdndares de desempefio, la pregunta que cabria formular
serfa, “;es posible tener estdndares (referencias) sin estandarizar (estdndares de
desempefo)?” La respuesta es sf; no es necesario que los estdndares de conteni-
do estén acompanados de estdndares de desempeno. Pero, en ese caso tendria-
mos que preguntarnos, “;para qué tener estindares de contenido, si ya existe el
curriculo? ;no serfa mucho mds renovador focalizar y flexibilizar el curriculo, y
as{ estimular nuevas formas de evaluacién, y contribuir a la profesionalizacién
docente? ;No serfa esto mucho mds conducente a la calidad de la educacién
que bloquear el sistema con estdndares de desempefio, curriculo inflexible, y
mediciones externas?”

El uso de los estdndares en Chile estd acoplado a un sistema de medicién
estandarizada, como son las pruebas del SIMCE (estindar de desempefio).
Esto significa que las pruebas estandarizadas (estdndares de desempefio) estdn
alineadas con los estdndares de contenido. La experiencia en Estados Unidos
(Linn, 2009) muestra que cuando los estdndares de contenido estdn alineados
con los estdndares de desempefo, son éstos los que dominan el proceso de
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ensenanza y de aprendizaje, en desmedro de los estindares de contenido (los

estdndares de referencia) que pierden valor. Por ello, podemos afirmar que la

opcién particular del uso de estdndares en Chile es instalar estdndares de des-

empefo y estandarizar. Es decir, hacer un intento de fortalecer el peso de la

tecno/burocracia en el desarrollo de la educacién, mediante la vinculacién de

los estindares con la medicién.

Pero como lo hemos desarrollado y fundamentado en otro texto (Casas-

sus, 2007), esta situacién ha tenido efectos negativos en la calidad de la educa-

cién. Para enunciar algunas de estas razones podemos decir que:

Reduce los contenidos de aprendizaje, pues los procesos de aula se cen-
tran en el “ensefiar para la prueba” y lo que no entra en la prueba no
interesa, ni al alumno, ni al evaluador.

Torna superficial la educacién, pues las pruebas no son de razonamien-
to légico, sino preguntas ligadas a bits independientes de informacién.
El entrenamiento para la prueba fragmenta el conocimiento y evita la
profundizacién de los temas.

Se dejan de lado las finalidades de la educacién, los que son reempla-
zados por bits de informacién disciplinarios, y no formativos, que es lo
importante de la educacién.

Se orienta el gasto de la educacién hacia el sistema de medicidn, en vez
de orientarlo hacia la ensehanza.

Mina la motivacién intrinseca de los docentes y alumnos, puesto que
la teorfa de motivacién es fundamentalmente de motivacién extrinseca.
Una politica sistemdtica desde el Estado orientado a generar motivacio-
nes extrinsecas, sugiere —desde el Estado— que los profesores y alumnos
no tienen motivacion intrinseca, y sabemos que lo que hace la diferen-
cia entre un buen profesor y un mal profesor, y entre un buen alumno
y un mal alumno, es precisamente la motivacién intrinseca.

Rigidiza los procedimientos, pues el entrenamiento es programado. In-
hibe a los profesores que buscan alternativas metodoldgicas para alum-
nos que son diversos.

Destruye el clima del aula, que es el factor que mds contribuye a una
educacién de calidad, puesto que los alumnos “malos” son una amena-
za para los docentes, pues les bajan los promedios de los puntajes. Un
alumno “malo” en vez de ser un desafio, se transforma en un problema
que ojald no existiese.
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Los estdndares rigidos impiden incorporar flexibilidad en el curriculo

Si por ley se van a imponer estdndares, debemos preguntarnos si éstos
serdn estdndares rigidos o estdndares flexibles. La primera opcién conduce a la
estandarizacién de la educacién, pero la segunda no. La experiencia de paises
como Finlandia, es que si bien tienen referencias a estdndares, éstos son flexi-
bles y estdn acompafiados de marcos curriculares también flexibles, en Chile,
la tendencia es la contraria. Los andlisis que se han hecho del curriculo en
Chile concuerdan que se estd ante un curriculo inflexible (Duck ez a/., 2009).
Esta es una opcién que busca establecer estdndares rigidos referidos a estos
curriculos —disciplinarios y especializados— de manera que ellos sean objeto de
mediciones de logro detalladas, segtin lo establece el proyecto de ley sobre el
Aseguramiento de la Calidad de la Educacién.

La rigidez en el curriculo conduce a la estandarizacién social

El modelo que se quiere implantar conduce a la rigidez y a la estandari-
zacién, ambas caracteristicas de un modelo conductista. Parte de la dificultad
de este enfoque proviene del hecho de que se trata de una abstraccién del pro-
ceso educativo, pues no considera las complicaciones que presenta el tema del
cambio en educacién, como tampoco considera los obstdculos al aprendizaje
que surgen de las distintas situaciones y condiciones materiales y culturales
en las que ocurre la educacién. Un problema mds grave, es desde el punto de
vista ético y social; si esto funcionara, se estarfa estimulando el desarrollo de
una ciudadanfa entrenada para funcionar bajo el control ejercido mediante
premios y castigos, es decir, por medio de la regulacién externa, en desmedro
de la auto regulacién.

Los estindares vienen acompafiados de mayor control externo

Es importante notar que la versién de los estdndares que se aplica en
Chile no tiene fronteras o limites en cuanto a los espacios de estandarizacién.
Es decir, no vienen solos. Son estdndares rigidos que se acoplan al sistema de
medicién, y luego se acompafan de otros estdndares. Por ejemplo, aquellos
relativos a la ensefianza en sus distintos niveles, a las disciplinas, a la gestién,
a las relaciones con la comunidad. Por eso no es de extrafiar que proliferan
estdndares relativos al nivel preescolar, y una vez que éstos estén establecidos,
apareados con los mapas de progreso cognitivo, siempre habrdn otras posi-
bilidades: estindares para los padres de los nifios que postulan al parvulario,
estdndares a la gestacidn; es sélo necesario un poco de imaginacidn, para estan-
darizar la sociedad. Es una lgica invasiva que no reconoce fronteras.
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El modelo es que una vez que se han establecido los estdndares, el préxi-
mo paso de la gestién serd mejorar la calidad de la educacién subiendo los
estdndares. Esto ya ha sido declarado por los decisores: mejorar la calidad
equivale a elevar los estdndares. La meta de la educacion chilena es tener altos
estdndares. Si hay escuelas que no los logren, como también hemos leido en
la ley en trémite, éstas serdn catalogadas de bajo desempefio, y si persisten, se
cerrardn. Esta es parte de la teorfa de la accién humana en vigor: las personas
cambian si se las amenaza.

Es un error asimilar las escuelas al funcionamiento de las fibricas

La l6gica de este enfoque es atractiva para muchas personas que justifi-
can su entusiasmo basindose en algo que ya ha sido efectivo en el 4mbito de
las fébricas y las empresas. De hecho, el Gobierno de Estados Unidos, en el
instructivo en esta materia, reconoce oficialmente que esta légica de las em-
presas es la que inspira este modelo de gestién, y que es precisamente en ello
que radica su ventaja’. El modelo de la empresa aplicado a la escuela consiste
en altos estdndares, mediciones de los estdndares, incentivos positivos o ne-
gativos y rendicién de cuentas. Esta dindmica es la que conduce al logro de
buenos resultados. Esto significa que estas personas piensan que la escuela es
una fébrica. Pero es un error pensar que la materia prima inerte de una fébrica
es equivalente a la no trivialidad de los seres humanos. La conducta humana es
distinta al comportamiento de los materiales fisicos. A pesar de tener la misma
biologfa, no somos todos tributarios de la misma norma: no todos aprendemos
al mismo ritmo, no todos tenemos los mismos talentos, no todos reaccionamos
de la misma manera. En tanto que seres humanos, no somos productos estan-
darizados. Esto lo sabemos todos, pero al parecer, las consecuencias de ello no
siempre son tomadas en cuenta al momento del diseno de politicas.

:Es la politica de “arriba hacia abajo” lo mejor para Chile?

Desde la perspectiva del sistema, podemos preguntarnos si la politica edu-
cativa debe ser de arriba hacia abajo, o de abajo hacia arriba. Hay una historia
acumulada en esta materia y mucho se ha avanzado en politica educativa. Har-
greaves y Dennis (2009) destacan una primera etapa desarrollada a nivel global
en la década de los 60s y los 70s, en la que se dio una politica de abajo hacia
arriba. Hubo mucha flexibilidad y gran apertura a la innovacién. Ejemplos

4 “Testing, Teaching and Learning. A Guide for States and School Districts”. Committee on Title I Testing and Assess-

ment. Richard Elmore and Robert Rothman, Editors. Board on Testing and Assessment, Commission on Behavioral
Sciences and Social Sciences and Education National Research Council NATIONAL ACADEMY PRESS. Washing-
ton DC.
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de esto fueron la Escuela Nueva en Colombia, o las Escuelas Aceleradas en
Estados Unidos o Summerhill en el Reino Unido. Pero estas innovaciones se
encontraron con la dificultad administrativa al querer ser llevadas a escala. En
una segunda etapa, desde los inicios de los 80 —cuando ocurre el gran giro de
la educacién hacia la economia— el sentido de las politicas se modifica con la
fijacién de metas, procesos, mediciones, rendiciones de cuenta y estdndares.
En este periodo, el sentido de abajo hacia arriba se invierte, transformdndose
en un proceso que viene de arriba hacia abajo.

Este el caso del Chile de hoy, con ciertas particularidades. El disefio de las
politicas educativas en Chile son una atribucién del Ministerio de Educacién,
pero se trata de un organismo con poco poder, pues no posee escuelas’. Por
ello, el Ministerio se encuentra “afuera” y alrededor de donde ocurre la accién
educacional. Para superar esta deficiencia e intentar influenciar lo que ocurre
en las escuelas y liceos con su politica desde “afuera”, el Ministerio de Educa-
cién ha exacerbado la orientacién de “arriba hacia abajo”. Esto lo ha hecho, en
particular, entregdndole un lugar central al SIMCE en la gestién del sistema.
Pero esta orientacién de “arriba hacia abajo”, se ve mediatizada por la presencia
de un cuasi mercado descentralizado. El peso de este cuasi mercado es tal que
ha modificado el sentido “técnico” del SIMCE, que debiese estar enfocado en
los aprendizajes, pero ha sido transformado en un instrumento que estimula y
asegura el funcionamiento del cuasi mercado.

De esta manera, el funcionamiento del sistema educativo chileno se en-
cuentra inscrito en una dindmica compleja, de fuerzas centripetas de centra-
lizacién en las politicas y fuerzas centrifugas de fragmentacién en el mercado.
En Chile coexisten la centralidad del proceso evaluativo (verticalidad de la
politica acerca de la educacién) con una situacién de cuasi mercado (hori-
zontalidad de la politica acerca de la educacién). En esta dindmica, externa al
proceso educativo en si, se complementan las fuerzas horizontales del mercado
con las fuerzas verticales de la centralidad, generando entropia y confusién en
las aulas, que es donde ocurre la educacién.

Los dos pilares de politicas educativas mds importantes —funcionamiento
de un cuasi mercado cuasi desregulado y el sistema de regulacién SIMCE-
caracterizan la politica como un intento de imponer desde afuera lo que acon-
tece en el aula. En esto, la politica educativa en Chile es fundamentalmente
acerca de la educacién y no de educacién. Esto no es algo menor, pues al ser
politicas acerca de la educacidn, en la prictica se pierde de vista que el foco de

> Salvo los contados casos de escuelas en centros especiales, como son las escuelas en las carceles, o algunas escuelas de
educacion técnica.
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la educacién es el aprendizaje de los estudiantes, y no el arreglo estructural del
funcionamiento de las escuelas y liceos.

Para poner esto en perspectiva, usando la clasificacién de Hargreaves y
Dennis, la tercera etapa al inicio de los 90, surge como una combinacién de
enfoques que buscan equilibrios de colaboracién de abajo hacia arriba y de
arriba hacia abajo. La cuarta etapa, en el 2000, representa una modificacién en
esta tendencia —ejemplificada por Finlandia— en la cual el foco de la colabora-
cién abajo arriba y arriba abajo, se encuentra asentada en los profesores en sus
aulas. En este caso, ésta serfa una politica de educacién.

La dimensién politica de las politicas

En el funcionamiento del sistema educativo chileno, el SIMCE tiene un
lugar central. En el nuevo sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Edu-
cacién no sélo tendrd un lugar central, sino que serd el articulador del sistema.
Recordemos que el funcionamiento de este sistema central ha sido modificado
para transformarse en un sistema de apoyo al funcionamiento del cuasi merca-
do en educacién. Es decir, asistimos al acoplamiento de estos dos mecanismos
para sostener la “libre competencia” en educacidn.

Este es un hecho politico de importancia, que es el resultante de la poli-
tica que ha sido implementada. Lo que quiero enfatizar aqui es que un hecho
politico tiene origen (dénde se disefié y quién lo disend) y genera —es causa
de— otros hechos. Por ejemplo, en el 4mbito asociado a las RBE, la creacién
de nuevas estructuras de cardcter legal, como la Ley General de Educacién
—que a su vez crea nuevos sistemas (Sistema de Aseguramiento de la Calidad
de la Educacién) y estructuras (una nueva “arquitectura”)—, tiene importantes
efectos politicos, tales como la modificacién del sentido del sistema central
que pasa a operar como estimulador del mercado, mds que a focalizarse en el
aprendizaje de los estudiantes.

Esta no es una critica a la politica de cuasi mercados en educacién en s,
es s6lo una constatacién de su existencia y de las dindmicas que se han gene-
rado en Chile. Ante estas dindmicas, naturalmente surgen preguntas de cardc-
ter mds politico, como por ejemplo ;quiénes se benefician de estas politicas?
scémo impacta en la identidad de los distintos actores? ;dénde van los recur-
sos? ;quiénes participan en la decisién? Si esta politica estimulara las confian-
zas en el aula y, con ello, la consecucién de los intereses y motivaciones de los
estudiantes, el resultado serfa una mayor calidad de la educacién y una mayor
equidad social, por lo tanto, una critica a estas politicas serfa s6lo ideoldgica.
Pero, por el contrario, si la politica no conduce a ese camino de mejoras, en-
tonces, el mantenerla y profundizarla constituye, fundamentalmente, una pos-
tura ideoldgica. Por esto es importante notar que, debido a cémo una politica
crea otros hechos politicos, se hace necesario disefiar otras politicas destinadas
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ya sea a profundizar o a cambiar el rumbo. En este contexto, la revisién de los
resultados de la investigacién en esa materia es muy importante.

Las RBE desprofesionalizan la docencia

Si se disefia e implementa una politica cualquiera, una consideracién
inicial es si ella debe ser acerca de la educacién, es decir no orientada di-
rectamente a los aprendizajes, o bien, si ella debe ser de educacién. O para
decirlo de otra manera, preguntarnos si las reformas educativas deben ser un
proceso tecno/burocrdtico o un proceso participativo y orientado a fortalecer
a los profesionales de la educacién. Dada su caracteristica de politica acerca
de la educacién, en Chile las reformas han sido tecno/burocrdticas, donde esta
tecno/burocracia hace el curriculo, los estdndares, los aplica, mide y saca las
conclusiones para la gestién.

La orientacién de las politicas no ha sido una que se haya caracterizado
por profesionalizar el proceso de aprendizaje, entendiendo por ello, fortalecer
el rol profesional de los profesores en el aprendizaje de los alumnos. Por el
contrario, la orientacién de las politicas implementadas ha tenido el efecto
de desprofesionalizar la actividad docente, al intentar transformarla en una
actividad de técnicos ejecutantes de un disefio elaborado en otras instancias
externas al aula. Esto tiene varias consecuencias, pero una de las més relevantes
es la desprofesionalizacién de los profesores a favor de un enfoque tecno/buro-
critico de la gestidn, que es una caracteristica de las RBE.

La imposicién de los estindares contienen una amenaza implicita

Uno de los aspectos menos auspiciosos de la opcién tecno/burocritica
por la que han optado las autoridades chilenas, es el hecho de que se basa en
el supuesto de que la presién ejercida a partir de mediciones de resultados y
su vinculacién con los estindares van a hacer que los profesoras y profesores
ensefien mejor. Basta con ver los resultados de las politicas que han sido im-
plementadas en Chile que se basan consciente o inconscientemente en este
supuesto. Este supuesto sugiere que los profesores y alumnos podrian hacerlo
mejor, pero por alguna razén, no quieren hacerlo. Consecuentemente, para
que los puntajes mejoren, los profesores y alumnos deben ser chantajeados o
amenazados con sanciones. En el corazén de la propuesta hay una amenaza
de castigo. Este es un supuesto basado en el conductismo. La simplificacién
de los procesos educativos y la abstraccién de las condiciones en la cuales ello
ocurre, lleva a una lectura inadecuada de la realidad. Este supuesto asume que
los profesores y los alumnos de colegios en sectores pobres no quieren ensefiar
y aprender, mientras que los de los sectores afortunados si quieren ensefiar y
aprender. Esta serfa la explicacién de la brecha en los resultados del SIMCE.
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Las RBE no son politicas de educacién, son politicas acerca de la
educacién

Como fue sugerido previamente, las RBE representan un enfoque en la
concepcién de las politicas publicas en educacién que podemos caracterizar
como una politica acerca de la educacién, diferencidndola de una politica de
educacién. No hay una connotacién negativa en esta distincién. Sélo implica
que una politica acerca de la educacién trata los elementos externos al proceso
educativo. Se refiere a elementos contextuales, a diferencia de una politica de
educacién que se refiere a los procesos de interaccién donde ocurre el hecho
educativo (Casassus y Mella, 2006). Esta es una distincién que amerita una
mayor elaboracién.

Si nos preguntdramos ;dénde ocurren los procesos de ensefianza y apren-
dizaje? La respuesta de las investigaciones de cardcter tanto cuantitativo como
cualitativo y microsocioldgicas no es muy novedosa: la educacién y los apren-
dizajes son fundamentalmente el resultado de la interaccién entre profesores y
alumnos. Es decir, la educacién ocurre donde sucede la accién: en el aula. Un
aula es un sistema de interacciones entre profesores y alumnos organizadas en
torno al aprendizaje de los alumnos (Casassus, 2009). Los aprendizajes ocu-
rren en la interaccién y en las condiciones cognitivas y emocionales que afec-
tan esa interaccién (Casassus, 2003). Si se quiere mejorar los aprendizajes, hay
que basarse en los conocimientos y los compromisos, motivaciones e intereses
de los profesores y de los alumnos en interaccién. En la literatura del clima de
aula, podemos distinguir el “aula” y el “salén o sala de clases.” La sala de clases
es de cardcter fisico, y es contextual, y el aula se centra en la interaccién. El
foco en los aspectos estructurales retira la atencién de los aspectos referidos a la
interaccién que no sélo son los cruciales, sino que son los que estdn teniendo
la mayores modificaciones por el efecto del cambio social y el desarrollo de las
tecnologfas, en particular, las de la informacidn.

El aprendizaje ocurre en los individuos en interaccién. Las politicas
que son de educacién, son las que potencian la interaccién entre los suje-
tos. Ejemplos de éstas son la formacién de los docentes, el desarrollo de
sus competencias emocionales, las metodologias y la pedagogia. Las politicas
que se centran en los aspectos de la sala de clase, fuera de la sala clase, fuera
de la escuela, son de cardcter contextual: gestién, normas administrativas,
evaluaciones externas, mediciones, sistemas de salarios. Estas son acerca de
la educacién. Su intencién es impactar desde afuera, el proceso de interac-
ciones que ocurre en el aula. Como sefalamos mds arriba, el tipo de impacto
de las RBE se basa en la teorfa conductista de la modificacién de la accién
humana mediante los estimulos externos, lo cual conlleva una perspectiva
manipuladora.
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¢:Son necesarios los estimulos externos tales como los incentivos (premios)
o las amenazas (castigos)? Si, pero sélo en una ocasién: cuando la tarea a rea-
lizar no tiene ningdn interés para el alumno. Sélo en esta ocasién, porque el
resto de las veces va en detrimento de los estudiantes. ;Por qué?, porque si la
tarea es interesante tiende a poner el énfasis en el premio y no en la materia a
ensenar o aprender; porque inhibe la motivacién a innovar por miedo al cas-
tigo; porque es un elemento disruptor en la cooperacién y en la generacién de
un adecuado clima emocional al interior del aula y porque saca la atencién de
las razones que estdn en la base de los bajos aprendizajes.

En la teorfa conductista, el aprendizaje es percibido como la respuesta a
estimulos externos al alumno. Supone que la educacién es el efecto de condi-
cionantes externos, como son los premios y castigos, la gestién, la burocracia
o la legislacién. Las RBE son una politica que representa este segundo tipo de
respuesta. Ubicarlas a nivel de la legislacién es legitimar un marco de amenazas
a los que no aprendan. Por su parte, a nivel de la burocracia del ejecutivo, su
“accountability” se expresa en la puesta en prdctica de la amenaza, a nivel de
la medicién y su relacién con los estdndares, es la de generar informaciones
para justificar la amenaza (ya mencionamos que estas informaciones no son
relevantes para la educacién).

Serfa necio no reconocer que estas politicas acerca de la educacién no
impactan lo que ocurre en el aula. Mejor infraestructura, adelantos tecnolégi-
cos, son del tipo de aspectos que tienen efectos positivos, pero su impacto es
mucho menos que el que a veces se supone, pues ellos estdin mediatizados por
las interacciones entre los actores (Casassus, 2003). Pero, en definitiva, el tipo
y sentido de su impacto debe ser identificado y priorizado. Desde el punto de
vista de la “calidad” (puntajes), la experiencia de Chile, donde la aplicacién
del sistema de medicién lleva casi 30 afos, indica que no es algo eficaz para
los aprendizajes cognitivos, puesto que los puntajes no han mejorado. Estos
resultados son consistentes con la evidencia internacional. Desde el punto de
vista de la motivacién, varios estudios sugieren que los sistemas de medicién
son eficaces en motivar a las personas, no en aprender mds, sino para lograr
premios y evitar castigos. Pero ello no se ha transformado en mejor educacién.
Desde el punto de las finalidades de la educacidn, éstas han sido abandonadas,
a favor del entrenamiento para pasar pruebas. Desde el punto de vista de la
educacién publica, la evidencia en Chile muestra que la aplicacién de politicas
inspiradas en estos principios conduce a su desaparicién. Esta observacién
también tiene validez a nivel internacional (Ravitch, 2010).

En términos sistémicos, debemos reconocer que hay un problema de fon-
do: una politica orientada a entrenar durante, al menos, 14 afios en términos
conductistas mediante el premio y el castigo, presenta un tema ético a nivel
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de la sociedad. Una sociedad formada asi, es una sociedad irresponsable y que
requiere de un sistema permanente de control social.

Evidencia de los efectos generados por las Reformas Basadas en
Estdndares

Las politicas basadas en el modelo RBE llevan algunos afos de aplicacién.
El proceso ha sido el de un mecanismo progresivo en el cual cada vez se suman
mds espacios para la inclusién de estdndares y mediciones. Si bien podemos de-
cir que sus comienzos se remontan al inicio de los afios 80 en Estados Unidos,
es decir hace unos treinta afios, la masificacién de su propuesta se ubica alre-
dedor del afno 2000. Especificamente el 2002, afo de la promulgacién en
Estados Unidos de la politica No Child Left Behind (NCLB), lo que traducido
al castellano es Que No Quede Afuera Ningtn Nifio o Nifia®. El NCLB es fre-
cuentemente reconocido como “la” ley y politica de referencia en la materia’.
De esta forma, es posible indicar que este enfoque es relativamente reciente,
pero no por ello, menos importante en cuanto a su impacto e influencia en
otros paises. Es un enfoque que debe ser estudiado y analizado con seriedad,
en particular por el atractivo que tiene esta politica en Chile, y también por
el rol que se la ha atribuido a Chile en la construccién de modelos educativos
“exportables” a paises de la regién.

El giro hacia las RBE en Chile estd enmarcado en una politica que tiene
una finalidad positiva declarada, es decir, mejorar (la ley dice “asegurar”) la
calidad y la equidad de la educacién sobre la base de la rendicién de cuentas
(accountability).

Por ello, es quizd el momento de revisar lo que ha producido la investiga-
cién sobre el impacto de estas politicas en los objetivos de mejorar la calidad
y la equidad en educacién.

Validez de las pruebas como sistema de rendicién de cuentas (accoun-

tability)

Se espera que la rendicién de cuentas se produzca con la disponibilidad
de informaciones. Estas informaciones son el resultado de la aplicacién de
pruebas estandarizadas (procedimiento de medicidn) y, a su vez, la medicién
entrega puntajes de respuestas correctas a ftemes en una prueba. En torno a

¢ Traduccién del autor. Lef behind puede traducirse como “dejar afuera”, o “rezagado”.

7 Ver Espinola y Claro, gp cit.
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este hecho simple, surgen equivocos. Quizd el mds importante es confundir
un instrumento de investigacién con un instrumento de gestién.

El uso de pruebas estandarizadas es importante en la investigacién cienti-
fica cuantitativa, pues permite trabajar con grandes niimeros, identificar nue-
vas dimensiones y robustecer las conclusiones sobre la base de la significacién
estadistica. Se trata de un instrumental sofisticado, que si bien es una abstrac-
cién, abre el campo del conocimiento a nuevas pistas de investigacién.

Sin embargo, con frecuencia se asume que estas pruebas estandarizadas
tienen la capacidad de develar la calidad de la educacién de un establecimien-
to y la de los estudiantes®. Esta es una ilusién. Esta interpretacién no tiene
fundamento empirico sélido. En distintos momentos, reconocidos autores
han apuntado a la distancia que existe entre el disefio de un item en una
prueba y lo (poco) que se sabe acerca de cémo se aprende, cémo se ensefia
y qué es lo que sabe el estudiante’. Este es un punto central. Es que existe
una separacién entre el disefio de una prueba y los procesos de aprendizaje
concretos. Por ello, la medicién no refleja lo que los alumnos saben ni lo que
ensefian los profesores. Una de las implicancias de esto es que no se puede
establecer un sistema de rendicién de cuentas, usando pruebas que no refle-
jan lo que se ensefa en la escuela. No tiene sentido rendir cuentas sobre algo
que no se ensefia. El débil vinculo entre el tipo de informacién que entregan
las pruebas estandarizadas, en relacién a calidad de la educacién, pone tam-
bién en entredicho otras formas mds evolucionadas de medicién, como son
por ejemplo, los enfoques de valor agregado, o el de los informes anuales de
progreso.

La tnica vez en que las pruebas estandarizadas reflejan lo que ocurre en
el aula, es cuando los profesores ensefian especificamente a responder itemes
de pruebas psicométricas, como se hace en algunos institutos pre universita-
rios. Estos institutos logran que sus estudiantes tengan buenos puntajes en sus
pruebas. Sin embargo, a pesar de sus éxitos, hasta ahora nadie ha propuesto
transformar las escuelas y liceos en institutos pre-universitarios. Supongo que
la razén de esto, es que en el fondo, sabemos que la calidad de la educacién es
mds que puntaje de una prueba estandarizada.

A nivel internacional, hay casos en los que el uso de pruebas estandariza-
das si ha tenido el efecto de subir los puntajes. En varios estados de Estados

8 Esta es otra de las confusiones. No estd claro qué es lo que se mide: ;la escuela, el profesor, el estudiante?

% Entre otros ver, Robert Glaser, Instructional Technology and the Measurement of Learning Outcomes: some questio-
ns. American Psychologist, 18 (1963); Donovan, Bransford y Pellegrino, How people learn: bridging research and practice.
Committee on learning research and Education Practice, National Research Council, Washington DC, 1999 o Eva

Baker, The end(s) of testing. Presidential Address. Educational Researcher, vol. 36, N° 6, Aug/Sept., 2007.
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Unidos se ha podido verificar este tipo de resultados. La respuesta que explica
esta situacion es bastante similar a la expuesta en el pdrrafo anterior: en esos
estados se ensefia para la prueba del estado, pero no hay mejores puntajes
cuando las pruebas son a nivel nacional, como en el caso del NAEP (Min-
throp y Sunderman, 2009).

El problema con la idea de que prueba y conocimiento si estdn vincula-
dos, es decir que tienen un cardcter asomdrfico, no es sélo que produzca una
ilusién, sino el hecho de que se actiia como si estos puntajes tuvieran validez
en un marco de rendicién de cuentas (supone que un puntaje alto permite
informar que se estd logrando una buena educacién), y se actda como si las
informaciones psicométricas producidas tuvieran la capacidad de informar la
toma de decisiones de politica general. Las consecuencias de esto es que las
decisiones basadas en los puntajes, y aplicadas a la gestién y en la ensefianza,
tienen efectos negativos en el aula y modifican su realidad, como también
modifican la percepcién publica de lo que ocurre en las escuelas, en particular
las escuelas municipales o la educacién publica.

Efectos en la dindmica del sistema desde el punto de vista de los pun-
tajes de las mediciones

La primera observacién es empirica, y de dominio pablico, mds alld del
dmbito académico. Los sistemas nacionales de medicién no han funcionado
en relacién a uno de sus objetivos, a saber, subir los puntajes de los propios
tests empleados para medir los aprendizajes. Es mds, se ha ido acumulando
informacién y conocimiento en sentido contrario. Chile es un buen ejemplo
de ello: treinta afios de mediciones, y diez en mediciones comparables, indi-
can que no han habido variaciones en los puntajes de pruebas estandarizadas.
Es de todos reconocido que el sistema estd estancado. Si se consultan los
puntajes en varios paises que poseen series histéricas, como, por ejemplo,
Argentina, Brasil, México en América Latina; o Espafa, Francia o Noruega
en Europa, o Jap6n en Asia, uno se encuentra que no sélo hay estancamiento,
sino retrocesos.

Las RBE son una continuacién de la aplicacién de sistemas de medicidn.
En el Reino Unido, y en particular, en el caso de Texas en Estados Unidos,
de donde se inspira el programa NCLB, son citados como ejemplos exitosos
de la aplicacién de esta politica de RBE como extensién de los sistemas de
medicién. Por ello, el resto de este comentario se basa en los descubrimien-
tos de investigaciones sobre la materia que se han realizado principalmente
en Estados Unidos, aunque también en el Reino Unido, en relacién a la ley
NCLB.
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Efectos en la calidad de la educacién

Supongamos por un instante que la calidad de la educacién es algo mds
que el puntaje de una prueba estandarizada. Supongamos que cuando se habla
de la calidad de la educacién en una escuela, entendemos por ello todo lo que
hace la escuela en materia de educacién. Si se piensa que es algo mds que pun-
tajes, es decir una educacién mds completa, mds interesante, mds formadora,
podemos afirmar que la politica de la RBE tiene un efecto negativo, porque la
aplicacién de la RBE restringe lo considerado como materia a estudiar. Esto es
asi porque, en general, los estdndares se refieren a un par de esténdares rigidos
en pocas disciplinas. Asimismo, su problema también radica en lo que no
entra en la prueba, no se ensefia y lo que no se ensefia, no se aprende. Veamos
qué es lo que se pierde. Preguntémonos ;qué es lo que no se ensefia y, por lo
tanto, no se aprende? Lo que no estd en la prueba, es lo mds importante de la
educacidn: la formacidn ética, intelectual, emocional, artistica, el pensamiento
légico, la creatividad, etc. Es decir todo lo que realmente interesa. El caso de
Finlandia, que es reconocido por la calidad de la ensefianza y sus aprendizajes,
es el mejor ejemplo en el cual se ha resistido el establecimiento de un sistema
de medicién y de politicas de RBE.

No estamos diciendo que no deberfa haber evaluaciones. Lo que decimos
es que la evaluacién deberfa ser mds compleja y con fines de lograr aprendiza-
jes. Estamos postulando que se debe cambiar el tipo de evaluacién. Pasar de
una medicién con pruebas ligadas a estdndares a una evaluacién multidimen-
sional. En la prictica, las mediciones y los estdndares limitan la educacién, al
reducir el aprendizaje a lo que entra en la prueba. Lo hace i) en términos de
contenidos (menos contenidos considerados), ii) en términos de reduccién de
dmbito de aprendizaje, pues lo convierte en disciplinario y especializado, y iii)
en términos de profundidad, pues se orienta a ensefiar a responder a pruebas,
y no a aprender la materia. Es importante considerar que lo que queda afuera
de la prueba es lo mds importante. Es la finalidad de la educacién, desde el
punto de vista personal y social. Al seguir con una evaluacién centrada en la
medicién y los estdndares de desempefo, estamos construyendo una sociedad
jerarquizada (rankings) y de pasadores de pruebas.

Efectos en la calidad de la educacién en el Reino Unido

En 1986 el gobierno lanzé una RBE. Once afios después, en 1997 el

. . z . « * 7 * 7 ol
gobierno laborista lanzd, bajo el lema “educacién, educacién, educacién”, un
importante y costoso programa destinado a mejorar la educacidn, reforzando
nuevos estidndares y mecanismos para asegurar el logro educativo. Para evaluar
el impacto de esta reforma en las escuelas, la ensefianza y los aprendizajes, se
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le encargé a la Facultad de Educacién de la Universidad de Cambridge, que
coordinara el estudio mds ambicioso que el Reino Unido haya organizado en
cuarenta afios'’. Este estudio se conoce como el Primary Review (Revisién de
la Educacién Primaria)''. Lo que nos interesa en este comentario es que la
evaluacién del modelo no es positiva para el sistema de medicién y su acopla-
miento a estidndares.

El informe es claro al afirmar que la calidad de la educacién del conjunto
del sistema ha decaido. Esto se ha debido principalmente al estrechamiento
del curriculo y al énfasis en las pruebas (zesting). El informe cuestiona la idea
de que el sistema de medicién nacional pueda, por si mismo, mejorar los pun-
tajes y hacer subir los estdndares. Es mds, las informaciones producidas por el
sistema de medicién entre 1995 y el 2000 confundieron (mislead) a los formu-
ladores de politicas que determinaron estrategias para mejorar los aprendizajes
en lenguaje y matemdticas, que finalmente no tuvieron éxito. Estas conclusio-
nes eran de esperar, porque los sistemas de medicién no informan acerca de las
causas de las carencias en los aprendizajes'?.

Efectos en la calidad de la educacién en Estados Unidos

Desde hace unos quince afios se gesté un programa de mediciones y
estdndares en el estado de Texas, bajo el gobernador G. W. Bush. Este modelo
fue adoptado posteriormente a nivel nacional, cuando se promulgé el progra-
ma NCLB en el 2002. Como mencionamos anteriormente, este programa
es considerado como “la” referencia en materia de RBE. El documento que
comento menciona que la calidad de la educacién ha mejorado en Texas. Es
efectivo que algunos puntajes han aumentado, pero el estatus de esta afirma-
cién debe ser considerado con algo de detenimiento, pues esconde otros efec-
tos que son muy negativos a nivel del sistema, como por ejemplo, lo que es el
impacto de lo mencionado arriba acerca de “ensefiar para la prueba”. Muchos
autores han investigado y demostrado el efecto negativo de esta prictica, que
es inevitable en una RBE®. Ellos, dicho de maneras distintas, concluyen que

10 Este estudio es particularmente importante pues da cuenta del impacto negativo del sistema que se quiere implemen-
tar en Chile.

! “Children, their World and their Education”. Final Report and Recommendations of the Cambridge Primary Review

edited by Robin Alexander. The Cambridge University Press, 2009.

12 Esta tltima observacién pone en cuestionamiento las medidas orientadas al uso de la informacién del SIMCE para
mejorar la calidad de la educacién.

13 Para nombrar algunos muy relevantes, podemos mencionar a Lorrie Sheppard (ex Presidenta de AERA), Linda
Darling-Hammond (coordinadora del programa del candidato Obama), Robert Glaser (padre de las pruebas referidas
a norma) y Diana Ravitch (figura internacional y hasta hace poco, principal impulsora del movimiento de la RBE en
USA durante el gobierno de Bush Jr.)



Las REFORMAS Basapas EN EsTANDARES: UN Camino EQuivocapo | 103

la calidad global del sistema educativo de Estados Unidos se estd deterioran-
do, de manera que ya en el 2007, el 40% de las escuelas del pais quedaron en
condiciones de ser “intervenidas” debido a que estdn bajo los niveles esperados
en el NCLB (Darling-Hammond, 2007). Notemos que esta conclusién es la
misma que hace el Primary Report para el Reino Unido.

Efectos en los aprendizajes

Parte de los argumentos a favor de los estindares, es que ellos indican
qué es lo que se espera que aprendan los alumnos (estdndares de referencia).
Se afirma que vale la pena ejercer presién para que los alumnos aprendan
el contenido de las pruebas porque ello les es util para el desarrollo futuro
de sus aprendizajes. Dicho de otra manera, los resultados de las pruebas
tienen un cardcter predictivo del éxito académico de los estudiantes. En el
afo 2006 se publicé un estudio de la Universidad de Arizona y la Universidad
de Texas-Austin, que consideré precisamente este punto de vista (Nichols ez
al., 2006). Los autores analizaron el impacto de la implantacién del sistema
de rendicién de cuentas en cada uno de los 25 estados que participan en el
programa'®. Ellos no encontraron ninguna relacién, ni relacién de causalidad
entre la presién para la prueba y el logro futuro en otras pruebas posteriores
de NAEP (National Assessment of Educational Progress). Dicho de otra mane-
ra, lo que encontraron estos investigadores es que la presién al rendimiento
que ejerce la prueba, no tiene capacidad predictiva como suponen los que

apoyan las RBE.

Efectos en la inclusién

O dicho de manera negativa, efectos en la exclusién y la desercién. La
inclusién e integracién es una de las razones de ser del sistema educativo en
cualquier parte del mundo, incluyendo el americano. En este dmbito, en
Texas, donde se subieron los puntajes, la situacién es critica. El afio pasado la
Universidad de Rice y la de Texas en Austin, publicaron un estudio de grandes
magnitudes' por la cobertura de la base de datos (271.000 alumnos), y por
la extensién del andlisis: los 7 afios de la aplicacién de la ley NCLB en Texas.
Vale la pena notar la relacién de causa-efecto detectada por este estudio. Efec-
tivamente, el estudio mostré que hay una relacién causal significativa entre

14 Cabe mencionar que muchos de los estados de Estados Unidos no participan en NCLB, y son varios lo que han
declarado salirse del mismo.

15 L. McSpadden ez al., Rice University y J. Vdsquez, University of Texas. Avoidable losses high stakes accountability
and the desertion crisis. Education Policy Analysis Archives. 2008.
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la dificultad de los estdndares y la desercién escolar. La politica de RBE estd
causando estragos en el sistema educativo de Estados Unidos, en términos de
desercién escolar. Tanto es asi, que el discurso del presidente Obama dirigido a
los estudiantes en mayo del 2009, se centré en un sélo mensaje: no abandonen
la escuela. Se estima que en 2008, mds de 1.000. 000 de adolescentes dejaron
la escuela en Estados Unidos, mientras que en Texas el ndmero es de 136.000
anualmente (en Chile la cifra es de 200.000).

En Florida, otro estado pionero en NCLB, impulsado esta vez por el go-
bernador Jeff Bush, se constata que en 2008, por primera vez, el 51% de los
alumnos matriculados en secundaria no se graduaron. Esto es, mds de la mitad
de los alumnos de una cohorte no se graduaron y por lo tanto no pueden
entrar a la educacidn terciaria. Todos estos adolescentes entran al mercado de
trabajo sin certificacién, en un momento en el cual el 70% de los trabajos en
Estados Unidos requieren conocimientos y competencias especializadas. En
estos estados, como Texas y Florida, los puntajes han subido, pero hay que ver
porqué. La investigacién de McSpadden ez a/. muestra que los alumnos que
tienen obstdculos para aprender (los que necesitan mds ayuda) y tienen difi-
cultades con las pruebas, abandonan la escuela y se quedan los que no tienen
dificultades con este tipo de pruebas.

Efectos en la equidad

En el Reino Unido, en el informe ya citado, se consigna que los alumnos
mds dotados han tenido algo de progreso en puntajes. Pero esto ha ocurrido
s6lo con los mds dotados, no ha ocurrido con los alumnos menos dotados. El
resultado ha sido una agravacién de la brecha entre ambos tipos de estudian-
tes. Esto no quiere decir que la idea serfa reducir la brecha bajando los puntajes
de los mds dotados. Esto si quiere decir que las RBE le sirven a los mds dota-
dos, pero no a los menos dotados. Como lo indica el informe, el efecto global
de la RBE es que no han mejorado ni la calidad ni la equidad de la educacién
en el Reino Unido.

Mds alld de la cruel ironia del nombre del programa de referencia (NCLB
o Que No Quede Ningin Nifio o Nifa Afuera (o Rezagado)) la situacién es
mds delicada en Estados Unidos. Desde el punto de vista del impacto de la
RBE en la equidad del sistema, los que desertan, los expulsados del sistema,
son principalmente los pobres, los inmigrantes, los negros y los latinos. Los
sistemas de rendicién de cuentas basados en la utilizacién de pruebas referi-
das a estdndares elevados no llevan a mejorar la igualdad de oportunidades
educativas. Por el contrario, crean nuevos problemas que podrian haber sido
evitados. Esta consideracién es importante, pues pone el acento en los efectos
politicos reales —no las declaradas— de las politicas.
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Efectos en los profesores

Para la propuesta chilena, el modelo de la Agencia de Aseguramiento de
la Calidad de la Educacién, consiste en una gestién donde el alineamiento de
los estdndares con la medicién es el mecanismo articulador del sistema. Esto
hace que el sistema de gestién sea uno que se basa en ejercer presién sobre los
profesores. Al respecto, es sabido que este sistema de presién en Chile ha hecho
de la educacién la profesién mds tensionada (Cornejo, 2008), y la profesién
donde hay mds depresidn, en un pafs altamente depresivo. En el estudio recién
mencionado'®, se afirma que el modelaje en Texas ha tenido como efecto en
una gran desercién de profesores de la carrera docente. Cuban, el connotado
historiador de la educacién americana, comenta esto en un estudio donde da
cuenta de que se ha creado una situacién que deja a los profesores en una si-
tuacién que él denomina de “hibrida”. Lo hibrido es que los profesores ya no
saben si educar o ensenar para la prueba. Esto los complica, los confunde y los
deja en un estado de perplejidad, puesto que se han formado profesionalmente
para un trabajo y luego se encuentran con otra situacién (Cuban, 2007). Este
efecto de desprofesionalizacién es algo estudiado en Chile por Luis Alfredo
Espinoza (2008), y coincide también con lo que informa el Primary Review
para el Reino Unido, cuando se afirma que la calidad de las interacciones entre
profesores y alumnos, de la cual dependen los aprendizajes, ha empeorado y los
profesores hoy manejan menos técnicas metodoldgicas que hace veinte afios.

Efectos en los directores

En general se habla mucho de los directores, pero se sabe poco del efecto
del las RBE en su trabajo. Se argumenta que este enfoque es util para la ges-
tidn, puesto que establece una politica clara, con referentes igualmente claros.
Sin embargo, al igual que los profesores, los directivos estdn ante un mismo
dilema. Por una parte, esperan que el Estado sea un aliado en sus intentos
de mejorar la calidad de la educacién, sobre todo aquellos que trabajan en
sectores mds desfavorecidos (Wood y Darling-Hammond, 2008). Pero, por el
contrario, se encuentran con amenazas de intervencién y de ser clausurados
si no suben los puntajes. En este contexto tenemos que recordar que ya se ha
establecido que ni las mediciones ni los estdndares suben los puntajes. Los
directivos, al igual que los profesores, se enfrentan a la disyuntiva de que “u
orientan la escuela a los estdndares, o se dedican a ensefiar”. Si se dedican a
entrenar para pasar las pruebas, dejan de ensefiar, y baja la calidad de la educa-
cién en la escuela. En el marco de una politica de competencia entre escuelas,

16 McSpadden et al. Op cit.
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al bajar la calidad, los alumnos con mejores puntajes emigrardn dejando a los
menos dotados, quienes son los que tienen mds dificultades con las pruebas.
Eventualmente, este es el terreno propicio para que se cumplan las amenazas
de cerrar los establecimientos. La presencia de alumnos que no son buenos pa-
sadores de pruebas, pero que son los que mds necesitan ayuda, se transforman
en una amenaza para los directores, pues abren el flanco a las “intervenciones”
y/o de amenazas de cerrar los establecimientos en cumplimiento de la ley.

Entonces... ;son o no son efectivas las RBE?

Dos son los problemas principales que emergen si se busca profundizar
la aplicacién de una RBE para Chile. Uno de ellos es que es un enfoque que
tiene una mala lectura de la naturaleza del problema que plantea la crisis de la
educacién chilena. La lectura es que en Chile el conflicto consiste en que los
puntajes son bajos, y esto se resuelve con mds pruebas (y premios o castigos).
Pero el problema es otro, éste se refiere a que la idea de lo que deberfa ocurrir
en las escuelas y liceos se ha reducido a subir el puntaje de pruebas. En el uso
de pruebas que no estdn referidas a la finalidad de la educacién, y con en ello
restringen el foco y la funcién de la educacién. Las intenciones de mejorar la
calidad y la equidad del sistema, que declaran los que apoyan las RBE, pueden
ser de una l4gica narrativa que se ajusta a la cultura que se ha impuesto y que
tiene un eco en cierto tipo de personas. Sin embargo, la investigacién nos dice
que las RBE no son el camino para lograrlas, ni siquiera en su versidn restrin-
gida a unos pocos estdndares.

El otro problema emerge si enfocamos el tema de las RBE desde el punto
de vista de la gestién. En este tema estoy convencido de que utilizar el SIMCE,
o la eventual Agencia de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién (RBE),
como el eje articulador de la gestién del sistema de educacién, estd conducien-
do al pais a una crisis mayor en el sistema mismo. No sélo hay una creciente
dificultad en cuanto a las capacidades reales de gestién en un cuasi mercado
o creciente mercado no regulado, sino que también estdn apareciendo conse-
cuencias de largo plazo mds graves, como por ejemplo la desaparicién de la
educacién publica como institucién.

Esta ultima observacién nos lleva a otra consideracién mds amplia y pro-
funda. El efecto de las RBE no sélo puede verse dentro del ya, de suyo com-
plejo, campo educativo, sino que hay un aspecto mds amplio que es el efecto
politico de las RBE en la sociedad. Hay una postura politica que sostiene estas
politicas acerca de la educacién. También hay un efecto que estas politicas
acerca de la educacién tienen en la sociedad.
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Entonces ante la pregunta “;son o no son efectivas las RBE?”, me temo
que la respuesta es que no sirven para lo que se propone, pero como hemos
visto anteriormente, si tienen consecuencias y efectos. La informacién que ha
entregado el SIMCE hasta ahora, como las de investigaciones en otros paises
muestra que las RBE no producen mejorfas en los puntajes. La informacién
que se produce nos dice que este tipo de politica no sélo no ha mejorado la
calidad de la educacién sino que tampoco mejoran la calidad de la democracia
en la sociedad. Este es un hecho politico, y deberia ser la base para inspirar una
politica educativa apropiada para resolverlo.

Conclusién

Espero que con esta revisién de la literatura de la investigacién, haber
aportado informaciones validadas que muestran que si lo que se busca es me-
jorar la calidad y equidad en la educacidn, el uso de la RBE no es el camino
adecuado. Es mds, esta politica no mejora la calidad, la empeora, y no mejora
la equidad, también la empeora. Esto es lo que nos muestra la investigacién.
No ayuda a que los estudiantes aprendan mds, ni tampoco que haya mds de-
mocracia. Hay un tema ético y de justicia en esto. Perseverar y profundizar
esta linea de accién es una mala idea, tanto por sus efectos en los aprendizajes,
como en los efectos politicos negativos en el plano de la democracia, tanto en
su actual condicién como también en el tipo de democracia que se estd confi-
gurando en Chile. Los datos de Chile y de la investigacién presentados aqui,
indican que perseverar en este camino es una mala idea. No sélo no resuelve
lo que se quiere resolver, sino que genera problemas sociales mds amplios y de
mayor dificultad de resolucién.

Epilogo

Tengo un suefio sobre un suefio. El suefio es que un dia —luego, espero—
nos despertemos del suefio en que estamos y nos miremos con desconcierto
preguntindonos: jen qué podriamos haber estado pensando, cuando se apro-
baron estas leyes y se aplicaron estas politicas?
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Cambio de estructura del sistema escolar’

Jacqueline Gysling
Denise Hott

Introduccién

La Ley General de Educacién establece entre sus medidas un cambio de
la estructura del sistema escolar. La estructura actual de 8 afos de educacién
bdsica y 4 afios de educacién media se reordena, estableciéndose un sistema
que tendrd 6 afios de duracién en ambos niveles. Frente a este cambio, muy
simple en el papel y altamente complejo en la realidad, surgen una serie de
preguntas relacionadas con sus fundamentos, su impacto en la calidad del
sistema escolar y las consideraciones que deben tenerse en cuenta en su im-
plementacién.

El presente articulo analizard la informacién publica existente sobre
cémo y por qué se llega a decretar esta medida.

En segundo término, se sistematizardn un conjunto de antecedentes que
justifican este cambio, algunos de los cuales formaron parte de la discusién
que le dio origen, y otros que se han elaborado para este escrito. Asimismo, se
destacardn aspectos relevantes a considerar, donde el énfasis del andlisis estard
puesto en la perspectiva curricular y no en dimensionar los impactos y los
requerimientos de recursos humanos y materiales para su implementacién.

Por dltimo, se presentardn algunas reflexiones finales sobre el alcance y
sentido que genera este cambio en la organizacién del sistema escolar.

! Los datos de la prueba SIMCE 2007 que se presentan en este articulo fueron elaborados por las socidlogas Marcela
Latorre y Marfa Paz Andrade, a partir de la base de resultados de ese afio.
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Antecedentes que generan la medida

El afio 2006, como respuesta al masivo movimiento estudiantil que exigié
cambios profundos del sistema escolar y de la politica educativa, se conforma
el Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién, y se construye
un nuevo consenso educativo que demanda diversos cambios estructurales del
sistema. Entre las propuestas emanadas de este Consejo, se propone modificar
la organizacién de niveles del sistema escolar, medida que no tuvo especial
significacién ni relevancia publica.

El Consejo Asesor Presidencial propone el cambio estructural a partir de
la constatacién de la “falta de coherencia entre el curriculum, la organizacién
del sistema escolar y la formacién de profesores™. Al respecto sefiala:

¢ La estructura del sistema no se ajusta a las demandas de la sociedad
actual. Por una parte, esta no corresponde a la organizacién de los siste-
mas educacionales de la mayorfa de los paises, por otra, ha cambiado la
expectativa educacional del pais que se expresa en 12 afios de educacién
obligatoria y un afio de kinder con alta cobertura educacional.

* La extensa educacién bdsica no acoge las diferencias y cambios que van
presentando los alumnos y alumnas en distintas etapas de su desarrollo.
“Los estudiantes de edades entre 11 y 14 afios, son educados en contex-
tos similares a los de sus pares mds jévenes, con metodologfas similares
y con demandas curriculares reducidas, respecto a sus contrapartes en
otros paises del mundo®”.

* Los profesores de educacién general bdsica son formados para ensefar
diez asignaturas del curriculum, lo que no permite profundizar en cono-
cimientos requeridos para la ensefanza en todos los niveles. Lo anterior
se traduce en que muchos establecimientos deben destinar el primer afio
medio a correccién o nivelacién de aprendizajes. El Consejo advierte que
los establecimientos que ofrecen educacién bdsica y media (generalmen-
te privados y algunos particulares subvencionados), contratan profesores
de ensefianza media para los 7° y 8° bdsicos. De este modo, “establecen
un ciclo mds integrado y mds pertinente a la edad de los alumnos, que
cubre del séptimo al décimo afio de escolaridad®”. En tanto, la mayor
parte de los establecimientos municipales no tienen posibilidad de hacer
estos ajustes, lo que afecta a la calidad de la educacién que ofrecen.

2 Consejo Asesor Presidencial (2006). Informe Final. Santiago, Chile, p. 151.
3 Op. cit., p. 151.
4 0p. cit., p. 151.
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A juicio del Consejo: “Retardar la modificacién de la estructura del siste-
ma escolar, significard mantener a nifios y jévenes en condiciones inferiores a
lo que aprenden sus pares en otros sistemas y, mds seriamente adn, agudizar la
inequidad existente entre aquellos jévenes que asisten a establecimientos que
pueden hacer los ajustes curriculares requeridos y aquellos (la mayorifa) que
no lo hacen™.

Poco se ha debatido publicamente sobre el cambio de estructura del sis-
tema escolar. Frente a esta medida se conformaron rdpidos consensos en el
Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién que recomendé
undnimemente este cambio®. Luego fue objeto de la negociacién entre el go-
bierno de entonces y la Alianza por Chile. Esta medida no estaba presente
en el primer proyecto de Ley del gobierno, en cambio si estaba incorporada
en el proyecto de la oposicién, que la defendié en el proceso de elaboracién
del acuerdo legislativo, y fue aceptada por el gobierno. El principal punto de
negociacién se refirié al plazo necesario para la implementacién de la medida,
que finalmente quedé establecido en 8 afos desde la publicacién de la Ley.

En su tramitacién en el Parlamento recibié algunas impugnaciones, pero
estas no fueron acogidas por la mayoria parlamentaria. Finalmente, tampoco
fue acogido por el Tribunal Constitucional el requerimiento de inconstitucio-
nalidad presentado por ocho senadores de los distintos sectores politicos’.

La resolucién del Tribunal Constitucional expresada en la sentencia Rol
1361-09, que fue aprobada por mayorfa con una prevencién y una disidencia,
es muy interesante, ya que contiene tanto los argumentos que se han sostenido
a favor de la medida como los principales contra argumentos.

Deteniéndose en las explicaciones de fondo que se expresan en la resolu-
cién del Tribunal, y no en aquellos relativos a procedimientos —que por cierto
son relevantes, pero no atafen al presente articulo—, se puede sefialar que las
principales razones contrarias a la medida fueron:

¢ La falta de fundamentos sélidos y de estudios que evalden y resguarden
las implicancias de esta medida.

¢ Los problemas que tendrian los docentes generalistas bdsicos para seguir
ensefiando en 7° y 8° bdsico, lo que restringiria su campo laboral.

5 Op. cit., p. 152.

Una descripcién de los argumentos del Consejo Asesor se encuentran en Cox, C. (2007) Niveles del sistema escolar y
formacién de profesores: fallas estructurales e implicancias de la inaccién. En: Brunner J. J. y Peia, C. La reforma al
sistema escolar: aportes para el debate. Universidad Adolfo Ibdfiez.

Sefiores Antonio Horvath Kiss, Carlos Bianchi Chelech, Baldo Prokurica, José Garcfa Ruminot, Carlos Cantero
Ojeda, Guillermo Vdsquez Ubeda, Roberto Mufioz Barra, Alejandro Navarro Brain, Guido Girardi Lavin y Adolfo

Zaldivar Larrain.
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* Los problemas que tendrian los establecimientos rurales que deberfan
cerrar sus 7° y 8° bdsicos o, en su defecto, obtener el reconocimiento
oficial para impartir el nivel medio, lo que restringirfa su derecho ya
adquirido para impartir esos grados.

« El impacto negativo que tendrfa para los nifios y nifias de sectores rura-
les aislados, el cierre de los 7° y 8° de sus escuelas, ya que se afectaria su
derecho de acceso a la educacion.

Por otra parte, los argumentos planteados por el Ejecutivo a favor de la
medida apelan a:

* El logro de un mejor y mds igualitario acceso a la educacién, llevando a
la educacién publica la préctica, que ya se observa en los establecimien-
tos particulares, de tener profesionales capacitados para impartir clases
en educacién media en los cursos de 7° y 8° bdsicos.

* Laimportancia de equiparar las condiciones en que se ofrece la educacién
en Chile respecto del resto del mundo, aludiendo especificamente a la
especializacién de los profesionales que imparten clases en estos grados.

También el Ejecutivo plante6 dos consideraciones operativas:

* El hecho de que se establece un plazo prudente de ocho anos para adap-
tar gradualmente el sistema a este cambio, de modo de minimizar sus
efectos negativos.

* La proporcionalidad entre el medio empleado y su finalidad. Es decir,
que reconociendo que su implementacién es costosa y presenta multiples
inconvenientes, la finalidad justifica la medida a pesar de estos costos.

Finalmente el Tribunal rechaza el requerimiento de inconstitucionalidad
sefialando:

“TRIGESIMO OCTAVO: Que, en efecto, la norma impugnada no consiste en
una medida de discriminacién sin fundamento, como pretenden los requirentes,
pues posee una justificacion legitima y corresponde a un medio adecuado y propor-
cional. La norma en cuestion tiene por justificacion mejorar la calidad y la equi-
dad de la educacion escolar, ya que persigue una especializacion de los docentes
de la ensefianza bdsica y media. Asimismo, la norma persigue replicar las mejores
prdcticas de nuestro sistema educativo. Y, por iiltimo, el precepto se basa en estu-
dios y experiencias que lo apoyan y demuestran la necesidad de poseer tramos mds
cortos tanto por las caracteristicas propias de los alumnos, como por las necesidades
de mejoramiento de la formacion docente’.
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En esta resolucién se exponen los puntos publicos del debate sobre el
cambio de estructura como un asunto que atafie a la modificacién de 7° y 8°
afo bdsico. Ha pasado inadvertido en la discusién publica que la Ley estable-
ce, ademds, dos afios finales de diferenciacién dentro de la educacién media,
posibilitando la implementacién de una estructura 6-4-2, similar a lo que pro-
puso el Consejo Asesor Presidencial para solucionar la falta de diversificacién
y flexibilidad de los afios terminales de este nivel. A nuestro juicio, el punto
principal del cambio de estructura es que ofrece una oportunidad tnica para
fortalecer la identidad de la educacién bdsica y media y resolver algunos de sus
problemas de fondo.

Es claro que el sélo cambio de estructura del sistema educativo no nece-
sariamente producird un mejoramiento en la calidad de los aprendizajes de los
estudiantes. Sin embargo, representa una oportunidad en la medida en que
permite repensar el sistema en su conjunto, reordenar factores que inciden
en los resultados y acortar la brecha de equidad entre estudiantes que tienen
acceso a mejores condiciones educativas y aquellos que no las tienen.

:Una vuelta al pasado?

Una primera reaccién ante el cambio de estructura es sefialar que se estd
ante un retroceso, “una vuelta al pasado” pre reforma educacional de los sesen-
ta. No se tratarfa mds que del sistema que, prdcticamente por inercia, vuelve
a su forma inicial. Es conveniente revisar esta afirmacién y preguntarse en
qué medida es una vuelta al pasado. Para ello describiremos brevemente los
cambios que han operado en la sistema escolar relacionados con su estructura,
desde que se implement la actual organizacién de los niveles.

Como se sabe, la estructura 8-4 del sistema escolar tiene su origen en la
reforma educacional de 1967. El cambio de estructura que se implementé en-
tonces tuvo diversas medidas especialmente relevantes (Cariola, 1995):

* Se amplié de seis a ocho afos la educacién bdsica obligatoria. La educa-
cién bdsica se organizé en dos ciclos y se establecié que, desde 5° bésico,
los alumnos tendrfan un profesor especialista por asignatura®.

* Se equiparé la educacién media humanista cientifica (HC) y la educa-
cién técnico-profesional (TP), y se autorizé que los egresados de esta
tultima siguieran estudios superiores. Ademds, se permitid el ingreso de
las mujeres a todas las especialidades TP.

8 Antes tenfan un profesor dnico hasta 6° afio, y especialistas por asignatura en el liceo a partir del primer afio de
humanidades.
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* Se crearon canales de especializacién en los dos dltimos afios de la for-
macién humanistico-cientifica.

* El conjunto del curriculum se reformd, actualizindolo segun las recien-
tes teorfas educacionales y segtin los avances en el conocimiento en todas
las 4reas curriculares.

+ Se modificé la formacién de profesores, distinguiendo tres tipos de do-
centes: generalistas bdsicos para primer ciclo; especialistas bdsicos para
segundo ciclo; especialistas de educacién media humanista cientifica o
técnico profesional. Conjuntamente, la formacién normalista pasé a
ser de nivel terciario, con lo que la preparacién de los profesores para
los distintos niveles del sistema se equiparé como formacién de nivel
superior.

Estos cambios fueron trascendentales para unificar el sistema escolar, y
darle similar estatus a la educacién bdsica y media, a la educacién técnico-
profesional y a la humanistico-cientifica. En definitiva, fue una reforma que
propendié de modo muy profundo a reducir las inequidades educativas.

La estructura definida en la reforma del 67 muestra similitudes al modelo
estadounidense, que distingue una escuela elemental hasta el grado 4, una
escuela media entre los grados 5 y 8, y una escuela superior diversificada. Sin
embargo, en el caso de Chile no se hizo una distincién institucional entre la
escuela elemental y la escuela media, sino que se conformaron dos ciclos de la
educacién bésica dentro de la misma institucién, aunque con distinto tipo y
ndmero de profesores. Nos parece relevante destacar esto, ya que los cambios
posteriores desdibujaron la identidad que esta reforma otorgaba a cada ciclo de
educacidén bdsica, especialmente, en el segundo ciclo bésico.

El régimen militar introdujo importantes modificaciones al modelo insta-
lado en la reforma del 67. En el afo 1974 se eliminaron las escuelas normales
y se dejé de formar especialistas de educacién bdsica (Cox y Gysling, 2009).
Con esto se acababa la larga tradicién normalista, pero, ademds, se abortaba
la formacién de especialistas de educacién bdsica, una innovacién que tuvo
corta duracién en el sistema. No obstante esto, se continué con la asignacién
de profesores por asignatura a partir de 5° bdsico, a pesar de que en su forma-
cion fueran generalistas. En otra linea, también se eliminaron los canales de
diferenciacién en la educacién media humanista cientifica.

Con posterioridad, se aprobé un nuevo curriculum para educacién bd-
sica’, que tenfa muy bajas expectativas formativas, y autorizaba para impartir

9 Decreto 4002/1980.
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s6lo lenguaje y matemdtica en primer ciclo bdsico, y en segundo ciclo lenguaje,
matemdtica e historia de Chile, cuando los nifios y nifias no hubieran logrado
los aprendizajes en estas dreas. Estas bajas expectativas y un rol pricticamente
alfabetizador de la escuela bésica, se ven reflejados en los objetivos de egreso
definidos en la LOCE para este nivel educativo:

Para lograr los objetivos generales senalados en el articulo anterior, los
alumnos de ensefianza bdsica deberdn alcanzar los siguientes requisitos mini-
mos de egreso:

« Saber leer y escribir; expresarse correctamente en el idioma castellano en
forma oral y escrita, y ser capaz de apreciar otros modos de comunica-
cién.

+ Dominar las operaciones aritméticas fundamentales y conocer los prin-

cipios de las matemdticas bdsicas y sus nociones complementarias esen-
ciales.

¢ Desarrollar su sentido patrio y conocer la historia y geografia de Chile
con la profundidad que corresponde a este nivel.

« Conocer y practicar sus deberes y derechos respecto de la comunidad,
en forma concreta y aplicada a la realidad que el educando y su familia
viven.

« Conocer las nociones elementales de las ciencias naturales y sociales;
comprender y valorar la importancia del medio ambiente.

* Tomar conciencia de la importancia de participar activamente en expre-
siones de la cultura relacionadas con el arte, la ciencia y la tecnologfa, y
de obtener un desarrollo fisico armdnico (articulo 13°, Ley 18.962).

El punto que queremos destacar es que el modelo del 67 fue dramdtica-
mente adulterado por la dictadura, distorsionando el espiritu formativo del
segundo ciclo bdsico, e instalando una educacién bésica de ocho afios de mi-
nima calidad (Gysling, 2004).

En el caso de educacién media, se aprobd también un nuevo curricu-
lum', que como diferenciacién en la modalidad humanistico-cientifica
s6lo exigfa ofrecer cursos electivos en 3° y 4° medio, es decir, se restringfa la
diversificacién dentro de la modalidad H-C, en tanto se desregulaba el curri-
culum de la formacién técnico-profesional y no se ponfan restricciones a la
creacién de nuevas especialidades (Miranda, 2003). Con esto se distanciaban
nuevamente las dos modalidades de educacién secundaria.

19 Decreto 300/1981.
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A comienzos de los noventa, el diagnéstico del gobierno democritico es
que la educacién bdsica y media tienen graves problemas de calidad y equidad,
agravados en la educacién media por una crisis de sentido. La experiencia for-
mativa del nivel medio estaba obsoleta por la falta de adecuacién de este nivel a
la masificacién de su matricula y a los cambios en la sociedad. Como sefialaban
Cariola y Cox (1990), esta crisis era tanto de relevancia como de calidad. En el
caso de la educacién bésica se sumaba a un curriculum oficial poco exigente,
algunas definiciones que permitfan una gran reduccidn curricular en la prictica
(Espinola, 1991).

Para abordar los problemas del nivel medio, el Ministerio de Educacién
comienza en el afio 1992 el Proyecto MECE-Media con la realizacién de doce
investigaciones que profundizan el diagndstico del nivel. Entre éstas, el estudio
comparativo internacional de Cariola y otros, fue de gran ayuda para mostrar
la distancia entre la orientacidn y estructuracién del nivel medio en Chile con
respecto a los paises desarrollados, especialmente en relacién a la duracién de
la formacién general comun, y a la flexibilidad de opciones en los afios finales
de la educacién secundaria (Cariola; Labarca ez a/., 1994).

El afio 1995, la denominada Comisién Educacional para la Moderniza-
cién de la Educacién que establece un nuevo consenso nacional en el sector,
concuerda con el diagnéstico profundamente problemdtico de la educacién
chilena, destacando su carencia de equidad, eficiencia y calidad.

Sus propuestas para la educacién bdsica se organizan en torno a la necesi-
dad de proveer “una formacién general de calidad para todos”. En un contexto
de valoracién de la flexibilidad curricular para que cada establecimiento pueda
desarrollar sus propios planes y programas de estudios, la Comisién concluye
que el curriculum nacional de educacién bdsica debe organizarse en torno a la
adquisicién de las siguientes competencias:

* Disposiciones personales y de interaccién social: referidas al desarrollo
de actitudes personales y valores de convivencia''.

¢ Capacidades fundamentales de lenguaje y matemdticas. Al respecto se
senala que la lengua castellana es la primera prioridad del curriculum, y
la aritmética la segunda.

" Entre éstas se considera: “desarrollo personal, autoestima, sociabilidad, autocontrol, integridad y responsabilidad indi-
vidual; autonomfa de accién guiada por valores y principios éticos; logro de la identidad personal y social; madurez
emocional y afectiva; adquisicion de hdbitos y métodos de trabajo; actitudes bdsicas de convivencia en el grupo, tole-
rancia, respeto; habilidad de colaborar, recabar ayuda y asumir compromisos”. Sefiala ademds que se “deberd incluir un
s6lido componente de educacién civica, de modo de familiarizarlos con las operaciones cotidianas de funcionamiento
de la sociedad y dotarlos de la capacidad y decisién de cumplir sus deberes y exigir sus derechos de miembro de la
comunidad”. (Comisién Técnica, 1994).
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* Aptitudes cognitivas: referidas a capacidades de pensamiento auténomo
y creativo.

* Conocimientos bdsicos: del medio (natural y social) de las artes y de si
mismo.

Propone, ademds, extender la educacién general obligatoria a 10 afos de
estudios, en consonancia con los cambios que se proponen para la ensefianza
media'®.

La Comisién también concuerda con el diagndstico de crisis del nivel
medio, y sefiala que este nivel, ademds de presentar problemas de inequidad,
ineficiencia y falta de calidad similares a los de la educacién bdsica, estd des-
actualizado y en una severa crisis de orientacién y articulacién con el sistema
de educacién superior y el mercado del trabajo’. En sus conclusiones, esta
Comisién propone reformar la educacién media de modo que pueda comple-
tar el ciclo de formacién general de los alumnos y prepararlos para ingresar a
diversos contextos educativos y laborales'.

Finalmente, sugiere evaluar un cambio de estructura, que prolongue el
periodo de ensefianza general bédsica a diez afos, y ofrezca un segundo ciclo o
ciclo superior diversificado. Propone que al completar el 10° grado, el estu-
diante fuera evaluado en cuanto al logro de las competencias esenciales desea-
das y recibiera un certificado de habilitacién inicial que servirfa para acceder
al trabajo o para proseguir al ciclo superior de la ensenanza media'®. Ademds,
en el ciclo superior, la ensefianza media deberia superar la divisién dicotémica
entre liceos cientifico-humanistas y liceos técnico-profesionales:

“... divisién que usualmente va asociada, ademds, a la tendencia a separar a
los jévenes entre mds y menos capaces, entre aquellos que se orientan hacia la
universidad y aquellos que experimentan la ensenianza media como “termi-
nal’, entre estudiante de origen econdmico social medio alto y alto, y de origen
»16

bajo

12 Con la reciente aprobacién en el parlamento (junio 2003) del proyecto de ley que extiende a doce afios la ensefianza
obligatoria, se cumple el propésito de extender la educacién obligatoria incluso mds alld de lo que propuso el Comité
en su momento.

13 Informe de la Comisién Nacional para la modernizacién de la Educacion. Los desafios de la educacion chilena frente al
siglo 21. Santiago, Editorial Universitaria, 1995, p. 34.

14 Op. cit., p. 40.
5 0p. cit., p. 75.

16 Op. cit., pp. 80-81.
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El consenso existente entre las autoridades educativas de la época lleva a
evaluar el cambio de estructura, extendiendo los afios de educacién bdsica y
disminuyendo las diferencias entre la modalidad HC y TP. Sin embargo, este
cambio de estructura no se considera posible, ni recomendable, por las dificul-
tades précticas que implica. Se opta entonces por reorientar el nivel curricular-
mente, considerando su impacto en el desarrollo del pais y en las trayectorias
de vida de los estudiantes'’, sin modificar los enmarcamientos institucionales.

La reforma curricular de la segunda mitad de los noventa'® es evidencia de
este esfuerzo por hacer un cambio estructural que sigue las orientaciones de la
Comisién de Modernizacién, sin alterar los limites institucionales, segin las
decisiones del Gobierno. En esta reforma se define un curriculum para edu-
cacién bdsica mds exigente que el del afio 80 y se eliminan las reglas que per-
miten reducir en la prictica el curriculum. Para la educacién media se definen
dos afios de formacién general comun para la modalidad TP y HC y dos afios
terminales diversificados. No se acaba con las modalidades TP y HC, ni con el
hecho de que ocho anos de la formacién general son provistos por las escuelas
bdsicas, y dos por los liceos de educacién media. El cambio curricular, acerca
nuevamente la formacién de liceos HC y liceos TP, no obstante, no modifica
la segregacién social, ya que la EMTP sigue siendo fundamentalmente una
opcién para los sectores mds vulnerables de la sociedad’.

Por otra parte, la recomendacién de la Comisién de extender la escolari-
dad general obligatoria no se implementa inmediatamente, pero se mantiene
como una necesidad. Asi el afio 2003 se aprueba la Ley de 12 afos de Escola-
ridad Obligatoria, con lo que se da un apoyo decidido a la cobertura universal
de la educacién media.

Los cambios que se han operado en el sistema escolar en los noventa son
profundos, sin embargo, para la Comisién de Modernizacién y para las auto-
ridades que elaboran la reforma curricular, pasa inadvertida la transformacién
de la formacién de profesores durante la dictadura militar, y el hecho de que
las mayores exigencias del curriculum de educacién bdsica dificilmente iban a
ser provistas por profesores generalistas. Incluso una disposicién paliativa del
decreto 4.002 de 1980, que tendia a la especializacién de los profesores en la
préctica, no se incluird en la nueva definicién curricular, flexibilizando atin

17 Los testimonios de los encargados de la politica educativa de entonces sefialan que la decisién sobre un cambio de
estructura la sanciond el mismo Presidente Aylwin, quién informado sobre la fallida experiencia Argentina de rees-
tructuracién de este nivel, y visualizando las complicaciones que implicarfa un cambio de las instituciones escolares y
el traslado de los cursos de una institucion a otra, descartd esta alternativa.

18 Decreto Supremo 40 de 1996 para la educacién bdsica y 220 de 1998 para la educacién media.

19 Como se explica ms adelante, 64,7% de la matricula TP corresponde alumnos provenientes de los quintiles de me-
nores ingresos.
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mds el ejercicio profesional de los profesores generalistas®. Como describire-
mos mds adelante la falta de profesores especialistas para segundo ciclo bdsico
se intentard revertir a partir del afio 2003 con la promocién de las menciones
post generalistas.

En este escenario nos parece que interpretar el cambio de estructura de la
LGE como una vuelta al pasado es una simplificacién de la medida, que sélo
considera el nimero de afios de educacién bdsica y media. Es cierto que en
este sentido el cambio de estructura de la LGE se asemeja a la estructura pre
reforma de los sesenta, pero opera sobre un sistema cualitativamente diferente,
dada la transformacién estructural del sistema en los sesenta, la masificacién
de la educacién en las décadas posteriores y el cambio de orientacién de los
niveles educativos de la reforma curricular del 90. Es muy distinta una es-
tructura 6-6, cuando sélo seis anos son obligatorios, y la educacién bésica es
fundamentalmente alfabetizadora y la educacién secundaria un nivel de elite
preparatorio para la universidad; a una estructura 6-6, donde los doce afios
son obligatorios, y la trayectoria escolar se entiende como un continuo unifi-
cado generador de competencias clave para la vida.

Antecedentes que justifican la medida

La modificacién a la estructura del sistema educativo tiene multiples im-
plicancias. Es legitimo entonces preguntarse si un cambio de tal envergadura
se justifica en términos de la calidad y equidad del sistema escolar.

Mds alld del debate parlamentario de la Ley, la falta de discusién publica
y de estudios que avalen la medida, ha levantado legitimos cuestionamientos,
sobre todo al momento de pensar cémo se llevard a cabo su implementacién y
las complejidades que acarrea.

A continuacién, profundizaremos en los argumentos que respaldan la
medida y aportaremos nuevos datos a esta discusidn, sin, por cierto, pretender
agotarla.

Para ordenar la exposicién presentaremos inicialmente la evidencia com-
parada, considerando especialmente los paises europeos y latinoamericanos.
Luego nos centraremos en tres focos: en primer lugar, problematizaremos la
forma en que se implementa el segundo ciclo bdsico y el afio de corte ins-
titucional; en segundo lugar, analizaremos el problema de la formacién de

20 Dado que los profesores de educacién bdsica no se contratan por 4reas curriculares, un mismo profesor de segundo
ciclo puede ofrecer en su jornada laboral asignaturas muy diversas en distintos niveles del segundo ciclo, y al afio
siguiente ser trasladado a otras asignaturas o niveles diferentes, de acuerdo al ordenamiento del horario y la planta
docente.
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docentes de segundo ciclo bdsico y la relacién entre el tipo de formacién y los
resultados de aprendizaje; y finalmente, analizaremos el problema de la diver-
sificacién de la educacién media, para cerrar con algunas reflexiones sobre la
importancia del cambio de estructura.

La situacién internacional

Uno de los argumentos del cambio de estructura es el desfase del modelo
chileno respecto de la estructura escolar de los paises desarrollados. Al respec-
to nos parece relevante comparar el sistema escolar chileno respecto al afio
de corte institucional entre la educacién primaria y la educacién secundaria
y el tipo de profesores (generalistas/especialistas) que ensefian en los grados
7°, 82y 9°.

Sobre el afio de corte institucional lo que se observa en las estructuras
de los paises europeos es que éste ocurre mayoritariamente entre los 11 y 12
afos, es decir, luego del quinto bdsico o el sexto bdsico chileno. Es el caso
de Alemania, Espafa, Inglaterra, Bélgica, Irlanda, Grecia, Francia, Italia, Li-
tuania, Luxemburgo, Holanda, entre otros. Existe también en algunos paises
una estructura continua para la educacién bésica, que consiste en que toda la
educacién general ocurre en una misma institucién hasta el grado 9° 6 100,
de modo coincidente con la educacién obligatoria. En estos casos, el concepto
de educacién bdsica es sinénimo de educacién general comun para toda la
poblacién. Tienen este modelo Finlandia, Suecia, Islandia, Portugal y Dina-
marca®’.

La preparacién de los profesores que ensefan a partir del grado 6° 6 7°,
es decir en la secundaria inferior o bdsica superior, es mayoritariamente espe-
cialista en una o dos asignaturas del curriculum. Esto ocurre también en los
casos de escuela bdsica inica como Portugal y Finlandia, que distinguen un
ciclo bésico superior que es provisto por profesores especialistas. No asi en Di-
namarca, Suecia e Islandia que tienen profesores semiespecialistas, formados
en 3 6 4 asignaturas para los 10 afos de la educacién obligatoria®.

Si bien existen diversas estructuras escolares, efectivamente la mayorfa
de los paises europeos distingue institucionalmente entre educacién prima-
ria y secundaria, extendiéndose la primera a cinco o seis afios. En los paises,

2! Euridyce, The structure of European education systems 2009/10: schematic diagrams. En: http://eacea.ec.curopa.
eu/education/eurydice/documents/tools/ 108EN. pdf.

22 Euridyce (2002), La profesién docente en Europa, Perfil tendencias y problemdtica. Informe I: Formacién inicial
del profesorado y transicién a la vida laboral. En: http://eacea.ec.curopa.eu/ressources/eurydice/pdf/0_integral/

037ES.pdf.
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como Finlandia, que postergan para el afio nueve la separacién institucional,
igualmente tienen profesores especializados en una o dos asignaturas a partir
del grado 6° 6 7°; o tienen profesores semiespecialistas en toda la educacién
bdsica. El caso chileno que tiene una educacién bdsica de ocho afios con pro-
fesores generalistas que pueden impartir las diez asignaturas del curriculum
en los ocho afios, no tiene correlato en los paises de Europa y, como se sefialé
antes, tampoco en Estados Unidos, que tiene profesores especialistas para la
escuela media.

En América Latina® la tendencia se repite. La mayoria de los paises pre-
senta una estructura organizada en educacién primaria y secundaria, con un
corte institucional en el grado 6° (6 5° en el caso de Colombia). Es el caso de
Cuba, Costa Rica, Ecuador, Pert, Colombia, entre otros. En varios de estos
paises el término educacién bdsica se ocupa para definir la formacién general
obligatoria, que abarca la educacién primaria, provista por las escuelas con
profesor generalista, y el ciclo secundario inferior o bdsico superior, provisto
en liceos por profesores especialistas. Un caso diferente lo representa Brasil
que tiene una estructura similar a la chilena, con 8 afios de educacién bésica
obligatoria y 4 afos de educacién secundaria.

La situacién de Argentina es muy interesante de mencionar. Hasta 1990
Argentina tenfa una estructura de seis afios de primaria y seis de secundaria.
El afio 1996 se inici6 una reforma que extendié a nueve afios la educacién
obligatoria; estos nueve afios se organizaron como un ciclo bdsico comtn, que
serfa provisto por las escuelas bdsicas. Seguia a este ciclo bésico, un ciclo secun-
dario de tres anos de cardcter polimodal, provisto por instituciones especificas.
Luego de quince anos de intentar implementar este modelo, y de que en la
préctica existieran dos tipos de educacién secundaria, una de seis afios que no
adscribié a la reforma de los noventa y otra de tres reformada, las autoridades
de gobierno informaron en septiembre pasado que la estructura polimodal
serd revertida a partir del afo 2010, volviéndose a una secundaria de seis afios.
Segtin palabras del director general de Cultura y Educacién de Buenos Aires,
Mario Oporto, el polimodal “terminé compactando en tres afos la escuela
secundaria y prolongé la primaria hacia casi la adolescencia”, “tres afios de
polimodal generaron una escuela secundaria muy débil que no cumplié el
objetivo de unir educacién y trabajo™.

» Una descripcion de los sistemas educativos y estructuras de los pafses de la OEI se puede encontrar en: hetp://www.
oei.es/quipu/informes.htm.

2 Noticias en La Prensa, 29 de septiembre de 2009.



124 | JACQUELINE GYSLING « DENISE HOTT

El segundo ciclo bdsico

Un antecedente que tuvo a la vista el Consejo Asesor el ano 2006, consis-
ti6 en las diferencias existentes en la forma en que se provee el segundo ciclo
bdsico, tanto en términos institucionales, como en relacién al tipo de profeso-
res que ensefian en este nivel.

Actualmente conviven en el sistema tres modalidades de organizacidn ins-
titucional segin la forma en que se provee el 7° y 8° afio bdsico®:

Tipo 1 “tradicional” conformado por escuelas bésicas y liceos: los alumnos
experimentan la secuencia escolar transitando entre dos instituciones sin con-
tinuidad entre ellas, con profesores generalistas hasta 8° bdsico y especialistas
desde primero medio.

Tipo 2 “modalidad de la educacién particular” de colegios completos: los
alumnos experimentan la secuencia escolar en una sola institucién que tiene
desde prekinder hasta 4° medio, con profesores especializados en la prictica
en 1“ciclo bdsico, especialistas para musica, artes, ed. fisica desde 1° bdsico y
profesores de media desde 5° bdsico hacia arriba en varias 4reas del curriculum.

Tipo 3 de variaciones intermedias: liceos que comienzan en 7° bésico con
profesores de ensefianza media (como los conocidos ‘emblemdticos’), o bien es-
cuelas bésicas con profesores especialistas de ensenanza media desde 5° bdsico.

Estos tres tipos presentan una clara distribucién por dependencia, como
se puede observar en las tablas 1 y 2 a continuacién:

¢ La educacién municipal estd organizada mayoritariamente en el tipo es-
cuela/liceo, discontinuo entre bdsica y media, y provisto en educacién
bdsica por profesores generalistas.

¢ La educacién particular pagada estd organizada en colegios, que ofrecen
una formacién continua y por tanto con una mejor base institucional
para proveer secuencias sin ‘baches’” o ‘saltos’, propios de la coincidencia
del cambio de nivel con cambio de institucién, con profesores mayor-
mente de educacién media en el segundo ciclo bésico.

* La educacién particular subvencionada presenta los dos tipos, pero evo-
lucionando hacia colegios completos (K-12), aunque con menos profe-
sores de media que los particulares pagados en el segundo ciclo bdsico.

% Esta tipologfa se construyé considerando la situacion de los 7¢ y 80 bésicos, por ende, estén excluidas las escuelas
bésicas rurales que llegan hasta 6° bdsico, pero que deben tenerse presente como un cuarto tipo de institucién que no
se verd afectada por el cambio de estructura, o bien, se verd favorecida, ya que sus egresados se encontrardn en similar
situacién de cambio institucional que los demds alumnos de escuelas bésicas. Los datos que tuvo a la vista el Consejo
Asesor fueron de una muestra representativa de establecimientos; para efectos de este articulo, se describié segtin esta
tipologfa el universo de establecimientos que rindieron el SIMCE de 8¢ bdsico en el afio 2007.
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Tasra Ne 1
Tipo de establecimientos segiin dependencia
Dependencia
Tipo de
Establecimiento Municipal Particular Particular Total
subvencionado pagado
Sélo bisi 2.705 1.214 29 3.948
ol basiea 90,0% 52,8% 7,3% 69,2%
Media con 46 37 12 95
70y 8° 1,5% 1,6% 3,0% 1,7%
Complet 256 1.050 357 1.663
ompreto 8,5% 45,6% 89,7% 29,1%
Total 3.007 3.201 398 5.706
o 100% 100% 100% 100%
Fuente: Base de datos SIMCE 2007
TaBLa N° 2

Tipo de formacidn de los profesores de 8° bdsico que ensefian en el sector
de Lenguaje y Comunicacién segtn dependencia®

Dependencia

Tipo de

Formacién Municipal Particular Particular Total
subvencionado pagado

Generalist 1.707 872 27 2.606
eneralista 57,9% 38,3% 7,0% 46,4%
Generalista mencién 582 313 49 944
en lenguaje 19,7% 13,7% 12,6% 16,8%
Generalista con 466 217 16 699
otra mencién 15,8% 9,5% 4,1% 12,5%
Media leneuaie 173 856 293 1.322
54 5,9% 37,6% 75,5% 23,5%
Media otra 19 21 3 43
especialidad 0,6% 0,9% 0,8% 0,8%
Total 2.947 2.279 388 5.614
° 100% 100% 100% 100%

Fuente: Base de datos SIMCE 2007.

2 . .. L
6 Los porcentajes son similares en el sector de matemdtica.
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Para determinar si las diferencias descritas constituyen un problema,
profundizaremos a continuacién en la oportunidad del corte institucional en-
tre educacién bdsica y media, y en la incidencia de la formacién docente en los
resultados de aprendizaje.

El actual segundo ciclo bdsico y los cortes institucionales

Las escuelas bdsicas concentran una poblacién estudiantil que va desde
los 6 6 7 afios a los 14 afos. Los alumnos y alumnas de 7° y 8° bdsico son ya
adolescentes y, por tanto, presentan caracteristicas muy distintas a los nifios y
nifas de los niveles anteriores. Las escuelas enfrentan, entonces, el desafio de
ofrecer un contexto educativo que acoja las particularidades de esos alumnos y
alumnas que estdn dejando de ser nifios, y que tienen problemdticas y necesi-
dades mds cercanas a los estudiantes de ensefianza media.

La adolescencia es una etapa particular del desarrollo con necesidades pro-
pias determinadas por la edad. Si bien los adolescentes constituyen un grupo he-
terogéneo, en tanto su desarrollo y necesidades estdn marcados por las circunstan-
cias de vida, poseen caracteristicas que los distinguen de sus pares mds jovenes.

A nivel biolégico, ocurren cambios hormonales y fisicos. A nivel cognosci-
tivo, los jévenes desarrollan una mayor capacidad de abstraccién, se complejiza
el razonamiento moral y aumentan los intereses intelectuales en diversas dreas.
A nivel psicolbgico, se presentan cambios en la relacién del adolescente con su
propio cuerpo, con sus padres, sus pares y con su propia imagen. “Tal vez el ver-
bo que mejor caracteriza a la adolescencia sea el verbo “salir”: salir de la infancia
y de la casa, salir a experimentar, a buscar, salir con alguien, abrirse al mundo
mds alld del universo familiar. La adolescencia constituye la primera experiencia
que tiene el individuo con la dimensién colectiva de la vida” (UNICEE 2001).

Algunos datos muestran que en 7° bdsico se presenta un momento critico
que no estd siendo recogido por la educacién bdsica.

Un estudio recientemente realizado por el centro MIDE de la Universi-
dad Catdlica a partir de pruebas realizadas durante el 2007 y 2008 a alumnos
de colegios particulares y publicos, de 1° a 8° bésico, analizé el avance de los
estudiantes entre un afio y el siguiente””. Los resultados muestran que el avance
en el aprendizaje es mayor entre los cursos de primer ciclo bdsico, que entre
los cursos de segundo ciclo. Especialmente, en 7° bésico se produce un estan-
camiento de los aprendizajes, siendo este el curso en que menos progresan los
alumnos y alumnas en su aprendizaje durante la educacién bdsica. Frente a esto
pueden haber distintas explicaciones: el inicio de la adolescencia y una gestiéon
escolar que no se ajusta a esas caracteristicas; dificultades de los estudiantes

%7 Este estudio no ha sido publicado. Los datos e hiptesis explicativas que aqui se sefialan fueron recogidos a partir de
un articulo publicado en el diario £/ Mercurio en 7 de junio del presente afio.
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para adaptarse a la enseflanza mds especializada que comienza en estos nive-
les; debilidades en la docencia para ensefar un curriculum mds complejo en
términos disciplinarios; o bien, que el SIMCE de 4° bdsico, a diferencia de lo
que ocurre con el de 8°, ejerce mayor presion sobre el sistema educativo y por
lo tanto mejores resultados de aprendizaje en primer ciclo bdsico®.

A esto se puede agregar que 7° bdsico es el curso con mds baja tasa de
aprobacién y mds alta tasa de reprobacién en la educacién bdsica.

TaBrLAa N° 3

Tasa de aprobacidn, reprobacién y abandono segiin grado (2007)

Educacién Basica Educacién Media

4o 50 6° 70 8o 10 20 30 4o

Tasa de abandono 0,8 1,1 1,3 1,8 1,8 7,9 5,4 5 2,1
Tasa de reprobacién 2,8 4,8 5 5,7 3,1 12,2 8,7 7,1 2,4
Tasa de aprobacién 96,4 94,1 93,7 92,5 95,2 79,9 85,8 87,9 95,5

Fuente: Elaboracién a partir de Indicadores de la Educacién 2007 - Versién Preliminar. Ministerio de
Educacién, 2008.

La experiencia internacional, brevemente esbozada mds arriba, muestra
que muchos paises europeos y latinoamericanos marcan en este afo un punto
de inflexién. En la mayoria se hace un corte institucional luego del 6° bédsico
0, como en el caso de Finlandia, se define a partir de los trece afos la bdsica
superior con profesores especialistas, iniciando este afio un ciclo con caracte-
risticas propias que se extiende hasta el grado 10°. Es decir, ya sea con o sin
corte institucional, en la mayorfa de los paises de Europa, y también de Lati-
noamérica, se tiende a identificar un ciclo a partir del afio 7. La escuela media
norteamericana, que unifica de 5° a 8° bdsico, es una excepcidn.

El cambio de estructura permitirfa una mayor coherencia y claridad entre
las metas de cada nivel educativo y el desarrollo de los estudiantes. Sin embar-
go, habrd que estudiar con profundidad las implicancias de adelantar el cam-
bio institucional que actualmente se realiza en 1° medio al actual 7° bdsico.
Visualizamos tres temas que deberfan estar presentes en esta discusién para no
profundizar las inequidades del sistema:

* Aunque la mayoria de las escuelas rurales terminan en 6° bésico, tam-
bién existen otras que llegan hasta 8° bésico, en estos casos el traslado
de los alumnos a otra localidad se adelantard, con el consiguiente costo
emocional para los alumnos y sus familias.

28 Especialistas consultados por La Tercera en el articulo anteriormente citado.
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¢ El riesgo de aumentar la desercién del 7° bdsico, trasladdndose a este
nivel las altas tasas de desercién que actualmente presenta la ensefianza
media: 8,7% en 1° medio y 8,3% en 3° medio®.

* El riesgo de adelantar a 7° bdsico el momento en que los estudiantes
deben optar por una modalidad de formacién diferenciada (humanista
cientifico y técnico profesional), al optar en ese momento por un deter-
minado tipo de establecimiento.

Al abordar la diferenciacién de la ensefianza media nos referiremos a estos
dos tltimos puntos.

Los docentes de 7° y 8° bdsico

Formacién docente

Tal como la investigacién ha mostrado, la preparacién y calidad de los
docentes es un factor central en los resultados educativos. Como sefiala el in-
forme publicado por McKinsey & Company (2007), “el impacto negativo de
los docentes con bajo desempefio es severo, particularmente en los primeros
afios de escolaridad. En el nivel primario, los alumnos con docentes con bajo
desempeno durante varios afios seguidos sufren una pérdida educacional que
es en gran medida irreversible” (Barber y Mourshed, 2007).

La formacién actual de los docentes de educacién bdsica fue el principal
argumento tomado en cuenta por el Consejo Asesor Presidencial. Se analizé
la disparidad en la organizacién curricular de la formacién de docentes de
educacién bédsica y media, y la falta de especializacién en la formacién de los
profesores bdsicos que dificultan la implementacién de un curriculum que es
especializado en 7° y 8° afio bdsico. Se considerd, ademds, la tendencia ob-
servada en los paises desarrollados que, como se analizé en el punto anterior,
tienen profesores especialistas en una o dos asignaturas para la bdsica superior
o secundaria inferior.

En Chile se forman profesores bdsicos generalistas, que tienen, comun-
mente, cuatro afios de estudio que los habilitan para ensenar en diez asignaturas
del curriculum desde 1° bdsico a 8° bdsico, a alumnos entre seis y catorce afos.
Los profesores de ensefianza media especialistas, en tanto, tienen por lo general
cuatro afios de estudio que los habilitan para ensefiar en una asignatura del
curriculum desde 1° medio a 4° medio, a alumnos entre catorce y dieciocho
afios. En sintesis, la formacién pedagdgica de los profesores bdsicos es muy

29 Indicadores de la Educacién 2007 - Versién Preliminar. Ministerio de Educacién, 2008.



CaMBIO DE ESTRUCTURA DEL SIsTEMA Escorar | 129

amplia y abarca una gran variedad de tdpicos. Por lo general, las mallas curri-
culares tienen un curso de un semestre dedicado a la asignatura y otro curso de
un semestre dedicado a la diddctica respectiva.

FiGUura Ne 1
La asimetrfa estructural de la formacién de profesores®

Primer Ciclo Bdsico

Segundo Ciclo Bdsico

Educacién Media

1° a 4° bdsico

5° a 8° bdsico

1° y 2° medio

3° y 4° medio

Lenguaje y Comunicacién

Lenguaje y Comunicacién

Lengua Castellana y Comunicacién

Idioma Extranjero

Idioma Extranjero

Educacién Matemdtica

Educacién Matemdtica

Matemdtica

Estudio y Comprensién

de la Sociedad
Esmcilei(fayl\i :lr:;apll:;sién Quimica Quimica*
Fisica Fisica*

Educacién Tecnoldgica Educacién Tecnolégica Educacién Tecnolégica | Educacion Tecnoldgica®
Artes Visuales Artes Visuales Artes Visuales*
Educacién Artistica
Artes Musicales Artes Musicales Artes Musicales*

Educacién Fisica

Educacién Fisica

Educacién Fisica

Educacién Fisica®

Orientacién

Filosoffa*

Religion

Religién

Religién

*

En 4 afios se prepara a un profesor basico para ensefiar todos los sectores marcados en gris.

Sectores obligatorios solamente en la Educacién Media Humanista Cientifica.

[0 En 4 afios se prepara a un profesor de ensefianza media para ensefiar en tinico sector curricular (por ejemplo, Historia

y Ciencias Sociales).

3 Presentacién realizada por el Ministerio de Educacién al Consejo Asesor Presidencial. Octubre de 2006.
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El Consejo también constaté que mientras en los sectores de mds altos
recursos los alumnos de 7° y 8° son formados por docentes especialistas en
dreas curriculares, en los sectores mds pobres los alumnos y alumnas tienen, en
general, profesores generalistas. Mds adelante volveremos sobre este tema y su
relacién con los resultados de aprendizaje. Lo que aqui nos parece importan-
te destacar es que el Consejo puso énfasis en cdmo se organizan los colegios
particulares pagados y la necesidad de mirar las pricticas institucionales de
establecimientos que tienen mejores resultados, aun cuando se reconoce que
el factor socioeconémico es muy determinante en los resultados.

A esta discusién nos parece relevante agregar otro elemento: las medidas
paliativas generadas para resolver las deficiencias de la formacién generalista y
los costos que estas implican.

Recientemente los centros de formacién han comenzado a ofrecer men-
ciones, que corresponde a una formacién que se realiza en forma paralela o
posterior a la formacién generalista y refuerza su preparacién para ejercer en
primer ciclo bdsico o en una asignatura del segundo ciclo. La formacién en
menciones estd siendo impulsada por el Ministerio de Educacidn, tanto a tra-
vés de programas de postitulo financiados por el Mineduc, como a través de
un fondo de proyectos MECE SUP?'. Sin embargo, esto representa sélo una
solucién parcial al problema y, a nuestro juicio, no debiera ser considerada una
medida permanente.

Por un lado, genera una desigualdad en la extensién y costo de las carreras
de pedagogia. Actualmente es “mds caro” formarse como profesor de primer
y segundo ciclo con mencién, que como docente generalista y docente de
educacién media, ya que implica al menos un afio mds de formacién que es
asumido por el docente o por el Estado. Por otro lado, genera distorsiones en
la asignacién de bonificaciones por reconocimiento profesional.

De acuerdo a la Ley 20.158 (2006) que establece la Bonificacién de Re-
conocimiento Profesional, pueden acceder al total de este beneficio aquellos
docentes que acrediten mencién en algin ciclo o sector de aprendizaje. Al
respecto, la ley senala:

Articulo 2°: La bonificacidn consistird en un monto fijo mensual integrado por
un componente base de un 75% por concepto de titulo y un complemento de un
25% por concepto de mencién”.

1 ., . _ . ., .

31 Sobre la formacién en menciones cabe sefialar que esta no es equivalente a la formacion en menciones de los sesenta,
ya que se realiza como complemento de la formacién generalista. En cambio, en los sesenta era directamente una
formacién especializada en una asignatura con foco en segundo ciclo bdsico.
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Articulo 4°: [...]se entenderd por mencion la particular especializacion del pro-

fesional de la educacion en un determinado subsector de aprendizaje o en un
determinado nivel educativo, que puede ser reconocida como una formacién pro-
fesional especial o adicional”.

Esta medida, que tiene como propdsito fortalecer la especializacién de los
profesores bdsicos, tiene ciertas implicancias. La mencién puede estar asociada
al titulo o corresponder a un sector de aprendizaje o un nivel educativo, por
ello los docentes de educacién media con un titulo de “Profesor de Estado con
mencidén en ...”, y que cumplen con los requisitos de horas y semestres estipu-
lados en la ley, tienen derecho al total de la Bonificacién de Reconocimiento
Profesional. En tanto, docentes con un titulo de educacién bésica, y por ende
s6lo de generalistas, que han tenido una formacién inicial de la misma exten-
sién en afos de estudio que los de educacién media, no pueden acceder al
mismo beneficio, generando una suerte de castigo para los profesores bdsicos
que ven restringida su asignacién.

Cabe senalar, que no existen mecanismos ni regulaciones que aseguren
que los profesores generalistas con mencién concentren su docencia en los sec-
tores de aprendizaje de su especialidad. De hecho, la legislacién vigente no es-
tablece la mencién como requisito para definir lo que se considera un docente
idéneo. Tampoco la bonificacién por reconocimiento profesional regula que
para acceder a ella los docentes deban estar desempefidndose en la asignatura
de la mencidn, generdndose, en la prictica, la paradoja de una bonificacién
que es entregada sélo por tener el titulo o el postitulo. Como se verd en las
tablas 4 y 5, es importante el nimero de docentes de 8° bdsico que hace clases
en una asignatura distinta a su mencién: el 11,9% de los profesores de len-
guaje y el 7,4% de los profesores de matemdtica tienen una mencién en otra
asignatura. Esto ocurre especialmente en los establecimientos mds pobres.

Tampoco existen incentivos para que los empleadores contraten profesores
con mencién o especialidad de educacién media. Por un lado, estos docentes
son mds “caros” para el establecimiento y, por otro, requiere de determinadas
condiciones institucionales: si se toma en cuenta el ndmero de horas de los
planes de estudios del Mineduc para segundo ciclo bdsico, un establecimiento
que imparte s6lo educacién bdsica debe tener, al menos, tres cursos por nivel
para contratar con jornada completa a un profesor especialista en lenguaje en
el segundo ciclo. Esta condicién la cumple sélo el 14% de los establecimientos
de educacién bésica del pais®.

32 E1 59% de los establecimientos del pais tienen sélo un curso en 7° y 8 afio. El 27% tiene dos cursos de cada nivel y
el 9,5% tiene 3 cursos por nivel. El resto de los establecimientos (poco mds del 3%) tiene 4 o mds cursos de 7° y 82
basico. (Fuente: Ministerio de Educacién, Base Matricula 2006).
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Puede decirse que los docentes con menciones tienen un destino laboral
incierto y pueden ver frustrado su interés por desempefarse en un drea en par-
ticular y fortalecer sus competencias disciplinarias en la prdctica.

Por otro lado, los programas de menciones, como estudios de postitulo, han
proliferado en las instituciones formadoras, sin alterar las mallas curriculares de
formacién inicial generalistas, representando un nuevo negocio para las univer-
sidades que imparten carreras de pedagogfa. Sin duda, la formacién continua es
fundamental en el desarrollo profesional. No obstante lo anterior, ésta debiera
partir de una sélida base de conocimientos y habilidades desarrolladas en la for-
macién inicial y no constituir un paliativo frente a las deficiencias de esta tltima.

En sintesis, si bien las menciones son un instrumento importante para for-
talecer las competencias docentes, en la prictica presentan dificultades. No es
posible afirmar que ésta sea una salida mds simple al problema de la especiali-
zacién de los docentes en 7° y 8° afo, que contar con docentes de educacién
media en estos cursos. Es cierto que hoy el sistema no cuenta con suficientes
docentes de educacién media para abarcar la totalidad de cursos de estos niveles
en el pais, por lo que pensar en docentes con menciones que estén acreditados
para ensefar en los que serdn los futuros 1° y 2° medio puede ser una medida
transitoria al problema, mientras se avanza en politicas que hagan mds atractiva
la carrera docente, y se generan soluciones de fondo.

Tipo de formacion docente y resultados de aprendizaje

Las siguientes tablas muestran el tipo de formacién que tienen los docen-
tes que ensefian lenguaje y matemdtica en 8° bdsico y su distribucién segiin
GSE del establecimiento.

TaBra Ne 4

Distribucién docentes de lenguaje de 8° bdsico
segun tipo de formacién y GSE. Afio 2007

Bajo Medio Bajo Medio Medio Alto Alto Nacional

Media otro 8 31 22 3 5 69
Media lenguaje 65 256 729 806 548 2.404
G. mencién lenguaje 214 597 555 199 69 1.634
G. mencién otro 243 416 312 69 13 1.053
Generalista (G.) 1.024 1.447 994 210 30 3.705

Fuente: base de datos SIMCE 2007.
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TaBLAa N° 5

Distribucién docentes de matemdtica de 8° bdsico
segtin tipo de formacién y GSE. Afio 2007

Bajo Medio Bajo  Medio Medio Alto Alto Nacional

Media otro 13 26 35 13 10 97
Media matemitica 41 157 498 669 513 1.878
G. mencién matemdtica 332 910 955 302 96 2.595
G. mencién otro 155 254 198 43 7 657
Generalista (G.) 1.010 1.405 930 242 35 3.622

Fuente: base de datos SIMCE 2007.

Mientras que en los GSE bajo y medio-bajo mds de la mitad de los do-
centes son profesores generalistas sin mencién, en los GSE alto y medio-alto,
mds de la mitad de los docentes tienen formacién en educacién media con es-
pecialidad en esos sectores. Se observa ademds que, para los dos grupos de mds
bajo nivel socioeconémico, el porcentaje de docentes con mencién distinta al
sector es cercana al 15% en lenguaje y al 10% en matemdtica. En tanto, en el
GSE medio-alto, dnicamente el 5,4% de los docentes de lenguaje y el 3,4%
de docentes de matemdtica son generalistas con mencidén en otro sector; y en
el GSE alto sélo el 2% de los profesores de lenguaje son docentes sin mencién
en el sector y en matemdtica tan sélo el 1%.

El andlisis de los resultados de la prueba SIMCE de 8° bdsico, aplicada el
afo 2007, muestra que, en promedio, los alumnos de docentes con titulo de
ensefianza media tuvieron mejores resultados que los estudiantes de docentes
s6lo generalistas®. En el puntaje promedio nacional esta diferencia es de 32
puntos en lenguaje y 41 en matemdtica.

Si se consideran los resultados del SIMCE por tipo de formacién en cada
nivel socioeconémico, se observan variaciones por este factor, y entre lenguaje
y matemadtica.

En lenguaje no se observan variaciones significativas en los puntajes del
GSE bajo y medio bajo segin “tipo de formacién”. En el GSE medio, al igual
que en los GSE medio alto y alto, los estudiantes de docentes de educacién

33 Andlisis realizado por Marcela Latorre y Marfa Paz Andrade, a partir de la base de datos de SIMCE 2007. El tipo de
formacién docente se obtuvo de encuestas que los docentes contestaron ese afio, que distingue las siguientes categorfas:
Ensefianza General Bdsica; Ensefianza General Bdsica con mencién en Lenguaje y Comunicacién (o Matemdtica);
Ensefianza General Bdsica con mencién en otra drea; ensefianza media con especialidad en Lenguaje y Comunicacién
(o Matemdtica); ensefianza media con especialidad en otra drea. Se consideré como unidad de andlisis al grupo curso
y su puntaje promedio.
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media especialistas en lenguaje, obtienen resultados significativamente supe-
riores a los estudiantes de docentes generalistas o generalistas con mencién en
el sector. También existen diferencias significativas entre los promedios de es-
tudiantes con profesores generalistas y estudiantes con profesores generalistas
con mencidén en lenguaje, a favor de estos tltimos (tabla N° 6).

TaBLA N° 6

Promedios SIMCE 8 bdsico lenguaje
segun grupo socioeconémico y tipo de formacién. Afio 2007

Tipo formacién

GSE . Ge.n’eral.istia Generalista Media
Generalista mencién distinta ., . .
. mencién lenguaje lenguaje
a lenguaje
Bajo 230 231 233 230
Medio bajo 235 233 235 237
Medio 249 4 248 | 252 258 1
Medio alto 267 4 265 ) 276 2811
Alto 265 W 275 @ 294 301 t
Nacional 240 240 248 272

Fuente: base de datos SIMCE 2007.

| significativamente superior respecto a generalista mencién lenguaje.
t significativamente inferior respecto a generalista mencién lenguaje.

Se excluye de esta tabla el grupo de docentes de educacién media con especialidad distinta al sector, ya que el
bajo niimero de casos no permite identificar diferencias.
Se incluyen en la tabla los siguientes datos, a pesar del bajo nimero de docentes que dificulta una compara-

cién: (1) 30 docentes y (2) 13 docentes.

En matemdtica, en tanto, si se observan diferencias significativas segiin
tipo de formacién, en todos los GSE (tabla N© 7). En el GSE bajo, las diferen-
cias se observan entre el promedio de los alumnos de docentes con mencién en
matemdtica y el promedio de los alumnos de docentes generalistas con men-
cién en otro sector de aprendizaje. En el GSE medio-bajo, en cambio, si hay
diferencias significativas en los promedios de estudiantes que tienen docentes
sin especializacién y aquellos cuyos docentes si tienen especialidad, sin em-
bargo, no hay diferencias de acuerdo al tipo de especializacién (mencién en el
sector o titulo de educacién media).
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TaBLA N°o 7

Promedios SIMCE 8° bésico matemdtica
seglin grupo socioeconémico y tipo de formacién. Ao 2007

Tipo de formacién

GSE Generalista Generalista .
. e . ., Media
Generalista mencién distinta mencién .
.. L. matemdtica
a matemdtica matemadtica
Bajo 232 227 4 233 2299
Medio bajo 235 2354 238 239
Medio 252 249 } 254 258 t
Medio alto 274 % 275 @ 279 286 1
Alto 295 ® 2709 305 313t
Nacional 242 240 250 281

Fuente: base de datos SIMCE 2007.

| significativamente superior respecto a generalista mencién matemdtica.
t significativamente inferior respecto a generalista mencién matemdtica.

Se excluye de esta tabla el grupo de docentes de educacién media con especialidad distinta al sector, ya que el
bajo nimero de casos no permite identificar diferencias.

Se incluyen en la tabla los siguientes datos, a pesar del bajo nimero de docentes que dificulta una compara-
cién: (1) 35 docentes; (2) 43 docentes; (3) 6 docentes; (4) 41 docentes.

Al igual que en el sector de lenguaje, en los GSE medio, medio-alto y
alto las diferencias entre los puntajes promedio que obtienen los alumnos de
profesores con titulo de educacién media en matemdtica y los alumnos con
profesores generalistas con mencién en matemdtica, son significativamente
distintas, a favor de los primeros.

Ahora bien, ;en qué medida afecta la variable tipo de formacién docente
los resultados de aprendizaje? Dada la estratificacién de nuestro sistema edu-
cativo, se realizé un segundo andlisis en que la unidad del mismo fueron los
resultados por alumno y se controlaron las variables de GSE, dependencia ad-
ministrativa y condicién de ruralidad del establecimiento®. El siguiente gréfico

34 El andlisis del efecto que el tipo de preparacién o formacién de los docentes de 8° bésico tiene en los resultados de los
alumnos fue realizado por Claudia Matus, especialista en estadistica. El andlisis considera las pruebas SIMCE 2007 de
lenguaje y matemdticas a nivel de alumno, como la variable respuesta para la cual se desea determinar el efecto.
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muestra los casos en que el tipo de formacién docente presenta un efecto signi-
ficativo positivo o negativo respecto del profesor generalista.

GRAFICO N° 1

Efecto del tipo de formacién de los profesores
en los resultados de la prueba SIMCE 8¢ bdsico
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Fuente: base de datos SIMCE 2007.

Cuando el profesor es generalista con mencién en lenguaje los alumnos
aumentan 2,72 puntos en el SIMCE y cuando el profesor tiene titulo de edu-
cacién media en este sector, aumentan 7,05 puntos. En cambio, si el docente
es de ensefianza bdsica con especialidad en un sector distinto a lenguaje, los
alumnos bajan 4,42 puntos. Es decir, teniendo controlado el GSE, la depen-
dencia y la condicién de ruralidad, tener un profesor de educacién bdsica con
mencién en lenguaje es mejor que tener un profesor generalista, y mejor aun
es tener un profesor de educacién media de lenguaje. Por el contrario tener un
profesor de educacién bdsica con mencién en otra asignatura tiene un efecto
adverso.

En matemdtica, cuando el profesor tiene titulo de educacién media en
matemdtica hay un efecto significativo respecto del profesor generalista, en
cuyo caso, el puntaje aumenta 4,45. Por el contrario, cuando el profesor es
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generalista con mencién en otro sector, el puntaje disminuye en 2,79%. En
el sector de matemdtica no se evidencié un efecto ni positivo ni negativo del
profesor bédsico con mencién en matemdtica respecto del profesor generalista.
Es decir, teniendo controlado el GSE, la dependencia y la condicién de rurali-
dad, en el caso de matemdtica es mejor tener un profesor de educacién media
que un profesor generalista; es adverso tener un profesor de educacién bésica
con mencién en otra asignatura, y no tiene incidencia tener un profesor con
mencién en matemdtica respecto de uno generalista.

Como conclusién se puede sefialar que el tipo de formacién de los docen-
tes que ensefian en 8° afio bdsico es una variable que tiene efecto en los resulta-
dos de aprendizaje. Tener un profesor de ensefianza media con la especialidad
correspondiente al sector de aprendizaje, aumenta los resultados tanto en len-
guaje como en matemdtica. En cambio, tener un profesor de educacién bdsica
con especialidad en otra 4rea hace descender los resultados. La especializacién
a través de las menciones tiene un efecto parcial, se observa en lenguaje y no
as{ en matemdtica, y en lenguaje su incidencia es menor que el tener profesores
especialistas de ensefianza media.

El problema de la ensefianza media

La reestructuracidn del sistema escolar programada para 8 afios mds ofrece
una oportunidad tnica para revisar nuevamente los problemas estructurales
del nivel de educacién media diagnosticados a inicios de los noventa, y eva-
luar en qué medida la reforma curricular los modificé. Se requeriria mayor
investigacién para poder contestar esta pregunta fehacientemente, pero los
antecedentes con que contamos nos permiten sefialar que, si bien la reforma
curricular ha ido transformando el tipo de aprendizajes que se promueven
en el sistema escolar®, los problemas estructurales del nivel siguen presentes,
especialmente en lo que dice relacién con: la segmentacién socioeconémica
de la matricula TP y HC; las menores oportunidades que en la prictica tie-
nen los estudiantes TP para seguir estudios superiores; y la falta de flexibilidad

35 Como referencia para dimensionar si estos datos son relevantes o no, se puede consultar la presentacién de resultados
SIMCE 2008, disponible en www.SIMCE.cl. En esa oportunidad, se analizé el efecto de diversas variables en los
resultados de la prueba de 4° bdsico. A modo de ejemplo, algunos de los principales factores asociados a los resultados
SIMCE de 4° bésico, en el sector de matemdtica, son: @ nivel escuela: mds de 5 afios con JEC (aumento de 4 puntos)
y seleccién académica (aumento de 4 puntos);  nivel aula: alta proporcién de profesores bien evaluados (aumento de
6 puntos) y profesor con postitulo o diplomado (aumento de 2 puntos); @ nivel de alumno: altas expectativas de los
padres (aumento de 12 puntos), educacién preescolar (aumento de 2 puntos), carencia de libros en el hogar y bajas
expectativas de los padres (disminuyen 12 y 14 puntos, respectivamente).

3 Sefiales sobre esto se muestran, por ejemplo, en la investigacién de Marfa Isabel Toledo sobre la ensefianza de la His-
toria y las Ciencias Sociales. Estudio exploratorio de la ensefianza y aprendizaje de la sub-unidad régimen militar y
transicién a la democracia. Proyecto Fondecyt 2006.
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del nivel y de opciones de diferenciacién que ofrece a sus estudiantes. A esto
se agrega que si bien en la intencién de la reforma se buscaba retrasar el mo-
mento en que los estudiantes debfan optar por una u otra modalidad, en la
prdctica esta decisién ocurre al momento de entrar al liceo, es decir en 1°
medio.

La Formacién Diferenciada Técnico Profesional

Recientemente la Comisién de Formacién Técnica®, elaboré un intere-
sante diagnéstico sobre esta modalidad educativa en el nivel medio®. En su
informe esta Comisién senala que:

“Un nikmero importante de paises, como Chile, han decidido postergar para el
wltimo tramo o ciclo de la ensenianza secundaria la diferenciacion entre una
modalidad general o académica y otra técnico-vocacional. Esta politica parece
tener respaldo empirico de acuerdo a la literatura reciente, la que identifica
una relacion estrecha entre diferenciaciones tempranas entre una ruta acadé-
mica y otra técnico-vocacional y una mayor segmentacion social dentro del
sistema educativo. La diferenciacion temprana entre modalidades formativas
se traduce en algunos paises en segmentacion de los resultados de aprendizaje
logrados por los alumnos de una u otra. Los alumnos de la ruta técnico-profe-
sional muestran sistemdticamente menores desemperios en pruebas como PISA
o TIMMS. La evidencia empirica para el caso de Chile es limitada pues hasta
la fecha no se dispone de una medicion estandarizada de aprendizajes en los
grados 11°y 129y, por ende, no es posible comparar los resultados de las mo-
dalidades TP y HC.

Si bien es correcto lo que sefiala la Comisién en cuanto a que curricular-
mente la diferenciacién ocurre en los afos 11 y 12, como sefialamos antes, la
eleccién se sigue produciendo en el afio 9, al ingresar a 1° medio a un liceo
TP o HC. Respecto a la variable socio-econémica la modalidad TP sigue sien-
do una opcién educativa que convoca mayormente a los estudiantes de los
estratos socioeconémicos de menores ingresos. “El 64,7% de la matricula TP
corresponde a alumnos provenientes de los dos menores quintiles de ingresos,
segln estimaciones en base a la encuesta CASEN (la cifra alcanza el 83,5 %
cuando se agrega el tercer quintil). De acuerdo al indice de vulnerabilidad

%7 Convocada por la Ministra de Educacién Ménica Jiménez para analizar la situacién de la formacién diferenciada
Técnico Profesional y proponer lincamientos de politica.

38 Comisién Formacién Técnico Profesional (2009) Informe Ejecutivo, Bases para una politica de formacién técnico-pro-

fesional en Chile, p. 12.
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elaborado por la JUNAEB, el 61% de los liceos TP se encuentran en el decil
de mayor vulnerabilidad (90-100), en contraste con la distribucién mds ho-
mogénea de esta variable en el caso de los liceos HC*.

La Comisién de Formacién Técnica sostiene con razén que faltan estudios
sobre la modalidad TP; sin embargo, los antecedentes con que cuentan sugie-
ren problemas de calidad y pertinencia, asi como de condiciones en los esta-
blecimientos para ofrecer esta formacién. Un problema que constatan es que
si bien los estudiantes TP mayoritariamente quieren seguir estudios superiores,
tienen una menor preparacién en la formacién general que los alumnos HC, lo
cual los dejarfa en una situacién de desventaja para rendir los exdmenes de se-
leccién universitaria®. Por tltimo, la Comisién destaca la falta de mecanismos
para evaluar aprendizajes en esta modalidad educativa, y la falta de desarrollo
profesional docente.

La Comisién propone, en consecuencia, revisar esta modalidad educativa
y orientarla al desarrollo de un conjunto de competencias de base relevantes
para continuar estudios terciarios y de competencias de empleabilidad para
ingresar al mercado del trabajo. La propuesta implica ampliar la formacién
general, incluyendo competencias genéricas para el mundo del trabajo y aban-
donar la concepcién de la educacién técnica secundaria como una posible
salida terminal.

Para esto proponen diversificar las opciones curriculares contempladas al
interior de la formacién diferenciada técnico-profesional, distinguiendo:

* Formacién en oficios para los jévenes y adultos de educacién secundaria.
Los estudiantes podrdn optar por un oficio anual en sus dos afios de for-
macién diferenciada. El propdésito central es entregarles una alternativa
formativa con propdsitos ocupacionales, acompanada por el desarrollo
de las capacidades de empleabilidad y de formacién general.

* Formacién orientada a las especialidades actuales. Se mantendria, en ge-
neral, la actual estructura y contenidos curriculares, enriqueciendo la
vinculacién con experiencias de formacién dual o alternada con empre-
sas y reforzando algunos sectores de aprendizaje. Se sugiere, por ejemplo,
incorporar el drea de ciencias (matemdtica, fisica, quimica y biologfa,
u otra, segun la especialidad), readecuando el tiempo de la modalidad
diferenciada TT.

» Op. cit., p. 12.

0 Esto s6lo es efectivo respecto de la formacién en ciencias naturales, ya que en las 4reas de lenguaje, matemética y
ciencias sociales las dos modalidades tienen idéntico curriculum. No existe investigacién comparativa sobre la forma
en que se provee esta formacién en ambas modalidades.
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* Formacién tecnolégica en un 4dmbito productivo u ocupacional. Modali-
dad destinada a los jévenes que tienen como opcién mds clara la con-
tinuidad de estudios superiores, en el marco de un sector productivo o
de una familia ocupacional. Esta opcién se abre al desarrollo de conoci-
mientos, habilidades, aplicaciones, resolucién de problemas y mayores

competencias de empleabilidad en torno a un sector productivo™'.

La Formacién Diferenciada Humanistico-Cientifica

Una de las aspiraciones del curriculum de la reforma era flexibilizar los
tltimos afios de la formacién HC para que los alumnos pudieran profundizar
en sus dreas de interés. Esto exigfa, por una parte, que los establecimientos ofre-
cieran opciones y, por otra, disminuir las asignaturas comunes obligatorias para
que efectivamente se pudiera elegir. Esta aspiracién se enraizaba en las compa-
raciones internacionales que mostraban curriculos flexibles en los dltimos afios
de la educacién secundaria, que permiten abordar menos dreas de conocimiento
con mayor profundidad. La tendencia, ademds, es a permitir diversas combinato-
rias de dreas, no encasillando a los alumnos en intereses humanisticos, artisticos,
cientificos, matemdticos de modo excluyente, de modo consistente con las carac-
teristicas hibridas de muchas dreas de conocimiento o profesionales actuales.

Esta intencién inicial de la Reforma se frustré en gran medida, ya que
durante el proceso de consulta piblica hubo una gran presién por hacer obli-
gatorias todas las asignaturas hasta el afo 12, lo que significé ir reduciendo
el tiempo destinado a la diferenciacién y aumentando el nimero de sectores
comunes. Ademds, se limité porque se establecié que los liceos debian ofrecer
a lo menos dos opciones, en atencién a los establecimientos pequefnios que no
podian ofrecer muchas opciones y al concepto de curriculum minimo. Esta
medida significaba, en la prdctica, que las opciones que tendrian los estudian-
tes fueran muy reducidas, y también que este espacio de formacién variara de
liceo en liceo, en términos de planes de especializacién o diferenciacién a los
cuales los estudiantes pueden optar.

De acuerdo al marco curricular, el ndmero de los planes diferenciados que
puede ofrecer un establecimiento es libre, la dnica norma definida en dicho
marco es que debe ofrecer un minimo de dos planes. Estos planes pueden esta-
blecer cualquier combinatoria de cursos y, nuevamente, la tinica norma es con-
siderar un minimo de 2 y un méximo de 4 cursos diferenciados en cada plan.
La tercera norma es que el tiempo minimo semanal dedicado a la formacién
diferenciada HC debe ser como minimo de 9 horas en los establecimientos con
y sin Jornada Escolar Completa, tal como se muestra en la siguiente tabla:

4 0p. cit., p. 48.
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TaBLA N 8

Matriz temporal para la educacién media
Formacién Humanistico-Cientifica 3° y 4° medio, segin jornada escolar

Sin Jornada Con Jornada

Escolar Completa (JEC) Escolar Completa (JEC)

Formacidén general 27 27

Formacién diferenciada 9 9

Total tiempo de subsectores

obligatorios 36 36
Tiempo de libre disposicién de

.. 0 6
los establecimientos“?
Total tiempo minimo 36 4

de trabajo semanal

Fuente: Ministerio de Educacién (1998). Objetivos Fundamentales y Contenidos Minimos
Obligatorios de la educacién media.

Estas reglas ampliamente flexibles, que buscaban que los establecimientos
ofrecieran una variedad de opciones a los estudiantes, en la prictica han im-
plicado ciertos problemas:

¢ Una sobrecarga de asignaturas en 3° y 4° medio: los estudiantes tie-
nen un minimo de trece asignaturas: once de formacién general® y
minimo dos asignaturas de formacién diferenciada. El nimero se eleva
a catorce si se aplican los planes del Ministerio, que contemplan tres
cursos de formacién diferenciada. A esto, se agregan las actividades
curriculares que puedan tener en el tiempo de libre disposicién de los
establecimientos.

¢ La formacién diferenciada HC asume formas diversas en los esta-
blecimientos. En esta diversidad se observa que las disposiciones del
marco curricular se ajustan mejor a establecimientos con mds recursos

2 Tiempo que puede ser utilizado con definiciones curriculares o extracurriculares que el establecimiento determine.
Es decir, se puede destinar a incrementar la carga horaria de la formacién general, la formacién diferenciada o a otras
actividades curriculares o extracurriculares definidas por el establecimiento de acuerdo a su proyecto educativo.

# Sectores y subsectores obligatorios de la Formacién General: Matemdtica, Historia y Ciencias Sociales, Psicologia
(3° medio) y Filosoffa (4° medio), Educacién Fisica, Lengua Castellana y Comunicacién, Idioma Extranjero, dos de
los tres subsectores de Ciencias Naturales (Biologfa, Fisica 0 Quimica), y un subsector de Educacién Artistica (Artes
Visuales o Artes Musicales), Religién y Consejo de Curso.
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y capacidades. Esto presenta un problema de equidad, ya que sélo al-
gunos establecimientos ofrecen alternativas diversas que permiten a los
estudiantes optar de acuerdo a sus capacidades, intereses y proyecciones
de formacién superior. En tanto, en establecimientos pequefos y/o con
pocos recursos, las opciones son mds limitadas, tal como muestra la
siguiente tabla.

TaBrLA N° 9

Conformidad de los alumnos y alumnas con los subsectores
incluidos en la oferta de formacién diferenciada H-C

Tipo de Establecimientos

Al Total
umnos 1 curso  2-3 cursos 4-6 cursos ©

R . . 7 o mds
por nivel  por nivel  por nivel
Estin todos los subsectores 322 M 510 141 126 1.099
que yo quiero que estén 47,1% @ 54,3% 58,3% 60,3% 53%
Faltan algunos subsectores 362 430 101 83 976
que yo quisiera que estuvieran  52,9% 45,7% 41,7% 39,7% 47%
Total 684 940 242 209 2.075
¢ 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Ministerio de Educacién, Unidad de Curriculum y Evaluacién (2006). Estudio Formacién
Diferenciada Humanistico-Cientifica®.

n = 2075 estudiantes
(1) Ntmero de alumnos
(2) Porcentaje

A su vez, los datos muestran que la oferta se concentra especialmente en
Matemdtica, Lengua Castellana y Comunicacién, Historia y Ciencias Sociales
y Biologia (ver tabla N° 10).

Las asignaturas que concentran mayor porcentaje de estudiantes coinci-
den con aquellas evaluadas en la PSU, a pesar de que ésta mide contenidos que
se abordan en la formacién general. Tanto alumnos como docentes sehalan
como una variable relevante a la hora de elegir u organizar la formacién dife-
renciada, es que ésta sirva para mejorar el rendimiento en dicha prueba. Esto
es particularmente importante en establecimientos municipales, a diferencia

# Muestra nacional de establecimientos que imparten ensefianza media. La muestra estuvo compuesta por 242 estable-
cimientos; 2.249 estudiantes de 3° y 4° medio, 647 profesores y 227 directores o jefes de UTP.
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TaBra Ne 10

Subsectores que se ofrecen en la formacién diferenciada H-C

Subsector Ne alumnos Porcentaje (%)
Matemitica 978 51,7
Lengua castellana y Comunicacién 849 44,9
Historia y Ciencias Sociales 753 39,8
Biologfa 747 39,5
Quimica 479 25,3
Fisica 388 20,5
Idioma extranjero 305 16,1
Artes visuales 289 15,3
Artes musicales 230 12,2
Filosofia 217 11,5
Educacién fisica 98 5,2
Educacién tecnolégica 81 4,3

Fuente: Ministerio de Educacién, Unidad de Curriculum y Evaluacién (2006). Estudio Formacién
Diferenciada Humanistico-Cientifica.

n = 1.891 estudiantes

de establecimientos particulares, donde los estudiantes tienden a elegir un canal
de formacién de acuerdo a sus capacidades e intereses personales y vocacionales
(ver tabla N° 11).

Este problema se intentd abordar sin resultados en el proceso de ajus-
te curricular que ha desarrollado el Mineduc entre 2006-2009. Esto debido
a que la expectativa de profesores y estudiantes, manifestada en el estudio
de seguimiento y durante la consulta nacional, es que haya flexibilidad y
amplias posibilidades de optar, pero las condiciones de los establecimientos,
especialmente su tamafio®, exigen muchos recursos adicionales para que pu-
diera cumplirse esta expectativa.

® Del total de establecimientos del paises que ofrecen 3° afio medio, el 29,5% tiene 1 curso de este nivel, el 27% tiene
dos cursos, el 14,6% tiene 3 cursos y el 8,5% tiene 4 cursos de 3° medio. El resto de los establecimientos tiene 5 cursos
o mds. (Fuente: Ministerio de Educacién, Base Matricula 2006).
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TaBra Ne 11

Elementos considerados por los alumnos y alumnas en la eleccién
de un plan de formacién diferenciada, segtin dependencias

Particular Particular

Municipal Subvencionado Pagado Total
Mis propias capacidades 398 945 356 1.699
y aptitudes 22,6% 25,9% 29,2% 25,6%
Mis intereses vocacionales 383 957 339 1.679
y de desarrollo personal 21,8% 26,2% 27,8% 25,3%
Tener la mejor preparacién 399 731 194 1.324
posible para la PSU 22,7% 20,0% 15,9% 20,0%
Recibir conocimientos ttiles 387 647 188 1.222
para la Educacién Superior 22,0% 17,7% 15,4% 18,4%
Los niveles de dificultad 102 210 83 395
de los contenidos de los cursos 5,8% 5,7% 6,8% 6,0%
Las caracteristicas de los 66 126 54 246
docentes que dictan los cursos 3,8% 3,4% 4,4% 3,7%
Los intereses de mis padres 24 38 7 69
y familiares 1,4% 1,0% 0,6% 1,0%
1.759 3.654 1.221 6.634

Total
100% 100% 100% 100%

Fuente: Ministerio de Educacién, Unidad de Curriculum y Evaluacién (2006). Estudio Forma-
cién Diferenciada Humanfistico-Cientifica.

La situacién no se ha modificado y, por lo tanto, seguird vigente un curri-
culum de ensefianza media recargado de asignaturas en los dos tltimos afios y
que ofrece alternativas a los jévenes de modo muy inequitativo. Sin embargo,
el cambio de estructura ofrece una oportunidad para repensar la ensefianza
media y, especialmente, la situacién de los dos dltimos afios de este nivel.

Visualizamos tres caminos para que la diversificacién sea posible y se re-
suelva el problema estructural de la educacién media. Todos ellos deben ase-
gurar y generar mecanismos para que, como sefialamos antes, la opcién de los
estudiantes se realice al ingreso a 3° medio, y no se traslade al actual 7° bdsico
la decisién que hoy ocurre en la prictica en el 1° medio, ahondando el proble-
ma de una segmentacion temprana de la matricula.

Un camino es que exista un cambio institucional una vez finalizado el ac-
tual 2° medio, distinguiendo establecimientos de educacién media que ofrecen
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s6lo formacién general desde el grado 7° hasta el grado 10° y establecimientos
que imparten sélo los dos dltimos anos, eventualmente asociados a institucio-
nes de educacién superior, tanto en la modalidad HC como TP.

Otro camino, mds simple, es promover la creacién de establecimientos
de ensefianza media de mayor tamafio, con mds cursos paralelos por nivel, de
modo tal que sea viable ofrecer mds oportunidades de diferenciacién en los dos
o tres afios finales.

Un tercer camino, quizd la opcién mds radical, pero que serfa interesante
explorar en el contexto de Proyecto de Ley de fortalecimiento de la educacién
publica que establece la creacién de Corporaciones Locales que operardn en
una comuna o agrupacién de éstas, es repensar y planificar la oferta educativa
territorial de modo tal que los liceos puedan especializarse en distintas 4reas.
Es decir, mirar la comuna o agrupacién de comunas como un sistema, con
liceos que ofrecen el ciclo general comun, pero en los dos anos terminales son
especializados en tecnologfa, artes, lengua, especialidades humanistas, cien-
tificas o politécnicos. Asi los alumnos y alumnas del territorio, con un buen
sistema de informacién, podrian tener un conjunto de liceos a los cuales optar
al término de su 2° medio. Y, por su parte, estos liceos podrian actuar como
centros de avanzada e innovacién en sus especialidades e irradiar capacidades
hacia los otros liceos del territorio.

Reflexiones finales

En este articulo hemos intentado recoger los principales antecedentes y
argumentos que llevan a establecer el cambio de la estructura del sistema edu-
cativo en la Ley General de Educacidn.

Este cambio no deberfa ser abordado como un asunto exclusivamente
referido al 7° y 8° afo y a la presencia de profesores especialistas en este nivel.
Una intervencién sistémica de esta envergadura, que exigird movilizar perso-
nas, recursos e infraestructura, deberfa abordarse como una oportunidad para
revisar el ordenamiento curricular del sistema en su conjunto.

Desde nuestra perspectiva, la dictadura abortd el proyecto de la reforma
del ‘67 de generar un sistema que diferenciaba tres ciclos educativos de 4 afios
cada uno con clara identidad y propdsito. Simplificé la educacién, desdibu-
jando el segundo ciclo bdsico, y extendiendo el sentido formativo y expec-
tativas de aprendizaje del primer ciclo a los 8 afios de educacién bédsica. En
este contexto, la educacién media, tributaria de la fuerte tradicién secundaria
previa a la reforma del 67, también se ve debilitada: por una parte se reduce a
4 afos, y por otra, se asienta sobre una institucién bdsica que no tiene solidez
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suficiente para entregarle alumnos preparados para abordar los aprendizajes
que la educacién media debe promover. Ademds la educacién media, que
deberfa avanzar hacia una mayor flexibilidad de las opciones formativas que
entrega a los jévenes, estd limitada por la presién de ofrecer formacién general
comun hasta el afio 12 y por el tamafio institucional que no le permite mu-
chas combinatorias.

Chile tenfa distintos caminos para enfrentar los problemas descritos.
Considerando lo expuesto en el articulo sobre la historia, la realidad educativa
nacional, y la experiencia internacional, visualizamos las siguientes opciones:

¢ Retomar la estructura de la Reforma Frei y reforzar el segundo ciclo bé-
sico, formando profesores especialistas de segundo ciclo, no como una
mencién post formacién generalista. En este caso es necesario también
generar las condiciones de tamafio de las instituciones de educacién
bdsica de modo que fuera factible contratar con jornadas completas a
los profesores especialistas. Este camino no solucionaria el problema de
los adolescentes que se mantendrian en una institucién eminentemente
infantil, pero al menos mejorarfa la situacién actual del segundo ciclo
bdsico respecto a los aprendizajes. Este arreglo sin embargo, no dialoga
con los problemas de la educacién media, que habria que solucionar por
separado.

¢ Tomar el modelo finlandés, similar a la propuesta del Comité de moder-
nizacién de 1994, y extender la educacién bdsica, trasladando el grado
9 y 10 de los liceos a las escuelas, para establecer una escuela unificada
al estilo finlandés con 10 afos de formacién general comin, pero con
un ciclo superior provisto por especialistas desde el afio 7. Con esta re-
forma, ademds, se fortalecerfa la posibilidad de definir dos afios finales
diversificados en la educacién media. Una reforma semejante no tiene
ningtn precedente en el pafs, y supondria una transformacién radical
de los liceos. Tiene ademds como antecedente contrario el fallido caso
argentino.

¢ Reestructurar el sistema en dos niveles que tengan cada uno un claro
propdsito formativo, con profesores generalistas hasta 6° afio en el caso
de la educacién bésica y especialistas en el caso de la educacién media.
Esta reforma considera las prdcticas existentes en el mismo pafs, ya que
muchas instituciones han estado operando con un corte institucional en
7° bésico, por ejemplo todas las escuelas rurales multigrado que llegan
hasta 6° afio, y los liceos de excelencia que comienzan en 7° afo; o han
estado operando con un corte en 7° al interior de una misma institucién
que ofrece tanto la educacién bdsica como media. Este modelo opera
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con los dos tipos de profesores existentes en el pafs, no supone generar
el profesor de segundo ciclo bdsico. Parece el camino mds conveniente
de modificacién, ya que hay mucho avanzado en los hechos.

El reordenamiento institucional favorece la existencia de instituciones
con identidad, tanto en educacién bdsica como media. La educacién bdsica
tendria por misién el cumplimiento de los objetivos generales definidos en la
LGE, que por cierto la distancian de un propésito meramente alfabetizador.
Se tratarfa de una escuela bédsica cuyo propésito es generar las estructuras de
base para operar en los diversos dmbitos del saber que aborda la educacién ge-
neral, formando en los cédigos y habilidades que son transversales a todas las
dreas. La escuela bdsica debe comunicar los cédigos lingiiisticos y numéricos, y
fomentar el interés por aprender explorando las distintas dreas del saber. Debe
desarrollar las habilidades de razonamiento légico, ubicacién temporal y es-
pacial, indagacién, busqueda, creatividad, inventiva, emprendimiento. Junto
con esto, debe fortalecer la autoestima de nifios y nifias, y su capacidad para
convivir y ser con otros. Desde nuestra perspectiva este propdsito se resuelve
mejor en una institucién dirigida claramente a nifos y ninas, que tiene una
sola identidad, aunque adentro de ella puedan identificarse ciclos, pero orde-
nados en torno a este objetivo unificador.

La educacién media serfa una institucién dirigida a adolescentes, y mar-
carfa el trdnsito a su autonomfa personal. También la educacién media tendrfa
por propésito cumplir los objetivos que la LGE le sefala, y por ende se tratarfa
de una institucién dirigida a profundizar en los cédigos especializados de las
distintas dreas del saber que abarca la educacién general. En los afios finales
deberfa dar la opcién para que los estudiantes se concentraran en las dreas que
les fueran de mayor interés. Tener seis afios de duracién fortaleceria a esta ins-
titucién y favorecerfa una mejor resolucién de las formaciones diferenciadas.

Esta organizacién permitirfa una transicién mds coherente del nifio/nifia
a la adolescencia. Desde la perspectiva de los alumnos que deben cambiar de
establecimiento, este cambio serd mds oportuno en 7° bdsico debido a la etapa
de desarrollo en que se encuentran.

En términos de tamafo, la escuela bdsica podria ser institucionalmente
mds pequefia, y mds cercana al hogar. En tanto, el liceo deberfa ser de un
tamafio mayor y aglutinar en un centro comun estudiantes provenientes de
diversas escuelas bdsicas, favoreciendo su constitucién como espacio publico
de integracién social.

El fortalecimiento de la identidad de escuelas y liceos favorecerfa la con-
formacién de dos grandes grupos de masa critica de profesores, fortaleciendo
las capacidades de reflexién pedagégica al interior de los establecimientos, una
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de las variables mds destacadas como decisivas en la literatura sobre mejora-
miento educacional.

El cambio de estructura no es s6lo un asunto de construccién de salas y
traslado de nifios y profesores; ese es su lado mds operativo, aunque no por
eso menos relevante; sino que trata principalmente de la conformacién de un
sistema con sentido y niveles que se organicen en instituciones que ayuden al
mejoramiento.

No hemos abordado en este articulo las implicancias prdcticas de esta
politica. Para ello deberdn conformarse equipos que disefien la implementa-
cién sobre la base de estudios y literatura especializada. Las politicas de im-
plementacién deberdn considerar decisiones relativas tanto a la educacién bd-
sica como a la media; la actual oferta educativa y la situacién en las distintas
regiones para evaluar traslados y eventuales problemas para los nifios rurales;
reorientar el trabajo de los profesores bdsicos y la oferta de menciones; ajustar
los afios de aplicacién del SIMCE a la nueva organizacién curricular; evaluar
costos, tanto en términos de subvenciones como de recursos e infraestructura,
entre otros que probablemente surgirdn al momento de disefiar e implementar
esta reforma.
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sQué educacién es “pablica”?’

Fernando Atria

Introduccién

La educacién publica es la educacién provista por érganos del Estado.
Esta definicién habitual de lo puablico en educacién, hasta hace un tiempo,
ha sido impugnada por “formalista”. Lo serfa porque mira a la forma juri-
dica del que provee educacién y no a la educacién que proporciona. Lo que
substantivamente debe considerarse educacién publica, sigue el argumento,
incluirfa a los establecimientos estatales tanto como a los subvencionados. Por
consiguiente, no habria justificacién para que el Estado hiciera diferencias
de trato entre ambos. Este articulo discute este argumento y alega, primero,
que es incoherente en si mismo, porque usa un criterio de definicién de lo
“publico” en educacién que si fuera aplicado consistentemente llevarfa a la
misma conclusién que rechaza y, segundo, que la educacién es “publica” en
sentido substantivo cuando el que desea ser admitido en un establecimiento
tiene derecho a ello. En Chile, como se ha entendido que los sostenedores de
establecimientos subvencionados tienen una forma excéntrica de libertad de
ensefanza que les permite seleccionar (y mantener) estudiantes por su mayor o
menor compatibilidad con el proyecto educativo unilateralmente definido por
ellos, nadie puede decir que tiene, ante un establecimiento subvencionado,
un derecho a ser admitido. Esta relacién entre el postulante y el sostenedor

! Este articulo es una version corregida del articulo homénimo aparecido en Estudios Sociales No 117 (2009), pp. 45-67,
cuyo director ha autorizado la aparicién de esta segunda versién. Es parte de la ejecucion del proyecto FONDECYT
Ne° 1060255, y se beneficia ademds de los comentarios de los asistentes al seminario-taller “Educacién Publica: Defi-
niciones y Estrategias de Fortalecimiento”, organizado por UNICEF y el Centro de Investigacién Avanzada en Educa-
cién de la Universidad de Chile (CIAE) el 25 de agosto de 2009, en particular del comentario de Pilar Romaguera.
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tiene la simetrfa propia de los individuos en el mercado, y no la asimetria que
define la relacién entre el ciudadano (titular de derechos) y el Estado (que no
los tiene, porque estd “al servicio de la persona humana”).

En tercer lugar, el articulo muestra que en un sistema mixto como el
chileno, compuesto por establecimientos que no estdn legalmente habilitados
para seleccionar a sus estudiantes (porque éstos tienen derecho a ser admiti-
dos: educacién publica) y otros que si lo estdn (educacién privada), hay una
tendencia inmanente al deterioro de los primeros, que los lleva a transformarse
en ghettos de marginacién social y econdmica. Esta tendencia justifica que el
Estado muestre por la educacién publica una preocupacion especial, diferen-
ciando el trato hacia ella de aquél que da a los establecimientos que conforman
la educacién privada (subvencionada o pagada).

Aunque este escrito pretende ser una contribucién al debate sobre la edu-
cacién publica y su “fortalecimiento”, no discute en particular ninguna de las
iniciativas legales actualmente en curso, ni contiene lo que en documentos de
este tipo es usualmente denominado “recomendaciones de politica”, es decir,
sugerencias precisas de accién que se siguen del argumento desarrollado. El
aporte que este articulo aspira a hacer es anterior al debate de cursos especi-
ficos de accién. Pretende mostrar que parte importante de la discusién sobre
educacién publica ha perdido el rumbo porque ha asumido que las finalida-
des que debe perseguir el sistema educacional, en general, y el sistema “publi-
co” en particular, son claras, indiscutibles y compartidas. La discusién suele
tratarse como si fuera puramente instrumental, no politica sino de politicas.
La manera en que esta tltima expresién se utiliza es, de hecho, indicativa de
este problema. “Politicas puiblicas” es hoy s6lo una expresién para “estrategias
de accién del Estado”. La pregunta por una estrategia supone claridad sobre
los fines, porque no tiene sentido discutir sobre estrategia sin saber cudles son
los fines. Hay aqui, a mi juicio, un serio error de diagndstico. La demanda
por el mejoramiento de la educacién publica no es reducible a una demanda
por mejores estrategias instrumentales para conseguir un fin que no estd en
discusién. Al contrario, es una demanda por recuperar el sentido de la educa-
cion piiblica. Pero la manera en que esta demanda es recibida en las instancias
formales de discusién y decisién (en comisiones presidenciales o el Congreso
Nacional, etc.) es como si fuera un asunto puramente estratégico, de ordenar
medios para obtener fines que no estdn en cuestién. Este documento asume
el problema en la primera éptica: como una discusién sobre el sentido de la
educacién publica y la necesidad de fortalecerla dada esa importancia. No
se trata, desde luego, de que no tenga implicaciones de politica; las tiene, y
suficientemente claras. Se trata de que no es reducible a la discusién sobre las
politicas.
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El déficit de sentido de la discusién sobre educacién publica puede no-
tarse al considerar uno de los aspectos mds insélitos del sistema educacional
chileno: es un sistema construido desde el paradigma de un establecimien-
to particular pagado. Es decir, el establecimiento particular pagado, ese que
atiende a una cifra considerablemente menor al 10% de la poblacién, es el
que expresa de modo mds pleno la idea de un establecimiento educacional, lo
que es en principio aceptable o deseable que un establecimiento educacional
haga o pueda hacer. Un establecimiento particular subvencionado es como uno
particular pagado, con una caracteristica accidental adicional: que atiende per-
sonas que no pueden pagar su colegiatura, y por eso existe la subvencién. Y un
establecimiento municipal es como uno subvencionado, con una caracteristica
accidental adicional: que su “sostenedor” tiene la “naturaleza juridica” de “mu-
nicipalidad” (o “Estado”)”.

Esto ha llevado a una radical homologacién del régimen de los dos ulti-
mos al régimen del primero. Asi, si los establecimientos paradigmdticos pueden
cobrar por la educacién que ofrecen, es decir, ofrecerla condicionalmente al
publico, y pueden seleccionar, eso implica que, en principio, también pueden
hacerlo los otros. Y con esa 1égica se introdujo el financiamiento compartido,
y se autorizé incluso a los establecimientos municipales a cobrarlo’. Si los esta-
blecimientos particulares pagados, cuyo régimen juridico es el de una empresa
privada, pueden elegir libremente con quien contratar o no, y por eso selec-
cionar unilateralmente estudiantes, o expulsarlos por infraccién a reglamentos
unilateralmente fijados por el duefio, ese mismo poder lo tienen, en principio,
los establecimientos subvencionados y municipales. La conclusién de este ra-
zonamiento es que la “educacién puablica” no tiene nada de peculiar, nada que
justifique una preocupacién especial o un programa de fortalecimiento. En
rigor, que la categorfa de educacién publica no existe mds que como una pura
forma juridica, sin contenido.

Es esta situacién la que pretende invertir el presente escrito. En vez de
tomar la escuela particular pagada como paradigma, y el resto como estable-
cimientos caracterizados por notas accidentales adicionales, el argumento de
este articulo es el contrario: que el sistema debe estar pensado desde el esta-
blecimiento publico y que, en este contexto, la educacién privada debe ser
pensada como “anémala”.

Antes de seguir, sin embargo, es fundamental entender que la afirmacién
inmediatamente anterior es trivializada si por “educacién publica” se entiende

% Este es lenguaje legal: véase el art. 46° a, L 20370; véase adicionalmente el art. 1° del proyecto de ley que fortalece la
educacion publica, que se refiere a “la educacién provista por sostenedores publicos”.

® Aunque véase infia, n° 14.
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s6lo “educacién provista por agencias estatales”. Cuando se entiende asi, esta
afirmacion es interpretada como una exigencia nostdlgica, “estatista’, contraria
a la autonomia y la libertad, y en su contra se invocan todas las caricaturas
de la época: desde Stalin hasta la ENU. Pero esa interpretacién no hace sino
precisamente confirmar el rol paradigmdtico del establecimiento particular pa-
gado, porque supone que lo que determina el cardcter de un establecimiento es
su dueno, y ser duefio de algo quiere decir que, a salvo de las exigencias legales
y los derechos de terceros, uno puede actuar, respecto de su cosa, arbitrariamente
(véase el art. 582 del Cédigo Civil). Parte del argumento serd poner en evi-
dencia que en la discusién sobre el fortalecimiento de la educacién publica el
concepto mismo de educacién publica no puede darse por sentado, y que no
es suficiente una definicién de diccionario de “educacién puablica” para iden-
tificar aquello que debe ser objeto de una “especial preocupacién” y debe, en
consecuencia, ser fortalecido®. En el sentido relevante, entender qué es y por
qué importa la educacién publica permite comprender por qué, en el contexto
de un sistema “mixto” como el chileno, es imperioso adoptar politicas agresi-
vas destinadas a fortalecerla.

El estado de la cuestién: ;mitos ilusorios?

A mediados de 2008, durante la discusién parlamentaria del proyecto de
ley que eventualmente fue aprobado como la ley 20370 (general de ensefian-
za) se suscité cierto debate respecto de la necesidad (o conveniencia) de que
el Estado tuviera una politica especial de promocién de la educacién publica.
Esta idea habia aparecido antes, en el protocolo firmado por el gobierno y los
partidos que lo apoyaban en noviembre de 2007, y adquirid, con la firma de
otro protocolo en junio de 2008, la forma de un compromiso del ejecutivo
de enviar al Congreso Nacional un proyecto de ley sobre fortalecimiento de
la educacién publica. El 2 de diciembre de 2008 la Presidente de la Republica
cumplié ese compromiso’.

La promesa de la Presidente de la Republica y los partidos de la Concer-
tacién y su posterior materializacién en el proyecto de ley aludido han dado
actualidad al problema de la educacién publica. Pero lo que ha estado en cues-
tién (y lo que puede anticiparse que serd discutido, probablemente con cierta

4 Fl diccionario de la Real Academia, de hecho, define “ensefianza publica” como “ensefianza estatal”.

5 “Proyecto de ley que fortalece la educacién publica”, mensaje 1151-356. A la fecha de escribir estas lineas (diciembre

de 2009), el proyecto se encuentra en su primer trdmite constitucional a la espera del informe de la Comisién de
Educacién, Deportes y Recreacién del Congreso Nacional.
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pasién, durante la tramitacién del proyecto) ha sido no sélo si es conveniente
o necesario mostrar por esa educacién lo que desde el primer protocolo se
ha llamado una “especial preocupacién™. En adicién a eso, se ha objetado
que el concepto de “educacién publica” que se ha manejado en la discusién
es insuficiente por formalista (o, en lo que es la misma critica pero con un
lenguaje paraddjicamente contrario: por ideolégico), porque excluye a los esta-
blecimientos que conforman la llamada “educacién particular subvencionada”,
que serfan también parte de un concepto actualizado de educacién publica.
Estas lineas tienen por finalidad contribuir a este debate, en estos dos aspectos.
Como ya se ha indicado, parte de lo que se intentard mostrar es que ellos estdn
conectados: se justifica una preocupacién especial del Estado por la educacién
estatal precisamente por aquello que (en el sentido relevante) la caracteriza
como publica; sélo una adecuada comprensién del sentido de la educacién pu-
blica explica la necesidad imperiosa de una “especial preocupacién” por ella.

Pero si ésta ha de ser la conclusidn, es evidentemente insuficiente comen-
zar caracterizando a la educacién puablica como aquélla que es provista por
érganos del Estado (es importante recordar que las municipalidades lo son”).
Dicho de otro modo, lo que hace importante a la educacién publica no puede
ser sdlo la propiedad de los establecimientos que la imparten (lo que a veces se
denomina, de modo ligeramente impropio, la “naturaleza juridica” del “sos-
tenedor”). Esto podria parecer extrano, porque después de todo “publico”,
en derecho, suele significar “del Estado”. Pero quizds esto no es sino un ana-
cronismo, la herencia de una época en que sélo el Estado cumplia funciones
publicas. Hoy, por el contrario, es cada vez mds comuin que funciones carac-
teristicas del Estado (desde el transporte a la construccién y gestién de obras
“puiblicas”, cdrceles, etc.) estén siendo desempefiadas por individuos privados.
Cuando éste es el caso, podria decirse que en el sentido politicamente relevan-
te (a diferencia del sentido técnico-juridico) lo que hace que algo sea publico
es la funcidn que cumple (una funcién publica) y no la “naturaleza juridica”
del que la realiza.

® “Especial preocupacién” que se reitera en el mensaje: véase: ibid, p. 5.

7 Especialmente a la vista de decisiones injustificables como las del Tribunal Constitucional en sus sentencias roles 410
y 423. En la primera sostuvo que la titularidad de la libertad de ensefianza correspondfa a “todos los establecimientos
de ensefianza, publicos o privados”; en la segunda invocd esta (evidentemente errénea) doctrina para declarar la
inconstitucionalidad de un sistema de acreditacion de directores de establecimientos educacionales municipales (!).
Veremos mds adelante que decir que los érganos del Estado tienen derechos fundamentales es radicalmente inacep-
table en el contexto de un sistema politico y constitucional no totalitario. Esta es una de las (lamentablemente habi-
tuales) declaraciones del Tribunal Constitucional que si fueran dichas por un estudiante en su examen de Derecho
Constitucional I justificarfan su reprobacién. Sobre la insostenible jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre
libertad de ensefianza durante el afio 2004, véase Correa, R: “Tribunal Constitucional”, en 2 Revista de Derecho de la

Universidad Adolfo Ibdriez (2005), pp. 757-764.
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Esta es una de las principales objeciones con las que la idea del fortale-
cimiento de la educacién publica se ha encontrado: que hoy no puede en-
tenderse que la educacién publica es sélo la provista por establecimientos del
Estado. La objecidn, en su forma habitual, no llega a negar la relevancia de la
idea de educacién publica, sino que rechaza el criterio utilizado para identifi-
carla. Usando cualquier criterio que mire por sobre la forma a la funcién de la
educacién, se dice, debe concluirse que es publica no sélo la educacién estatal,
sino también la provista por establecimientos privados subvencionados. Y la
conclusién de esto es una interpretacion extraordinariamente extensiva de lo
que se ha denominado el principio de “igualdad de trato”: que el Estado no
puede adoptar politicas de fomento de la educacién puablica que no incluyan a
los establecimientos de la educacién privada subvencionada.

Es crucial observar que la objecién no niega la importancia de distinguir
entre educacién publica y educacién privada. Tampoco exige extender el con-
cepto de educacién publica hasta incluir la educacién provista por estableci-
mientos privados pagados. Por consiguiente la objecién supone un concepto
revisado de “educacién publica”. Para evaluarlo, podemos inicialmente notar
que la objecién carece de sentido a menos que el concepto revisado esté libre de
los problemas que el critico encuentra en el concepto tradicional. Por lo tanto,
el nuevo concepto debe satisfacer dos condiciones: la primera es que, cuando
sea aplicada al sistema educacional chileno, debe justificar la distincién que
el critico cree que debe hacerse: debe clasificar como “publica” la educacién
provista por establecimientos estatales y particulares subvencionados y como
“privada” la provista por establecimientos particulares pagados; la segunda es
que debe estar libre del defecto que el critico imputaba a los protocolos: no
debe ser puramente “formalista”. Aqui que la concepcién del critico no sea
“formalista” significa que no se limite a apuntar a una determinada forma ju-
ridica, sino que explique por gué esa forma juridica es la que debe ser tomada
en cuenta por la ley y la administracién.

Se trata, entonces, de sujetar la postura revisionista a sus propios estindares
de racionalidad. Notar esto es importante porque, en general, la discusién so-
bre educacién ha estado sobrepoblada de participantes que reclaman no tener
intereses ideoldgicos en la cuestién y representar un punto de vista puramente
técnico, especializado. El deporte preferido de estos participantes (el modo en
que justifican la autoridad epistémica que reclaman para sus observaciones)
es identificar “mitos”. Uno de esos “mitos”, por ejemplo, es que la educacién
es publica en el sentido relevante sélo cuando la ofrecen establecimientos con
“sostenedores” estatales. Que algo sea un mito (en este caso, que la educacién
publica —en el sentido de provista por establecimientos estatales— es especial-
mente importante) quiere decir, en este contexto, que es una creencia que (a)
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es enteramente falsa, lo que podria apreciarse con sélo mirar la “evidencia
empirica’ disponible en Chile y en el extranjero, y (b) identifica a quienes no
tienen un interés genuino por la educacién (estdn “ideologizados”), que son
los que estdn dispuestos a mantener creencias falsas cuando les resulta politi-
camente oportuno.

Aqui se esconde un punto metodolégico que debe ser explicitado prelimi-
narmente. Es desde luego trivialmente verdadero que una o muchas personas
pueden estar equivocadas, es decir, pueden creer en la verdad de proposiciones
falsas. Pero la interpretacién del interlocutor en una conversacién orientada
al entendimiento (y no a la manipulacién del otro) sélo es posible en la me-
dida en que el supuesto inicial es que sea en general implausible que detrds
de una posicién tan importante para quienes la sostienen sobre un tema que
es a su vez tan importante (una posicidn, adicionalmente, tan extendida) no
haya nada sino irracionalidad y mitologfa. El principio metodolégico razo-
nable debe ser el contrario: que no hay “mito” que sea sdlo un mito, es decir,
enteramente ilusorio; que detrds de todo mito se esconde siempre al menos una
aspiracién o reclamo que debe ser rescatado y analizado en sus términos antes
de, en su caso, desechar el resto.

En el caso de la discusién sobre educacién, lo que el especialista-en-po-
liticas-publicas llama “mito” es algo que aparece en el punto de friccién entre
el que formula una demanda por sentido y el que cree que la demanda debe
ser interpretada como requerimiento instrumental (estratégico). Para el que
reclama una prioridad técnica sobre un asunto como la educacién, la demanda
publica por sentido suele ser ininteligible, porque no hay conocimiento técnico
respecto del sentido politico de una idea. Esa incapacidad de entender es lo
que lleva al especialista a descalificar la demanda como un “mito”. Enfrentado
a una demanda que neutraliza sus pretensiones de prioridad epistémica, el
experto termina por reducirla al absurdo, en dos pasos y un corolario: en el
primer paso, entiende la demanda por referencia irreflexiva a las caracteristi-
cas mds obvias y notorias del objeto (en este caso, la “naturaleza juridica” del
propietario de los establecimientos educacionales); en el segundo, y sin dete-
nerse a preguntarse qué hay detrds de esa caracteristica obvia y notoria, nota
la irrelevancia de esa caracteristica en s/ misma (“;qué importa de quién es el
establecimiento? ;No es lo importante cudn buena es la educacién que ofre-
ce?”). El corolario es que la idea es absurda, un sinsentido: la tesis de que algo
importante se asegurard si se fortalece la educacién provista por establecimien-
tos del Estado es un “mito”, que el experto entonces anadird a las preseas que
colecciona en su lucha por la “racionalidad”, por la apreciacién “objetiva” de
lo que “la evidencia empirica sugiere”, y en contra de la pasién e irracionalidad
de la ideologfa, una suerte de patologia del pensamiento que todo lo nubla.
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Rechazar esta pretensién del experto de que su opinién vale mds que la
del ciudadano por ser “racional” no supone ni implica, desde luego, que la
demanda por el sentido estard bien formulada, o que apuntard a lo que es
relevante apuntar. Pero a pesar de su posible error de direccién, la demanda
misma es habitualmente infalible. Este escrito, entonces, se toma en serio la
demanda publica por una “especial preocupacién” sobre la educacién publica;
e intenta entender el sentido de ella, entender por qué es tan importante que
haya educacién provista por érganos estatales. Se trata, en otras palabras, de
considerar cdndidamente el problema de la educacién publica, asumiendo que
la preocupacién que se manifiesta en el proyecto aludido no es enteramente
falsa (lo que no necesariamente garantiza, desde luego, que sea correcta), y
asumiendo al mismo tiempo que el s0lo hecho de que un establecimiento sea
de propiedad del Estado no es en si mismo inmediatamente relevante, que
tiene razén el revisionista que alega que es a la funcién, y no al érgano que la
provee, donde en definitiva hay que mirar para identificar lo que en el sentido
politicamente relevante es “publico”.

Sobre forma y substancia

Antes de comenzar, es importante explicitar la légica del argumento a
seguir.

Las instituciones persiguen ciertas finalidades, para lo cual introducen
conceptos y categorfas definidos por ellas. Piénsese en el concepto institucio-
nal de “testamento”. Simplificando las cosas, podemos decir: la finalidad de la
institucién “testamento” es garantizar que, dentro de ciertos limites, los bienes
de una persona al momento de su muerte habrdn de ser distribuidos conforme
a su voluntad. Precisamente para garantizar la finalidad de la institucién la
ley exige ciertas condiciones antes de reconocer a algo como un testamento:
debe sujetarse a ciertas formalidades, como darse por escrito o ante un cierto
ndmero de testigos, o ante un ministro de fe, etc. Como consecuencia de estas
exigencias, introducidas con la finalidad de respetar la voluntad del testador,
puede haber problemas: la voluntad del testador puede frustrarse porque omi-
tié algunos de esos requisitos y en consecuencia el testamento resulte nulo; o
puede algo satisfacer esos requisitos pero en realidad no ser la dltima voluntad
del testador, porque éste cambid posteriormente su voluntad, pero no alcanzé
a dar un nuevo testamento. En otras palabras, para reconocer y respetar la
voluntad del testador es necesario introducir un concepto “técnico”, “formal”,
que haga esa voluntad seguramente reconocible, operativa.

Pero la introduccién de ese concepto formal puede en ciertos casos trai-
cionar su propia finalidad. Ello porque, una vez introducido un concepto
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institucional para dar cuenta de una finalidad, la referencia a la finalidad de
la institucién desaparece y es reemplazada, en el discurso juridico, por el con-
cepto formal: asi, para el derecho, respetar la tltima voluntad del causante es
respetar el testamento. El derecho se hace, asi, relativamente ciego a la sus-
tancia (finalidad) y ve sélo la forma (institucién). Esto no es una necedad
especifica del abogado, sino un mecanismo necesario para que esas finalidades
puedan ser alcanzadas: no se trata de que el derecho ignore que los casos in-
dicados en el pdrrafo anterior son posibles, sino que desde el punto de vista
del derecho lo importante son las instituciones o reglas que permiten cumplir
ciertas finalidades, no la reaccién ante un caso particular. Esto hace que al
no-abogado la preocupacién del abogado parezca “formalista” (se preocupa
por el testamento, no por la “verdadera” dltima voluntad del causante). Por
supuesto, es posible que en muchos casos la prdctica juridica haya devenido
patolégicamente “formalista”, lo que ocurre cuando la forma institucional
pierde toda conexién con la finalidad de la institucién y es seguida por ella
misma. Pero lo importante es no perder nunca de vista que toda categoria ju-
ridica serd, necesariamente, formal hasta cierto punto. Esa formalidad puede
degenerar en “formalismo”, pero para determinar que ése es el caso no basta
mostrar que el derecho usa una categorfa formal: es necesario ademds mostrar
que esa categorfa formal ha perdido la conexién que alguna vez tuvo (si la
tuvo) con una finalidad sustantivamente importante y ha devenido, por asi
decirlo, una forma muerta.

La distincién entre forma institucional y finalidad serd de crucial impor-
tancia para entender cudl es la pretensién politicamente significativa que se
esconde detrds del “mito” de que hay algo importante en la educacién provista
por establecimientos del Estado, porque muestra cémo esa cuestion se desdobla
en dos: primero habrd que preguntarse sobre la finalidad de la educacién puabli-
ca; luego veremos que la conexién entre esa finalidad y la propiedad (“natura-
leza juridica”) de los establecimientos no es enteramente contingente, como no
es contingente la relacién entre la validez del testamento y el hecho de que él
represente efectivamente la dltima voluntad del causante. La cuestién impor-
tante serd cudn estrecha es esta vinculacién no enteramente contingente.

Para apreciar cémo esta cuestidn es relevante para nuestro problema, pue-
de ser util mirar una afirmacién como la contenida en el mensaje del proyecto
de fortalecimiento de la educacién publica:

“Es deber del Estado velar por una educacion piiblica de calidad y mantener
una ‘especial preocupacion’ por ella, ya que permite garantizar la existencia
de una oferta educativa inclusiva, gratuita y no discriminatoria [...] [Ella
garantiza] el ejercicio pleno del derecho a una educacion gratuita y sin discri-
minaciones’.
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Esta afirmacidn atribuye a la educacién provista por establecimientos del
Estado varias propiedades, y la cuestién que tendremos que considerar serd si
esa atribucién es correcta o no. Uno podria hacer aqui la misma distincién que
antes hacfamos entre voluntad del testador y testamento: e/ modo institucional
(“formal”) de perseguir la finalidad que deseamos (en el ejemplo, cumplir la
voluntad del causante; en el tema en discusidn, asegurar el derecho a una edu-
cacién sin discriminaciones) es mediante la educacién provista por érganos
del Estado. Como en el caso del testamento, no es obstdculo para sostener esta
idea el que en ciertos casos particulares la forma traicione a la sustancia (el
testamento se entiende como la forma institucional de la dltima voluntad del
causante aunque a veces lo que cuenta como “testamento” no sea tal voluntad
o que otras veces tal voluntad no califique, juridicamente hablando, como
“testamento”). Lo que buscamos no es identidad entre ambas nociones, sino
una correlacién no contingente y suficientemente estrecha.

Dicho en los términos introducidos mds arriba, necesitamos determi-
nar si la razén en virtud de la cual la educacién puablica es politicamente
importante tiene alguna relacién con la forma institucional de educacién
provista por 6rganos del Estado, o si la equiparacién entre educacién publica
y educacién provista por establecimientos del Estado es en la actualidad un
caso de “formalismo” (en sentido peyorativo: una forma muerta). Para eso,
tenemos que preguntarnos primero por el sentido de una educacién que es

“puiblica”.

Dos (no tres) sentidos de “Educacién Publica”

Hay un sentido en que toda educacién provista en el contexto de un
sistema educacional como el chileno es publica. En este sentido se usa la ex-
presién en la denominacién que reciben ciertas escuelas inglesas: “escuelas
publicas” (public schools). Esas escuelas, paradéjicamente, son las mds exclusi-
vas y selectivas del sistema educacional inglés (estdn probablemente entre las
escuelas mds selectivas y exclusivas del mundo), abiertas sélo a los ultra-ricos.
La razén por la que se denominan “public schools” es que ellas originalmente
surgieron como una alternativa a la educacién que recibia el hijo del arist6-
crata a manos de un instructor o institutriz, en privado, en el palacio familiar
(como Aristdteles educaba a Alejandro Magno). En contraposicién a esa forma
de educacidn, el hecho de tener que salir del palacio y encontrarse con otros
estudiantes era lo que caracterizaba a la educacién recibida en una escuela
como “publica”. Si éste fuese el criterio de lo publico, toda educacién provista
por un establecimiento educacional serfa “publica” por definicién. Pero desde
luego, este sentido hace que la idea misma de prestar una especial atencién a la
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educacién publica carezca de sentido (salvo como una manera particularmente
inepta de exigir una atencién especial a la educacién sobre, por ejemplo, la
defensa nacional o la seguridad social, etc).

El que propone reformular el concepto tradicional de “educacién publi-
ca’ no llega tan lejos, porque sostiene que ella incluye a la provista por insti-
tuciones estatales y a la particular subvencionada, pero excluye a la financiada
privadamente. Como la educacién publica excluirfa sélo a la dltima, no se
justifica que el Estado muestre una preocupacién especial sélo por la prime-
ra. Dicho de otro modo, lo que los criticos reclaman no es que se excluya de
la “educacién publica” a los establecimientos particulares pagados, sino que,
correctamente entendida, esa categorfa debe incluir también a los particulares
subvencionados.

Ahora bien, la pregunta obvia es qué es lo que es comun a los estableci-
mientos estatales y los particulares subvencionados y los distingue a ambos de
los particulares pagados; qué es, en otras palabras, lo que definirfa la novedosa
categorfa propuesta por el critico. Aunque la respuesta es bastante obvia, es
importante detenerse en el hecho de que los criticos del concepto tradicional
no son particularmente prolijos. José Joaquin Brunner, por ejemplo, ha dicho
que “En Chile se llama educacién publica a aquella ofrecida por los colegios
municipales, sin reparar en que también la provista por establecimientos pri-
vados subvencionados es publica en todos los aspectos fundamentales (curri-
culo, profesores, jornada escolar, textos, exdmenes, medicién de resultados,
certificados otorgados, financiamiento), con excepcién de la propiedad de las
escuelas™.

Lo que es claro aqui es que, con la excepcidon de “financiamiento”, los
“aspectos fundamentales” a los que se refiere Brunner caracterizan por igual a
toda la educacién reconocida por el Estado. Si ellos fueran los que definen a la
educacién publica, deberfamos concluir que su objecién no es a la idea de que
el Estado debe mostrar una “especial preocupacién” por la educacién estatal,
sino una mucho mds radical: el Estado no tiene responsabilidad especial por
ningun sector del sistema educacional, porque todos son parte de la “educa-
cién publica”. Ahora bien, ésta no es la conclusién que el propio Brunner de-
fiende, por lo que su enumeracién debe ser entendida mds como una licencia
retdrica que como una lista reflexiva. Para remover la licencia hay que separar,
de la lista que ofrece Brunner, el “financiamiento”, que es el dnico criterio que
permite agrupar a establecimientos estatales junto a particulares subvencio-
nados, excluyendo los particulares pagados. Ninguno de los otros “aspectos

8 1.7. Brunner, en El Mercurio, 13 de julio de 2008.
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fundamentales” (curriculo’, profesores'’, exdmenes'!, medicién de resultados'?,
certificados otorgados'?, jornada escolar, textos') es aqui relevante.

Ahora, al que sostiene que el criterio debe ser la fuente de financiamiento
puede dirigirse la misma objecién que éste dirigfa al que alega que el criterio
debe ser la propiedad del establecimiento: ;por qué es relevante la fuente de
financiamiento? ;No es el dinero fungible, de modo que una vez percibido su
fuente deviene irrelevante?

¢Por qué es formalista apelar a la naturaleza juridica del proveedor y no
es formalista apelar a la naturaleza juridica del que paga por la provisién? La
respuesta natural parece ser que cuando el que paga por la educacién es el
Estado, y no el individuo, ella deja de quedar condicionada a la capacidad
del individuo de pagar por su educacién. Este serfa el criterio relevante para
definir lo que cuenta como educacién publica. No tiene sentido entender que
lo decisivo es el origen mismo del dinero, como si éste, cuando proviene del
Estado, fuera en algtin sentido diferente al que proviene de un individuo. Es
una cuestién de acceso: educacién publica=educacion abierta a todos.

Aqui puede ser dtil recordar la frase, ya citada, del mensaje del proyecto
de ley de fortalecimiento de la educacién publica, que sostenia que lo que
caracteriza a la educacién publica es que ella garantiza “la existencia de una

% Las reglas relevantes son aplicables tanto a la educacién particular pagada como a la subvencionada. En efecto, la
obligacién de “cefirse a las bases curriculares elaboradas por el Ministerio de Educacién” (art. 46° ¢, L 20370) es
una exigencia para el reconocimiento oficial, aplicable por lo tanto a toda la educacién privada, subvencionada o no.
Para ambos, dichos planes y programas deben ser “adecuados para el cumplimiento” de los “objetivos y contenidos
minimos obligatorios” fijados por el Presidente de la Republica (art. 31° L 20370).

1012 L 19079 distingue entre profesores del “sector municipal”, que se rigen por lo dispuesto en su titulo III, y los del
“sector particular”, a los que se aplica el titulo IV, con algunas excepciones establecidas en el articulo 3 (estas excep-
ciones son reglas del titulo IV, en principio aplicables al “sector particular”, que no son aplicables a los establecimientos
particulares pagados; no son casos en los que las reglas del titulo III se aplican a los profesores del sector particular
subvencionado).

! Esta parece ser una cuestion a ser fijada por cada establecimiento.

12 Los resultados de todos los establecimientos son medidos por el SIMCE. En efecto, de acuerdo a la informacién con-
tenida en www.simce.cl, en 2007 el 97% de los alumnos de 4° bdsico y el 99% de los de 8° bdsico fueron evaluados.

13 El art. 400 L 20370 es genérico para todos los establecimientos educacionales “reconocidos oficialmente”.

' Los tinicos dos casos (adicionales a “financiamiento”) en los cuales la aplicacién de los criterios enumerados por Brun-
ner agrupa los establecimientos como ¢l quiere (municipales y subvencionados por un lado, particulares pagados por
el otro) son jornada escolary textos. En cuanto a los textos, el Estado efectivamente los entrega gratuitamente sélo a los
establecimientos subvencionados (municipales o particulares). Sin embargo, como aqui lo especial es que es el Estado
el que carga con los costos de estos textos, lo razonable parece ser entender que “textos” y “financiamiento” no son dos
criterios distintos sino uno, por lo que “textos”, como criterio, es absorbido por “financiamiento”. Sélo queda el cri-
terio “jornada escolar”. Ahora bien, el art. 1° L 19532 impuso efectivamente a todos los establecimientos financiados
con fondos del Estado (municipales y particulares subvencionados, salvo en los casos excepcionales especificados por
el inc. 4°) la obligacién de funcionar, desde el afio escolar 2007, conforme al régimen de jornada escolar completa.
Pero es obvio que aquf la pregunta tiene que ser por el titulo en virtud del cual la ley puede justificadamente imponer
esa obligacién a esos establecimientos, y entendido as, habrfa también que decir que este criterio es absorbido, en lo
relevante, por el que mira al financiamiento.
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oferta educativa [...] no discriminatoria”. Si la idea de discriminacién se en-
tiende en el sentido en que ella estd prohibida por el articulo 19° n° 2 de la
Constitucidn, (es decir, como discriminacidn arbitraria), el mensaje contiene
un error de derecho: la prohibicién de discriminar arbitrariamente alcanza a
todo establecimiento educacional. Dado el régimen legal aplicable a todo esta-
blecimiento educacional, no puede decirse que sélo algunos de ellos tengan la
obligacién de no discriminar'. Pero si entendemos la idea de discriminacién
en el sentido (neutro juridicamente, es decir, no necesariamente ilicito) de “se-
leccionar excluyendo”, la afirmacién contenida en el mensaje es enteramente
correcta: la educacién publica es la que estd abierta a todos. Y el argumento
aqui tendrfa que ser que la educacién, cuando es financiada por el Estado (es
decir, tanto la estatal como la particular subvencionada), estd abierta a todos
porque no selecciona excluyendo por la capacidad de pago del estudiante o su
familia, y por eso serfa publica.

Es claramente incorrecto, sin embargo, decir que la educacién provista
por los establecimientos particulares subvencionados estd en principio abierta
a todos. Ello por dos razones: la primera es que esos establecimientos estdn
habilitados legalmente para cobrar a sus estudiantes (a sus padres) una can-
tidad mensual de dinero que la ley denomina “financiamiento compartido”.
Conforme al propio criterio utilizado por los criticos, entonces, estos esta-
blecimientos no deberfan ser entendidos dentro de la categoria “educacién
publica™'.

Pero la razén principal no es el financiamiento compartido. En Chile se
ha entendido (incorrectamente, a mi juicio'’) que es parte fundamental de
la libertad de ensenanza de la que gozan los sostenedores de estos estableci-

15 El sentido de los arts. 120 - 14° L 20370 (general de educacion), y antes del art. 11° L 18962 (de ensefianza, hoy
derogada) es precisamente excluir la discriminacién arbitraria en los procedimientos de seleccién, exigiendo a los
establecimientos que esos procesos respeten “las garantfas establecidas en la Constitucién y en los tratados suscritos y
ratificados por Chile” (art. 12° L 20370). El art. 13°, por su parte, exige al establecimiento informar, ente otras cosas,
sus “criterios generales de admision”. El articulo 14°, por dltimo, da derecho a quienes no fueron admitidos a requerir
“un informe con los resultados de sus pruebas, firmados por el encargado del proceso de admisién del establecimien-
to”. Esto implica evidentemente que el establecimiento tiene el deber de no seleccionar arbitrariamente.

16 EI DFL 2/1998/Educacién impone a los sostenedores de los establecimientos particulares subvencionados que cobren
financiamiento compartido la obligacién de establecer un sistema de exenciones (art. 24° inc. 3°), aunque no establece
obligaciones al sostenedor acerca de la magnitud de este programa de exenciones, mds alld de la exigencia de que a lo
menos dos terceras partes de ellas se distribuyan conforme a criterios exclusivamente socioecondmicos (art. 24° inc.
59). La ley también establece como condicién para acceder a la subvencién estatal que un 15% de la matricula esté
compuesta por estudiantes en situacion “vulnerable” (art. 6° a bis). Estas dos obligaciones de los establecimientos
particulares subvencionados disminuyen la fuerza del argumento del texto principal (aunque no demasiado, como
es evidente al comparar la situacién de los establecimientos privados subvencionados y los municipales que cobran
financiamiento compartido, que se comenta mds adelante).

17 Viéase el exhaustivo andlisis interpretativo de los nimeros 10 y 11 del articulo 19° de la Constitucién (derecho a la
educacion y libertad de ensefianza) en Atria, Mercado y Ciudadania en la Educacién (Santiago: Flandes Indiano, 2007),
pp. 41-64.
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mientos el que ellos puedan no sélo definir su propio proyecto educativo, sino
adicionalmente invocarlo como una razén que guia sus criterios de seleccién
o permanencia. Por consiguiente, los establecimientos particulares subven-
cionados no estdn en principio abiertos a todos, sino abiertos sélo a quienes
tienen formas de vida o concepciones de la educacién o del mundo (etc.) que,
de acuerdo a la decisién unilateral del sostenedor, son compatibles con su
proyecto educativo.

Noétese que estas dos cuestiones son enteramente independientes: del
hecho de que “Los sostenedores de establecimientos educacionales tendrdn
derecho a establecer y ejercer un proyecto educativo” (art. 10° f, L 20370) no
se sigue que una de las maneras de “ejercerlo” sea transformarlo en estdndar
de admisién al establecimiento (como lo insinda el art. 13° g, L 20370). La
ley podria perfectamente reconocer y proteger el primer derecho pero negar el
segundo. La conexién entre ambos suele establecerse con un argumento par-
ticularmente débil: suele afirmarse que sélo si el sostenedor puede seleccionar
estudiantes por su conformidad con “su” proyecto educativo es posible ase-
gurar la “comunidad de valores” que un proyecto educativo requiere para ser
exitoso. Quienes sostienen esta excéntrica idea ignoran sistemdticamente que,
como en Chile nadie tiene la obligacién legal de asistir a un establecimiento
en particular, esa comunidad de valores se puede garantizar sin que el esta-
blecimiento pueda seleccionar. En efecto, el hecho de que el establecimiento
deba ser elegido por los padres en primer lugar es suficiente para garantizar esa
comunidad de valores'.

Por estas dos razones no puede decirse que los establecimientos particula-
res subvencionados estén abiertos a todos. Que un establecimiento educacional
esté abierto a todos quiere decir que, en principio, todos tienen el derecho de ser
admitidos por ese establecimiento, derecho que sélo cede, como todo derecho,
cuando su cumplimiento es fisicamente imposible (no implica que un estable-
cimiento no esté abierto a todos el hecho de que ese establecimiento no pueda,
por razones fdcticas de limitacién de recursos, recibir a todo el que postula
cuando la demanda excede las plazas disponibles). Por lo tanto, es importante
notar que el hecho de que los establecimientos de la educacién particular sub-
vencionada no estén en principio abiertos a todos no es una generalizacién a
partir de las politicas efectivamente adoptadas por todos, muchos o la mayoria
de los establecimientos educacionales. No es un punto, en otras palabras, que
sea sugerido por la evidencia empirica disponible, por lo que no es refutable
por referencia a dicha evidencia. Es una observacién sobre lo que ha sido la

18 Al respecto, véase ibid, pp. 14-19.
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interpretacién dominante del 7égimen legal aplicable a esos establecimientos,
que entiende la libertad de ensenanza del sostenedor de modo tal que es in-
compatible con la idea de que quienes postulan a su establecimiento tienen un
derecho a ser admitidos, dada su condicién de ciudadanos.

En efecto, que alguien tenga un derecho quiere decir que hay otro que
tiene un deber". Que el acreedor tenga derecho a que el deudor pague quiere
decir que el deudor tiene el deber de pagar. Esta obligacién del deudor, una
vez surgida, es independiente de su voluntad, en el sentido de que ya no puede
decirse que el deudor tiene la libertad de decidir si paga o no paga. No puede
entenderse que alguien tiene un derecho a que otro haga algo, si el deber del
deudor de hacer ese algo depende de que el deudor guiera hacerlo. Como la
interpretacién dominante del régimen legal de la educacién particular subven-
cionada permite al sostenedor exigir una cierta cantidad de dinero a cambio
de la prestacién de servicios educacionales, y le permite ademds definir unila-
teralmente un proyecto educativo conforme al cual ciertos ciudadanos no son
elegibles o0 son menos elegibles que otros, no puede decirse que todo ciudada-
no esté, ante un establecimiento particular subvencionado, en la posicién de
quien tiene derecho a ser admitido.

Notese que en esto hay una diferencia considerable con la educacién es-
tatal: si bien ésta estd también autorizada para cobrar como financiamiento
compartido un pago en dinero por el servicio provisto, esa autorizacién tiene
una limitacién que mantiene esa forma educacional abierta a todos, contenida

en el inciso final del articulo 23° del DFL 2 de 1998:

“En todo caso, los establecimientos de educacion bdsica y media adminis-
trados por las municipalidades o por corporaciones que los administren por
cuenta de ellas deberdn otorgar cupos a todos los alumnos residentes en la
comuna que lo requieran, previa declaracion escrita del apoderado en que
solicite el beneficio de la gratuidad”.

La razén por la cual la autorizacién dirigida a establecimientos munici-
pales para exigir el pago del financiamiento compartido necesita estar sujeta

19 Véase al respecto Atria, 0p. cit., en nimero 11, pp. 41-45.

20 S el argumento de este articulo es correcto, esta regla permite entender que a pesar de la posibilidad legal de los
establecimientos publicos de cobrar financiamiento compartido todavfa existe en Chile educacién publica. Pero hay
cierta tension en el hecho de que ellos, en principio, estén autorizados para hacerlo. Esta regla muestra que el sistema
educacional chileno estd pensado desde la educacién particular pagada: en principio no hay problema en que el Es-
tado cobre por sus servicios como cualquier otro duefio, con la limitacién del art. 23°. Como veremos, el art. 9° del
proyecto de fortalecimiento de la educacién publica soluciona esta tensién.
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a esta limitacién estd contenida en el articulo 19° n° 10 de la Constitucién:
todas las personas tienen un derecho a la educacién. Por la misma razén, no
puede decirse que los establecimientos municipales tengan libertad de ense-
flanza en el sentido en el que se entiende dicha libertad en Chile, es decir,
como justificacién de politicas de seleccién y exclusién. Si los establecimien-
tos municipales tuvieran esa libertad de ensefianza, entonces nadie tendria
derecho a ser educado?'.

Es verdad que hoy no hay una regla que impida a los establecimientos
educacionales del Estado fijar proyectos educativos por referencia al cual pue-
dan seleccionar alumnos. Pero el solo hecho de que sean del Estado impone
esa limitacién respecto de, por ejemplo, a creencias religiosas o capacidad de
pago. El caso mds problemdtico es el de seleccién por méritos académicos.
Hoy no hay obstdculos para que los establecimientos del Estado seleccionen de
este modo, en buena medida porque, como hemos visto, el modelo de estable-
cimiento sobre el cual se construyen los demds es el establecimiento particular
pagado. Esto, desde luego, desnaturaliza la educacién publica. Por eso debe
destacarse que el proyecto de ley de fortalecimiento de la educacién publica
se refiera a este punto, y si bien no prohibe toda forma de seleccién, cambia
considerablemente su estatus: ya no es algo que los establecimientos publicos
pueden desde luego hacer (porque, después de todo, son como los estableci-
mientos particulares pagados con las caracteristicas accidentales adicionales de
que no se paga por ellos y son del Estado), sino que, en principio, no pueden
hacerlo aunque en ciertos casos se justifique. Es instructivo considerar la regla
propuesta:

Articulo 9°. Los sostenedores de educacion piblica y sus establecimientos no
Articulo 9°. L tenedores de ed. blica y tabl 7
podrdn seleccionar a sus postulantes, salvo:

2! Esto s6lo muestra que esta concepcion de la libertad de ensefianza es defectuosa, en tanto hace contradictoria a
la Constitucién, que asegura la libertad de ensefianza y el derecho a la educacién. En Chile esta contradiccién,
en general, se ha solucionado en desmedro del derecho a la educacién, es decir, de la educacién como un derecho
(por la via de negar la existencia de un derecho @ la educacién y reemplazarlo por un derecho a no ser arbitraria-
mente discriminado, como ya hemos visto (supra, n° 9). Desde luego, esto nunca es reconocido, y nuestros autores
de derecho constitucional y el tribunal constitucional declaran una y otra vez que entre ambas no hay conflicto
sino armonfa (véase el c. 7 de la ya citada sentencia rol 410), pero eso sélo refleja confusion de conceptos: si un
sostenedor tiene la libertad de aceptar o no a un postulante por referencia a un proyecto educativo unilateralmente
fijado, no puede decirse que el postulante tenga un derecho a ser educado. Podrd tener derecho a otras cosas (con-
forme a los otros nimeros del art. 19°: a la vida, a la no discriminacién arbitraria, etc), pero no tiene derecho a la
educacién. Pero esto es mala interpretacién constitucional (demasiado partisana, y con falsa conciencia, en tanto
reclama estentéreamente no serlo). Como nuestro principio metodoldgico inicial, el supuesto inicial debe ser que
si la Constitucién reconoce el “derecho a la educacién” ella reconoce el derecho a la educacién, y que no hay con-
tradiccién entre sus reglas. La contradiccién que la teorfa constitucional dominante impone a la Constitucién, es,
por lo demds, totalmente innecesaria. Para un intento de interpretacion de los n° 10 y n° 11 del articulo 19°, véase
Atria, 0p. cit., en nimero 11, cap. 2.
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a) En aquellos casos en que existan mds postulantes que matriculas disponi-
bles, los establecimientos de educacion de su dependencia, podrdn desarrollar
procesos de seleccion transparentes, que cumplan con los criterios de prioridad
establecidos en el reglamento que al efecto se dicte, tales como: existencia de
hermanos matriculados en el mismo establecimiento, proximidad del domicilio
0 del lugar de trabajo de alguno de los padres o apoderados, u otro similar. Si
la aplicacién de los criterios de prioridad previstos no permite adjudicar todas
las matriculas disponibles, la seleccion se hard por sorteo entre los postulantes
conforme al procedimiento que establezca el mismo reglamento.

b) Excepcionalmente, y en Ensenianza Media, en el caso de establecimientos
J

educacionales de su dependencia reconocidos por su excelencia segiin criterios

que establecerd un reglamento dictado por el Ministerio de Educacion, que

deberd ser suscrito ademds por el Ministro de Hacienda, se podrdn realizar

procesos de seleccion basados vinicamente en el desempeiio académico de los

postulantes.

Corresponderd a la autoridad administrativa encargada de fiscalizar el cum-
plimiento de la normativa educacional, velar por el cumplimiento de lo es-
tablecido en los incisos anteriores y, especialmente, por la transparencia en la
realizacion de procesos de seleccion, en caso de que proceda su aplicacion, pu-
diendo para ello hacer seguimiento a su desarrollo y recabar rodos los antece-
dentes necesarios para tal objeto”.

Lo primero que debe notarse es que la regla de la letra (a) del articulo 9° es
la que corresponde a la educacién publica en el sentido relevante: ella no per-
mite a los establecimientos excluir, sino se limita a fijar las consecuencias del
hecho de que la demanda por un establecimiento en particular puede ser ma-
yor que la oferta. No niega el derecho del acreedor el hecho de que el deudor
no pueda cumplir cuando, sin culpa de éste, cumplir se ha hecho imposible.
Lo decisivo aqui es cudles son los criterios conforme a los cuales los estable-
cimientos que tengan exceso de demanda habrdn de elegir a los estudiantes
que admitirdn. Los criterios que la letra (a) contiene son compatibles con la
radical igualdad de todos los ciudadanos, y por consiguiente son plenamente
compatibles con la idea de educacién publica defendida en este articulo. Ello
porque no implican que en principio unos (los mds talentosos, los que tienen
dinero, etc.) tengan mds derecho a la educacién que otros. En realidad, aun-
que la letra (a) estd escrita usando el lenguaje de una autorizacién, ella contiene
una prohibicidn: la prohibicién de usar criterios de mérito o de compatibili-
dad con un proyecto educativo fijado unilateralmente por el establecimiento
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para discriminar entre postulantes®. La regla del articulo 9° a, entonces, es
una regla que permite decir que un establecimiento publico no es “como” un
establecimiento particular pagado con dos notas accidentales adicionales. De
convertirse en ley, esta regla tiende a reformular el problema: ya no serd qué
razones hay para prohibirles seleccionar a los establecimientos publicos, sino
qué razén hay que justifique la seleccién en los establecimientos privados.

No puede decirse lo mismo de la regla de la letra (b). Esta regla es una
que corresponde a la educacién privada, no a la publica, y el hecho de que
haya sido incluida es una constatacién de la fuerza de la tendencia a pensar
la educacién publica desde la educacién privada. Con todo, mds adelante ve-
remos que la educacién publica, por ser publica en el sentido relevante, estd
en peligro de transformarse en un gherto de marginacién ante la existencia
de un sistema mixto (pablico/privado). La regla de la letra (b) constata ese
hecho y crea espacio para establecimientos publicos “de excelencia”. Esta es
una solucién que no puede ser entendida sino como un compromiso, es decir,
una solucién que en principio no se justifica pero que la facticidad de las cir-
cunstancias hace inevitable. En todo caso, si el articulo 9° llega a ser ley serd
un primer paso importante, porque implicard que la seleccién por mérito en
establecimientos publicos es algo problemdtico, algo en principio excluido y
s6lo excepcionalmente permitido. Desde el punto de vista de la manera en que
pensamos sobre los establecimientos educacionales, esta regla es una de las mds
trascendentales del proyecto. No porque sus consecuencias inmediatas vayan a
ser dramdticamente positivas o negativas, sino porque introduce en el régimen
chileno un concepto de establecimiento publico auténomo del de estableci-
miento privado, y desde ahi, entonces, impugna el segundo®.

La referencia al derecho a la educacién suele utilizarse, por los “expertos en
politicas publicas”, de modo impropio, como si su relevancia se agotara en el

22 En estos términos, la referencia a “hermanos matriculados” en el establecimiento no es en absoluto problematica, y
tampoco lo es la regla que decide sobre la admisién cuando los criterios anteriores fallan: el sorteo. Es problemdtico
el segundo criterio sugerido (proximidad del domicilio o del lugar de trabajo de alguno de los padres o apoderados).
La razén que, en principio, justifica esta regla es que desde el punto de vista del sistema de educacién publica hay
fungibilidad entre sus establecimientos. Pero todo el punto aquf es que se trata de establecimientos cuya demanda es
inusualmente alta. En estos casos, este criterio parece implicar que los que viven cerca de los establecimientos inusual-
mente demandados (lo que por regla general significa: los que viven en las comunas mds ricas) tienen s derecho
a elegir que otros, y hemos visto que esto es inaceptable. Ademds, el hecho de que haya una distancia considerable
entre el establecimiento y el domicilio o el lugar de trabajo es un problema que debe ser atendido por los apoderados,
porque es a ellos a quienes afectard mayormente. No es inusual, por dltimo, que en paises con sistemas publicos la
segregacion reaparezca escondida detrds de reglas como estas. Ese hecho sugerirfa excluir este criterio. Lo mismo debe
decirse del hecho de que la ley encomienda la enumeracién de esos criterios al reglamento: parece preferible que que-
den establecidos en la ley misma.

2 Para un argumento contra la seleccién en establecimientos educacionales, véase Atria, op. cit., en ntmero 11, pp.

14-27, 67-117.
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hecho de que debe haber un sistema educacional con cobertura completa. Pero
la l6gica de los derechos es individualizada, no agregativa. No se trata (sélo)
de que sea bueno que se alcance la cobertura completa en educacién bdsica y
media, se trata de garantizar que cada uno podrd recibir la educacién que crea
que es mejor. Esta es la obligacién del Estado: garantizar a cada ciudadano,
individualmente, la educacién que requiere. La existencia de establecimientos
particulares subvencionados no es suficiente garantia del derecho a la educa-
cién, precisamente porque descansa en la idea de que el sostenedor puede poner
condiciones al ingreso. En el régimen legal chileno, la libertad especialmente
protegida es la de los padres de elegir, no la de los sostenedores a seleccionar:

Los padpres tienen el derecho preferente y el deber de educar a sus hijos. Corres-
ponderd al Estado otorgar especial proteccion al ejercicio de este derecho (art.
192 n° 10° inc. 3°). Los padres tienen el derecho de escoger el establecimiento
de ensefianza para sus hijos (art. 19° n° 11 inc. 4°).

Sélo un sistema educacional cuyo régimen legal obliga a los proveedores a
admitir a cualquier individuo que postula garantiza la educacién a todos como
un derecho. El régimen legal aplicable a la educacién particular subvencionada
no garantiza la educacién como un derecho, porque el sostenedor tiene libertad,
conforme a la ley, para establecer condiciones de ingreso, y la idea misma de
que una exigencia es formulada como un derecho es incompatible con la liber-
tad de aquél a quien se dirige la exigencia para condicionar su cumplimiento.

De modo que, examinada atentamente, la idea de que la categorfa de edu-
cacién publica incluye tanto a los establecimientos estatales como a los particu-
lares subvencionados es incoberente. Los sentidos relevantes, en el estado actual
del derecho chileno, son dos: en uno, toda educacién es publica (es el sentido
de las public schools inglesas); en el otro, es piblica la educacién que es ofrecida
por establecimientos que tienen el deber (correlativo al derecho a la educacién
de los individuos) de admitir a todo el que postule a ellos (salvo el caso obvio
de imposibilidad material). La tesis de que la educacién “publica” incluye a los
establecimientos estatales y a los subvencionados usa como criterio de distin-
cién de lo publico el hecho de que en ambos casos no es el individuo el que
paga, sino el Estado. Pero esta caracteristica o es un formalismo sin justificacién
(tal como los criticos decfan que era un formalismo atender a la “naturaleza
juridica” del establecimiento), o es importante porque abre el acceso a esos
establecimientos a todos, no sélo a los que pueden pagar. Desde luego, esta se-
gunda opcién es la que se toma en serio el criterio que los propios criticos han
utilizado para distinguir la educacién subvencionada de la pagada. Pero habien-
do aceptado como criterio que es pablica la educacién que estd abierta a todos,
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s6lo el que desconoce el régimen legal de la educacién particular subvencionada
puede creer que estos establecimientos estdn legalmente abiertos a todos y son
parte, por lo tanto, de la educacién publica.

Antes de cerrar esta seccién, es importante hacer una salvedad. Lo que
hemos considerado ha sido el sentido de distinguir educacién publica de edu-
cacién privada, y nuestra conclusién ha sido que no hay un concepto coherente
de educacién publica que incluya a los establecimientos particulares subven-
cionados y excluya a los particulares pagados. De esto se sigue que la educacién
publica, en el sentido que nos interesa, incluye s6lo a los establecimientos esta-
tales. Pero lo que 70 se sigue de esto es que el hecho de que los establecimientos
particulares subvencionados reciban financiamiento publico es enteramente
irrelevante. Hay un obvio interés publico en especificar las condiciones bajo
las cuales puede accederse a la subvencién estatal y el modo en que puede ésta
ser utilizada. El Estado tiene innegablemente el deber de velar por la correcta
utilizacién de los fondos publicos, lo que se traduce en su deber de crear me-
canismos de fiscalizacién adecuados al modo en que esos recursos se invierten.
Esto, desde luego, justifica que exista un régimen que permita el control del
uso de los fondos estatales en establecimientos privados (del mismo modo en
que serfa, por ejemplo, enteramente inaceptable que el Estado creara un fondo
de financiamiento de la investigacién cientifica y tecnoldgica pero no creara
mecanismos de control del buen uso de esos recursos). El argumento puede
incluso llegar mds lejos: como los establecimientos privados subvencionados
pueden cobrar a los padres una cantidad que complementa la subvencién es-
tatal, y que de ese modo se transforma (en esos establecimientos) en condicion
para gozar de la subvencidn, el régimen al cual estdn sujetos los recursos estatales
utilizados por los establecimientos privados puede también ser legislativamente
extendido a los recursos captados por los establecimientos en tanto financia-
miento compartido. Es evidente que para justificar esta conclusién no es ne-
cesario afirmar que los establecimientos privados subvencionados son parte de
la educacién publica; basta afirmar que reciben recursos del Estado, y aplicar
a esos recursos entonces el régimen general de los recursos estatales. Una cues-
tién es la de definir qué cuenta como educacién publica, y otra es especificar las
obligaciones que adquiere, en general, el que recibe financiamiento publico.

Educacién publica y educacién estatal

En la seccién anterior hemos distinguido un concepto (“amplio”) de
educacién publica como el utilizado cuando se habla de las “public schools”
inglesas y uno (“estricto”) como el que usan los dos protocolos firmados en-
tre el gobierno y la Concertacién y el proyecto de ley de fortalecimiento de
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la educacién puiblica. Hemos visto también que el concepto (“intermedio”)
de educacién publica propuesto por los criticos, uno que incluyera a todos
los establecimientos educacionales que reciben algin financiamiento del Es-
tado, fracasa en sus propios términos y por consiguiente no alcanza a constituir
una tercera posibilidad, porque o supone una concepcidn fetichista del dinero
(conforme a la cual el dinero es distinto cuando su fuente es el Estado que
cuando es un ciudadano, lo que es excluido por la fungibilidad perfecta del
dinero) o se disuelve en el concepto estricto de educacién publica, en tan-
to atiende a la fuente de financiamiento como una manera (“formalista”) de
identificar la educacién en principio abierta a todos. En sentido estricto, /z
educacion piiblica es la que estd sometida a un régimen legal conforme al cual ella
estd en principio abierta a todos como ciudadanos.

El sentido o finalidad, entonces, de un sistema de educacién publica es
garantizar a cada ciudadano la educacién como derecho, es decir como una
prestacién que no requiere para ser obtenida el consentimiento voluntario
de quien la ofrece. De los tres regimenes legales que conforman el sistema
educacional chileno, sélo el compuesto por establecimientos que pertenecen
al Estado satisface esta condicién, por lo que sélo la educacién provista por
establecimientos estatales puede ser denominada, en este sentido, “piblica”.

Hay entonces una conexién entre el sentido de la educacién publica
(abierta a todos) y su forma juridica (provista por establecimientos estatales).
Ahora bien, esta conexién no es puramente contingente, COmMo si no fuera mis
que el resultado de una historia que en cualquier punto particular podria ha-
ber evolucionado de otro modo. Al contrario, se explica por la diversa posicién
que el individuo asume frente al Estado y frente a otros individuos. Ante el
establecimiento de propiedad del Estado, el individuo concurre en términos
asimétricos: basta su voluntad para que el establecimiento tenga la obligacién
de admitirlo?. Esta asimetrfa entre el individuo y el establecimiento es reflejo
de la posicidn general de asimetria que el ciudadano (como titular de derechos,
los mds importantes de los cuales son especificados en el articulo 19° de la
Constitucién), tiene frente al Estado (que no tiene derechos frente al ciudada-
no porque estd, como lo dispone el articulo 1° de la Constitucién, “al servicio
de la persona humana”). Pero ante el establecimiento privado (subvencionado
o no) el individuo no concurre como ciudadano, sino como parte contratante.
Y entre las partes contratantes existe la simetria propia del contrato y del mer-
cado: ninguna de las partes estd, como el Estado frente a la persona humana,
al servicio del otro. Como la relacién entre el individuo y el establecimiento

24 El individuo tiene, en otras palabras, una potestad y el establecimiento una sujecién: véase Atria, gp. cit., en nimero

11, pp. 48-55.
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es en este caso simétrica, no basta la voluntad del primero para que el segundo
tenga una obligacién: la concurrencia de su voluntad, como en todo contrato,
es condicién necesaria, pero no suficiente, para que haya contrato.

Por consiguiente, la explicacién que hemos encontrado del sentido de la
educacién estrictamente publica satisface la condicién que fijdbamos al princi-
pio: hay una conexién entre la forma institucional de ciertos establecimientos
y el sentido de la educacién publica que es no contingente. Luego, la categoria
de “educacién publica” se identifica con la de “educacién provista por estable-
cimientos de propiedad del Estado” reteniendo su sentido. Es sencillamente
falso decir que la tnica diferencia entre los establecimientos estatales y los
particulares subvencionados es la naturaleza del titular de la propiedad sobre
los mismos. Como consecuencia de esa diferencia en titularidad, el régimen
legal de ambos es diferente en un punto criticamente importante si de lo que
se trata es de garantizar un derecho: sélo ante los establecimientos del Estado
el individuo concurre como ciudadano que ejerce su derecho.

:Establecimientos piblicos de propiedad de privados?

Ahora, en el sentido que estoy utilizando la expresién, que la relacién
entre forma institucional y sentido funcional sea no contingente no implica
que sea necesaria”. El Estado podria (aunque esto exigirfa modificar el ré-
gimen constitucional vigente) reclamar para si libertad de ensenanza (como
absurdamente lo declaré al pasar el tribunal constitucional) o ser duefio de
establecimientos que discriminaran, casos en los cuales no podria decirse que
sus establecimientos fueran “ptiblicos” en sentido substantivo. En Chile ése no
es el caso.

La posibilidad contraria tampoco existe en el sistema juridico chileno,
y quizds podria ser deseable que existiera, neutralizando asi la comprensién
incoherente del principio de “igualdad de trato” que se ha hecho comdn entre
nosotros. Como ya ha sido recordado mds arriba, en Chile hemos aceptado que
es a través de iniciativas privadas que pueden perseguirse finalidades publicas.

% Esto puede parecer extrafio, porque habitualmente se entiende que el par “contingente/necesario” constituye lo que
en sentido téenico se llama una division, tal que rertium non datur. Pero la tercera categorfa de “no contingente pero
no necesario” es completamente crucial para analizar problemas de relacién entre formas institucionales y funciones
politicas. Asi, por ejemplo, que un juez sea imparcial no hace necesario que su decisién sea correcta. Pero serfa absurdo
decir que de eso se sigue que la relacién entre correccién de la decisién judicial e imparcialidad del juez es “contin-
gente”, como lo es la relacién entre sus gustos musicales y la correccién de la decisién. Como en el texto principal, la
manera de describirlo es decir que la imparcialidad del juez estd relacionada con la correccién de la decisién de modo
no contingente, aunque no necesario. Aplicado al caso que estamos analizando, habrfa que decir que la forma insti-
tucional (la imparcialidad del juez, la propiedad de los establecimientos educacionales) hace probable el desempefio
adecuado de la funcién (la decisién judicial correcta, la educacién abierta a todos).
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Pero la manera en que lo hemos hecho ha desnaturalizado esas finalidades,
porque la finalidad, por ejemplo, de un sistema de salud no es sélo proveer
de prestaciones de salud, sino garantizar el derecho igual de cada cindadano en
tanto tal a esas prestaciones de salud. Estd en lo correcto el neo-liberal que
alega que no hay razén por la que las finalidades publicas sélo puedan ser
perseguidas por el Estado. Lo que es inaceptable (porque distorsiona esas fina-
lidades) es su pretensién de que puede o incluso debe hacerlo sujero al régimen
de los agentes privados. Para que las iniciativas privadas reemplacen al Estado
en la provisién de prestaciones publicas es necesario que asuman la posicion
de asimetria que el Estado tiene frente al ciudadano. Por consiguiente, no hay
razén para negar la posibilidad de que se cree legalmente una categoria de
establecimientos publicos de ensefianza que sean de propiedad privada. Para
esto serfa necesario configurar el régimen legal aplicable a esos establecimien-
tos educacionales privados (en cuanto a su propiedad y gestién) de modo que
ellos asumieran la posicién de asimetria, ante el ciudadano, caracteristica del
Estado. Si esa categoria legal existiera, entonces la homologacién entre esta-
blecimientos de propiedad del Estado y educacién publica serfa objetable (esto
muestra que dicha homologacién no es conceptual, es decir, necesariamente
correcta e independiente del contenido del régimen legal aplicable). Mientras
dicha categoria no exista, la homologacién es correcta, y la subsistencia de la
educacidn estatal es la marca de que el Estado chileno estd comprometido con
la educacién como derecho del ciudadano.

Esto es hoy dificil de pensar porque no hay un eszaturo de la educacién
publica. Como el establecimiento publico es pensado desde el particular pa-
gado, de modo que “publico” sélo quiere decir “del Estado”, la idea de una
educacién publica provista por establecimientos que no sean de propiedad del
Estado es radicalmente incoherente, como hemos visto que ocurre con la posi-
cién del critico que pretendia revisar el concepto de “educacién publica”. Si la
educacién publica tuviera un régimen propio, la cuestién serfa mds fécil: bas-
tarfa decir que es publico todo establecimiento, incluidos los que pertenecen
en propiedad a agentes privados, que se sometan a ese régimen. El proyecto de
ley de fortalecimiento de la educacién publica contiene un incipiente régimen
legal del establecimiento publico (el titulo I, arts. 5-12). Si ese régimen fuera
aprobado, no hay razén por la que no podria aspirar a ser tratado como “puibli-
co” un establecimiento de propiedad de una persona de derecho privado que
estuviera dispuesta a asumir lo que el proyecto denomina “Deberes especiales
de los sostenedores publicos”, y podria decirse entonces: la educacién publica
es la provista por establecimientos que asumen los deberes especiales que defi-
nen a la educacién publica.
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La “especial preocupacién” por la educacién puiblica

En este punto hemos cumplido la primera parte del programa fijado al
principio: hemos encontrado un sentido importante, y constitucionalmen-
te relevante, que permite distinguir razonablemente entre educacién publica
(provista por el Estado, con la salvedad indicada en la seccién anterior) y
educacién privada (financiada por el Estado o no). Debemos atender ahora
a la segunda parte del programa: dado este concepto de educacién publica, y
dadas las razones por las que hemos visto que es importante, jse justifica que
el Estado tenga una preocupacién especial por ella?

La cuestién tiene hoy urgencia politica porque, como lo afirma el primer
protocolo, “se verifica una persistente baja de la matricula de la educacién
publica en los dltimos anos”. Esta baja persistente es una de las razones prin-
cipales que explican la iniciativa de fortalecimiento de la educacién publica:
como dice el mensaje del proyecto, “observamos que su existencia se encuentra
en riesgo’.

¢Es ésta una razén que justifique la preocupacién especial?

Suele decirse que parte de lo que explica el progresivo descenso de la
matricula de la educacién publica es que ella provee de una educacién de peor
calidad que la privada, y que los individuos han demostrado esto votando,
como suele decirse, “con los pies”. Pero esto ignora el hecho de que, en un
sistema mixto de educacién, como el chileno, que incluye educacién publica
y educacién privada, hay una tendencia interna al deterioro de la educacion pii-
blica®. Esta tendencia se relaciona precisamente con lo que hace importante
a la educacién publica.

El punto de partida es que lo que guia principalmente a los padres en la
seleccién de un establecimiento educacional es obtener la mejor educacién
para sus hijos. Dicho de otro modo, para los padres la pregunta “;qué es bue-
no para mi hijo?” tiene una fuerza motivacional considerablemente superior
a la pregunta “;qué es bueno para todos?” El punto aqui no es uno moralista
sobre el egoismo de los padres, sino el reconocimiento de que el rol de padre
o madre implica un deber especial de los padres con sus hijos, deber que ellos
no tienen respecto de otras personas. Esto, por supuesto, constituye el funda-
mento del “derecho preferente y el deber” de educar a sus hijos que la Consti-
tucién reconoce e impone a los padres (art. 19° n° 10 inc. 3°). Si los padres no
quisieran normalmente lo mejor para sus hijos, y en vez de eso los usaran para

26 Como hay una tendencia interna al deterioro de la educacién publica en un sistema mixto como el chileno, la hipéte-
sis de que es una diferencia de calidad la que est4 en el origen del problema es innecesaria: para disponer de ella basta
la navaja de Occam.
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promover sus carreras o como oportunidades de ascenso social, el articulo 19°
n° 10 inc. 3° deberfa ser derogado.

Este punto es importante porque fija la perspectiva desde la cual debemos
mirar ahora el problema, que no es la del sistema completo, sino la del indivi-
duo que se pregunta cudl es la mejor educacién disponible para su hijo. Y ante
este individuo lo que aparece no es un sistema educacional, sino un conjunto
de establecimientos cada uno de los cuales le ofrece educar a sus hijos. Excepto
en un sentido juridico, lo que llamamos “sistema educacional” es el resultado
de la suma de las decisiones de este y otros individuos como él, decisiones que
estdn guiadas no por lo que es necesario o conveniente para configurar un
sistema que provea de educacién de suficiente calidad para todos, sino por lo
que es bueno para cada individuo (para sus hijos).

Es al legislador, y no al individuo, a quien corresponde la funcién de mirar
al sistema como un todo y preguntarse si el modo en que éste ha evolucionado
y evolucionard como consecuencia de las decisiones descentralizadas de indi-
viduos va en el interés de todos. Cuando no lo hace, debe intervenir, no ne-
cesariamente por la via de expropiar a los padres el control sobre la educacién
de sus hijos (lo que es una solucién comin en el derecho comparado, aunque
en Chile serfa contraria a la regla mencionada del art. 19° n° 10 inc. 3°), sino
por la via de modificar las circunstancias en las que el individuo debe decidir
de modo de alinear el interés del individuo (mejor educacién para su hijo)
con el de todos (un sistema educacional que provea de educacién adecuada
para todos)?’. Mostrar una “especial preocupacién” por la educacién publica
es precisamente una de estas intervenciones necesarias.

La segregacién del sistema (es decir, el hecho de que cada uno se eduque
con otros como él) es una de esas caracteristicas que no necesita ser delibera-
damente querida por nadie, pero emerge como consecuencia de la suma de
decisiones individuales. Aqui es necesario dar el segundo paso en el argumen-
to. Los efectos de la segregacion del sistema escolar son asimétricos: hay indi-
viduos a quienes la segregacion beneficia e individuos a quienes la segregacién
perjudica (dicho tosca pero grificamente, habria que decir: perjudica al pobre
y beneficia al rico, entendiendo que “pobre” y “rico” son dos extremos entre
los cuales hay una infinidad de estados intermedios y adicionalmente que son
categorfas que se definen por la posesién de recursos sélo uno de los cuales
es dinero). Ahora, bien, la segregacién emerge como una consecuencia no
deliberadamente querida por nadie porque ella no opera directa, sino mediata-
mente. Esto quiere decir que no es necesario suponer que el sistema se segrega

% Para el desarrollo de este argumento, véase Atria, gp. cit., en nimero 11, cap. 5.
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porque alguien tiene un plan conforme al cual ha ido adoptando decisiones
que segregan. El “sistema educacional”, en lo que ahora nos interesa, no es
sino lo que resulta de la suma de las decisiones descentralizadas de los indivi-
duos, individuos para quienes lo que ocurra con “el sistema” es relativamente
irrelevante, porque lo que quieren es la mejor educacién para sus hijos. Por
consiguiente, aquél a quien beneficie la educacién segregada tenderd a preferir
un establecimiento que establezca condiciones de ingreso que le provean de
una educacién segregada. El resultado es perfectamente anticipable: el sistema
de los establecimientos que pueden establecer condiciones de ingreso se segre-
gard, adaptdndose todo lo precisamente que sea necesario (con la precisién,
de hecho, caracteristica del mercado) a cada clase de individuos para la que la
segregacién resulta beneficiosa, de modo que en definitiva sélo aquellos para
quienes la segregacion no es beneficiosa (es decir, aquellos a quienes la posibi-
lidad de optar a un establecimiento que establezca condiciones de ingreso no
implica optar a mejor educacién) se mantendrdn en establecimientos que no
pueden establecer condiciones de ingreso. Ahora bien, esta distincién (pue-
de/no puede establecer condiciones de ingreso) es precisamente la distincién
entre la educacién publica y la privada. El hecho, entonces, de que el chileno
sea un sistema mixto, signiﬁca aqui, en lo relevante, que es un sistema que em-
puja a todo el que se beneficia de la seleccidn a abandonarlo. Si el sistema chileno
ha de evolucionar espontdneamente, parece claro hacia dénde es razonable
anticipar que lo hard: hacia concentrar en la educacién publica a todo el que
no puede satisfacer las condiciones de ingreso de los establecimientos de la
educacién privada, lo que es lo mismo que decir: a los que no se benefician de
la seleccién, lo que a su vez es lo mismo que decir: a “los pobres”.

El hecho de que estas tres descripciones sean extensionalmente equivalen-
tes muestra que no se trata aqu{ de una falla del mercado que pudiera ser corre-
gida con mecanismos artificiales de estimulo al emprendimiento privado. En
efecto, no se trata de que haya una demanda por seleccién no satisfecha, sino
de que no hay demanda. La asimetria de la segregacidn es lo que explica esto: si
uno mira a los que son perjudicados por la segregacion, es forzoso concluir que
un establecimiento no les ofrece mejor educacién cuando establece condiciones
de ingreso que ellos puedan satisfacer. Como el supuesto no es que los individuos
buscan segregarse per se, sino que lo hacen en la medida en que la segregacién
les resulta beneficiosa, aquél a quien no le beneficia sino perjudica la segregacion
no tiene una preferencia por educacion segregada. Luego, no es que ellos también
quieran educacién segregada, pero por fallos del mercado no haya oferta para
ellos. En efecto, un establecimiento que impusiera condiciones de admisién
que ellos pudieran satisfacer ofrecerfa una educacién de la misma calidad que un
establecimiento que no impusiera condiciones de admisién. Esta es la razén
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por la cual las tres descripciones contenidas al final del pdrrafo anterior son
co-extensionales: el hecho de que se mantengan en la educacién publica guie-
nes no pueden satisfacer las condiciones de ingreso establecidas por la educacion
privada es equivalente al hecho de que se mantengan en la educacién publica
quienes 7o tienen nada que ganar y si mucho que perder por educarse junto sola-
mente a otros como ellos, que son por definicién “los pobres”.

Desde luego, la segregacién en la prictica no opera por quintiles discre-
tos, porque los criterios conforme a los cuales cada uno define quiénes son
“como uno” varfan de persona en persona y pueden fécilmente cruzarse entre
ellos. Pero esto no es una objecién al argumento de esta seccién, porque todo
el punto de un sistema “mixto” es que esa segregacién no ocurre porque co-
rresponda al disefio de una mente que necesita entonces manejar todas esas
variables e introducirlas en una matriz para tomar las decisiones que segreguen
al sistema; al contrario, la segregacién se produce, por las razones explicadas,
espontdneamente, a través del mercado: donde haya demanda por educacién
segregada surgird oferta de educacién segregada (para hacer coincidir de este
modo oferta y demanda, lo sabemos, el mercado es inigualablemente apto).
Las matizaciones y cruces de criterios necesarios para dar cuenta de la enorme
complejidad del mundo y de las diferencias en las preferencias de los indivi-
duos no necesitan ser pensadas por nadie: diferenciar la oferta para que calce
todo lo exactamente que sea necesario con la demanda es lo que en el mercado
se produce espontdneamente. Por eso basta decir: todo aquél que se beneficie
de la existencia de establecimientos selectivos ird, tenderd a ir, o tendrd una
razén para ir, a un establecimiento selectivo. Todo aquél a quien la selectividad
de un establecimiento no beneficie, serd indiferente a la selectividad de un
establecimiento.

El que asiste a un establecimiento que fija condiciones de ingreso asegura
por ese solo hecho que estudiard junto a otros individuos que satisfacen esos
criterios de ingreso. Todo establecimiento que puede seleccionar, entonces,
puede adecuar su oferta de educacién a un rarger: la clase de individuos que
pueden satisfacer sus condiciones de acceso (y asi separarse de los que estdn
debajo de ellos), pero que no pueden satisfacer condiciones de ingreso de un
establecimiento mds selectivo (por lo que se separard de los que estdn mds
arriba de ellos). Un sistema mixto como el chileno, entonces, tenderd a la pro-
gresiva segregacion, y en definitiva cada uno asistird al establecimiento que su
dinero puede pagar: ni un peso mds abajo ni un peso mds arriba. Y en el fondo,
desde luego, se creard un subsistema de estudiantes socioeconémicamente de-
privados y socialmente marginados. Lo que caracterizard a ese subsistema serd
que sus establecimientos no seleccionan y atienden entonces s6lo aquéllos a los
que la seleccién no beneficia.
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La idea de que el Estado debe mostrar una “especial preocupacién” por la
educacidn publica, tiene por finalidad evitar este resultado. Ella estd, entonces,
plenamente justificada: el Estado necesita mostrar esa “especial preocupacién®
para neutralizar la tendencia que en un sistema mixto como el chileno afecta
por definicién a la educacién publica, y que tiende a convertirla en ghertos de
deprivacién social y econémica. No se trata de que los establecimientos publi-
cos sean inicialmente de mejor o peor calidad que los privados, la tendencia
se sostiene en cualquiera de los dos casos (es mds lenta, uno esperarfa, en el
primer caso®®).

No es objeto de este articulo proponer las medidas que el Estado nece-
sita llevar adelante para compensar la tendencia interna de un sistema mixto
como el chileno a la segregacién en perjuicio de la educacién puablica®. Lo
que el argumento aqui desarrollado pretendia mostrar eran sélo dos cosas:
en primer lugar, que la categorfa “educacién publica” tiene sentido y debe
ser mantenida e incluye (en el estado actual del derecho chileno) sélo a los
establecimientos de propiedad del Estado. Rechazar esta conclusién implica
negar que las personas en Chile tengan derecho a la educacién. En segundo
lugar, que precisamente porque la educacién publica tiene las caracteristicas
que la hacen importante, ella debe ser objeto de “especial preocupacién” por
el Estado. El argumento no ha hecho referencia a otras cuestiones que pue-
den ser importantes, como la contribucién que la educacién publica (abierta
a todos) puede hacer a la creacién de un eshos republicano que compense el
hecho de que hoy “Chile” es un nombre para al menos dos paises: uno (habi-
tado por lo que la prensa llama “vecinos”) de clinicas, colegios y consultas, y
otro (donde viven “pobladores”) de hospitales, escuelas y consultorios. Puede,
por eso, ser entendido como un argumento “minimo”. La educacién publica
provista por el Estado es la educacién a la que todo ciudadano tiene derecho.
El estdndar de la educacién publica es, entonces, el estdndar del contenido de
la ciudadanfa.

Y esta mayor lentitud en el primer caso explica por qué, por ejemplo, la tendencia ha sido mds lenta en el caso de
clertos establecimientos publicos (que la prensa denomina “emblemdticos”), o en el caso de la educacién superior, al
menos respecto de las universidades “tradicionales” del Estado (no, en general, las llamadas “derivadas”). En ambos
casos la tendencia es también discernible, pese a la mayor lentitud del proceso. Ambos casos se caracterizan porque,
por razones histéricas, los establecimientos publicos involucrados tienen exceso de demanda y por consiguiente estdn
en condiciones de elegir entre sus postulantes, por lo que neutralizan el efecto de no imponer condiciones de ingreso
(o imponer condiciones menos exigentes que sus similares privados). Pero como son del Estado esos mecanismos de
seleccién son menos eficaces, y por eso estdn también expuestos a la tendencia identificada en el texto principal.

2 E] tema es monogrificamente discutido en Atria, 0p. cit., en nimero 11, pdssim.
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Una educacién puablica mds efectiva.
:Los drboles no dejan ver el bosque?’

Harald Beyer
Carolina Velasco

Introduccién

No hay satisfaccién con el desempefo de la educacién escolar en Chile.
Si bien se ha avanzado en cobertura educativa, no ha ocurrido lo mismo res-
pecto de la calidad. Existen brechas importantes en los resultados de nuestros
estudiantes que estdn todavia muy correlacionadas con su nivel socioeconémi-
co, es decir, con su origen y no con sus esfuerzos y méritos personales. Hay,
entonces, una demanda por calidad y equidad en la educacién, compartida
transversalmente por todos los sectores, que es imprescindible abordar. Des-
afortunadamente, si bien el objetivo es compartido, no existe consenso en la
forma de lograrlo, pero ademds, este acuerdo se hace ain mds dificil debido a
que se entremezcla con otras demandas. Sin embargo, muchas de estas otras
demandas aspiran a satisfacer objetivos distintos en donde hay menos acuerdo.
En otros casos, existen visiones distintas sobre la importancia que ellas juegan
en el logro del mencionado objetivo; o, en estricto rigor, pueden analizarse de
manera independiente del propésito de mejorar la calidad y equidad educati-
va. Estimamos que el debate en torno a la educacién municipal se inscribe en
una o mds de estas tres categorias.

En el debate se ha tendido a vincular mejoras en calidad y equidad en el
pais con cambios en la estructura de la educacién publica, porque en dichas
escuelas y liceos se educan en mayor proporcién los nifios y jévenes de me-
nores recursos. Pero el hecho de que los estudiantes de iguales condiciones

! Agradecemos los valiosos comentarios de Juan Pablo Valenzuela y Cristidn Bellei a una versién anterior de este articu-
lo. También a Carlos Montes. Sin embargo, los errores son de nuestra exclusiva responsabilidad.
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educados en establecimientos particulares subvencionados no tengan resultados
demasiado distintos, sugiere que buscar en la forma particular en la que se
organiza la educacién publica una de las claves para elevar la calidad de la
educacién puede ser equivocado. Si las razones del bajo desempeno de la edu-
cacién particular subvencionada fuesen de una naturaleza diferente, podria in-
sistirse en la dependencia municipal como una causa importante de los logros
insuficientes de los establecimientos publicos. Sin embargo, como se verd mds
adelante, existe una falta de capacidades instaladas que afecta a todo el sistema
escolar y que, en el caso del sector municipal, se da con mayor fuerza debido
a los mayores obstdculos que el marco regulatorio, entre otros, le genera. En
particular, la insatisfaccién con la educacién municipal se relaciona, ademds
de sus magros desempenos, con su estatus actual y la disminucién de su peso
en la oferta educativa. Todos ellos son aspectos que vale la pena debatir aun-
que, como se mencionara anteriormente, no estén del todo conectados con la
busqueda de una educacién de calidad y equidad. Su discusién y eventual so-
lucién son convenientes puesto que permiten ir despejando puntos pendientes
y asf avanzar decididamente en la bisqueda de una educacién de mds calidad y
equidad. Ademds, porque la discusién de la educacién publica se entremezcla
con la realidad financiera de los municipios que es, en general, deficitaria en
asuntos educacionales. En este dltimo punto vale la pena mencionar que, ni
las razones fundamentales de dicha realidad ni las soluciones mds adecuadas,
son evidentes una vez que se revisa la evidencia.

Si bien hemos sefialado que la calidad y equidad de la educacién pueden
pensarse de manera independiente de la naturaleza de los proveedores educa-
tivos, hay algunas particularidades de la educacién publica que es importante
relevar y que obligan a pensar en la conveniencia de ponerle atencién y hacerla
viable, mds alld de las decisiones de familias que —actuando en libertad— de-
ciden el establecimiento educativo mds apropiado para sus hijos. Entre estas
destacan su laicidad, su gratuidad y quizds mds importantemente su man-
dato de aceptar a todos los estudiantes sin distincién (exceptuando aquellos
casos donde la seleccién se permite por desempefio académico previo de los
estudiantes). No es que los establecimientos particulares subvencionados sean
particularmente selectivos, aunque esto es motivo de controversia, o religiosos,
aunque hay varios de estas caracteristicas, pero la educacién publica es al final
del dia una de esas invenciones de la prudencia que otorga garantias al respec-
to. Asimismo, si bien no son todos, la mayoria de los establecimientos parti-
culares subvencionados ha elegido una estrategia —el cobro de financiamiento
compartido— que indudablemente hace que su despliegue en el territorio no
sea aleatorio sino que condicionado a la posibilidad de cobro. Ello lleva a que
en algunas zonas, en un pais que tiene un nivel importante de segregacién
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residencial, la oferta educativa sea principalmente publica. Por las mismas ra-
zones, no es casualidad que la proporcién de estudiantes de establecimientos
municipales que son vulnerables sea superior a la de los colegios particulares
subvencionados (esto de acuerdo a las estimaciones hechas por JUNAEB para
la distribucién de los programas de alimentacién escolar). Es este contexto el
que invita a una preocupacién particular por la suerte de la educacién estatal,
sobre todo cuando se aboga por una educacién mds equitativa y de mejor cali-
dad, un objetivo ampliamente compartido en la sociedad chilena.

Lo que no estd claro es cdmo esa preocupacién debe concretarse y, por
ello, es natural que surjan posiciones encontradas al respecto que, en parte,
también obedecen a diagnésticos distintos sobre el origen de los desempefios
deficientes de la educacién municipal. Uno de los puntos que genera mds con-
troversia es si las caracteristicas particulares de la educacién publica que men-
ciondbamos antes hacen necesario que se la trate de modo distinto, particular-
mente, aunque no de modo exclusivo en términos de recursos. Esta discusién
se genera porque, en principio, el sistema educativo chileno no diferencia entre
establecimientos, de modo de no afectar la eleccién de los padres. Decimos
en principio porque hay diversas fuentes de diferenciacién. Por una parte, el
financiamiento compartido se ha autorizado sélo a los establecimientos parti-
culares subvencionados. Por otra, hay una serie de programas gubernamentales
a los que sélo acceden las escuelas y liceos municipales. Por tanto, esta discu-
sién se refiere mds bien a una de orientacién general del sistema de financia-
miento, en particular si el gasto publico en educacién debe canalizarse en una
proporcién alta a través de un subsidio por alumno que, por su naturaleza, no
discrimina entre proveedores educacionales. No parece haber nada en las tres
caracteristicas que menciondbamos que merezca un tratamiento diferenciado.
La mayor vulnerabilidad de sus estudiantes deberfa allegarles, si la subvencién
estd bien disefiada y reconoce los mayores costos que significa alcanzar con esos
estudiantes los estdndares definidos por el Estado, “automdticamente” mayo-
res recursos. La laicidad de los establecimientos municipales tampoco parece
justificar un tratamiento diferenciado de recursos. Respecto del hecho de que
no seleccionen a sus alumnos, no es evidente, aunque reconocemos que es un
asunto debatible, que requieran un financiamiento adicional. Por supuesto, si
los establecimientos particulares subvencionados no fueran selectivos no hay
problema. Pero se argumenta que lo son, aunque los indicadores utilizados para
medir ese fenémeno son muy imprecisos®. Antes que una seleccién guiada por

2 Bdsicamente son sobre la base de respuestas que los padres emiten en un cuestionario que les es entregado a propdsito
de la rendicién del SIMCE que tienen altas tasas de no respuesta. Ademds, no es evidente que a partir de las preguntas
efectuadas se pueda concluir fehacientemente que los proveedores educativos realicen realmente un proceso formal de
seleccién.
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los proveedores lo que parece haber es autoseleccidn de las familias®. Que esto
sea relevante en los desempefios educativos depende mucho de qué tan impor-
tante se estime que son los efectos pares, particularmente aquellos relacionados
con la composicién social del alumnado. Tradicionalmente se ha creido que
éstos son relevantes, pero evidencia proveniente de experimentos naturales o
cuasi naturales produce resultados mds bien ambiguos®. Si no existiesen efectos
pares significativos o si éstos fuesen de cardcter mds bien local (en el sentido
de que grupos de habilidades similares son los que se afectan®), se torna dificil
justificar un tratamiento diferenciado de los establecimientos publicos que no
sea aquel relacionado con la vulnerabilidad de sus estudiantes, pero éste estarfa
atado a ellos y no a las caracteristicas juridicas de la institucién.

Hay que considerar que también existe un marco regulatorio que afecta
en forma distinta a los subsectores publicos y particular subvencionado. Es un
marco que estd ciertamente influido por la interaccién de distintos actores que,
en muchas ocasiones, corresponde mds a la economia o sociologfa politica del
sector que a consideraciones de buen desarrollo del sector. La heterogeneidad
en la regulacién que afecta a ambos subsectores parece traducirse en que un
mismo servicio debe ser provisto con mayores costos en los establecimientos
publicos que en los particulares subvencionados (por supuesto asumiendo que
el servicio provisto es similar). Pero validar por esta razén un tratamiento dife-
renciado supone avalar una ineficiencia social cuyas consecuencias de mediano
y largo plazo pueden ser muy daninas. Claro que hay un contraargumento. Si
no hubiese dos subsectores se pondria mds cuidado en el desarrollo del marco
institucional general evitando ineficiencias muy significativas. Pero ello es algo
ingenuo, porque no reconoce que las reglas vigentes son resultado de la inte-
raccién de diversos grupos con una capacidad de presién muy distinta en la
modelacién de dichas reglas. Asi, la idea de validar las ineficiencias parece muy
costosa socialmente y antes que avanzar en esa linea son otros los caminos que
corresponde explorar. Sobre todo, si como argumentamos en estas pdginas, se
estima que los problemas principales de la educacién publica son, en gran me-
dida, un subconjunto de los problemas que afectan a la educacién chilena. Por
supuesto, sin perjuicio de que hay aspectos especificos de la educacién estatal
que son barreras presentes y potenciales al desarrollo de esta educacién. Con

3 Queda en evidencia en encuestas que el Centro de Estudios Publicos ha realizado en asuntos referidos a educacién y
también en investigaciones académicas. Al respecto, se puede consultar Gallego y Hernando (2009).

4 Una reflexién sobre este debate se encuentra en Beyer (2007).

> Hoxby y Weingarth (2006) plantean algo de esto. Su investigacién es relevante porque estudia la reasignacion de ms
de 80 mil estudiantes en el estado de Carolina del Norte, Estados Unidos.
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todo, no estimamos que ellas puedan ligarse de manera tan clara al hecho de
que los establecimientos dependan de los municipios. Por ello, si el debate y
las reformas que se acometan s6lo aspiran a modificar y reorganizar la depen-
dencia de la educacién publica, los obstdculos al desarrollo de esa educacién
no desaparecerdn. Es esto lo que hace cuestionable el proyecto de ley de for-
talecimiento de la educacién publica que envié el gobierno de la Presidenta
Bachelet al Congreso y que estd alojado, en estos momentos, en la Comisién
de Educacién del Senado. Por cierto, serfa ingenuo pensar que el debate se
cierra sélo en estas dimensiones.

Las reformas que se hagan en el dmbito de la educacién publica tienen
que inscribirse y ser coherentes con otros cambios que estén ocurriendo en el
sistema escolar. En ese sentido es importante notar que nuestro sistema escolar
se caracteriza por una serie de reglas que, en estricto rigor, son inconsistentes
entre s{ y que afectan en mayor grado a dicho sector. Por ejemplo, el sistema
de financiamiento por estudiante supone dejar en manos de los sostenedores
las decisiones que les permitan controlar los costos de los servicios educativos
que proveen, como lo es la gestién de sus recursos humanos. Sin embargo, en
el caso de los establecimientos municipales el grado de control sobre dichos
recursos por parte de los administradores es muy limitado. La solucién de ésta
y otras tensiones es indispensable y las politicas que se adopten para mejorar la
calidad y equidad de la educacidn, particularmente en su aplicacién al mundo
estatal, no pueden desligarse de estas inconsistencias. Es muy probable que
la direccién precisa de dichas soluciones sea controversial, por lo mismo, es
imprescindible identificar cudles son los puntos de conflicto, lo que a su vez
requiere abordar los asuntos sefialados anteriormente. Asimismo, toda reforma
futura en el 4mbito de la educacién publica no puede dejar de considerar que,
entre otros aspectos, se estd comenzando a aplicar un sistema de financiamien-
to que responde de modo mds fehaciente, aunque seguramente requiere de
perfeccionamientos, a las verdaderos costos de educar a nifios y jévenes de dis-
tintos origenes socioculturales y que estard sometido a estdndares de desempe-
fio de los aprendizajes precisos y exigibles en plazos razonables, todo ello en un
contexto de mayor informacién y transparencia®. Las nuevas exigencias presio-
nardn a todos los establecimientos, pero es posible que algunas los impacten
de modo diferenciado segtin los problemas que en ellos estén presentes. Por
ejemplo, es sabido que uno de las realidades de la educacién municipal es la
alta heterogeneidad que se observa en el desempefo de los cursos de un mismo

® Esta afirmacién supone que se aprueba el proyecto de ley de aseguramiento de la calidad de la educacién que se en-

cuentra en sus tltimos trdmites en el Congreso.
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nivel, algo que no se observa en la educacién particular subvencionada’. Esta
situacién tiende a darse tipicamente cuando los sostenedores y, particularmen-
te los directores, no estén poniendo atencién al desempefo de sus profesores y
su esfuerzo en materias pedagdgicas es muy escaso. La ausencia de gestién en
este dmbito puede deberse a que su énfasis estd puesto en asuntos administra-
tivos y no existe una vision de largo plazo que oriente la tarea diaria, se carece
de liderazgo o capacidad para abordar la tarea, no hay exigencias mayores al
respecto 0, lo que es mds probable, una combinacién —en distintas propor-
ciones— de todos estos factores. Los cambios institucionales en desarrollo, en
particular, la definicién de estdndares de aprendizaje, que deberfan incluir
estos aspectos, y su exigencia, podrian contribuir a resolver este problema. Por
cierto, hay que asegurar que ello no sea el producto, aunque no parece serlo,
de una estrategia de separacién de los estudiantes de acuerdo a habilidades.
Aunque esta estrategia pedagdgica es controvertida, hay evidencia reciente
proveniente de estudios experimentales que sugiere que puede beneficiar a
todos los estudiantes®.

Por dltimo, no se puede negar que el debate respecto de nuestro sistema
escolar y, en particular, sobre la provisién estatal y privada, se relaciona también
con la existencia de financiamiento compartido y aportes municipales a la edu-
cacién, ya que ello posibilita que el gasto por estudiante sea desigual. Sin em-
bargo, serfa ingenuo pensar que un sistema de educacién publica garantiza esa
igualdad’. Muchos paises con un sistema educativo entero o mayoritariamente
publico reportan grandes diferencias en el gasto por estudiante. El caso mds evi-
dente, pero no tnico, es Estados Unidos, donde la educacién es administrada y
financiada en gran parte de manera local, lo que genera que los recursos con que
cuentan los distintos distritos escolares sean muy diferentes entre si llegando a
razones de hasta 4 a 1'°. Este es un fenédmeno que, en algin grado, se manifiesta
también en nuestro pafs. Pero lo que hace complejo el debate en Chile es que
son las familias las que hacen los aportes y ello genera preocupacién y una sen-
sacién de inequidad en algunos sectores. Al discutir sobre educacién publica,
entonces, No parece sensato soslayar esta caracteristica del sistema escolar nacio-
nal que, por los demds, es bastante tinica, aunque no exclusiva.

Un andlisis reciente al respecto se encuentra en Larrafiaga ez al. (2009).
Al respecto conviene consultar Duflo et al. (2009).

Es importante notar que en paises donde la educacién gubernamental es gratuita, como Australia (Anderson, 2007),
los establecimientos pueden pedir aportes voluntarios a sus apoderados, lo que, ciertamente genera diferencias segtin
sean las diferencias socioecondmicas de las familias.

10°A] respecto consultese la publicacién Public Education Finances.
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Esta nota aspira a reflexionar sobre los puntos mencionados en esta in-
troduccién. La tesis principal que se desarrolla durante el texto, es que los
factores que afectan positivamente la calidad y equidad de la educacién no
se relacionan prioritariamente con la forma en que se organiza la educacién
estatal. Por cierto, ello no significa que no haya problemas que sean propios a
la educacién publica, pero ellos podrian resolverse perfectamente al interior de
este subsistema. Asi, las soluciones son de dos tipos. Por una parte, se requiere
consolidar un marco institucional que genere las capacidades adecuadas para
que las escuelas —publicas y privadas— mejoren. El foco debe estar en que los
estudiantes aprendan y puedan adquirir las destrezas que les permitan desa-
rrollarse en el sentido mds integral, independiente del tipo de establecimiento
en el cual estdn recibiendo su formacién. Por otra, hay soluciones puntuales al
interior del subsistema municipal que serfan dtiles para que el fortalecimiento
de las capacidades generales de la educacién chilena cayera en un terreno fértil
en el subsistema publico de educacién. Quizds, mds por razones estratégicas
que necesarias, convendria avanzar paralelamente en una modificacién de la
organizacién de la educacién estatal que facilitara la implementacién de dichas
soluciones. Por ejemplo, es evidente que en muchas comunas el tamafio de
las escuelas es mds pequefio de lo que resulta razonable y, lo mds importante,
posible en esa comuna. Si bien es cierto que la matricula en muchas de las
comunas es pequefia, ellas podrian lidiar con esa realidad si el ndmero de
escuelas no fuese tan elevado y hubiese menos de ellas con mds estudiantes.
En otros casos parece razonable reunir matriculas de distintas comunas. Si
ello no fuese posible, el sistema de financiamiento debiese reconocer esa reali-
dad. Ademds, no cabe duda que existe una presién por realizar cambios en la
institucionalidad y acceder a ellos puede ser conveniente si simultdneamente
se introducen otras reformas que son mds fundamentales para lograr una me-
jora significativa en el desempeno de los establecimientos estatales y también
particulares subvencionados de educacién. Son también consideraciones de
economia politica, entonces, las que pueden hacer recomendable, una reforma
a la institucionalidad que organiza la educacién estatal. Finalmente, tampoco
puede descartarse que una nueva organizacién de esta educacién le otorgue
una mayor visibilidad frente a la comunidad y, por consiguiente, la someta a
un mayor escrutinio publico que siempre es bienvenido.

En orden a desarrollar nuestros planteamientos, a continuacién presen-
tamos un breve resumen de la evolucién del sistema educativo chileno. Luego
desarrollamos las caracteristicas que debe tener un marco institucional que fo-
menta un sistema escolar efectivo. A la luz de éste, a continuacidn se analiza el
sistema escolar estatal chileno, considerando también la evidencia internacional,
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pero, principalmente, examinando el marco en el que se desenvuelve la educa-
cién publica en Chile. En seguida, se examina algunos aspectos de la situacién
financiera de los municipios en aquello referido a educacién. Antes de sugerir
posibles cambios organizacionales, se revisa criticamente el proyecto de ley de
fortalecimiento de la educacién publica que estd en el Congreso. Finalmente,
se presentan las conclusiones.

Evolucién de la educacién publica y privada

Desde que Chile es un pais independiente que han existido estableci-
mientos educativos publicos, pero también aquellos financiados por el Estado
y administrados por entidades privadas. Ello nunca parece haber sido objeto
de una controversia mayor e incluso fue alentado desde el propio Estado. Mds
atin, desde los origenes de la Reptblica y hasta bastante avanzado el siglo XIX
la educacidn particular era mds importante que la publica''. Por cierto que el
nacimiento del Estado docente, en la segunda mitad de dicho siglo cambiarfa
esta relacién, sin embargo, ello no significé el término del aporte privado a la
educacién. Dicho aporte era visto con buenos ojos y, como recuerda Amanda
Labarca, “los creadores del Estado docente, sobre todo Montt y Varas, dejaron
a la ensefanza particular una amplisima libertad; mds ain, fomentaron la ve-
nida a Chile de nuevas 6rdenes ensefiantes”'%.

Lo anterior no significa que la relacién entre el Estado y la educacién
particular haya estado exenta de conflictos, pero éstos tipicamente se circuns-
cribfan al curriculo oficial y a la obligatoriedad de la examinacién oficial®.
Dichos debates se relacionaban también con la aspiracién conservadora de
evitar la separacién Iglesia y Estado e impedir que en las escuelas fiscales los
principios del catolicismo quedaran fuera del curriculo. De ahi que en dltima
instancia, en sus origenes y sobre todo entre 1860 y 1920, la cuestién sobre
la combinacién publico-privada de educacién haya sido tan relevante para los
sectores involucrados en la discusién y que, de alguna manera, este se repita en
el presente. De todas maneras, el debate actual es bastante menos dramdtico
en ese aspecto puesto que el principal crecimiento de la educacién particular
no proviene precisamente de érdenes religiosas, sino que de una amplia gama
de particulares alejados de este conflicto.

! Véase, por ejemplo, Barros Arana (2003).
12 Labarca (1953), p. 131.

13 Este debate puede seguirse en los principales textos historicos, pero un buen resumen de las materias del debate y la
relacién entre el Estado y la educacién particular se encuentra en Ossa Santa Cruz (2007).
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La Ley de Instruccién Primaria aprobada en 1920, después de un lar-
go debate donde las mencionadas diferencias estuvieron siempre presentes,
refleja una suerte de acuerdo social y politico en asuntos educativos. Es intere-
sante comprobar que en su articulo 2° la ley establece la obligacién de asistir
a una escuela fiscal, municipal o particular al menos durante cuatro afios y
antes de cumplir los trece afios de edad. Asimismo, en sus articulos 39 y 40
se obliga a algunos propietarios agricolas e industriales a fundar escuelas. Para
estos efectos establece una subvencién por estudiante que se acuerda pagar por
asistencia media (articulos 42 y 43), la que se extiende a instituciones de bene-
ficencia, sociedades de cualquier clase y a particulares (articulo 44°). No deja
de ser interesante, a propdsito del largo debate del siglo 19, que se las exime de
la ensefianza de la doctrina cristiana.

Es claro entonces, que las bases de la organizacién del sistema de pro-
visién mixta que existe en Chile se encuentran en la Ley de Instruccién Prima-
ria y en la discusién que dio origen a ella. La dnica diferencia relevante con la
situacién actual es que dicha normativa establecié limites a las subvenciones
recibidas por establecimientos privados, no pudiendo éstas superar un tres por
ciento del presupuesto publico para instruccién primaria. Lo anterior no es
extrafio si se considera que a la sazén el presupuesto de subvenciones al sector
privado, de cardcter mds informal que el establecido en la Ley de Instruccién
Primaria, alcanzaba aproximadamente a un 2 por ciento en los afios previos a
la ley con un mdximo de 4,4 por ciento en 1912'%. Actualmente, la situacién
es diferente puesto que la contribucién a la educacién particular no estd res-
tringida por el presupuesto sino por la decisién de los padres. Con el tiempo,
esa norma se flexibilizé y los montos que fluyeron a la educacién particular
crecieron a medida que avanzaba el siglo, lo que a su vez permitié un creci-
miento en la matricula privada durante las cuatro primeras décadas después de
aprobada la Ley de Instruccién Primaria (ver grdfico N 1).

Es interesante notar también que el crecimiento en la matricula privada
ocurrié incluso en medio del Estado docente, lo que demuestra que la res-
puesta a la instruccién obligatoria fue mds rdpida en el mundo privado que en
el sistema publico. Dicho incremento se detiene en la década de los 60 como
resultado de una expansién en la oferta publica generada desde el Estado y un
freno en los recursos otorgados a la educacién particular, que en ese entonces
se negociaban anualmente. En 1981 se abandona esa politica y se la reemplaza
por una de cardcter automdtico, unida a otras reformas al sistema educativo
como el traspaso de los establecimientos educativos desde el gobierno central

14 V¢ase Ossa Santa Cruz, op. cit.
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hacia los municipios. La novedad estd entonces en la automaticidad y no tan-
to en la existencia de una subvencién por estudiante a la que puede postular
todo establecimiento que cumpla con los requisitos establecidos en la ley. La
existencia de una demanda latente no satisfecha por la educacién particular,
es lo que seguramente impulsa, en una primera etapa, la disminucién de la
matricula estatal. De hecho, en una primera etapa, hacia 1985, los porcentajes
de matricula estatal vuelven a ser los observados en la década del 50. Claro
que después la matricula estatal continuarfa descendiendo en afios siguientes.
Es dificil saber si algo similar hubiese sucedido en los 60 y 70 si el criterio
con el que se distribufan los recursos publicos en educacién hubiese conti-
nuado como era hasta ese entonces. Asi, nunca sabremos si lo que detona el
cambio en la distribucién de la matricula entre el sistema privado y publico
es la municipalizacién o la mayor facilidad con la que se puede elegir ahora
un establecimiento particular. Pero, independientemente de la respuesta a esa
interrogante, la experiencia desde la independencia de Chile hasta mediados
del siglo pasado revelan que el modelo educativo de provisién mixto no es
un invento del régimen militar, sino que estaba fuertemente enraizado en la
tradicién educacional chilena. Es importante tener en cuenta esta situacién al
analizar el sistema escolar chileno.

GRrAFICO N° 1
Matricula estatal de nifios y jévenes (Porcentaje del total)
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Una educacién mds equitativa y de calidad

Existe consenso en que un objetivo central de todos los sectores es cons-
truir un sistema escolar mds equitativo y de mayor calidad. Sin embargo, como
se mencionara anteriormente, ello no significa que haya acuerdo respecto de
los instrumentos y politicas mds apropiadas para lograr este propésito. En esta
seccidn se esbozan algunos planteamientos generales recogidos de la literatura
y experiencia de diversos paises, que si generan bastante consenso respecto de
c6mo alcanzar dicho objetivo, para después explicar cudles aspectos de la edu-
cacién municipal pueden constituir un obstdculo para ello. En primer lugar,
es importante mencionar que para alcanzar una educacién de calidad y equi-
tativa se debe actuar simultdneamente y, en lo posible de manera coordinada,
sobre diversos frentes. La figura N° 1 intenta expresar conceptualmente cémo
estimamos que se puede pensar un sistema escolar efectivo.

Ficura Ne 1

Los elementos de un sistema educativo efectivo

Politicas educativas

. Entorno Fuerzas
orientadas a crear . .
. inmediato externas
capacidades
- Financiamiento (monto y ) Buenos lideres (
disefio)
: Autonomfa -
- Buenos profesores Consecuencias empo deramiento - Eleccién
P remios >
(formacién inicial, (p y responsabilidad nformacién
atraccion, retencién, apoyos) B )
formacién continua) ;Cli.e as - Desregulacién oferta
erectivas
- Infracstructura B Altas expectativas - Transparencia
y equipamiento prua'ec?iacsas P P
_ Fstructura - Cierre de colegios
organizacional Estdnd, que fallan
(separacién de funciones, Reponsabilizacién standares - Orientacién
institucionalidad apropiada) P claros y exigibles
- Liderazgo efectivo J Disciplina L

Fuente: elaborado sobre la base de Informe McKinsey & Company (2007); Michael Barber, (2009);
Hopkins (2006).

Al centro estd la escuela, puesto que es en ella, y mds propiamente en la
sala de clases, donde se producen los aprendizajes. Luego, el entorno inmediato
debe ser uno que fomente la calidad. Asi, por ejemplo, si los establecimientos
sienten que deben satisfacer estdindares minimos de aprendizaje y que el cum-
plimiento de éstos les serdn exigidos, es probable que los desempefos sean
mejores a que si no se les exigen. Por lo tanto, la posibilidad de tener escuelas
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efectivas aumenta si: el ambiente es propicio para el aprendizaje y existe lide-
razgo por parte de los directores y sus equipos; los establecimientos deben ren-
dir cuentas por su gestién y desempefios de manera periddica; los directores
y equipos pedagdgicos tienen la suficiente autonomia y poder para no rehuir
sus responsabilidades en el proceso educativo; se le ponen varas altas a los es-
tudiantes y se cree que son capaces de alcanzarlas si se trabaja con ellos en esa
direccién; se replican buenas pricticas y cuando ello no ocurre se apoya a los
establecimientos para que las cumplan. En fin, lo anterior se resume en que
deberfan existir reales consecuencias tanto para directivos como para docentes
cuando los resultados son deficientes.

Ciertamente las politicas educativas deben estar alineadas en torno a los
mencionados objetivos. Si ellas no apuntan en esa direccién, es mds dificil lo-
grar un sistema educativo de calidad puesto que no se promueve la generacién
de capacidades suficientes para desempefarse a un nivel alto de exigencias. En
efecto, en esas circunstancias aumenta la posibilidad de que los esfuerzos de
los diversos actores se frustren y no satisfagan el propédsito enunciado. Por lo
tanto, el financiamiento debe ser adecuado para hacerse cargo de las necesi-
dades de cada uno de los estudiantes de la escuela. Asimismo, debe permitir
atraer y retener buenos docentes y contar con suficientes directores prepara-
dos, para que sean ellos quienes efectivamente ejerzan el liderazgo al interior
de sus establecimientos. Por su parte, la infraestructura, en un sentido amplio,
debe ser razonable para poder llevar adelante el proceso educativo de manera
satisfactoria y el financiamiento debe considerar recursos para su mantencidn.
Finalmente, la estructura organizacional del sistema debe ser apropiada para el
desarrollo educativo, debiendo existir, por ejemplo, una separacién clara entre
control de los desempefios educativos y la gestién de los establecimientos. Asi-
mismo, los establecimientos educativos deben tener un soporte institucional
apropiado de modo que se potencie el entorno que hace efectiva a una escuela,
es decir, los sostenedores deberfan estar preocupados de potenciar el desarrollo
de los establecimientos y comprender los desafios permanentes que impone el
logro de una educacién de calidad. Para ello son dtiles, por ejemplo, convenios
de desempefio con los directores, en particular en los establecimientos publi-
cos donde las responsabilidades estin mds diluidas.

Por dltimo, hay que aprovechar los factores que, en ausencia de una ex-
presién mejor, hemos denominado externos al sistema educativo. Entre éstos
destacan la posibilidad de elegir el establecimiento educativo', la existencia

15 Es habitual que la posibilidad de elegir un establecimiento se considere sélo como una dimensién més de la libertad
de una familia, pero la verdad es que hay interesante evidencia empirica que muestra que esta politica aumenta la
equidad y la calidad de un sistema educativo. Asi, por lo menos, lo han probado estudios que analizan las diferencias
de desempefio entre paises. Al respecto véase Woessmann, (2007) y Schuetz et al. (2008).
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de oferta educativa y la entrega de informacidn precisa a los padres y apodera-
dos respecto de los desempefios de los establecimientos a los que envian a sus
hijos. Esto tltimo potencia la posibilidad de elegir, pero también la rendicién
de cuentas, sobre todo en caso que los padres no quieran cambiar a sus hijos
de escuela, liceo o colegio. Otros factores importantes son el cierre de estable-
cimientos que no satisfacen los estdndares minimos que el Estado ha fijado
para ellos y la inspeccién u orientacién a través de una agencia especializada
que visita los establecimientos y propone recomendaciones para un mejor des-
empefio. En todas estas dimensiones la recientemente promulgada LGE y el
sistema de aseguramiento de la calidad que de ella se desprende constituyen
avances muy importantes que ponen los aprendizajes de los estudiantes y la
transparencia del sistema educativo al centro de las prioridades de la politica
educativa. Es necesario senalar que las instituciones y politicas presentadas de
manera simplificada en la figura N° 1, no estdn siempre todas presentes en
cada uno de los sistemas escolares de alta calidad. Sin embargo, ellas aparecen
como factores que afectan positivamente la calidad y equidad educativa en
distintas investigaciones.

Finalmente, es importante notar que los factores que afectan a una edu-
cacién de calidad no se relacionan con la estructura organizacional, sino que,
con los estimulos hacia la mejora que se generan sobre los distintos actores.
En efecto, la evidencia internacional demuestra que factores como el nivel
de autonomia y accountability (existencia de exdmenes externos) explican en
un 25% las diferencias en resultados educativos entre paises (Fuchs y Woes-
smann, 2004). Es por ello que el debate en torno a nuestra educacién estatal
deberfa centrarse en cémo acercarla a inscribirse en este esquema general, y
no en el hecho de que ella esté en manos municipales, porque, ademds, como
veremos a continuacion, existen varios paises donde esta es la realidad y los
resultados educativos son bastante mejores. Si el debate se encierra en esa di-
mensidn, se corre el gran riesgo de reorganizar la educacién estatal sin ningin
efecto sobre calidad y equidad. En este sentido, creemos que el proyecto de ley
de fortalecimiento de la educacién publica (Boletin N° 6251-04) que se dis-
cute actualmente en el Congreso, es algo ingenuo y comete precisamente este
error (dicho proyecto es analizado mds adelante en este capitulo). Por cierto,
como hemos sefialado anteriormente, ello no significa que no se puedan hacer
reformas a la organizacién de la educacién publica tanto al interior del sistema
municipal como fuera de él.
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Una mirada sobre nuestra educacién piblica a la luz de la
bisqueda de un sistema escolar efectivo

Una rdpida mirada a la educacién de paises de buenos desempefios

No hay modelos tnicos de organizacién de la educacién publica. Con
todo, es interesante constatar que en varios paises de buenos desempefios (con-
siderando para ellos sus resultados en evaluaciones internacionales como TI-
MSS o PISA) los establecimientos educativos estdn en manos de los munici-
pios, asi como también que la tendencia es hacia una mayor descentralizacién
y autonomia local. Probablemente, el caso mds emblemdtico sea Finlandia,
donde las escuelas dependen de un departamento de educacién municipal que,
a su vez, pertenece a uno de los muchos y pequefios municipios que integran
dicho pais. Este arreglo institucional fue parte de un proceso de descentraliza-
cién experimentado en los noventa, donde se traspasé la administracién de los
establecimientos educativos desde el Ministerio de Educacién y los Consejos
Nacionales General y de Educacién Vocacional hacia los municipios y escuelas,
lo que terminé con el rol que las regiones tenfan en este dmbito'® (Aho ez al.,
20006). Tal es el grado de descentralizacién, que en algunos ayuntamientos el
cargo de director del departamento de educacién municipal es ejercido por el
director de uno de los establecimientos educativos. Esto no necesariamente es
asi por el disefio del sistema sino que porque hay comunas pequefias que pre-
fieren no invertir en estructuras administrativas muy sofisticadas prefiriendo
apoyarse en las capacidades de sus directores”. Estos dltimos tienen un rol
clave puesto que no sélo deben ser lideres pedagdgicos sino también contar
con una sélida formacién en gestién (en relacién a la administraciéon de las
finanzasy el personal), ya que son ellos quienes cuentan con la autonomfa para
administrar sus recursos, pero a la vez son los responsables por los resultados
de su escuela (Aho ez al., 2006).

Una situacién similar ocurre en Holanda, donde la educacién publica
también estd en manos de los municipios, quienes pueden administrar las es-
cuelas estatales directamente o entregarla a otras entidades legales (publicas) o
fundaciones creadas por el municipio. La entidad administradora es la res-
ponsable final por la escuela, y tiene a su cargo la gestién de éstas en relacién
a los recursos humanos (contratacién, despido, etc.), materiales y pedagdgicos.
Este es un caso especialmente interesante porque, a diferencia de Finlandia
donde la educacién estd de manera casi exclusiva en manos publicas, aqui es

10 T as provincias atin cumplen algtn rol en relacién a la educacion estatal, sin embargo este es muy limitado.
P p g g y

17 Sobre esto véase OECD (2008), Improving School Leadership, en particular el volumen 2, Parfs.



Una Epucacion PusLIca MAS EFeCTIVA. ;Los ARrBOLES NO DEJAN VER EL BosqQue? | 197

mayoritariamente privada'®, siendo ambos subsistemas de buenos desempe-
flos. Asimismo, existe un mecanismo de aseguramiento de la excelencia que
involucra a todas las escuelas, quienes deben cumplir con los estdindares mi-
nimos de calidad fijados por el Ministerio de Educacién, Cultura y Ciencia
(European Commission, 2009).

Japén es otro caso donde la educacién publica estd en manos de los mu-
nicipios, sin embargo, la mayorfa de los establecimientos de la secundaria su-
perior —que corresponden a los tres dltimos afos de educacién escolar obli-
gatoria'’— estdn en manos de las prefecturas, que son organizaciones estatales
mayores aunque descentralizadas. En todo caso, ha habido una tendencia a
traspasar estos establecimientos a los municipios, sobre todo en las ciudades
grandes, donde, ademds, se ha permitido a estos establecimientos determinar
sus propios contenidos adecudndose a sus circunstancias y en acuerdo con la
comunidad local. En general, las reformas realizadas en este pais durante los
90 han estado marcadas por una tendencia hacia la descentralizacién y mayor
autonomia y flexibilidad curricular para las escuelas. Asimismo, la rendicién
de cuentas ha dado un giro desde el monitoreo centralizado de procesos por
parte del Ministerio y municipios o prefecturas, hacia los padres y la comu-
nidad, permitiendo la eleccién de escuelas en algunas regiones —otorgdndoles
mds informacién sobre éstas— y abriéndose a evaluaciones hechas por institu-
ciones externas (Arimoto y Knipprath, 2007)%.

Otro modelo de organizacién de cardcter descentralizado es el de los dis-
tritos escolares, en los cuales los establecimientos publicos estdn en manos de
un consejo elegido por la comunidad. Canadd y Estados Unidos presentan este
tipo de sistemas, sin embargo, este parece funcionar bien en el primer caso,
existiendo dudas respecto de su efectividad en Estados Unidos. Se argumenta
que en el caso de Canad4 habria menos captura de grupos de presién en la ge-
neracién de los integrantes de los distintos consejeros de cada distrito, pero no
hemos accedido a investigacién empirica que permita comprobar estas aseve-
raciones o explicar las razones de estas diferencias. Un aspecto muy interesante
de Canadd es que presenta una variabilidad muy grande en los distritos esco-
lares en tamafio e integracién del alumnado sin que ello afecte su desempefio

18 Esta dltima recibe financiamiento estatal que, segin lo establece su constitucion, debe ser igual que en el sistema
publico, pero es auténoma en cuanto a la gestién, sobre todo pedagdgica.

19 Japén tiene una organizacién escolar de 6-3-3 (primaria-secundaria baja-secundaria alta), las que funcionan en esta-
blecimientos separados.

20 Es interesante notar que los consejos escolares promovidos por el Ministerio de Educacién en Japén tienen como ob-
jetivo, cuando sea requerido, aconsejar al director de la escuela en relacién a la gestién de ésta. Es por ello que dichos
consejos se componen por integrantes de la comunidad que, preferentemente, no pertenezcan ni a la escuela ni a la
junta escolar.
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de manera relevante®'. Una de las provincias de mejores resultados es Alberta,
quienes explican su desempeno debido a que desde 1994 cuentan con un sis-
tema de rendicién de cuentas —accountability—. Este consiste bdsicamente en
que cada nivel (desde escuelas hasta la provincia) entrega al publico reportes
anuales sobre sus resultados y cumplimiento de metas, asi como también su
“plan de negocios” para el préximo ano. Asimismo, las mejoras en los resulta-
dos en la provincia de Manitoba se explican por el involucramiento de los pa-
dres, adultos mayores y la comunidad, gracias a quienes se han implementado
innovadores programas (McMullen, 2003).

Por dltimo, entre los modelos descentralizados, el mds ambicioso es el neo-
zelandés, donde los establecimientos publicos son administrados por juntas es-
colares integradas por los propios padres, representantes de la comunidad local,
miembros de la dotacién de cada escuela y su director. Cada comunidad firma
un convenio con el gobierno donde se establecen las metas para cada escuela
y es en base a este convenio que cada afio la junta escolar rinde cuentas a su
comunidad y al Ministerio de Educacién. Para alcanzar dichos fines, las juntas
escolares cuentan con total autonomia para determinar el programa y direccién
de cada escuela, mientras el director de la escuela estd a cargo de su operacidn,
gestion de los recursos humanos y programa de ensefianza (Sakura, 2007).

Finalmente, dentro de los paises con buenos desempefios, hay también
modelos mixtos o algo mds centralizados. Dentro de esta tltima categoria,
quizds el caso mds emblemdtico sea Corea del Sur, donde el propio Minis-
terio de Educacién y Desarrollo de Recursos Humanos, junto a las oficinas
provinciales de educacidn, se involucran activamente en la administracién fi-
nanciera y seleccién de personal. Con todo, desde 2001 se ha avanzado en un
mayor fortalecimiento de los consejos escolares compuestos mayoritariamente
de padres y figuras de la comunidad y se les ha dotado de atribuciones para
decidir sobre los recursos asignados desde el nivel central. Claro que es una
autorizacién adn débil, pero al mismo tiempo se ha delegado en los directores
la capacidad para nombrar y despedir a profesores de sus puestos en los esta-
blecimientos educativos?. Singapur es también un caso donde existen buenos
resultados y la administracién de las escuelas se realiza a nivel central. Sin
embargo, este pais-Estado tiene poco menos de 700 kilémetros cuadrados, por
lo que la administracién centralizada en este caso tiene mds bien que ver con
la dependencia® que con las atribuciones. En efecto, la nueva visién pais en

21 Sobre esto véase, por ejemplo, el Informe PISA 2006.
22 Véase Kim et al. (2006).

2 Las escuelas dependen del Ministerio de Educacién, el que divide la administracion de éstas en 4 zonas (norte, sur, este
y oeste), existiendo en cada zona agrupaciones de escuelas, que estdn a cargo de un Superintendente.



Una Epucacion PusLIca MAS EFeCTIVA. ;Los ARBOLES NO DEJAN VER EL BOSQUE? | 199

educacién (Thinking Schools, Learning Nation), que exige a todas las escuelas
alcanzar la excelencia, tuvo como principal objetivo traspasar la responsabili-
dad sobre los resultados educativos a las escuelas y sus directores. Ello implicé
otorgar a los colegios mayor autonomia en el manejo de sus recursos humanos
y procesos educativos, para que éstos pudieran ajustarse a los requerimientos
de sus estudiantes y asf alcanzar mejores desempenos, instando a los directores
a comportarse como gerentes de sus escuelas. Mds atn, desde 2000 las escuelas
dejaron de ser evaluadas por inspectores que tenfan atribuciones para decidir
sobre los procesos internos de cada escuela, y pasaron a realizarse a través de
autoevaluaciones basadas en modelos de calidad usados por empresas moder-
nas (Ng, 2003). Asimismo, desde 1998 también ha existido la tendencia de
incorporar mds a los padres y la comunidad. En efecto, se creé un Consejo
Asesor y se implementaron diversas politicas que apuntaran a lograr este obje-
tivo, como la aplicacién de un modelo adaptado desde Estados Unidos sobre la
relacién colegio-hogar-comunidad, que generaron la creacién de asociaciones
de padres-profesores y grupos de apoyo de apoderados (Lana y Ng, 2005).

Australia es un pais de buenos desempefios cuyo sistema de gobierno es-
colar probablemente podria clasificarse como mixto, aunque crecientemente
moviéndose hacia una mayor descentralizacién y autonomia en relacién a la
toma de decisiones en los establecimientos educativos. Es interesante notar
que no existe un curriculum comun para el pais (Anderson ez 2/, 2007). En
ese pais hay diferencias entre provincias porque son ellas las responsables de
definir la organizacién de la educacién en su respectivo territorio. Asimismo,
existe una participacion creciente del mundo privado en educacién que tiene
derecho a recibir subvenciones del Estado, lo que a su vez refuerza la des-
centralizaciéon. La provincia de Victoria es la que presenta el mayor grado de
descentralizacién de la educacidn estatal, donde los establecimientos publicos
tienen consejos directivos que pueden elegir a sus directores. Si bien dichos
consejos requieren de la aprobacién final del Departamento de Educacién de
la provincia para sus nombramientos, salvo situaciones muy excepcionales,
el departamento los ratifica. A partir de 2010 el gobierno central australiano
estd ligando el financiamiento publico de establecimientos estatales y privados
con el cumplimiento de estdndares educativos precisos. A cambio de ello los
directores tendrdn mds autonomia en la gestién de los establecimientos tanto
en asuntos financieros como de seleccién y empleo de profesores.

Esta rdpida revisién sugiere que, en principio, no hay nada en la estruc-
tura institucional de nuestra educacién publica que pueda considerarse como

2 Véase OECD (2008), op. cit.
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una desventaja para su buen desempefio. Hay bastantes experiencias con edu-
cacién municipal, o mds generalmente descentralizada, de buenos resultados.
Una caracteristica relevante en todas ellas es el respeto por la autonomia de
los establecimientos educativos y empoderamiento de los equipos directivos.
Si bien esas iniciativas distan de ser perfectas y estdn limitadas por las regula-
ciones para docentes (en muchos paises son empleados publicos?), adn exis-
ten espacios importantes de autonomia hacia los establecimientos educativos.
Por ejemplo, muchos directores ejercen igualmente su liderazgo en materia de
contratacién y despido de profesores, aunque a veces requieren autorizacién
de instancias superiores como los consejos de cada establecimiento u otras
autoridades educacionales®. Una diferencia importante con el caso chileno es
que en otros paises la “cuenta” de la provisién educativa no es necesariamente
pagada por la autoridad local o el establecimiento en cuestién. En el caso de
Chile el financiamiento por estudiante y, en la educacién estatal, la negocia-
cién centralizada de las condiciones laborales, indudablemente, puede resentir
la gestién local en educacién. Pero ambos son problemas de otra naturaleza y,
en estricto rigor, no son inherentes a la administracién municipal de la educa-
cién estatal en Chile.

El marco en el que se desenvuelve la educacién piblica en Chile

A la luz de la experiencia internacional y del marco general sugerido,
orientado a desarrollar un sistema escolar efectivo para la educacién publica,
es mds relevante el entorno institucional en el que se desenvuelve la educacién
publica que la manera en que ésta se organiza. Dicho de otro modo, la clave
estd en los estimulos a la mejora que se generan desde la institucionalidad ele-
gida (sea cual sea); y ello se relaciona con el marco de accién y las posibilidades
que dicho marco permite y fomenta, en el sentido de generar las capacidades
adecuadas para que las escuelas mejoren. Es entonces muy dificil contar con
escuelas efectivas si los establecimientos educativos no estdn claramente orien-
tados a que sus alumnos aprendan. Ello supone reconocer que el entorno ins-
titucional estd también influido por la economia politica del sector educativo,
y que el desafio estd justamente en evitar que la presién de grupos de interés
haga que el sistema escolar pierda su orientacién hacia la mejora del desem-
pefno de los alumnos. Bajo ese contexto, el panorama que presenta el entorno
institucional del sector educativo en Chile no es muy alentador, en particular,

5 Ver Murrillo (2006).

26 Sobre este punto véase European Commission, Education and Culture DG, (2007), School Autonomy in Europe:
Policies and measures.
Se puede consultar en http://eacea.ec.europa.cu/education/eurydice/documents/thematic_reports/090EN. pdf
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respecto de la educacién estatal. Considerando lo anterior, a continuacién
se analizan varios de los aspectos principales del marco educativo chileno, y
c6mo éstos afectan o dificultan el logro de una educacién de mejor calidad.

Regulacién relativa a los recursos humanos

El marco institucional que regula a los equipos directivos y docentes de
la educacién estatal (Estatuto Docente”) estd muy débilmente relacionado
con los aprendizajes de los estudiantes. No se trata solamente de la rigidez
del marco —como se mencionara anteriormente, muchos paises aun mds des-
centralizados cuentan con arreglos rigidos para sus docentes—, sino que de la
escasa orientacion hacia una mejora de los aprendizajes de los estudiantes. La
evidencia demuestra que el impacto que tienen los profesores inefectivos so-
bre el aprendizaje de los estudiantes es tan negativo, que no parece prudente
mantener a esos profesionales en la educacién a menos que exhiban un claro
compromiso por superar sus deficiencias en plazos breves (Sanders y Rivers,
1995). Por ello es que, si bien varios paises tienen estatutos especiales para sus
docentes, son escasos los que les aseguran una inamovilidad del grado que se
observa en Chile. Mds atin, en muchos se requiere demostrar efectividad en
el aula antes de ingresar de manera definitiva a la carrera docente (McKinsey
& Company, 2007). Por lo tanto, toda regulacién de la profesién docente
deberfa, en primer lugar, distinguir entre aquellos que no estdn dispuestos
a mejorar y perjudican fuertemente a sus alumnos, y quienes a pesar de su
dedicacidn, carecen de las destrezas para llevar adelante sus tareas, falencias
que pueden ser subsanadas. Asi, las evaluaciones formativas y los perfecciona-
mientos que ellas pueden acarrear deben estar disponibles sélo para los ulti-
mos. Pero la permanencia de los primeros en la profesién docente —o en cual-
quier otra— no deberfa ser aceptada®®. La adopcién de este enfoque constituye

7 Ley 19.070 (1991)

28 La intencién de reconocer el problema existe, puesto que la Ley 20.248 que cred la subvencién escolar preferencial
introdujo una importante modificacién al articulo 72 del Estatuto Docente (que establece las causales de término
de contrato). Se eliminé la exigencia de un sumario administrativo en el caso que haya “incumplimiento grave de las
obligaciones que impone su funcién” por parte de los docentes, lo que hacfa largo y dificil el proceso de comproba-
cién de las faltas. Desde ahora, la ley define la mencionada falta como “la no concurrencia del docente a sus labores
en forma reiterada, impuntualidades reiteradas del docente, incumplimiento de sus obligaciones docentes conforme
a los planes y programas de estudio que debe impartir, abandono injustificado del aula de clases o delegacién de
su trabajo profesional en otras personas” y por tanto, todos ellos pueden ser considerados como causal de despido.
Podr4 discutirse que un mal desempefio no estd necesariamente incorporado en esta redaccién, pero, si junto con
esas disposiciones se establece una mayor vinculacién de las remuneraciones con las habilidades de los docentes y los
aprendizajes de sus alumnos puede consolidarse un sistema razonable de regulaciones de la profesién docente. Resulta
interesante comprobar que el marco en el que se introduce este cambio en el articulo 72° es uno en el que, més alld de
las dificultades de implementacién de la subvencién educacional preferencial, se avanza mucho en la légica de pedir
rendicién de cuentas por desempefio de los establecimientos, algo que caracteriza a los sistemas escolares efectivos,
incluidos los publicos.
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una forma de otorgar mayor reconocimiento a la profesién docente, y genera
incentivos apropiados para que los maestros tengan como norte el aprendizaje
de los nifios o jévenes que asisten a sus clases. Las condiciones laborales, y par-
ticularmente salariales de la normativa chilena, mds bien se orientan hacia lo
que se ha llamado proteccién de los profesores, puesto que el Estatuto Docen-
te se origind con este objetivo —lo que puede ser entendible dado el contexto
en ese entonces— El intento por ligar condiciones laborales con desempeno
se ha hecho en los dltimos afios a través de la creacién de asignaciones especi-
ficas que han pretendido recompensar a los profesores mds competentes (por
ejemplo, la asignacién variable por desempefo individual, la asignacién de
excelencia pedagdgica y el sistema nacional de evaluacién del desempefio). Si
bien dichas asignaciones son perfectibles, al menos han apuntado a ligar me-
jores remuneraciones con los resultados educativos y, por tanto, a crear en la
educacién puablica una carrera profesional mds relacionada a su desempefio en
el aula: mejorar los aprendizajes. Claro que al mantenerlo centralizado y ale-
jado de los directores se ha perdido la oportunidad de potenciar su liderazgo.
El andlisis del estado de la educacién publica no puede desligarse, entonces,
de los incentivos que generan los arreglos institucionales que caracterizan a
los docentes que se desempenan en ella. Después de todo, como apuntaba el
informe McKinsey & Company (2007), un sistema escolar s6lo puede estar a
la altura de sus profesores.

Definicion de roles

En Chile la legislacién establece que los sostenedores tienen responsabi-
lidad administrativa en la educacién municipal, pero el Ministerio de Educa-
cién (MINEDUC) la técnico-pedagégica (Ley 18.956). Esta situacién ha de-
rivado en que ninguno de los distintos actores del sistema escolar se haga cargo
de los resultados de los estudiantes; por el contrario, la tendencia es a culparse
unos con otros, ya que no existe claridad respecto de quién es el responsable
final por el desempefio de las escuelas. Mientras una parte de la gestién edu-
cativa —técnica pedagbgica— esté en manos del gobierno central, es imposible
que existan responsabilidades claras y explicitas en los administradores de la
educacién estatal —municipios—, lo que se replica en los distintos niveles. Ello
socava la efectividad del sistema de aseguramiento de la calidad, primero, por-
que éste establece consecuencias para los encargados de las escuelas —que no
se sabe quiénes son— asociadas a su desempeno; y segundo, porque invalida al
Estado como evaluador, puesto que al participar en la gestién de la escuela,
estarfa jugando un rol de juez y parte.

En este sentido, si bien la ley que crea la subvencién preferencial esta-
blece consecuencias para los sostenedores que no mejoren sus desempefios,
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siendo un primer paso para un sistema de aseguramiento de la calidad de la
educacién, no avanza en otorgar autonomia para que las escuelas puedan to-
mar sus propias decisiones. En efecto, el MINEDUC sigue con atribuciones
para intervenir en la gestién de éstas, puesto que dicha normativa condiciona
la entrega de recursos a los estudiantes, entre otros, al desarrollo de un plan
de mejoramiento por parte de sus escuelas que el mismo Ministerio puede
modificar. Asimismo, condiciona la subvencién a cambios que son parte de
los proyectos educativos propios de cada colegio como, por ejemplo, contar
en la malla curricular con actividades artisticas y/o culturales y deportivas. Por
ultimo, establece que los establecimientos deben recibir apoyo externo a las
escuelas, pudiendo ser parte de este apoyo el mismo Ministerio. Mds adn, en
el caso de los establecimientos de mds bajos desempenos, el Ministerio inter-
viene directamente en la determinacién del plan que el establecimiento deberd
adoptar, plan que surge de la evaluacién que realiza una entidad externa. El
problema mds grave de este caso es que, si el plan no resulta en una mejora de
los resultados, el sostenedor sufre las consecuencias, pudiendo perder el reco-
nocimiento oficial de esa escuela.

Asi, la falta de autonomia que genera esta separacién de funciones, impide
que las escuelas generen estrategias tendientes a alcanzar estindares educativos
de alta calidad, puesto que no cuentan con las atribuciones totales para la toma
de decisiones (fenémeno que se refuerza con las restricciones que impone el
Estatuto Docente). Por lo tanto, la separacién de la funcién técnico-pedagdgica
de la administrativa no tiene justificacién. Ambas, independientemente de la
organizacién elegida, deben estar en manos de los sostenedores de la educacién
publica, lo que debe quedar claramente establecido, de manera que sean ellos
los responsables de la gestién (entendida como un todo) y por tanto, de los
resultados de sus escuelas. De lo contrario sucede que, como ocurre ahora, los
incentivos apuntan sélo a que éstos se hagan responsables de decisiones admi-
nistrativas y no de los resultados de los estudiantes. En efecto, actualmente, las
medidas que apuntan a responsabilizar a los sostenedores por los logros o no
logros de resultados terminan evaluando a las escuelas bajo criterios administra-
tivos y presupuestarios, y no por los resultados educativos que éstas obtienen.
Ello no significa que haya ciertos procesos que no deban o puedan ser evalua-
dos, pero ciertamente no es el criterio que debiera primar. Avanzar en esta di-
reccién se hace necesario ahora que la nueva LGE fortalece las posibilidades de
control de los desempefos de los establecimientos, una funcién que el Estado
no podia cumplir adecuadamente hasta antes de este cambio institucional.

Para hacer esta reforma coherente es necesario que el Estado se retire de la
gestién técnico-pedagdgica. Pero ello obviamente debe ir acompanado de una
mayor capacidad de llevar adelante esa gestién en las instancias locales. Este
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es uno de los nudos gordianos que deben resolverse en la educacién publica
(posiblemente los otros relevantes son el adecuado balance entre autonomia
y control, y financiamiento que tratamos en otras partes de este articulo). La
cuestién respecto de la organizacién de ésta debe supeditarse a esta conside-
racién: ;Es posible resolver este asunto al interior de los actuales gobiernos
locales o se requieren nuevas instituciones? La respuesta no es evidente. En
cualquier caso una reforma debe hacerse cargo de las debilidades actuales que
incluyen, entre otras, la falta de una visién de mediano y largo plazo en asun-
tos pedagdgicos, una carencia de gestién pedaglgica orientada a los apren-
dizajes de los estudiantes y no sobrepasada por asuntos administrativos, la
ausencia de un proyecto educativo que sea coherente con los propésitos de la
educacién publica y la generalizada negacién a responsabilizarse de los resulta-
dos de los establecimientos publicos que estd instalada en muchos actores del
subsector publico®. Las debilidades institucionales de los municipios, la falta
de una carrera profesional exigente en sus plantas, el insuficiente desarrollo
profesional y las rigideces contempladas en el Estatuto Docente respecto de las
direcciones de administracién de la educacién municipal hace tentador pensar
en organizaciones alternativas. Pero es indudable que la mera reorganizacién
de la organizacién de la educacién publica no resuelve estos problemas. De ahi
que la respuesta a la pregunta planteada mds arriba supone resolver qué otros
cambios serfan necesarios para asegurar una gestién pedagdgica de calidad en
la educacién publica. Creemos, como intentaremos plantear mds abajo, que
ellos son mucho mds relevantes que grandes modificaciones al paraguas orga-
nizacional de la educacién publica.

Rendicion de cuentas y responsabilizacién por resultados

La falta de una cultura orientada a la rendicién de cuentas en los soste-
nedores publicos, contrario a lo que ocurre en las experiencias comparadas
descritas anteriormente, es consecuencia de que se ha construido un siste-
ma escolar que, en su conjunto, no tiene mayores exigencias. Ello ocurre en
asuntos que son de importancia no sélo para el desempeno escolar sino que
para la gestién general de los establecimientos publicos. Ademds, aunque el
Estatuto Docente establece desde 2004 que los docentes directivos y aquellos
que realicen labores técnico-pedagdgicas deberdn ser evaluados por sus supe-
riores en base a objetivos y metas, dichas evaluaciones no han sido obligato-
rias, sino hasta el afio 2009. Esto es un paso importante ya que avanza en la
linea de empoderar a sostenedores y directores de escuelas. Sin embargo, no

¥ Un extendido andlisis de las debilidades de la educacién municipal y también de sus fortalezas se encuentra en Marcel

y Raczynski (2009).
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es todavia suficiente, ya que es s6lo un empoderamiento parcial y, ademds, se
basa en estdndares fijados desde el nivel central. Por otra parte, no permite la
evaluacién de otros cargos relevantes, como por ejemplo, el de inspector. Por
lo tanto, la posibilidad de instalar una cultura orientada al buen desempeno,
requisito de todo sistema escolar efectivo, es todavia lejana.

Autonomia en la gestion

En este dmbito hay evidentes paradojas. Por un lado, los docentes cuen-
tan con una alta autonomia al punto de que en muchos establecimientos pu-
blicos los sostenedores y los directivos parecen ausentes No es raro, entonces,
que, por ejemplo, se observe una elevada heterogeneidad de resultados en el
interior de dichos establecimientos, la que mds que obedecer a una estrategia
de “tracking” de los estudiantes es consecuencia de esa autonomia que no tie-
ne cémo o no estd motivada para reparar el problema. Es decir, se nota una
falta de supervisién y conduccién pedagdgica. Hemos visto ya que ello no es
casualidad sino que el resultado de una estructuracién de la educacién publica
que ha aceptado separar la gestién administrativa de la pedagégica. Es decir, se
trata de una educacién que es desconcentrada antes que descentralizada. Este
ultimo enfoque supone, en estricto rigor, concentrar todas las capacidades en
el nivel local y dejar en niveles superiores asuntos como el control de desem-
pefios, la definicién del curriculum y los estdndares esperados, la articulacién
de los sistemas de apoyo y orientacién a los establecimientos educativos y la
aplicacién de politicas generales, entre otros aspectos.

A la par, los equipos directivos cuyo liderazgo es fundamental en la efec-
tividad de las escuelas y liceos estdn bastante atados de mano. Por una parte,
porque no se les entrega la gestién pedagdgica y, ademds, se los contrata sin
convenios de desempefio ni orientaciones ni menos metas precisas respecto
de lo que se espera de ellos. Por otra, porque tienen que enfrentar demasiadas
restricciones en su gestién pedagdgica si se proponen abordarla. En parte, por
los lineamientos, la mayoria de las veces imprecisos, que se imponen desde el
Ministerio, y particularmente desde las direcciones provinciales. Pero también
por la autonomia de la que se ha dejado disfrutar a los docentes, tanto por ra-
zones inerciales como legales establecidas en el Estatuto Docente, y que dejan
sin herramientas precisas a los directores para liderar los procesos educativos.

Esta realidad tiene que ver muy poco con la forma especifica en que se
organice la educacién publica y es mucho mds central para lograr calidad y
equidad en este dmbito. A esto se agrega que los sostenedores en este esquema
se concentran en aspectos fundamentalmente administrativos porque ello es
lo que, en la prictica, establece la ley. Ademds si las direcciones provinciales
aspiran a controlar esa dimensién, que como hemos apuntado hacen muy
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imperfectamente, para qué preocuparse de esta cuestién. Mds atin cuando las
autoridades centrales han acomodado esta visién y no han querido establecer
indicadores bdsicos que permitan comparar los desempenos de cada sostene-
dor publico, una manera razonable de generar debate y enviar una senal de
que es importante que se involucren en la gestién pedagdgica. Indicadores
ficiles de comprender, que puedan usarse para trasmitir si una gestién local en
educacion es adecuada, permitirfan a los sostenedores locales enfrentar mejor
los costos de corto plazo que muchas veces imponen los cambios inmedia-
tos. Por ejemplo, es evidente que muchos sostenedores se beneficiarfan de
fusionar escuelas, pero lo hacen con menos frecuencia de lo deseable porque
es una medida que no estd exenta de costos y los beneficios de la decisién no
se pueden transmitir a los votantes de la comuna. Mds complejo todavia es
la nominacién de directores que es sélo un proceso formal sin posibilidades
reales de impactar el proceso educativo de cada establecimiento. Los directores
se nombran, como senaldbamos mds arriba, sin metas claras y sin convenios de
desempeno. Ademds, aunque se detecte que el director no es adecuado para el
cargo perfectamente puede permanecer por cinco afios en él sin que se tomen
acciones remediales, porque los sostenedores estdin muy limitados al respecto.
En estas circunstancias el sostenedor publico cuyo principal instrumento para
influir directa e indirectamente en el proceso educativo es la seleccién del di-
rector tiene menos autonomia de la deseable en este proceso. Si bien es cierto
que desde 2009 se estd planteando la posibilidad de evaluar a los directores y
evitar esta realidad, la situacién estd lejos de haberse remediado en la direccién
deseada. Asi, el marco institucional en este dmbito parece estar disefiado sobre
la base de la desconfianza hacia todos los actores involucrados en la educacién
publica que, en parte, se explica por la falta de instrumentos que ha tenido
el Estado central para controlar el proceso educativo. Pero ahora que ello estd
cambiando serfa deseable que todas estas regulaciones fuesen reemplazadas por
otras que corrigieran las deficiencias que hemos planteado.

Nos parece evidente, entonces, que en un sistema de estas caracteristicas,
con asimetrias en la autonomia de cada actor y con la existencia de dificultades
précticas y politicas en la toma de decisiones, que no tienen mecanismos cla-
ros de contrapeso, van a haber enormes dificultades en la gestién pedagdgica.
Este es otro nudo gordiano que debe desatarse de modo de lograr un balance
adecuado entre autonomia y supervisién en la gestién local de la educacién.
Ayudaria a lograr ese balance la presencia de indicadores comprensibles que
permitiesen comparar la gestién de los distintos sostenedores. Por supuesto,
ello tendria sentido sélo si esos sostenedores estdn afectos a algin grado de
responsabilidad politica.
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Financiamiento y costos asociados a las regulaciones

Detrds de varios de los mencionados problemas hay una inconsistencia de
largo plazo entre el financiamiento de la educacién y la regulacién de los equi-
pos directivos y docentes que debe abordarse. La primera se traduce en que, en
teorfa, existe un monto necesario para alcanzar un estdndar educativo especi-
fico, que depende del capital cultural de los estudiantes y de sus familias, y en
casos especificos, de algunos elementos asociados al tamano del establecimien-
to o del distrito escolar en el que se eduque el estudiante beneficiado. Dicho
monto no considera el costo adicional que pueda imponer la regulacién. Esta
ultima, en la prdctica, impone un mayor costo a la educacién estatal, pero sin
ningin beneficio evidente sobre los desempenos escolares, lo que hace dificil
justificar su existencia.

No obstante lo anterior, ello ocurre porque la légica de negociacién que
impera en nuestra educacién es centralizada, mientras que la del financia-
miento es descentralizada (tal como sucede con la gestién de las escuelas que
estd dividida entre el gobierno central y local). Por lo tanto, los sostenedores,
quienes siguen recibiendo el mismo financiamiento por alumno, deben cargar
con los costos adicionales que la negociacién centralizada entre el gremio do-
cente y el MINEDUC les genera, sin que ellos hayan tenido voz en la misma.
Sin embargo, contradictoriamente y como fuese mencionado anteriormente,
son los municipios los responsables de la gestién administrativa de las escue-
las. Si bien en otros paises ocurre algo similar en lo referido a la negociacién
centralizada de ciertos beneficios, en ellos el financiamiento por estudiante no
es una caracteristica esencial. Asi, es el “mestizaje” lo que complica la realidad
de la educacién estatal chilena y mientras se mantenga la dicotomia entre fi-
nanciamiento por estudiante y definicidn centralizada de los costos totales o
parciales, la forma que se organice la educacién publica no afectard en demasfa
esta situacion.

No es evidente cémo debe administrarse esta situacién. Pero el hecho que
el Ministerio de Educacién negocie directamente con los gremios, marginan-
do a los empleadores estatales —y particulares, puesto que las negociaciones de
salario minimo asi como otras asignaciones también afecta a este sector— que
son los responsables de la gestién administrativa, debe mds temprano que tar-
de corregirse. Esto se agrava porque el Estatuto Docente también define con
precisién la estructura de las remuneraciones de los docentes de la educacién
estatal, cerrando esta vdlvula de ajuste de presupuesto para los municipios. Asi,
los espacios de libertad que tienen los ediles en la gestién de los ingresos que
perciben por subvencién son extremadamente acotados, situacién que difiere
a la de los establecimientos particulares subvencionados, a quienes se les aplica
s6lo algunos criterios (vacaciones, salario minimo y algunas asignaciones ligadas
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a este Ultimo). Un disefio apropiado de la carrera profesional docente podria
ser una manera de lidiar con el eventual desajuste entre costos e ingresos, pero
ella deberia tener muchos elementos descentralizadores.

Para ilustrar el efecto que tiene el marco regulatorio, se presenta como
ejemplo la asignacién por experiencia (incremento de casi siete por ciento
aproximadamente de la remuneracién bdsica minima nacional que obtienen
los docentes en el sistema municipal cada dos afios y hasta cumplir 30 afios de
servicio), lo que, segtin lo demuestra la evidencia, no necesariamente estd co-
rrelacionado con el desempeno de los estudiantes (Hanushek, 2006). Dado que
el sector particular subvencionado puede controlar esa caracteristica, mientras
que el publico tiene dificultades para ello, la consecuencia es que la distribucién
de edades de los docentes de uno y otro subsector difiere de manera significa-
tiva. El grdfico N© 2 muestra que en el sector particular subvencionado se con-
centra una mayor proporcién de profesores menores de 45 afos, y en el sector
municipal se concentra una mayor proporcién de profesores mayores a 45.

GRAFICO Ne° 2
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Fuente: elaboracién propia a partir de Mineduc (2009a).

En conclusién, el marco de accién tiene efectos importantes en el trabajo
de las escuelas y por tanto, en los resultados educativos de sus alumnos. De
esta manera, se confirma la hipétesis respecto de la importancia que tiene el
entorno en que se desempefan las escuelas para alcanzar una educacién de
mayor calidad y equidad, mds que la organizacién de la educacién estatal.
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Los aportes financieros municipales a educacién

En este contexto de regulaciones que marginan a los municipios de las
negociaciones, imponiéndoles costos sin considerar sus ingresos reales, no es
extrafio que éstos deban hacer aportes adicionales a educacién. Son otras las
dimensiones del costo por estudiante, particularmente aquellas referidas al
aprovechamiento de economias de escala, que si pueden verse afectadas por la
manera especifica en que se organice la educacién publica. Sin embargo, ello
tiene que ver con el tamafo y no con la institucionalidad —entidad adminis-
tradora de las escuelas publicas—. La presién de los municipios por mds fondos
se ha hecho creciente con el paso del tiempo. Sus aportes como porcentaje de
los ingresos totales percibidos en educacién subieron de un promedio simple
de 9,7 aun 13,1 por ciento entre 2001 y 2007°°. Ello se debe a que, tal como
muestra el grdfico N° 3, el nimero de alumnos por establecimiento se redujo
de 339 a 254 entre 2001 y 2008, es decir, la caida en la matricula no ha ido
acompafiada de un cierre o fusién de establecimientos, elevando los costos
fijos de proveer educacién para los municipios. Lo mismo ocurrié con la re-
duccién en el ndmero de alumnos por profesor, que cayé de 24,5 a 22 en el
lapso de sélo seis anos (indicadores SINIM). Es indudable que existen proble-
mas de gestién que la politica educativa harfa mal en validar. Los ajustes en la
planta docente son posibles de llevar adelante, pero ello presenta, entre otros,
dificultades politicas.

Se puede plantear que una de las razones principales por la que los muni-
cipios aportan a educacién en un momento determinado del tiempo, es porque
su matricula es relativamente baja y quizds no alcanzan a sumar los suficientes
ingresos para financiar los costos fijos y variables. En efecto, el gréfico No 4
muestra una correlacién negativa relativamente alta (equivalente a -0,55) entre
aporte municipal por estudiante y matricula total del municipio. Es decir, los
municipios con mayor cantidad de alumnos, aportan un monto menor por
alumno.

Lo anterior podria entenderse como que existirfan economias de escala
a nivel comunal. Sin embargo, la literatura internacional muestra descubri-
mientos inconsistentes en relacidon a la existencia —y tamafio— de las econo-
mias de escala y, dado que se realizan en diferentes lugares, no es posible sacar

30 Es interesante notar que esta proporcién fue de 9,2 en 2008, lo que se explica por el aumento de un 15% de la subven-
cién general (Ley 20.247), asf como también por la creacién de la subvencién preferencial (Ley 20.248) que implica
mayores recursos para los estudiantes de menores recursos cuyos establecimientos firmen convenios con el Ministerio
de Educacién. Esto sugiere una suerte de “crowding-out” entre financiamiento central y local.
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conclusiones (Berry, 2006). En el caso de Chile, el estudio de Gallego ez al.
(2007) muestra que no existen economias de escala a nivel de municipios ru-
rales, sino que mds bien éstas se dan a nivel de escuela®. Por lo tanto, es mds
importante el ndmero de alumnos en la escuela que en el municipio®. Sin em-
bargo, el estudio realizado por FOCUS (2004) en relacién a la administracién
conjunta municipal en Chile, encuentra que no es posible determinar con
certeza si existen o no economias de escala en el gasto total de educacién por
alumno, puesto que ello parece ocurrir s6lo en ciertos tramos. En todo caso,
hay evidencia internacional que sugiere que si éstas existen se agotan muy rd-
pido (Ducombe y Yinger, 2007). Ademds, los datos para Chile muestran que a
mayor matricula no existen mejores resultados (FOCUS, 2004). Por tanto, de
existir ahorros por mayores escalas, éstos no se estarfan traduciendo en mejores
resultados educativos.

GRrAFICO N° 3
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Fuente: elaboracién propia a partir de Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM, 2009).

3! Los autores consideran que un 75% de la diferencia observada en los gastos por alumno se explica por la diferencia
de tamafio promedio de colegio. Mds atn, los autores realizan estimaciones respecto de la posibilidad de consolidar
colegios —considerando que los estudiantes no viajen mds una hora diaria (ida y vuelta) y que las escuelas tengan un
tamafio mdximo de 720 alumnos—, encontrando que existen lugares donde serfa conveniente realizarlo (sefialan que
de las 170 comunas analizadas se podrfa consolidar dos tercios de la matricula rural bdsica). En efecto, el ahorro de
gastos potencial (neto del aumento del gasto en transporte) para cada comuna en relacién a su gasto actual es de entre

3,5y 8,5%.

32 Desde el punto de vista del desempefio, esto tltimo es avalado por el estudio de Mizala y Romaguera (2000), quienes
encuentran que existirfa un nivel optimo para el tamafio (matrfcula) de las escuelas, es decir, bajo y sobre este tamafio,
los resultados de los estudiantes bajan.
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Dado lo anterior, y considerando que la varianza en las matriculas mu-
nicipales es enorme (con un mdximo de 45 mil 200 y un minimo de cinco
estudiantes en 2007%), lo que se traduce en que, por ejemplo, 58 por ciento
de las comunas tiene menos de tres mil estudiantes, valdria la pena evaluar si
en casos especificos se pueden crear distritos mds grandes. Con todo, el énfasis
debe estar en escuelas. Ademds, no se puede olvidar que por razones geografi-
cas hay zonas del pais en los que este objetivo puede ser dificil de lograr y ahi
la subvencién deberfa disefiarse de acuerdo a esas circunstancias.

GrArico Ne 4

Aporte municipal por alumno y matricula promedio de la comuna
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Fuente: elaboracién propia a partir de SINIM.

En conclusidn, el disefio y monto adecuado para financiar una educacién
de calidad es una cuestién relevante y que debe discutirse, sin embargo ello
es un tema que debe tratarse de manera separada de los costos que tienen su
origen en la gestién o en la regulacién y un buen disefio de la politica edu-
cativa debe distinguirlos con claridad. Con todo, hay una asimetria en el fi-
nanciamiento de la educacién que genera un equilibrio general complejo. Los

33 SINIM, 2009.
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establecimientos publicos no reciben financiamiento compartido como si lo
hacen una gran mayorfa de los establecimientos particulares subvencionados.
Si se acepta que hay economias de escala en la provisién de educacién al nivel
de la escuela, serfa eficiente —en el sentido econémico— agotarlas de modo de
minimizar el costo para la ciudadania de proveer educacién para un conjunto
de estdndares de desempeno previamente definidos. Para asegurar que ello se
produzca la subvencién deberfa fijarse en un valor que minimizara ese costo
medio (es razonable pensar que esas economias se agotan después que el esta-
blecimiento alcanza un cierto tamafo y que ellas no siguen presente cuando
éste es muy grande. Es probable que una escuela, liceo o colegio demasiado
grande presenten mds bien deseconomias de escala). Si las autoridades fijan ese
valor, los establecimientos, en la medida que se les exija el estdndar definido y
apropiado para ese valor, deberfan querer funcionar con el nimero de alum-
nos que es compatible con esa minimizacién de costos. En caso contrario, no
financiarfan sus operaciones. Sin embargo, el financiamiento compartido per-
mite operar a los establecimientos particulares subvencionados con un tamafo
inferior financidndose la diferencia entre el costo medio y la subvencién jus-
tamente con el financiamiento compartido. Nétese que en ese esquema el fi-
nanciamiento compartido no se traduce en mejoras en los desempenos. En los
tltimos afos es interesante comprobar que no sélo ha habido un aumento en
la matricula que asiste a establecimientos particulares subvencionados sino que
también el nimero de éstos ha crecido mucho mds répido que la matricula. El
equilibrio en esta industria podria, entonces, no ser particularmente eficiente.
Pero, ademds, podria argumentarse que se genera una suerte de externalidad
negativa sobre los establecimientos publicos, porque un nimero de estableci-
mientos particulares subvencionados mayor al eficiente hace mds probable que
el establecimiento publico termine con menos alumnos. Y en su caso, como
no cobra financiamiento compartido, ello se traduce en un déficit. Pero la idea
de que una mayor presencia de establecimientos particulares subvencionados
hace mds probable la partida de una familia de la educacién publica no resul-
ta del todo convincente. Probablemente una familia elige entre la educacién
publica y la particular subvencionada en una primera etapa y luego el estable-
cimiento especifico, pero es un asunto que requiere mds estudio. Pero persiste
la ineficiencia. ;Cémo se resuelve? Es tentador intentar controlar la cantidad
minima de estudiantes en un establecimiento. Algo de ello hacen paises como
Holanda, donde las familias que organizan un establecimiento tienen que ase-
gurar una presencia minima de alumnos después de cinco afios. Pero es una
solucién que puede terminar siendo mucho mds costosa socialmente, sobre
todo porque puede abrir la puerta a actuaciones discrecionales de las autori-
dades y a un intenso lobby para autorizar o desechar establecimientos. Es mds
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razonable avanzar por el camino de una mejor integracién entre la subvencién
diferenciada, el financiamiento compartido y el retiro de la subvencién publi-
ca cuando hay presencia de dicho financiamiento®. Ello deberfa evitar que la
situacién que hemos descrito aqui se torne grave.

:Cémo abordar y no abordar los desafios de la educacién publica?
Breves reflexiones a propésito del proyecto de ley de fortalecimiento
de la educacién publica®

El proyecto de ley que fortalece la educacién publica plantea, principal-
mente, cambiar la administracién de los establecimientos educacionales es-
tatales desde los municipios a nuevas entidades que serfan creadas para este
efecto. Ese proyecto, presentado en diciembre de 2008 a la Cdmara de Dipu-
tados y que sin avances en ella se retir6 para ser reingresado en enero pasado a
través del Senado, toma una posicién en el debate respecto de la organizacién
adecuada para la educacién publica. En el mensaje que acompafié ese proyec-
to se entregé como justificacién del mismo varios de los aspectos analizados
anteriormente: carencia de atribuciones pedagdgicas en los municipios, difi-
cultades para administrar debido a la regulacién que los afecta, desigualdad
de condiciones porque atienden a nifios de escasos recursos y no seleccionan,
atienden a mayor poblacién en zonas rurales. Son problemas efectivos que
deben ser abordados, pero no es evidente que ellos se resuelvan aprobando el
proyecto, que principalmente enfatiza un cambio en el paraguas institucional
desde el que se descuelgan los establecimientos publicos.

El proyecto propone trasladar los establecimientos que actualmente estdn
en manos de los municipios a corporaciones de giro dnico cuyos consejos
directivos estarfan integrados por los alcaldes que concurren a formar estas
nuevas corporaciones, eventualmente concejales y personas nombras por el MI-
NEDUC en representacién minoritaria. Estas corporaciones recibirdn fondos
adicionales para desarrollar la gestién administrativa y técnico-pedagégica que
le encarga la ley por un total aproximado de 120 millones de délares. Ademis,
el proyecto crea un Servicio Nacional de Educacién (SNE) que aspira a prestar
apoyo educativo a los sostenedores publicos y privados. Un primer comentario
es que el proyecto no resuelve el dilema respecto de quién es el responsable de la
gestién pedagdgica y no reconoce los cambios implicitos que trae la LGE. Esta

34 Ideas preliminares en este sentido se han desarrollado en Beyer (2008).

3 Boletin Ne 6251-04.
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le da mucho mayor involucramiento al Estado en el control de desempefios de
los establecimientos y en la supervisién del cumplimiento de requisitos para
proveer educacién. Asimismo, a través de la futura agencia de calidad, le da
un papel orientador, pero que no se contrapone a la necesaria autonomia de
los sostenedores y directivos publicos. Precisamente la contrapartida es que las
capacidades de gestién pedagdgica tienen que estar ahora en los sostenedores y
directivos. Esto se logra sélo parcialmente. Se fortalece —en teoria— a los soste-
nedores al asignarle recursos adicionales a la subvencién escolar y exigiéndole
la constitucién de un drea especializada en asuntos administrativos y otra en
asuntos técnico-pedagégicos. Pero ello se ve debilitado por la presencia de dele-
gados del Ministerio de Educacién en la administracién superior de las nuevas
corporaciones y por la creacién del Servicio Nacional de Educacién cuyo obje-
tivo principal es prestar apoyo a los sostenedores publicos y “la ejecucién de las
politicas, planes y programas definidos por el Ministerio para los sostenedo-
res que reciban subvencién o aportes del Estado, asi como también prestarles
asesorfa técnico pedagégica de conformidad a la ley”. La citada definicién de
tareas es tan amplia que se presta para que este servicio maneje toda la educa-
cién chilena y revela poco interés en fortalecer la capacidad de gestién técnico-
pedagégica en el nivel local. Ello queda en evidencia, ademds, al constatar que
el proyecto apenas se refiere a los directivos de los establecimientos y tampoco
establece cambios en la seleccién y evaluacién de éstos que permita acercarse a
alinear su desempefio con una educacién publica de calidad.

La experiencia internacional, e incluso nacional al respecto, apunta en
la direccién contraria a la que se trasunta en este proyecto. Sin escuelas efec-
tivas no se logran buenos resultados académicos y para promoverlas no es
adecuado depositar en otras instancias las capacidades técnico-pedagégicas.
La experiencia finlandesa, que a menudo se cita en Chile como ejemplo de
educacién publica de calidad y que, paradéjicamente, se compone de munici-
pios pequefios, nos sugiere que la descentralizacién debe entenderse como el
empoderamiento de los equipos directivos y pedagdgicos de los establecimien-
tos educativos estatales. No es casualidad, entonces, que los cuestionamientos
a muchos sistemas educativos apunten a que éstos no se han descentralizado
de manera suficiente, de modo de asegurar que las mejoras vendrdn desde los
establecimientos. Ello les otorga autonomia para buscar las mejores soluciones
a sus problemas vy, a la vez, permite hacerlos responsables por sus resultados®.
Es paradéjico, entonces, que el proyecto valide la situacién actual donde la

36 Un ejercicio interesante en esta linea en un pafs que tiene un muy buen desempefio educativo es el reciente reporte del
Australian Council for Educational Research elaborado en el contexto de un programa de la OCDE orientado a mejorar
el liderazgo en los establecimientos educacionales (Anderson ez al., 2007).
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municipalizacién ha sido un experimento descentralizador incompleto, pues-
to que al no haber empoderado a los establecimientos educativos —ni siquiera
a sus sostenedores— en asuntos técnico-pedagégicos ha logrado una autonomfa
elevada para los docentes pero sin responsabilizarlos por sus desempefios.

Otro aspecto complejo del proyecto, aunque es de un cardcter distinto,
es que las corporaciones que se crearfan al amparo de ¢él recibirdn 1,2 UTM
al afio por alumno matriculado (130 millones de délares al afo) lo que, even-
tualmente, le impone un costo administrativo relativamente alto a estas corpo-
raciones. Asimismo, genera presiones a aumentar el tamafio de los municipios
(puesto que a mayor nimero de alumnos, mayor financiamiento para este
equipo), pero las economias de escala estdn al nivel de la escuela y el proyec-
to no entrega incentivos en esa dimensién. Una reflexién mds acabada sobre
el significado de este financiamiento da cuenta de que éste, implicitamente,
estd suponiendo que la subvencién actual no es suficiente para financiar una
estructura administrativa razonable que permita alcanzar los resultados de-
seados, incluso para los municipios mds grandes (ya que los recursos se otor-
gan siempre, independientemente del tamafo del distrito). Si ello se acepta,
entonces, el problema central no tiene que ver con que los establecimientos
estén en manos de los municipios, sino con que el financiamiento no es el
adecuado. Siguiendo esa l6gica, la situacién también se aplica al caso de los
establecimientos particulares subvencionados puesto que se financian con el
mismo monto de subvencién. Por lo tanto, lo que corresponderia es disenar
una subvencién por estudiante distinta y evitar un financiamiento adicional
para la educacién estatal a través de una via discriminatoria hacia los estudian-
tes del resto de las escuelas.

Mejores alternativas para el logro de una educacién estatal de

calidad

Durante todo el capitulo se ha mencionado lo que creemos debe hacerse
para el logro de una educacién publica de calidad, lo que se resume en fortale-
cer las capacidades de los establecimientos. Cualquier transformacién institu-
cional en la organizacién de esa educacién no va a producir resultados si no va
de la mano de la creacién de capacidades en las escuelas y, para avanzar en esta
tltima dimensidn, el cambio institucional no es urgente. Reconocemos, sin
embargo, que desde el punto de vista de la eficiencia puede ser recomendable
redisenar el drea geogrdfica que agrupa a un conjunto especifico de estableci-
mientos y, por lo tanto, no descartamos que pueda pensarse en una organi-
zacién alternativa a los municipios para aquellos casos puntuales. Asimismo,
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si bien consideramos que la propuesta sobre fortalecimiento de la educacién
publica que estd en el Senado es muy deficiente no podemos dejar de reco-
nocer que aumentd la presién por reformar el sector municipal, por lo que se
requiere una propuesta de mejor calidad. Ello podria ser una oportunidad para
realizar las modificaciones de fondo que son necesarias y, en particular, la pro-
puesta preliminar esbozada en esta seccidn, podria tener un efecto de mayor
visibilidad hacia la comunidad respecto de quienes administran la educacién
estatal.

A continuacién se describen los lineamientos generales para una propues-
ta de organizacién de la educacién estatal que, ademds de cambiar su estructu-
ra, se hace cargo de los problemas de fondo que aquejan al sector. Se propone
crear distritos o corporaciones escolares cuya direccién superior esté en manos
de un consejo integrado por los alcaldes cuyas comunas o dreas geogrdficas de
ellas formen parte de ese distrito”. El alcalde de la comuna que aporte mds
estudiantes presidird la corporacién o distrito. El consejo se complementard
con miembros elegidos por la comunidad que podrdn renovarse por una sola
vez y que no podrdn ocupar un cargo en la municipalidad que forma parte de
la corporacién o distrito, o en el Ministerio de Educacién. La responsabilidad
de este consejo serd seleccionar al director ejecutivo del distrito a través de un
procedimiento como el establecido por la Alta Direccién Publica, asi como
también aprobar el nombramiento y remocién de los directores de los estable-
cimientos educativos en base a la propuesta del director ejecutivo. Este tltimo
estard sujeto a evaluacién por parte del consejo y podrd ser removido cuando
su desempefio no sea adecuado.

Los directivos de los establecimientos serdn seleccionados a través de un
proceso competitivo y contratados sobre la base de un convenio de desempefio
que no podrd durar mds de cinco afios y serd renovable por una sola vez. Esos
convenios de desempefio deberdn ser aprobados por el directorio. La agencia
de calidad podrd ofrecer convenios tipos y podrd, a peticién del consejo de
cada distrito o corporacién, apoyar al director ejecutivo en la evaluacién de
los mismos, quién serd el responsable final de la evaluacién de los directores.
Para estos efectos, la agencia podrd realizar la evaluacién con instancias univer-
sitarias o similares debidamente acreditadas. Los sostenedores o sus directores
ejecutivos serdn responsables del apoyo administrativo a los directores de es-
cuelas y de asesorarlos en materias técnico-pedagdgicas, pero las responsabili-
dades principales en esta dimensién recaerdn sobre los equipos directivos de

%7 Implicita en esta estructuracién est la idea que una corporacién o distrito no tiene necesariamente que incluir a toda
una comuna.
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los establecimientos. Ademds, en circunstancias justificadas podrdn proponer
cambios en sus equipos docentes, los que deberdn ser ratificados por el Direc-
tor Ejecutivo del distrito o corporacién o, en casos muy excepcionales, por el
Consejo.

Las condiciones laborales especificas de los docentes serdn negociadas al
nivel de cada distrito o corporacién siguiendo lineamientos generales acor-
dados por el MINEDUC que se pueden referir a carrera docente u otros de
similares caracteristicas. Algo similar ocurrird con la evaluacién docente, la
que perfeccionada serd una fuente de informacién para el director de cada
establecimiento, pero serd éste el responsable final de la calificacién. En todo
caso, descansardn en definiciones acordadas por el director ejecutivo de la cor-
poracién o distrito. Para estos efectos se dejard asesorar por un consejo asesor
de todos sus directores y, en circunstancias especiales, por docentes de alta
calificacién, elegidos por sus pares. Por lo tanto, la institucionalidad actual que
resguarda las condiciones laborales de los docentes deberd progresivamente ser
modificada para dar espacio a estos cambios. Por ejemplo, se deberdn eliminar
gradualmente todas las asignaciones que hoy hacen tan complejo el sistema
de remuneraciones. Esto ocurrird de manera gradual y la transicién terminard
una vez que haya certeza de que se han constituido de manera adecuada los
distritos, y se han renovado los directores de los establecimientos siguiendo
nuevos criterios de excelencia para ellos tanto en preparacién como en desem-
pefo profesional. En esta propuesta es fundamental que los nuevos directores
de escuelas y liceos publicos sean seleccionados adecuadamente y, ademds, que
estén empoderados, es decir, que cuentan con las atribuciones necesarias para
poder realizar una gestién orientada a los aprendizajes de los estudiantes.

La definicién de la subvencién deberd ser compatible con estos cambios y
estard basada en estudios técnicos que puedan ser replicados por investigadores
independientes. Las subvenciones deberdn, en todo momento, ser calculadas
para cumplir los estdndares de aprendizaje definidos por el Estado para un
establecimiento tipo y con un tamafo de alumnos minimo, lo que no puede
entenderse como una obligacién del establecimiento a tener ese ndmero mi-
nimo de alumnos, puesto que cada establecimiento podrd funcionar mientras
cumpla los estdndares de aprendizaje definidos por el Estado. Sin embargo, no
podrd reclamar recursos adicionales aduciendo su tamafo reducido a menos
que se trate de un establecimiento en una zona de dificil acceso, en cuyos ca-
sos, y de manera similar a lo que ocurre en la actualidad, la subvencién deberd
reconocer adecuadamente esa situacién.

Ademds, la subvencién deberd ser diferenciada, es decir, cambiar gradual-
mente en funcién del capital cultural de las familias, lo que ayudaria a eliminar,
en gran parte, la segregacién actual. Ello porque, tal como ha ocurrido con la
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subvencidn preferencial, las escuelas estardn mds dispuestas a recibir alumnos
de menor capital cultural, puesto que los mayores costos eventuales que signi-
fique educarlos serdn ahora financiados por el Estado®®. Lo anterior, se comple-
mentarfa con un disefio de la subvencién que permita su integracién armoniosa
con el financiamiento compartido. El monto de la subvencién serd informado
oportunamente a cada familia, al igual que las tarifas mdximas que los estableci-
mientos con financiamiento compartido cobrardn a los padres. La subvencién
como tal no podrd discriminar entre establecimientos publicos y privados.

Se aceptard, sin embargo, la creacién de un fondo de compensacién que
restituya de manera eficiente, y sobre la base de estudios técnicos, los costos
que el Estado pueda imponer a los distritos o corporaciones escolares y —en
caso que los haya— a los establecimientos particulares, como consecuencia de
negociaciones centralizadas con los docentes®. Este fondo deberd ser calcu-
lado transparentemente por expertos y técnicos independientes, y deberd ser
tratado de manera separada al presupuesto de subvenciones. Los recursos del
fondo serdn parte del presupuesto general de la nacién y no podrdn obtenerse
reduciendo la subvencién de los establecimientos. Este fondo se puede definir,
ademds, como una proporcién médxima del presupuesto de subvenciones para
evitar una inflacién del mismo. El fondo de compensacién es una forma de re-
conocer que la subvencién por estudiante a la larga es incompatible con nego-
ciaciones centralizadas que impiden a los sostenedores de los establecimientos,
cualesquiera que ellos sean, controlar sus costos y manejar sus finanzas. Dado
que reconocemos que en este dmbito hay un punto de tensién (en general, se
observan regulaciones especiales para los docentes y negociaciones relativa-
mente centralizadas en muchos paises), queremos proponer un seguro que se
haga cargo de la economia politica del asunto, pero rescatando la esencia del
sistema de subvenciones por alumno (por ello el trato de manera separada de
ambos). Ademds, en la medida que sea transparente, el fondo generard también
un debate sobre la inconveniencia de hacer concesiones a grupos de presion sin
que ellos tengan un respaldo en desempefio, pero no las impedird. Se resguar-

38 Es importante sefialar que existe una parte de la segregacion escolar que se explica por la segregacién espacial o
geogrdfica que existe en Chile, por lo tanto, un nuevo y mejor disefio de la subvencién no la eliminar4 totalmente.
En relacién a la seleccién de alumnos, consideramos que no es la principal causante de segregacién puesto que, en
primer lugar, la eleccién no correrfa por cuenta de los establecimientos (véase Gallego y Hernando, 2009) y, ademds,
este nimero ird en disminucién dada la caida general en la cantidad de alumnos que estd experimentando el pafs. Los
datos de matricula reportados por el Ministerio de Educacién revelan que estd ya estd cayendo en bésica, fenémeno
que atin se verifica en media por el aumento en cobertura. En todo caso las Proyecciones de Poblacién del INE revelan
una pronta caida en la poblacién entre 15 y 19 afios la que en 2030 serfa casi un 15 por ciento inferior a la actual
(INE, 2008) Y, en segundo lugar, el “efecto pares” no parece ser muy significativo (En Beyer, 2007, se revisa literatura
reciente sobre este punto).

¥ 1a propuesta plantea negociaciones por distrito, por lo que este fondo serfa necesario en caso de que sigan existiendo
negociaciones centralizadas.
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dan asf las enormes ventajas que tiene el financiamiento por alumno, sobre
esquemas alternativos, en un pais de provisién mixta®. Pero creemos que a
través de esta via se logra un esquema que puede ser estable en el largo plazo.
No hay que olvidar que las negociaciones pueden impactar de forma distinta a
los municipios (o a las corporaciones o distritos escolares que los sustituyan),
por lo que la creacién de este fondo tampoco significa aportes equivalentes a
cada uno de los sostenedores publicos. Es sumamente importante ademds, que
no valide ineficiencias y que no sirva para financiar escuelas o liceos con pocos
alumnos cuando es posible operar en un solo establecimiento financiando un
transporte escolar adecuado.

La institucionalidad alternativa propuesta para la educacién publica
tiene desarrollos similares en otros paises. La favorecemos porque hay res-
ponsabilizacidn politica, descentralizacién efectiva, presupuestos definidos y
desarrollo de capacidades técnicas. Ademds, presenta un esquema flexible que
permite redisefios de los distritos en el tiempo en la medida que aumente o
disminuya la matricula pablica. Adicionalmente, es compatible con la institu-
cionalidad que se estd creando a través de la LGE y el sistema de aseguramien-
to de la calidad que esa ley crea.

Conclusién

Para contribuir a resolver los problemas de calidad de la educacién chi-
lena y, en particular, los de la educacién estatal, se requiere mucho mds que
un cambio en la organizacién de la misma. Sin perjuicio de los cambios que
proponemos como una posibilidad para la educacién publica, no podemos
dejar de reconocer que la descentralizacién de la educacién chilena no se ha
concretado de manera efectiva porque los establecimientos educativos estatales
no estdn empoderados, carecen de autonomia y en la prdctica estdn exentos de
la rendicién de cuentas. En estas circunstancias dificilmente pueden sentirse
responsables de los desempenos de sus establecimientos, instalindose, salvo
excepciones valiosas, una cultura que no pone demasiada atencién a los apren-
dizajes de los estudiantes y que los responsabiliza a éstos tltimos o a sus situa-
ciones familiares, de los pobres desempefios de los establecimientos. Asimismo,
la separacién de las funciones técnico pedagbgicas —en manos del Estado cen-
tral— de las tareas administrativas —en manos de las escuelas— diluye atin mds las
responsabilidades, dando pie a que las escuelas responsabilicen (muchas veces
con razén) a estas instancias centrales por los resultados de sus alumnos.

40 A1 respecto véase Beyer (2000), op. cit.
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Asi, nuestro sistema escolar tiene pocas capacidades instaladas en los
distintos establecimientos puablicos que le permitan lograr una experiencia
educativa valiosa. La descentralizacién, y no la mera desconcentracién, tiene
la virtud de separar la evaluacién de resultados —rol del Estado— de la gestién
—rol de las escuelas—. Es una dimensién importante y, por ello, muchos paises
han avanzado en esa direccién y siguen haciéndolo. Se entiende que ello puede
potenciar a la educacidn, bdsicamente porque enfoca el trabajo del Estado cen-
tral en aquellas actividades en las que tiene ventajas comparativas: evaluacién
y orientacién, y la construccién de capacidades para todo el sistema educativo.
La gestién educativa propiamente tal queda en otras instancias.

Creemos que todos estos aspectos son mucho mds relevantes a la hora
de potenciar la educacién publica que los cambios en su organizacién. Con
todo, avanzar en esa dimensién también puede ser un aporte. Mds todavia
si permite, manteniendo la descentralizacién —que creemos es fundamental
en nuestro pais para lograr mejores resultados educativos—, avanzar simultd-
neamente en otras reformas que son tanto o mds primordiales para lograr
una educacién de calidad y mds equitativa. Dicha propuesta puede justificarse
desde el punto de vista de la eficiencia sélo en algunos casos particulares.
Asimismo, la nueva institucionalidad que proponemos puede tener un efecto
de mayor visibilidad hacia la comunidad respecto de quienes administran la
educacidn estatal, sobre todo si el nivel central aporta indicadores confiables
que permitan comparar el desempeno de los distintos sostenedores. Finalmen-
te, y como se mencionara, consideramos que un cambio institucional es una
buena oportunidad para hacer mds viable esas otras modificaciones de fondo
que son necesarias para lograr los propédsitos compartidos de mayor calidad y

equidad.
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Fortalecer la educacién publica: un
desafio de interés nacional’

Cristidn Bellei
Pablo Gonzdlez?
Juan Pablo Valenzuela

Introduccién

Este capitulo expone y fundamenta una propuesta de fortalecimiento de
la educacién publica chilena. El punto de partida lo constituye la enorme pre-
ocupacién por el continuo debilitamiento que la educacién publica ha venido
experimentando en las tltimas décadas. Estamos conscientes de que no todos
comparten esta preocupacién dado que para algunos no es evidente porqué el
pais deberfa tener tratamientos distintos para los establecimientos publicos y
privados; por tanto, comenzamos haciendo explicitas las razones mds perma-
nentes (mds alld de la “crisis” actual) que a nuestro juicio justifican dicha prio-
ridad. El hilo central del argumento es cémo se persiguen objetivos sociales
de mejor modo, para lo cual, la educacién publica tiene ventajas sobre la pri-
vada. A continuacidn, delineamos una propuesta de transformacién bastante
ambiciosa para la educacién publica, cuyo fin es hacerla mds coherente con

Algunas de las ideas expuestas en este capitulo han sido elaboradas por los autores en el marco de su participacién en
el Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién (2006) y de un equipo de académicos del Centro de
Investigacién Avanzada en Educacién de la Universidad de Chile (2008) que elaboré una propuesta de fortalecimiento
de la educacién publica como un aporte al trabajo del Ministerio de Educacién. En estas instancias los autores cola-
boraron con Dante Contreras y con Alejandra Mizala y Pilar Romaguera, respectivamente. Sin embargo, ninguno de
ellos es responsable por las afirmaciones que aqui se realizan.

Agradece el apoyo del proyecto “Implementacién e Instrumentacién de Politicas Puiblicas en su Dimensién Regional
y Local”, SOC-08, 2° Concurso Anillos de Investigacién en Ciencias Sociales, Innovacién de Politicas Publicas,

CONICYT.
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la consecucién eficiente de los objetivos sociales que se buscan. Finalmente,
complementamos dicha propuesta enunciando algunos cambios mds generales
al sistema escolar chileno, los cuales facilitarfan que ambos tipos de actores,
publicos y privados, maximicen los objetivos sociales, mejorando la calidad y
la equidad de la educacién chilena. Dado que no podemos abordar todos los
temas que requieren resolverse, hemos puesto el énfasis de nuestra propuesta
en delinear la estructura institucional y de gobernanza mds apropiadas para
que la educacién publica produzca los bienes sociales a que estd mandatada.

Educacién escolar piiblica: concepto y fundamentos

Con la finalidad de situar adecuadamente la propuesta de fortalecimiento
de la educacién publica que se expone en este capitulo, creemos imprescindi-
ble comenzar por definir a qué nos referimos cuando hablamos de “educacién
publica” y argumentar porqué ésta tiene un cardcter especial que amerita —en
ciertos aspectos— un trato diferente por parte del Estado y la comunidad na-
cional. Como se verd, el fundamento de esta prioridad se basa en la busqueda
de importantes objetivos sociales y propésitos de interés colectivo, algunos de
los cuales son detallados en el texto.

Para comenzar: la educacién realizada institucionalmente a través del
sistema escolar tiene un cardcter publico en importantes dimensiones, con
completa independencia de quién sea el proveedor de dicha educacién y de
quién la financie. En la sociedad contempordnea, el cardcter pablico de toda
educacidn escolar tiene al menos tres fundamentos: es un medio para satisfacer
el derecho a la educacién del que toda persona es titular; por su intermedio
se cumple el precepto constitucional de la educacién obligatoria que todo
ciudadano debe respetar, obligacién que primeramente recae sobre los padres
de los nifios; y garantizar la fe puiblica en los titulos y grados que las personas
manifiestan poseer, a fin de dar coherencia al sistema nacional de formacién
y facilitar el funcionamiento responsable y eficiente de las instituciones y del
mercado de trabajo. Es este cardcter pablico de la educacién escolar lo que
obliga a todo educador —en el sentido amplio de la palabra: propietario, ad-
ministrador y docente— a satisfacer ciertos principios y reglas fundamentales,
para que su accién formativa sea reconocida por la comunidad nacional.

El que toda educacién sea publica en este amplio sentido genera a veces
malentendidos. Toda educacién es “puiblica” en el mismo sentido que los me-
dios de comunicacién social ejercen una funcién publica (también asociada a
un derecho: el derecho a la informacién), razén por la cual recaen sobre ellos
regulaciones y obligaciones especiales, las que deben armonizarse con la liber-
tad de expresién y la linea editorial de cada medio.
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Sin embargo, el hecho de que la educacién tenga una finalidad o un ca-
rdcter pablico no significa que toda educacién sea publica en sentido estricto.
Mids precisamente, un establecimiento educacional es pablico o privado segin
el cardcter publico o privado de la instancia que tenga el control y la gestién’.
De acuerdo a esta definicién, 88% de la matricula de los sistemas escolares de
los paises desarrollados asiste a establecimientos publicos (OECD, 2007b).

La caracteristica fundamental que hace a una escuela privada no tiene
ninguna relacién con sus fuentes de financiamiento®: radica en que, en su
interior, las decisiones las toman personas naturales o juridicas privadas, no
gubernamentales. Esto hace que la gestién de estas escuelas responda primor-
dialmente a objetivos privados, lo que impone limites a la posibilidad de que
el Estado logre cabalmente sus objetivos y propésitos en el campo de la educa-
cién a través de escuelas privadas, aunque las financie y regule’.

Por supuesto, en el caso de la escuela publica tampoco estd garantizado
que los propdsitos colectivos se alcancen adecuadamente. Los directivos y pro-
fesores en el sistema publico también tienen sus propios objetivos e intereses,
capacidades que pueden no ser las ptimas, o enfrentar reglas que dificultan la
gestién. Sin embargo, hay una “linea de mando” entre quien fija los objetivos
o las politicas educacionales y quien administra los establecimientos, por lo
que el primero tiene una serie de mecanismos sobre el segundo para asegurar
su cumplimiento. De hecho, la existencia de escuelas publicas estd primordial-
mente justificada para satisfacer los objetivos sociales.

% La UNESCO (organismo de las Naciones Unidas encargado de la educacién y la cultura) define que un Estableci-
miento es de Ensefianza Pablica cuando “es controlado y gestionado por una autoridad publica o un organismo esco-
lar piiblico (nacional/federal, estatal/provincial o local), independientemente del origen de los recursos financieros”, y
que un Establecimiento es de Ensefianza Privada cuando se trata de un “Establecimiento controlado y gestionado por
una organizacién no gubernamental (iglesia, sindicato o empresa), independientemente de que reciba o no fondos
publicos”. Andlogamente, la OCDE (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico) entiende que
“una institucion es clasificada como publica si el control final descansa en (1) una autoridad o agencia educacional
publica o (2) un cuerpo de gobierno (Consejo, Comité, etc.), donde la mayorfa de sus miembros son designados por
una autoridad publica o elegidos por una franquicia piblica; (...) una institucién es clasificada como privada si el
control final descansa en una organizacién no-gubernamental (por ejemplo, una iglesia, una sociedad comercial, o una
empresa), o si su Consejo de Gobierno estd constituido mayoritariamente por miembros no elegidos por una agencia

publica” (OECD, 2004).

4 Aunque para nosotros es mds o menos evidente que una escuela no deja de ser privada por recibir recursos publicos, en

Chile ha existido enorme confusién al respecto. Para una critica a la nocién de que la educacién publica estd definida
por el origen de los recursos, ver el capitulo de Fernando Atria en este mismo libro.

El hecho de que las atribuciones de control y gestién, y no el financiamiento ni la propiedad, son la clave para la
distincién entre escuelas publicas y privadas, ha quedado claro en el debate en torno a las escuelas charter en Estados
Unidos, las cuales son vistas por importantes sectores de ese pafs como una forma de privatizacién, aun cuando es
solo la gestién (y no la propiedad ni el financiamiento) lo que es traspasado a un ente privado. En nuestra opinién,
sin embargo, se trata de un asunto complejo por cuanto la nocién de educacién publica apunta hacia las decisiones
educacionales claves (por ejemplo: a quién educar, con qué orientacion, si mantener o cerrar el establecimiento) y no
a cualquiera de las multiples decisiones de gestion involucradas en la administracién escolar.
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En el caso de la provisién privada con financiamiento ptblico, en cambio,
se trata de la contratacién de un servicio, la linea de mando no existe y una
serie de dispositivos permiten una amplia libertad al prestador privado para
administrar de acuerdo a sus propios objetivos y lo protegen de responder a
las descos de la autoridad electa, excepto en aquello expresamente definido en
la legislacién. Esto se ilustra en Chile en conflictos en que los privados han
invocado el derecho a la libertad de ensefianza para imponer limites a lo que
el Estado pueda realizar a través de sus escuelas (por ejemplo, en lo relativo a
seleccién de estudiantes o el acceso a programas de educacién sexual). Con esto
no se quiere sugerir que el Estado no deba tener limites para imponer sus crite-
rios y objetivos de politica a las escuelas privadas que subvenciona, sino que la
existencia de dichos limites muestra que, para efectos de lograr ciertos propési-
tos colectivos, las escuelas privadas no son equivalentes a las escuelas publicas.

La posibilidad de que en la educacién privada se persigan y prioricen
objetivos privados, y la ausencia de linea de mando desde quien define los
objetivos sociales, estdn a la base de los argumentos centrales para justificar la
presencia y preeminencia de la educacién publica en el sistema escolar.

Cudles son los objetivos y propésitos de interés colectivo que fundamen-
tan la presencia y prioridad de la educacién publica es ciertamente una cues-
tién histdrica y socialmente cambiante, pero en términos generales éstos pue-
den agruparse en las siguientes cuatro dimensiones®.

Desarrollar tipos de proyectos educativos considerados de interés
)

comdn

Al menos desde mediados del siglo XIX, los paises han necesitado generar
una oferta educativa de ciertas caracteristicas, segiin lo que en cada momento
histérico cada sociedad fue considerando prioritario para el desarrollo social,
en un sentido amplio (por ejemplo, escuelas para la integracién social, comu-
nidades culturalmente diversas, escuelas con foco en la ciudadanfa democr4ti-
ca, liceos preuniversitarios, etc.). Dado que la generacién de estas propuestas
educacionales es de interés social, el Estado no puede resignarse a esperar que
los privados las desarrollen; ademds, resulta poco eficiente y potencialmente
inefectivo que el Estado se limite a “incentivar” a los privados a generar dichas
ofertas educacionales. Se trata de cuestiones tan especificas y al mismo tiempo
tan relevantes, que no necesariamente el incentivo econémico las producird.

® Es importante notar que estas cuatro dimensiones no incluyen el propésito de “preservar y transmitir un sustrato cul-
tural comun entre la poblacién”, histéricamente y en términos comparados una de las funciones mds importantes de
la educacién publica. Dado que en Chile existe un consenso prdcticamente universal sobre la conveniencia de contar
con un currfculum nacional obligatorio para todos los establecimientos, este objetivo ha dejado de ser propio de la
educacién publica.
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Mids aun, “el negocio” de la educacién es antes que nada una empresa cultu-
ral, por lo que es muy dificil que a todo evento oferentes privados “vendan”
exactamente el tipo de educacién que el Estado requiere proveer. La educacién
publica ha sido el instrumento idéneo para resolver esta situacion. Ella estd
mandatada, por definicién, a cumplir el interés social por el que fue creada.

En teorfa, lo que requerirfa el Estado para resolver la tensién anterior es
que el contrato con el proveedor privado fuese completo, especificando todas
las acciones en todas las circunstancias posibles y, ademds, que fuese exigible.
Ni la completitud ni la exigibilidad son factibles. En el caso de la escuela pu-
blica, también en teorfa, esto se resuelve por dos vias: primero, la persona que
administra comparte los valores y principios que fundan los objetivos y pro-
gramas sociales, por lo que se espera que su gestién los realice (es decir, no serfa
necesario redactar un contrato completo que limita la accién de un privado
que tiene objetivos propios, eventualmente distintos a los sociales); y segundo,
puede ser removida en caso que su gestién sea juzgada no adecuada (en otras
palabras, existen mecanismos de exigibilidad, aunque los mecanismos de eva-
luacién de desempefio sean necesariamente subjetivos, por la imposibilidad de
especificar y medir acciones y resultados en todas las circunstancias posibles).

En términos mds generales, el Estado muchas veces ha necesitado im-
plementar politicas publicas especificas en torno a la educacién (educacién
sexual, educacién civica y participacién ciudadana, politicas de integracidn,
etc.), a las cuales las escuelas privadas pueden oponerse. En este escenario, el
Estado quedarfa inerme para impulsar estas iniciativas de interés social si no
contase con escuelas pablicas. Es muy dificil anticipar hoy cudles serdn las ne-
cesidades criticas y urgentes de mafana en este sentido; una razén de pruden-
cia aconseja por tanto preservar y fortalecer la institucién que las sociedades
contempordneas han creado para estos efectos.

Garantizar la existencia de proyectos educativos no particularistas o

excluyentes

Una cuestién esencial de la libertad de ensefanza es que los propietarios
y administradores de las escuelas privadas puedan dar a éstas la orientacién
pedagdgica curricular que deseen. Este hecho, que constituye una fuente de
riqueza, implica potencialmente una debilidad para un sistema escolar privatiza-
do: estar constituido exclusivamente por proyectos educativos particularistas. In-
cluso mds, si la definicién de proyectos educativos privados se orienta a puiblicos
especificos, las familias y/o los alumnos deben cumplir ciertos “requisitos”
para poder pertenecer a dichas comunidades educativas. En Chile, compartir
la fe, el ideario o el proyecto educativo de la escuela es generalmente una
exigencia que se hace a las familias para matricular a sus hijos en las escuelas
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privadas, incluso si son financiadas con recursos del Estado. La presencia de
la educacién publica estd destinada a garantizar la existencia de alternativas
educativas no particularistas, universales, no excluyentes.

Este problema, hipotéticamente, podria resolverse mediante instrumen-
tos que limiten la posibilidad de desarrollo de proyectos particularistas, pero
estos mecanismos pueden ser caros y presentar problemas de exigibilidad.
Por ejemplo, se podria prohibir la seleccién de estudiantes por las escuelas,
pero asegurar esto requerirfa la instalacién de mecanismos centralizados de
postulacién y seleccién de estudiantes en una agencia puablica. Es atin mds
dificil impedir que un agente privado (el “sostenedor” en este caso) persiga sus
propios objetivos, por ejemplo, educar en una determinada ideologfa, y no
estd claro que sea deseable, en la medida en que las familias la hayan aceptado
libremente y hayan tenido otras opciones, a menos que esta ideologfa atente
contra principios bdsicos de la nacién. No obstante, el Estado puede preferir
una educacién mds inclusiva o limitar (hasta excluir) la ideologfa de la ense-
flanza. Dixit (2005) argumenta que, dado que el Estado no puede impedir al
agente privado perseguir su propio interés particular, el contrato éptimo re-
querirfa que el Estado reduzca el monto que paga al agente privado en funcién
de qué tanto le disgusten los otros objetivos que éste perseguird. Del mismo
modo, el Estado podria sancionar pecuniariamente ciertas conductas conside-
radas refiidas con el interés social, por ejemplo, la expulsién de estudiantes,
en la medida que esta accién impone costos externos (tanto en el estudiante
y su familia, como en el establecimiento que deberd recibirlo, en virtud del
derecho a la educacién) de los cudles la institucién que expulsa no se hace
cargo. Ciertamente, en estos casos, no estd claro cudl es la ventaja de contratar
la provisién con sostenedores privados.

Garantizar el derecho constitucional de todos (social y geogrdfica-

mente) a la educacién obligatoria y gratuita

Tal como lo reconoce la Convencién sobre los Derechos del Nifo y otros
textos internacionales, as{ como la Constitucién Politica de Chile, la educacién
de los nifios es un deber preferente de las familias, quienes tienen el derecho
de elegir el tipo de educacién que quieren para sus hijos. Sin embargo, en la
medida en que existen importantes valores e intereses colectivos en juego y que
el titular del derecho a la educacién es el nifio, el Estado ha asumido histérica-
mente un rol preponderante en la organizacién, financiamiento y regulacién
de la educacién. De este modo, la escolaridad obligatoria fue ideada como un
mecanismo para expandir las oportunidades educativas y, por su intermedio,
sociales de los sectores no privilegiados de la poblacién, asi como asegurar el
nivel minimo de instruccién que el desarrollo social y econémico requerfa.
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El fortalecimiento y expansién de la educacién publica ha estado y sigue
estando estrechamente ligado a la obligatoriedad de la educacién, dado que el
Estado se ha auto-impuesto la obligacién de garantizar universalmente el dere-
cho a ésta. Un sistema de escuelas privadas no garantiza este derecho en la me-
dida que, por el principio de libertad de ensefianza, podria rechazar alumnos.
Asimismo, en caso de insuficiencia de plazas, no habria mecanismo por el cual
el Estado podria obligar a una expansién de la oferta privada. Eventualmente,
ambas situaciones podrian resolverse a través del sistema de precios, elevando
los pagos asociados a los alumnos que estdn fuera del sistema lo suficiente
como para “convencer’” a los agentes privados, pero esto no estd exento de
dificultades para su implementacidn.

Fijar un estindar prdctico de calidad para el conjunto del sistema
escolar, promoviendo la bisqueda de la excelencia en sus escuelas y,
por extensidn, en las escuelas privadas

Los estudios muestran que —una vez controlados los factores externos— las
escuelas privadas subvencionadas y las municipales son equivalentes en térmi-
nos de su efectividad’. Sobre esta base, se ha argumentado que la oferta priva-
da “ajusta” su calidad a la oferta publica, pues ésta opera como un referente de
la competencia, definiendo el esfuerzo necesario para no perder participacién
de mercado, pero no la supera®. Asi, el Estado tendria en la educacién publica
una herramienta para intentar subir el estdndar de calidad del sistema escolar.
Ciertamente, se trata sélo de una potencialidad, en el sentido de que no es
evidente cémo el Estado podria realizar este mejoramiento y perfectamente el
estdndar de calidad (y financiamiento) de la educacién publica podria actuar
como un nivelador hacia abajo del conjunto del sistema. Nétese que en el caso
de las escuelas privadas, esta tensién entre disponibilidad de recursos y orien-
tacién hacia altos estdndares de calidad es mayor cuando se trata de provee-
dores con fines de lucro, quienes inevitablemente experimentan un zrade-off’
entre su propésito central (lucro) y el bien publico en juego (creciente calidad
de la educacién).

Como ha podido apreciarse, un punto esencial respecto al debate entre
lo publico y lo privado en educacién es la existencia de propdésitos y objeti-
vos publicos (sociales o colectivos) que son distintos a los objetivos privados.
Existe una tensién entre la definicién de esas caracteristicas por el Estado, es

7 Para una fundamentacién empirica de este argumento, ver Bellei, 2008.

8 Otra explicacién para este hecho es que ambos tipos de escuelas estarfan limitados por caracteristicas mds o menos
estructurales del sistema escolar chileno; por ejemplo, Fischer ez l. (2006) argumentan sobre la calidad del cuerpo
docente.



232 | CrisTIAN BELLEI » PABLO GONZALEZ » JuAN PABLO VALENZUELA

decir, mediante el proceso politico, o por terceros, por ejemplo oferentes pri-
vados autorizados para recibir financiamiento publico.

El argumento neoliberal, tal cual fue expuesto por Friedman (1962), es
que al competir por atraer a los alumnos, los oferentes privados —en un sistema
de voucher— responderfan mejor a la diversidad de preferencias de las familias.
En el modelo tedrico, sin asimetrfas de poder y con infinitos vendedores y
compradores, serfan las familias las que determinarfan las caracteristicas finales
de la oferta que sobrevivirfa en equilibrio’.

Sin embargo, hay una diferencia fundamental entre el interés publico y
el interés privado en educacién. Piénsese, por ejemplo, en las familias de elite
buscando una educacién exclusiva, en las familias pobres que evitan enviar a
sus hijos al colegio para que generen ingresos o cuiden a sus hermanos, o en la
exclusién de alumnos por etnia, raza o clase social, etc. Esto ocurre porque las
familias, guiadas por sus preferencias y constrefiidas por sus condiciones, bus-
cardn las mayores ventajas para sus hijos, lo cual no conduce necesariamente al
bien comun. Es pertinente recordar aqui que algunos de los objetivos politica-
mente relevantes que persiguen los sistemas educacionales son la integracién
social y la formacién ciudadana, los cuales son relativamente independientes
del objetivo de elevar la calidad académica de la educacién en el que se han
centrado los recientes debates y reformas. Finalmente, también se ha argu-
mentado que, debido al “efecto pares”, un sistema escolar mds segmentado en
términos socioeconémicos y académicos puede producir menores resultados
agregados que un sistema con mayor integracién (Hsieh y Urquiola, 2002).

En definitiva, la expansién y fortalecimiento de la educacién publica ha
sido el mecanismo principal por el cual los estados modernos (especialmente
los mds desarrollados) han intentado alcanzar estos importantes propdsitos
sociales que se juegan en el campo de la educacién.

La crisis de la educacién publica chilena

Hasta aqui hemos argumentado sobre la relevancia de la educacién pu-
blica para alcanzar fines sociales que son criticos para la comunidad nacional.
Cabe preguntarse entonces si Chile cuenta con escuelas y liceos publicos capa-
ces de cumplir esta misién. En nuestra opinidn, la educacién publica chilena

9 Una forma intermedia que permite alguna respuesta a la heterogeneidad de preferencias y retiene el proceso politico en
la construccién de la oferta es la administracién por agencias publicas locales, como distritos escolares o municipales.
Tiebout (1956) argumenta que en un sistema en que los estudiantes pueden asistir sélo a escuelas del distrito donde
residen, las familias se moverdn entre distritos buscando la oferta que mds se ajusta a sus preferencias y al mismo
tiempo utilizardn su voto en las elecciones para acercarlas ain mds a sus preferencias.
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experimenta una crisis de enorme magnitud, que no sélo compromete el logro
de los objetivos y propdsitos expuestos en la seccién anterior, sino que pone en
riesgo su propia existencia como actor relevante del sistema escolar.

Con motivo de la protesta estudiantil de 2006, el Consejo Asesor Pre-
sidencial convocado por la Presidenta de la Republica, elaboré un Informe
de Avance (septiembre de 2006) donde se analizé las razones de esta crisis.
El Informe del Consejo Asesor identificé primero debilidades de la institu-
cionalidad de la educacién chilena en general, que la hacen poco eficiente,
poco efectiva e inequitativa. A continuacién, el Informe analizé un conjunto
de “nudos criticos” especificos de la educacién municipal: que el municipio
chileno tiene debilidades institucionales (el Consejo listé siete) que limitan sus
capacidades de gestién; que existe una gran desigualdad de capacidades y con-
diciones entre municipios; que persiste una disolucién de responsabilidades en
educacién entre el municipio y el Ministerio de Educacién; que los municipios
no han transferido competencias a sus escuelas; que hay una relacién desigual
con el sector particular subvencionado; y que existen dificultades estructurales
en la situacién financiera de la educacién municipal (Consejo Asesor, 2006b,
pp. 43-47). Adicionalmente, el Consejo Asesor precisé un conjunto de proble-
mas referidos al financiamiento educacional y a los recursos humanos docen-
tes, todos los cuales afectan de especial modo al sector de escuelas municipales.
En esta seccién no reproduciremos ese andlisis, sino que nos concentraremos
en los aspectos a nuestro juicio mds relevantes, los que sin embargo deben ser
observados en dicho contexto mds general'.

Pérdida de matricula

El sintoma mds evidente de la crisis de la educacién publica es la pérdida
creciente de su relevancia en la matricula total del sistema escolar.

Es verdad que esta situacién no es nueva, puesto que durante el inicio del
proceso de municipalizacién y privatizacién de la educacién financiada por el
Estado (1981-1984) la participacién de la educacién publica se redujo répi-
damente desde un 78% a cerca de un 60%; de esta forma, en un periodo muy
breve de tiempo, la entrada de 1.000 establecimientos privados subvenciona-
dos implicé para la educacién publica un rdpido descenso de su participacién
en el sistema escolar''. Sin embargo, este shock de oferta se concentré en los

10 Los autores de este capitulo fueron miembros del Consejo Asesor Presidencial y participaron activamente en la sub-co-
misién de “institucionalidad”, que analizd precisamente estos temas. El hecho de que en el Informe Final del Consejo
Asesor algunos consejeros manifestaran su discrepancia con este andlisis muestra que en Chile no existe consenso
acerca de los problemas que afectan a la educacién publica chilena.

' Este incremento de la oferta privada se concentré en la Regién Metropolitana, en las zonas urbanas de las grandes
ciudades y entre los estudiantes provenientes de familias de ingresos medio-altos (Hsieh y Urquiola, 2002).
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primeros afos de la reforma, luego de lo cual se generd una situacién de equi-
librio hasta mediados de la década de los 90. A partir de la segunda mitad de
la década de los 90 se inicia un segundo proceso de pérdida de cobertura de la
educacidén publica, el cual ha sido menos drdstico, pero mucho mds sistemdti-
co y prolongado que el anterior: en sélo 10 afos —entre 1998 y 2008- la co-
bertura del sector municipal se redujo desde 58% a 47% en educacién bdsica
y desde 51% a 42% en educacién media. En definitiva, en el afio 2008, menos
de la mitad de los estudiantes chilenos de educaciéon bdsica y media asistia a
establecimientos publicos'.

Por otra parte, la sistemdtica pérdida de relevancia de la educacién publi-
ca en la cobertura educacional ain no muestra sefiales de alcanzar un nuevo
equilibrio de largo plazo; al contrario, todo indica que en los préximos afios
este proceso continuard (Valenzuela, 2007; Marcel y Razcynski, 2009). Algu-
nos autores incluso pronostican que la educacién publica desaparecerd (Pare-
des y Pinto, 2009) o que quedard circunscrita a algunos liceos emblemidticos,
algunas escuelas en territorios muy apartados y escuelas destinadas a atender a
los estudiantes rechazados por los proveedores privados.

Las razones que explican esta pérdida de matricula de la educacién pu-
blica en favor de las escuelas privadas subvencionadas son multiples. Algunas
de ellas se refieren a debilidades en el marco institucional de administracién
y gobierno del sector de establecimientos municipales, a las cuales nos referi-
remos mds adelante. También existen razones sociales y culturales asociadas a
la preferencia familiar por uno u otro tipo de establecimientos educacionales
(Raczinsky ez al., 2010), sin embargo no pensamos que la evidencia disponible
sea suficiente para considerar que esta dimensién haya incidido decisivamente
en el caso chileno. El argumento en esta parte se concentrard, en cambio, en
las dindmicas de mercado que a nuestro juicio han sido determinantes en la
disminucién del sector de escuelas publicas en Chile.

Los municipios enfrentan dificultades mayores para invertir en la creacién
de establecimientos educacionales. Por ejemplo, en zonas metropolitanas, el
sostenido proceso migratorio desde zonas consolidadas de las ciudades hacia
comunas de expansién urbana, ubicadas principalmente en los limites de las
ciudades, genera una fuerte presién por la construccién de nuevos estableci-
mientos educacionales en las zonas de expansidn, la cual es resuelta en forma
casi exclusiva por sostenedores particulares. La pasividad de los municipios se
debe a que les es pricticamente imposible acceder a fuentes de financiamiento

12 La situacién actual se caracteriza por una gran diversidad a nivel comunal, con algunas comunas pequefias donde el
100% de la cobertura escolar es municipal, mientras en otras su participacion es marginal, como en Alto Hospicio,
donde la educacién municipal no supera el 4% del total de la matricula escolar.
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que les permitan contar con recursos suficientes para construir nuevos colegios
(en la préctica, los municipios chilenos no tienen acceso a créditos de largo pla-
70 para este tipo de iniciativas). Esta actitud pasiva de las autoridades munici-
pales se ve reforzada por su temor a que las nuevas inversiones amplien el déficit
con que actualmente operan los servicios educativos de muchos municipios.

Otro factor sustantivo en la disminucién de la participacién de la educa-
cién puablica en la matricula escolar es la existencia de regulaciones asimétricas
para proveedores subvencionados publicos y privados: a pesar de que ambos
tipos de establecimientos compiten por los mismos alumnos y por esa via por
los mismos recursos, las escuelas privadas subvencionadas tienen atribuciones
que les proporcionan una ventaja competitiva sobre las municipales. Asi, por
ejemplo, la aplicacién de cobros mensuales a las familias y la libertad para se-
leccionar estudiantes, tanto en los procesos de admisién como de renovacién
de la matricula, son précticas comunes en el sector particular subvencionado,
que estdn mucho mds restringidas en los establecimientos municipales (lo pri-
mero, al nivel de ensefianza media y lo segundo, sélo a algunos establecimien-
tos emblemadticos).

La apertura de cerca de 2.000 nuevos establecimientos subvencionados
particulares en los tltimos afios a lo largo del pais —con lo cual este tipo de
establecimientos se ha pricticamente duplicado en sélo una década—, dado
que la poblacién en edad escolar no estd creciendo, deriva en la pérdida de
matricula del sector publico. Al mismo tiempo, la expansién de las escuelas
particulares subvencionadas, al ir unida a refinados mecanismos académica
y socialmente selectivos, ha incrementado la segregacién de los estudiantes
vulnerables o de bajo rendimiento, quienes tienden a concentrarse en los es-
tablecimientos publicos (Valenzuela, Bellei y De los Rios, 2009). Este proceso
aumenta la inequidad socioeconémica y de resultados académicos entre los
estudiantes chilenos.

El financiamiento compartido no es sélo una modalidad extrema de se-
leccién por capacidad de pago de los estudiantes, es también una sustantiva
modificacién del precio bruto de la educacién subvencionada. En efecto, exis-
te evidencia de que los principales factores asociados a la creacién de nuevos
establecimientos particulares subvencionados urbanos son los cambios demo-
gréficos y los niveles de ingreso de las comunas, vinculado a la mayor o menor
posibilidad de establecer el régimen de financiamiento compartido (Auguste,
2004). Esto ha hecho econémicamente viable en el sector particular subven-
cionado establecimientos y cursos de menor tamafio, puesto que les ha permi-
tido contar con mayores recursos por estudiante.

En el mediano plazo, esta asimetria en las condiciones de financiamiento
de los establecimientos afecta al sistema en su conjunto. En efecto, la reduccién
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de la matricula produce una fuerte tensién en la capacidad operacional de los
establecimientos, especialmente de aquellos sin financiamiento compartido,
lo cual es agudizado si la entrada de nuevos establecimientos es excesiva para
la poblacién en edad escolar localizada en el territorio donde compiten los
establecimientos. Estas fallas de coordinacién generan no sélo un exceso de
infraestructura escolar', sino problemas financieros en los colegios con y sin
financiamiento compartido, provocando la conviccién generalizada entre los
sostenedores de que el valor del aporte fiscal por estudiante (que supone ta-
mafios minimos de escuela y curso) es insuficiente para mantener la provisién
de los servicios educativos. Nétese que, dado el sistema de financiamiento per
cdpita, para establecimientos con y sin financiamiento compartido (y para la
eficiencia del sistema en su conjunto), serfa conveniente una mayor relacién
alumno-curso, pero ésta ha venido cayendo consistentemente a lo largo de
la década. Por ejemplo, al considerar sélo los establecimientos urbanos, el
tamafio promedio de los cursos de 4° bésico disminuyé de 34,7 a 32,6 entre
2000 y 2007.

Finalmente, aunque el término del “descreme” de la poblacién escolar
con mayor capacidad harfa predecir el cese de la entrada masiva de nuevos
establecimientos subvencionados particulares, la reciente implementacién de
la subvencién escolar preferencial ha significado un sustantivo aumento del
precio pagado por el Estado por los servicios educacionales del tercio de los
estudiantes mds vulnerables del pafs, generdndose nuevamente un fuerte in-
centivo a la creacién o expansién de establecimientos en zonas que concentran
a poblacién vulnerable. Como se sabe, este segmento socioeconémico ha sido
atendido hasta ahora preferentemente por establecimientos municipales, sin
embargo, el aumento de precio mencionado le convierte en un mercado atrac-
tivo para la educacién particular subvencionada, lo cual facilita la reproduc-
cién en estas zonas de las dindmicas de privatizacién y segregacién observadas
en los sectores medio-altos y medios.

Baja calidad

El sistema escolar chileno logra resultados de aprendizaje de sus estudian-
tes que estdn por debajo de lo esperado para el grado de desarrollo socioeco-
némico del pais (OECD, 2007). Por otra parte, los resultados de las pruebas
SIMCE dan cuenta —grosso modo— de un relativo estancamiento durante la

tltima década (1998-2009) en todos los grados donde se aplica la prueba

13 Ciertamente, la presencia de nuevos establecimientos ha reducido la distancia entre los domicilios de los estudiantes y
la ubicacién de las escuelas, variable dominante para la eleccién de la escuela bésica por parte de las familias (Elacqua

y Fdbrega, 2006; y Gallego y Hernando, 2008).
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(especialmente en matemdticas, aunque en lenguaje los resultados tampoco han
sido alentadores), estancamiento que es inconsistente con la expectativa de me-
joramiento de la calidad dada la mayor disponibilidad de recursos provenientes
del financiamiento compartido y del sector publico en el mismo periodo.

Al analizar los resultados de las pruebas SIMCE y PISA, en funcién de la
dependencia institucional de los establecimientos y las condiciones socioeco-
némicas de los alumnos, se obtienen dos conclusiones bastante robustas. La
primera es que el sistema educativo chileno logra resultados muy desiguales
entre sus estudiantes, lo cual se asocia directamente con la alta heterogeneidad
entre establecimientos en las condiciones socioecondmicas de las familias de
sus alumnos. La segunda conclusién es que la sistemdtica ventaja obtenida
por los establecimientos privados subvencionados sobre los establecimientos
publicos en los resultados promedio en ambas pruebas desaparece una vez que
se controlan las diferencias en las condiciones socioeconémicas de los estu-
diantes, lo cual indica que es la elevada segmentacién socioeconémica de los
estudiantes por tipo de dependencia institucional la causante de las diferencias
de resultados (Bellei 2008; Mizala, Romaguera y Urquiola, 2007).

Todo lo anterior permite afirmar que el desafio de lograr una educacién
de mejor calidad es transversal al sistema escolar chileno y en ningtin caso ex-
clusivo de las escuelas publicas. La prioridad politica por mejorar la educacién
publica se basa en los argumentos dados en la seccién anterior, a los cuales se
agrega uno contingente de equidad: en Chile ella educa preferentemente a los
estudiantes de menores recursos.

Finalmente, dado que la calidad de la educacién estd estrechamente aso-
ciada a la calidad de los docentes, dos objetivos claves en esta materia son
aumentar el interés de jévenes talentosos por incorporarse a la carrera docen-
te y disefiar mecanismos para que profesores efectivos trabajen por periodos
prolongados en establecimientos de mayor vulnerabilidad. Avanzar en estos
desafios es una tarea compleja en general, pero lo es atin m4s en la educacién
publica.

Asi por ejemplo, aunque es una ventaja que el sector publico cuente con
una cierta “carrera docente” que incentive que los profesores se mantengan en
el sistema educativo'®, ésta representa mayores costos financieros y de gestién
respecto al sector privado subvencionado, costos que no son compensados
financieramente.

1 Ciertamente, el actual Estatuto Docente admite bastantes mejoramientos que por razones de espacio no discutimos
aqui; sin embargo, no compartimos los juicios radicales que plantean como un problema del sistema escolar la existen-
cia de regulaciones especiales para la profesién docente; antes bien, a nuestro juicio, se trata de una prictica estdndar
a nivel internacional. Para una revisién del Estatuto Docente y propuestas acerca de cémo instaurar en Chile una
Carrera Profesional Docente, ver Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacién, 2006.
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Por otra parte, las remuneraciones actuales y las condiciones de trabajo
de los profesores hacen poco atractiva la carrera docente, tanto para jévenes
talentosos en periodo de formacién como para profesores de alto potencial
que cada afio deben decidir si mantenerse o emigrar de la profesién. En un
sistema escolar altamente segregado como el chileno, los profesores con mejor
formacién y mayores oportunidades laborales tienden a evitar los estableci-
mientos donde se concentran los alumnos socioeconémica y académicamente
mds vulnerables.

Institucionalidad inadecuada

Desde que los municipios asumieron la responsabilidad de la educacién
publica, su participacién en la matricula nacional se ha reducido a la mitad.
Un cambio de semejante envergadura, diseminado en alrededor de 345 mu-
nicipios, hace pensar que la situacién educativa municipal es enormemente
heterogénea. En efecto, algunos estudios han identificado una dosis de varia-
bilidad en algunos indicadores de gestién educativa municipal, que sus autores
han asociado con mayor efectividad o calidad. Sin embargo, los esfuerzos por
identificar “municipios efectivos” o casos ejemplares de gestién educativa mu-
nicipal de alta calidad han resultado desalentadores. Por tltimo, en estudios
cualitativos se ha observado que son pocos los municipios con una gestién
educativa que podria considerarse “de calidad”, los cuales, en todo caso en su
gran mayorfa, no han podido revertir su pérdida de participacién en la matri-
cula escolar ni aumentar los resultados en las pruebas SIMCE. El hecho de que
los problemas de la educacién municipal sean tan extendidos, sugiere que su
ocurrencia no se puede explicar por caracteristicas idiosincrdticas de algunas
comunas o como simple falta de voluntad o poca responsabilidad de algunos
alcaldes o funcionarios.

Dadas las limitaciones de los municipios chilenos identificadas por el
Consejo Asesor (mencionadas al inicio de esta seccidn), las capacidades técni-
cas y profesionales de la mayor parte de éstos presentan condiciones precarias
en forma estructural. En términos de recursos humanos, una legislacién rigida
estd asociada a pobres condiciones de trabajo para el personal calificado, lo que
se traduce en una baja proporcién y alta rotacién de profesionales. Asimismo,
los municipios varfan enormemente en sus capacidades institucionales —en
buena medida segin la composicién socioeconémica de la poblacién comu-
nal- lo que introduce un elemento de inequidad estructural al interior del
sub-sistema publico de educacidn.

Ademis de la precariedad de recursos, fallas de disefio institucional con-
tribuyen a explicar los magros resultados de la gestién municipal en educa-
cién. Hay un problema de alineamiento de objetivos de las autoridades a cargo
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del sistema escolar municipal con los objetivos sociales: tanto alcaldes como
concejales tienen claro que su evaluacién no estd fuertemente asociada a la
calidad de la educacién que proveen los establecimientos municipales bajo su
jurisdiccién ni a la magnitud de la cobertura de la educacién publica comunal.
El sistema de financiamiento de los gobiernos locales no responde al principio
del beneficio, donde los ciudadanos de la comuna pagan impuestos locales
en funcién de la cantidad y calidad de servicios publicos comunales (como
sucede en la mayoria de los paises desarrollados), por lo cual los responsables
de la administracién local no reciben la presién/sancién directa de parte de los
electores-contribuyentes por mejorar la calidad de su gestién educativa. Mds
aun, dada la amplia libertad de eleccién de escuela existente en Chile, muchos
establecimientos municipales educan proporciones importantes de hijos de
habitantes de comunas diferentes y a su vez muchos habitantes de la comuna
pueden educarse en otras comunas o en escuelas privadas, debilitando todavia
mds la relacién de “pertenencia ciudadana”, reconocidamente decisiva en los
sistemas de gestién local.

Es importante notar que esto no se resuelve incrementando la “accoun-
tability” politica, a través de “informar mejor” a los votantes o politizar atin
mds la educacién haciéndola mds relevante en los procesos electorales locales,
no s6lo porque la exigibilidad de este mecanismo es débil, sino porque en la
mayoria de los contextos simplemente no es posible resolver esta diferencia de
incentivos.

Dado el contexto institucional resefiado, es posible afirmar que el divor-
cio entre los objetivos de alcaldes y concejales respecto a los objetivos sociales
de la educacién publica serd mayor mientras:

* Menor sea la proporcién de matricula proveniente de la comuna
 Mayor sea la proporcién de matricula privada
* Haya una menor proporcién de familias con hijos en edad escolar

* Existan mayores problemas que se deban enfrentar en otras dreas de
resorte municipal

 Mds indiferentes sean las autoridades locales a si la provisién educacio-
nal es publica o privada, y todavia mds si son francamente proclives a las
escuelas privadas.

En otras palabras, en el sistema actual, los nifios que asisten a la educa-
cién publica son atendidos por una institucién cuya méxima autoridad tiene
un interés enormemente variable en mejorar la calidad del servicio educativo
que ofrece. Mds atn, por razones ideoldgicas, entre las autoridades locales y
las autoridades publicas nacionales pueden darse conflictos similares a los que
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ocurren entre éstas tltimas y sostenedores privados, en virtud de la libertad de
ensefianza. Asi, las autoridades politicas municipales pueden ser neutrales res-
pecto de la competencia por matricula entre escuelas privadas y publicas, pues-
to que la oferta privada resuelve tanto como la municipal la necesidad de dar
educacién a los estudiantes de la comuna; incluso pueden preferir la provisién
privada, ya sea por razones ideoldgicas o por simplificar su gestién en este cam-
po, y concentrar su tiempo y recursos en otras dreas (mds si, como vimos, existe
una alta asimetria en las condiciones de esta competencia). Frente a estas orga-
nizaciones con incentivos difusos, se encuentran organizaciones privadas que
compiten por los mismos alumnos y financiamiento estatal, eventualmente con
propésitos diversos —como inculcar una determinada fe u obtener ganancias—
pero todas con el objetivo inmediato de contar con mds alumnos y recursos.

Finalmente, existe un problema de legitimidad politica. La municipaliza-
cién de la educacién publica fue un proceso llevado a cabo en las excepcionales
condiciones sociopoliticas de un régimen militar, el cual conté con el rechazo
del profesorado y buena parte de la ciudadania, y cargé con la mdcula de su
conflictivo origen por mucho tiempo. El sostenido proceso de migracién de
la matricula hacia escuelas privadas, asi como la sistemdtica critica experta,
politica y de los medios de comunicacién sobre las deficiencias de la educacién
municipal, han continuado horadando la confianza ciudadana en la educacién
administrada por los municipios. Segtin la encuesta CEP de junio-julio 20006,
s6lo el 8% de las personas piensa que las escuelas y liceos de Chile debieran
ser administradas por los municipios'; en contraste, el 73% piensa que dicha
administracién debiera estar en manos del Ministerio de Educacién. Cuando
no existen fuertes argumentos de cardcter moral ni conocimiento experto con-
tundente de dificil acceso para la opinién publica, ;por qué debiera mantener-
se una decisién viciada en origen y contraria a la opinién de la mayor parte de
la ciudadania, la cual debiera prevalecer en una democracia? ;Sobre qué base
de legitimidad pueden oponerse las tecnocracias a considerar alternativas de
mayor aceptacién en la ciudadanfa?'®

Incluso mds, en un sistema de libre eleccién como el chileno, en que la
decisién de matricula estd completamente en manos de las familias, el despres-
tigio social de la educacién municipal contiene el germen de su destruccién.

15 Este rechazo social a la administracién municipal de la educacién es relativamente independiente de la posicién poli-
tica de las personas. El 88% de quienes manifiestan ser de derecha apoyan una forma de administracién educacional
no municipal; el 89% de quienes son de izquierda y el 93% de quienes son de centro comparten dicha opinién).

16 Una defensa del staru quo es la poca factibilidad de llegar a una mejor solucién y los altos costos de transaccion asocia-
dos a su implementacién. Nuestra propuesta busca, precisamente, aportar al disefio de una alternativa factible, reco-
nociendo que las reformas de este tipo tienen ineludibles costos asociados al cambio. El punto critico es determinar si
no son mayores los costos de mantener el actual estado de cosas.



FORTALECER LA EDUCACION PUBLICA: UN DESAFO DE INTERES NACIONAL |241

Propuesta: elementos bdsicos de una nueva institucionalidad
para la educacién piblica

Del andlisis anterior queda claro que el desafio de fortalecer la educacién
publica radica centralmente (aunque no exclusivamente) en un nuevo disefio
institucional que aumente las capacidades y responsabilidades de los sostenedo-
res publicos; reduzca los incentivos y mecanismos que facilitan la segregacién
socioecondémica y académica de los estudiantes; y reduzca o compense las asi-
metrias en la regulacién del mercado laboral del sector educativo.

Aspecto bdsico de esta nueva institucionalidad es definir la entidad en-
cargada de la administracién de los establecimientos publicos y las caracteris-
ticas principales que debiese tener. Un primer esfuerzo en este sentido lo rea-
lizé el Consejo Asesor Presidencial, el cual recomendd que las entidades ad-
ministradores de educacién publica cumpliesen al menos con nueve criterios
institucionales:

* Tener como Unica funcidn la gestién de establecimientos educacionales.

* Hacerse cargo de administrar los establecimientos de propiedad del Es-
tado en una determinada unidad geogrdfica, de tamano adecuado para
poseer capacidad técnica (masa critica) y economias de escala.

* Integrar las funciones de gestién administrativo-financiera con las de ges-
tién técnico-pedagdgica, hoy divididas entre el Ministerio de Educacién
y el municipio.

+ Contar con un financiamiento suficiente para asegurar un adecuado fun-
cionamiento de los establecimientos educativos.

+ Conjugar un alto nivel técnico en la gestién y administracién pedagdgi-
ca, con la participacién de la comunidad en el control de su gestién y en
la definicién del proyecto educativo territorial.

¢ Conformar un equipo ejecutivo seleccionado a través del Sistema de Alta
Direccién Publica.

« Supervisar y controlar a sus establecimientos, teniendo como norte for-
talecer las capacidades y la autonomia pedagégica de las escuelas y liceos
a su cargo.

 Con respecto a las atribuciones, tener a cargo la gestién administrativa
y financiera de los establecimientos, y contar con centros de costos por
establecimiento; supervisar y apoyar técnica y pedagdgicamente a sus es-
tablecimientos; y seleccionar y contratar al personal docente, asegurando
la participacién de los establecimientos en tal proceso.

¢ Tener la facultad de suscribir convenios con entes publicos y privados, para
el cumplimiento de sus funciones (Consejo Asesor Presidencial, 2000).
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El resto de esta seccién esboza una propuesta para implementar estos cri-
terios, una de cuyas nociones centrales es el abandono del municipio como
agencia encargada de la educacién publica chilena. Presentamos esta propuesta
—sin duda perfectible— como una alternativa, no completamente cerrada ni
tinica, en el entendido de que aborda los principales elementos del diagndstico
que han sido planteados anteriormente.

A nuestro juicio, para resolver los problemas de institucionalidad que
afectan la capacidad del pais de ofrecer una educacién publica de calidad es ne-
cesario crear entidades administradoras que tomen la forma de corporaciones
de derecho publico, con giro tnico educacional, auténomas y especializadas,
descentralizadas administrativa y financieramente, responsabilizadas de los es-
tablecimientos puablicos en una determinada drea geogrifica, con un mandato
claro que evite la dilucién de incentivos. Estas entidades podrian ser depen-
dientes politicamente del Ministerio de Educacién, de un cuerpo colegiado de
alta direccién publica o de un gobierno regional empoderado (en caso que se
avance hacia la eleccién directa de intendentes).

La unidad territorial minima para dicha entidad debiera ser la comuna.
Sin embargo, es necesario pensar en unidades territoriales mds amplias que la
comuna cuando criterios de eficacia y eficiencia de la gestién educativa asi lo
requieran, para aprovechar eventuales economias de escala y contar con equi-
pos profesionales adecuados.

La definicién de las unidades territoriales que cubrird cada entidad debe
realizarse a partir de un profundo estudio técnico, en funcién de variables
geogrdficas, socio-culturales, institucionales y de escala. El criterio mds impor-
tante para decidir la creacién de una corporacién en un territorio es facilitar
el cumplimiento eficiente de sus funciones'. Lo central es que dicho “mapa”
de administracién educacional debe ser revisado constantemente en funcién
de la dindmica del sistema, asi, movimientos poblacionales pueden dar origen
a divisiones y fusiones de entidades. Lo mismo puede ocurrir con cambios
significativos en el tamafo de la matricula del sector publico.

17 La “escala” ha sido convertida en la discusién publica en el criterio mds importante, pero en verdad la capacidad de
hacer economfas de escala es un criterio relevante pero no decisivo. Otras variables institucionales son mucho més
relevantes (facilitar la coordinacién con el resto del sistema politico-administrativo y los servicios locales), asf como la
capacidad profesional existente (cantidad de profesionales disponibles para garantizar personal competente en todas
las corporaciones), por ejemplo. Es importante sefialar que la evidencia para Estados Unidos indica que las economfas
de escala, a nivel financiero, provenientes de consolidar las escuelas en unidades administrativas de mayor tamafio,
logran efectos positivos hasta los 2.500 estudiantes (Ducombe y Yinger, 2005); al contrario, la evidencia para Chile
indica que las economfas de escala se concentran en alcanzar un tamafio adecuado del colegio (Gallego ez al., 2007)
y del curso. Por otra parte, la consolidacién de colegios publicos en unidades responsables de mayor tamafio puede
aprovechar mecanismos de soporte y supervisién a escala territorial, puesto que un importante nimero de municipios
no cuenta con un tamafio minimo de matricula que le permita conformar un equipo de tamafio y calidad suficiente
que pueda brindar apoyo y articulacién a las escuelas de su dependencia.
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Con respecto a la asignacién de atribuciones entre las escuelas o liceos pu-
blicos y las entidades que los administran, creemos importante precisar cinco
aspectos. En primer lugar, la gestién administrativa y financiera deberfa estar
a cargo de las entidades administradoras, las que debieran contar con centros
de costos por establecimiento, y monitorear y responder oportunamente a las
necesidades de éstos. A su vez, las escuelas y liceos tendrian que participar en
la configuracién de su presupuesto, administrar directamente recursos vincu-
lados a su proyecto y rendir cuenta sobre la ejecucién de éste.

En segundo lugar, las entidades administradoras de educacién publica
debieran contextualizar los estdndares establecidos por el Ministerio de Edu-
cacién a los establecimientos que administren, supervisar, evaluar y apoyar
técnica y pedagdgicamente a los establecimientos, especialmente a los mds re-
zagados, as{ como también articular las ofertas de programas de mejoramien-
to educativo. La supervisién y control que ejerzan estas entidades tendria
como principal objetivo fortalecer las capacidades y la autonomia pedagdgica
de las escuelas y liceos a su cargo. Ademds, cada establecimiento educacio-
nal serfa responsable de proponer su proyecto educativo y ejecutarlo, dando
cuenta publica sobre los resultados a los padres y apoderados. Las comuni-
dades educativas deberfan contar con amplia autonomia en su planificacién
técnico-pedagdgica, no obstante sus proyectos tendrian que ser aprobados
por la entidad administradora respectiva y estar en coherencia con las politi-
cas publicas y estdndares de calidad educativa definidos por el Ministerio de
Educacién.

En tercer término, se debe notar que la integracién de las funciones ad-
ministrativa-financiera y de apoyo técnico pedagdgico permitird superar la
disolucién de responsabilidad por el desempefio de los establecimientos de
propiedad del Estado que presenta el actual disefio.

En cuarto lugar, con respecto a la gestién de recursos humanos, la entidad
administradora de educacién publica seleccionarfa al personal y se encargaria
de su contratacidn, asegurando la participacién activa de la escuela en tal pro-
ceso, en términos de identificar las necesidades de recursos humanos para el
cumplimiento de su proyecto educativo, el perfil de los docentes y los reque-
rimientos de perfeccionamiento y capacitacién acordes a las metas de mejora-
miento de calidad de los aprendizajes, politicas de incentivo a nivel territorial,
criterios de evaluacién, procesos de desvinculacién y seleccién de dotaciones
docentes y no docentes. En términos generales, serfa necesario que contase
con las capacidades y atribuciones para realizar una gestién descentralizada de
recursos humanos, especialmente docentes, orientada a proveer una educacién
de calidad, dentro de un marco nacional de regulaciones tal como lo propuso
el Consejo Asesor Presidencial.
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Finalmente, un objetivo de estas entidades debiera ser fortalecer las capa-
cidades de los equipos directivos de cada establecimiento, lo cual posibilitaria
la transferencia diferenciada de diversas funciones administrativas, financieras,
pedagdgicas y de recursos humanos, de acuerdo a los estdndares alcanzados
por cada establecimiento y a la factibilidad de que el establecimiento pueda
ejercer esta funcién en forma eficiente, para lo cual la entidad administradora
también podria disenar diversos mecanismos para su operacién.

En términos de las responsabilidades institucionales, las entidades admi-
nistradoras integrarfan a la comunidad a través de los consejos escolares en
el control de su gestién y en la definicién de ciertos aspectos del proyecto
educativo territorial'®. Ademds del control de la comunidad, debiera existir
una estricta fiscalizacién y control de la entidad por parte de las autoridades
sectoriales centrales —Ministerio de Educacién, Superintendencia, y Agencia
Aseguradora de la Calidad— en lo que respecta al desempefo educacional y
financiero, y a la coherencia que han de tener los proyectos educativos con
el curriculum nacional, asi como el cumplimiento de estindares explicitos de
desempeio de su gestién.

Los directivos de la entidad, por su parte, serfan seleccionados a través del
Sistema de Alta Direccién Publica, de acuerdo al perfil del cargo. Este Director
debiera ser designado por un perfodo razonable de tiempo, que le permita
cumplir sus funciones y que no lo haga dependiente de los ciclos politicos
(por ejemplo, cinco anos). No obstante, deberia existir un procedimiento de
remocién en caso de problemas de gestién detectados por la Superintendencia,
el Consejo Local de Educacién o las comunidades escolares. Para ocupar este
cargo se exigirfa altos requisitos profesionales, de forma tal que se asegure un
nivel de competencias comun a todos los Directores.

El personal del equipo a su vez también debiera ser de gran nivel profe-
sional y reclutado a través de concursos puablicos. Su permanencia en el cargo
estarfa al margen de los ciclos electorales, no podria realizar actividad politica
dentro de la administracién, asi como tampoco usar su autoridad o cargo
con fines ajenos a sus funciones. Es posible que también los directores de
los establecimientos escolares urbanos puedan ser electos por un mecanismo

'8 Un Consejo Local de Educacién Piblica (con participacion de representantes de docentes, directivos, padres, univer-
sidades, sector productivo, municipios) podrfa jugar un rol relevante en equilibrar la tendencia al enclaustramiento
burocrdtico de las corporaciones. Este Consejo podrfa i) ser informado sobre (o aprobar) el plan de desarrollo
propuesto por el Director; ii) ser informado sobre (o aprobar) el informe anual del Director acerca de la evolucién
de dicho plan; iii) conocer y monitorear las evaluaciones y recomendaciones a la corporacién emanadas de la Su-
perintendencia de Educacién y de la Agencia de la Calidad; y iv) solicitar fundadamente a la Superintendencia de
Educacién un informe extraordinario —auditorfa— acerca del desempefio de la corporacion (del cual potencialmente
se puede derivar la recomendacién de remocién del Director).
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transparente y objetivo, readecuando la modalidad de seleccién de directivos
publicos por parte del Sistema de Alta Direccién Publica”.

El financiamiento para crear, fortalecer y desarrollar estas corporaciones
serfa fijado por ley, considerando el tipo de funciones que tendrén que cum-
plir, especialmente el alto componente profesional que se deberd garantizar
en cada una de ellas (no sélo para administrar las escuelas, sino para apoyar
y supervisar técnicamente a sus docentes). Dadas las responsabilidades pu-
blicas que deberdn cumplir, es también critico que dicho mecanismo de fi-
nanciamiento no dependa completamente de la cantidad de alumnos que sus
escuelas educan en un momento dado®. Esto obligarfa a un redisefio parcial
de los mecanismos de financiamiento publicos usados actualmente (FNDR,
transferencias municipales, subvencién escolar). Ademds, estas entidades de-
bieran tener la facultad de suscribir convenios o acuerdos con entes publicos y
privados, para el cumplimiento de sus funciones.

Por dltimo, la Superintendencia de Educacién —que debiera evaluar y
fiscalizar a los establecimientos educacionales y a la entidad territorial, en el
marco de un conjunto de estdndares de gestién de estas entidades administra-
doras— emitirfa un informe (con una frecuencia inversamente proporcional a
la calidad de la gestidon lograda) acerca del funcionamiento de cada corpora-
cién (fuertemente basado en la calidad del funcionamiento y mejoramiento
de las escuelas a su cargo, asi como la implementacién de las recomendacio-
nes entregadas en evaluaciones previamente realizadas por la propia Superin-
tendencia). Estos informes deberfan evaluar el grado de cumplimiento de los
planes de desarrollo de la educacién publica elaborados por cada corporacién;
los Directores serfan responsables del cumplimiento de dichos planes y el lo-
gro de sus objetivos. En casos de mal desempeno, un informe fundamentado
de la Superintendencia podria llegar a sugerir a la instancia politica superior
(Ministro de Educacidn, cuerpo colegiado de alta direccién o Intendente) la
remocién del Director.

1 Una alternativa interesante es que la seleccion final del candidato dentro de la terna propuesta por el sistema de Alta
Direccién Publica sea decidida por las comunidades de los establecimientos educativos mediante votaciones, como se
ha realizado en el estado de Minas Gerais, Brasil.

20 En esta linea, es importante, como se ha insistido, clarificar los criterios de cdlculo de la subvencién escolar: ésta
debiera distinguir los costos al nivel de la escuela de los costos al nivel de la administracién supra-escolar. En ambos
niveles se puede argumentar que la educacién publica tiene especificidades no reconocidas actualmente respecto de la
privada subvencionada, pero claramente estas especificidades son mayores a nivel de la gestién supra-escolar. En otras
palabras, el mecanismo de subvencién por alumno podrfa mantenerse sin discriminar entre dependencias (como en
la actualidad), a condicién de que se genere un mecanismo de financiamiento claro y objetivo para las corporaciones
de administracién de las educacién publica. La inexistencia de dichos mecanismos ha llevado ciclicamente a crear
férmulas ad hoc (por tanto mucho mds arbitrarias) de traspaso de recursos ptblicos a los municipios, siendo la tltima
experiencia el Fondo para el Mejoramiento de la Gestién Municipal de 2007.
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Discusidn: criticas, réplicas y alternativas

El debate sostenido en el seno del Consejo Asesor Presidencial en 2006
mostré que, a pesar de existir una preocupacién mds o menos generalizada
sobre la insatisfactoria situacién de la educacién publica y de haberse identi-
ficado importantes elementos de acuerdo acerca de cémo avanzar en su me-
joramiento, persisten algunos aspectos sensibles sobre las posibles soluciones
institucionales al problema de la educacién publica chilena, en torno a los
cuales la falta de consenso ha dificultado emprender decididamente cambios
mayores. El escaso avance habido en los afios posteriores ratifica esta percep-
cién. En esta seccién queremos vincular nuestra propuesta con el debate que
ha existido sobre esta materia, anticipdindonos a posibles criticas y evaluando
algunas de las alternativas que han estado en la discusién publica.

Anticipdndose a las criticas

A nuestro juicio, la propuesta de cambio institucional presentada en este
capitulo resolveria los problemas de legitimidad, incentivos y recursos que
estdn en el centro de las recurrentes crisis que ha enfrentado el sistema educa-
cional municipal desde su creacién. No obstante, esta nueva institucionalidad
de administracién de las escuelas publicas debe conciliar diferentes principios
y cuidarse de varios riesgos, algunos de los cuales se mencionan y discuten a
continuacion.

En primer lugar, en caso de optarse porque el Director sea nombrado y
eventualmente removido por una autoridad politica, esto encierra un evidente
riesgo de centralizacién y politizacién de la administracién educacional. Sin
embargo, esta propuesta dista mucho de ser una “vuelta al Estado Docente”,
como se le conocié en el pasado: en términos institucionales, cada corporacién
es auténoma en la administracién escolar (contrata y despide al personal), tiene
una planta propia para su gestién y la del personal que trabaje en los estableci-
mientos bajo su dependencia, y su presupuesto es fijado por ley; en términos de
direccidn, su Director no es un funcionario del Ministerio de Educacién, su car-
go se decide por el sistema de alta administracién publica, no sigue los periodos
gubernamentales, sélo puede ser removido previo informe fundado de un ér-
gano diferente al Ministerio, debe rendir cuentas a la comunidad local, es eva-
luado técnicamente segtin su desempefio y el de sus escuelas, contra estdndares
especificos, cuyo cumplimiento se basa en un sistema de evidencias requeridas
(y no la confianza politica). Creemos que este conjunto de caracteristicas de-
biera prevenir los riesgos de la politizacién y centralizacién enunciados.

En segundo término, podria argumentarse que el alto grado de profesiona-
lizacidn que se espera esta corporacion alcance, derivard en un enclaustramiento
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burocritico, alejado de la comunidad a la que sirve. Sin embargo, dadas las
caracteristicas del sistema escolar chileno, ser sensible a las preferencias de la
comunidad es indispensable para garantizar la viabilidad de la oferta educa-
tiva; de hecho, el grado en que las escuelas publicas retienen y aumentan su
matricula serd un indicador critico de desempefno de esta corporacién y su
Director. Institucionalmente, la creacién de una instancia como el Consejo
Local de Educacién Publica, con miembros no designados por el Director,
crea un contrapeso a la tecnocracia. Adicionalmente, la Superintendencia re-
cibird y procesard denuncias de los padres y estudiantes, las cuales serdn parte
de la evaluacién del desempefio de la corporacién. Finalmente, las propias
escuelas, incluyendo sus Consejos Escolares, deberdn ser fortalecidas como
instituciones, ddndoles mds atribuciones, lo cual generard un contrapeso a la
burocracia local. La evolucién de sus procesos de mejoramiento en la calidad
de su gestidn serd evidente al contar con estdndares explicitos, posibilitando
un alto grado de transparencia de su gestién, asi como la identificacién de sus
debilidades y de las estrategias para resolverlas.

En tercer lugar, la presencia de la educacién particular subvencionada y la
posibilidad de los padres (sobre todo en zonas urbanas densamente pobladas) de
enviar a sus hijos a escuelas de una corporacién vecina genera un escenario de
incertidumbre y fuerte competencia que puede debilitar muchas corporaciones.
En la seccién siguiente se identifican ciertas caracteristicas del sistema escolar
chileno que es recomendable revisar a fin de aumentar las probabilidades de éxi-
to de esta propuesta. Sin embargo, es importante notar que estas corporaciones
tienen un mandato legal claro: hacer disponible para todos los ciudadanos una
educacién publica de calidad para sus hijos. Cumplir este mandato implica for-
talecer y expandir las escuelas publicas a su cargo, para lo cual cuentan con un
presupuesto propio y con todas las atribuciones para realizar una gestién com-
petitiva. Esto las diferencia del municipio, que —como se dijo— puede ser indife-
rente al tipo de proveedor que satisface el derecho a la educacién de sus habitan-
tes. Detrds de cada escuela particular subvencionada hay un duefio para el cual
su sobrevivencia y fortalecimiento son la prioridad inequivoca; esta propuesta
genera un dispositivo institucional equivalente para las escuelas publicas.

Por dltimo, el hecho de que estas corporaciones no formen parte de un
servicio o una institucién mayor, puede derivar en un vacio de responsabilidad
institucional. Sin embargo, aunque auténomas, deben satisfacer los requeri-
mientos de un conjunto complejo de mecanismos de control explicitos y nor-
mados, los cuales permiten disefiar un sistema efectivo de rendicién de cuentas.
Estos mecanismos son: de fiscalizacién por la Superintendencia; de estindares
para su gestién y estdndares de calidad de sus escuelas por la Agencia de la
Calidad; de la realidad local por el Consejo Local de Educacién Publica; de las
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familias por su preferencia al matricular a sus hijos y reclamar ante la Superin-
tendencia; y de la competencia por parte de otros proveedores. Estas presiones
—canalizadas en consecuencias hacia el Director, y por su intermedio hacia los
encargados administrativos— generarfan un balance técnico y social adecuado
para hacer responsables a las corporaciones de cumplir su mandato legal.

Evaluando las alternativas

Aunque, como vimos, la administracién de la educacién por los muni-
cipios cuenta con escaso respaldo ciudadano, por diversas razones y motiva-
ciones muchos politicos, alcaldes y académicos insisten en mantenerla. Asf,
por ejemplo, la constatacién de cierta heterogeneidad entre municipios, tanto
en indicadores de calidad de su gestién educativa como en sus caracteristi-
cas mds permanentes, ha llevado a algunos autores a proponer un sistema de
administracién que permita “acreditar” municipios para continuar operando
como administradores educacionales®. En dicha propuesta se definen ciertos
“estdndares de calidad” para la gestién educativa municipal, que se aplicarfan
recurrentemente a todos los municipios. Los municipios que cumpliesen di-
chos estdndares mantendrian la administracién de establecimientos educacio-
nales, en tanto los municipios que no cumpliesen, serfan despojados de la atri-
bucién de administrar establecimientos. Esta sancién generarfa dos escenarios
alternativos: la obligacién para ciertos municipios de asociarse para realizar di-
cha gestién a través de una corporacidn, o la enajenacién de la administracién
educativa en una corporacién auténoma de derecho puablico, dependiente en
tltimo término del Ministerio de Educacién. En otras palabras, este procedi-
miento organiza una légica de “tltima oportunidad” para los municipios.

Dicha propuesta genera un escenario que consideramos inadecuado y que se
podria caracterizar como de “incertidumbre institucional”. Si los estdndares son
relativamente exigentes (si no lo son, la propuesta deja de tener sentido), la incer-
tidumbre se produce porque el sistema deberd ir traspasando paulatinamente las
responsabilidades de los municipios “fracasados” a un sistema de administracién
diferente. Este proceso resultard politicamente muy costoso. Adicionalmente, en
aquellos municipios que hayan perdido la administracién educacional, es espe-
rable que algunos politicos locales y alcaldes transformen “la recuperacién de los
establecimientos escolares para la comuna” en parte de su programa electoral.
Después de todo, dado que otros municipios contintian administrando escuelas
y que fueron autoridades previas (eventualmente de otra coalicién politica) las
que “perdieron” las escuelas, es dificil argumentar en contra de dar “una nueva

2! Ver, por ¢jemplo, Marcel y Raczynski, 2009.
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oportunidad” para estos aspirantes a alcalde. En otras palabras, la atribucién
municipal de administrar la educacién publica se convierte en motivo constante
de pugna electoral local y de tensién entre las autoridades locales y nacionales.
Mds grave atn, si el procedimiento de acreditacién-desacreditacién es reversi-
ble, la administracién local de la educacién publica puede quedar atrapada en
una constante légica de reingenierfa institucional.

Una dltima alternativa para mantener la educacién publica a cargo de los
municipios ha sido planteada siguiendo el criterio de generar una instituciona-
lidad intra-municipal, pero con “elevados grados de autonomia” respecto del
alcalde?. Para resolver la excesiva dependencia del alcalde, se propone crear
corporaciones municipales con mayor autonomfa que las actuales: con una ad-
ministracién mds profesional, cuya mdxima autoridad sea elegida a través del
Sistema de la Alta Direccién Publica, independiente de las finanzas munici-
pales, auténoma de la administracién municipal, especializada en educacién,
etc. Una provincia institucional al interior del municipio. Cabe preguntarse,
¢cudl es la ventaja de que esta institucién tan auténoma siga perteneciendo al
municipio? Si el alcalde continta (aunque sea indirectamente) tomando las de-
cisiones claves de gestién (nombramiento-remocién del gerente, aprobacién del
presupuesto, contratacién de personal, apertura-cierre de escuelas, etc.), quiere
decir que tal autonomia es sélo relativa y no se diferencia sensiblemente de la si-
tuacién actual®. Sino es asi, ;qué incentivo tendrdn las autoridades municipales
para acoger y apoyar una institucién que pricticamente no les pertenece?

A nuestro juicio, un disefio de estas caracteristicas puede generar un vacio
de responsabilidad institucional al desacoplar operacionalmente a esta agen-
cia del municipio, pero mantenerla institucionalmente dentro de él. Ademds,
como se argumentd, “el problema a resolver” en el caso chileno no es sélo la
excesiva dependencia actual de la administracién escolar de la persona del al-
calde. Nuestra propuesta, esbozada previamente, puede ser vista como un per-
feccionamiento de esta dltima, en el sentido de hacerla mds coherente, por la
via de refinar los criterios de autonomia y especializacién, combindndolos con
una nueva forma de responsabilidad institucional, no basada en el municipio,
como tampoco en el alcalde.

22 Ciertamente, también existen propuestas que van en el sentido opuesto: hacer la educacién publica ain mds depen-
diente de la figura del alcalde, buscando asi, por la via electoral, una mayor responsabilizacién politica de la autoridad
educativa local. El andlisis expuesto en este capitulo no da soporte a este tipo de propuestas. Para una descripcién y
andlisis de ésta y otras propuestas en esta materia ver Montt ¢z al., 2006 y Consejo Asesor Presidencial, 2006.

2 El proyecto de ley presentado por la Presidenta Bachelet a fines de 2008 contiene esta logica; m4s aun, en algdn sen-
tido la exacerba, por cuanto crea un consejo integrado mayoritariamente por el alcalde y concejales, quienes tienen
el control tltimo de la corporacién y, aunque permite la creacién de agencias intercomunales de administracién, su
directorio es presidido por los alcaldes de las comunas involucradas.
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Propuestas complementarias para el fortalecimiento de la
educacién piblica

La creacién de una nueva agencia administradora y el cambio de su de-
pendencia institucional son modificaciones necesarias pero no suficientes para
revitalizar la educacién publica chilena. El propio Consejo Asesor Presidencial
para la Calidad de la Educacién (2006) habia argumentado que se requiere,
ademds de ajustar la dependencia, estructura y responsabilidades de sus soste-
nedores y gestores, generar mecanismos de soporte para éstos y modificar im-
portantes aspectos regulatorios, financieros y del personal docente y directivo.
En efecto, de no abordarse urgentemente una estrategia integral, la crisis de
la educacién publica se hard irreversible, lo que implicard también un enorme
deterioro para todo el sistema escolar chileno (Marcel y Raczynski, 2009).

En términos concretos, el indicador critico de un plan de fortalecimiento
de la educacién publica es detener y revertir su sistemdtica pérdida de matricu-
la relativa. Al mismo tiempo, se deben crear condiciones para que ésta pueda
entregar una educacién de calidad creciente.

En primer lugar es urgente resolver las asimetrias que en la actualidad
operan sobre los diversos proveedores de educacién que reciben financiamien-
to del Estado, de tal forma de eliminar las desventajas que afectan a los esta-
blecimientos publicos. En este sentido, es indispensable financiar el conjunto
de obligaciones adicionales que poseen los establecimientos municipales y que
implican mayores costos para la educacién publica, asi como implementar
politicas destinadas a mejorar la calidad de la educacién con financiamiento
publico como un todo. Por ejemplo, el Estado debe proporcionar a los soste-
nedores publicos el mayor financiamiento que implican las actuales regulacio-
nes laborales docentes, pero en el mediano plazo se requiere implementar una
nueva carrera profesional docente, tal como fue ampliamente sugerido por el
Consejo Asesor en 20006.

En segundo lugar, es necesario reducir, y deseablemente eliminar, los
mecanismos que producen o acentdan la segregacién académica y social de los
estudiantes entre los establecimientos escolares subvencionados por el Estado.
En términos de la segregacién socioeconémica, por ejemplo, se debe eliminar
o atenuar los efectos del financiamiento compartido, que opera como un me-
canismo de discriminacién de la demanda por capacidad de pago (haciendo
dependiente de los ingresos familiares el derecho de los padres a elegir entre
establecimientos con financiamiento publico). Los enormes aumentos del va-
lor de la subvencién escolar realizados en los dltimos afos y anunciados para
los préximos, hacen perfectamente viable plantearse la eliminacién progresiva
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del financiamiento compartido; alternativamente, se puede modificar la tabla
de descuento que actualmente se aplica, asi como el sistema de becas, con el
propésito de hacer ambos mds progresivos y orientados hacia la integracién
social.

Finalmente, es imprescindible mejorar la regulacién de las condiciones
de entrada y salida de los proveedores de educacién subvencionada. En este
sentido, se debe contar con capacidades de planificacién para determinar los
requerimientos de nuevos establecimientos o de consolidacién de algunos de
los existentes®®, cuando haya cambios demogréficos relevantes en uno u otro
sentido, evitando tanto el exceso como la escasez de establecimientos.

Asi, por ejemplo, para resolver la sobreoferta, una alternativa es adap-
tar la regulacién existente en Holanda y Bélgica —dnicos paises desarrolla-
dos con un sistema de financiamiento relativamente parecido al chileno-,
en donde la entrega de aportes del Estado estd condicionada a la operacién
de establecimientos de un tamafio minimo (tanto para la apertura de nuevos
colegios como la continuacién de los existentes) (Walford, 2000; OECD,
2006). También se podria explorar dispositivos para la reestructuracién de
establecimientos publicos o privados de crénica mala calidad y/o baja matri-
cula (como los existentes en Estados Unidos e Inglaterra), que permitan dar
a éstos “un nuevo comienzo”, aprovechando la inversién en infraestructura
educacional ya hecha, antes que financiar la creacién de nuevos estableci-
mientos en la misma zona. La aplicacién de este tipo de intervenciones sobre
establecimientos financiados total o parcialmente por el Estado, supone per-
feccionar la legislacién chilena distinguiendo de mejor forma al sostenedor
de la escuela®. Por dltimo, para resolver los problemas de escasez de oferta
en algunas zonas, debiesen establecerse mecanismos regulares y expeditos de
crédito financiero de largo plazo para los sostenedores de educacién publica,
que les permitan responder oportunamente a cambios demogréficos por me-
dio de la ampliacién o construccién de nuevos establecimientos educativos
de su dependencia.

24 En zonas de baja densidad poblacional, por ejemplo, es factible coordinar la asistencia de estudiantes de diversas lo-
calidades a establecimientos de mayor tamafio, alternativa que debiese ser considerada para las zonas rurales afectadas
por el terremoto de febrero de 2010.

5 Ver Bellei y Valenzuela (2007) para un argumento sobre este punto, en relacién a la nueva Ley General de Educa-
cién.
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Cierre: la necesaria conviccién acerca de la prioridad de la
educacién piblica

En este capitulo hemos argumentado que preservar y fortalecer la educa-
cién publica, es decir aquella provista por instituciones del Estado, constituye
un desafio de interés nacional para Chile. Nuestra propuesta se basa en la
conviccién de que la naturaleza del proveedor de educacién escolar no debiera
ser irrelevante para el Estado, porque la educacién publica cumple propésitos
vitales para el pais. Aunque desde mediados del siglo XIX, cuando se sentaron
las bases para la construccién del sistema nacional de educacidn, esta nocién
llegé a convertirse en “sentido comtin” entre las autoridades, lideres de opinién
y actores relevantes del campo, desde la reforma educacional iniciada en 1980
ha dejado de ser evidente. El proceso de privatizacién educacional ha avanzado
lo suficiente como para preguntarse seriamente si parece o no recomendable
permitir que la educacién puablica quede reducida a un segmento menor y pase
a ser un actor marginal de la educacién en Chile.

La segunda conviccién expresada en este capitulo se refiere a la gravedad y
profundidad de la crisis de la educacién publica chilena, hoy en manos de los
municipios. En efecto, es posible concordar en la prioridad que merece la edu-
cacién publica e incluso en que ésta actualmente necesita ser reforzada; pero
considerar que se requiere sélo un “ajuste fino” del actual disefio institucional,
conservando la gestién municipal de la educacién, es —en nuestra opinién— un
enfoque errado. Por razones politicas, institucionales, econémicas y sociolé-
gicas, tenemos la conviccién de que para Chile es conveniente reemplazar
la dependencia municipal por una nueva entidad publica especializada en la
administracién de jardines, escuelas y liceos. También creemos que emprender
este cambio tiene un cardcter urgente.

En el desarrollo de la propuesta acerca de esta nueva institucionalidad,
hemos adoptado como punto de partida los criterios de redisefio institucional
acordados en 2006 por el Consejo Asesor Presidencial. Entendemos nuestra
propuesta como una via de implementacién de los importantes acuerdos al-
canzados por el Consejo en esta materia.

Finalmente, estamos convencidos de que los problemas de la educacién pu-
blica no se reducen ni se resuelven sélo con modificaciones a su disefio institu-
cional, sino que se vinculan con caracteristicas mds amplias del funcionamiento
del sistema escolar de nuestro pais como un todo, algunas de las cuales hemos
analizado en este capitulo. Creemos, por tanto, que éstas deben ser modifica-
das, no sélo para cumplir el propésito de fortalecer la educacién publica, sino
para mejorar la calidad y la equidad de la educacién chilena en su conjunto.
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Formacidn inicial docente en Chile:
calidad y politicas

Beatrice Avalos

Introduccién

La formacién inicial docente es un tema de preocupacién en muchos
paises, a juzgar por el nimero de libros y documentos de andlisis y politicas
que circulan en los medios de comunicacién'. No lo es menos en Chile. La
calidad de la formacién se discute en diversos circulos académicos y politicos,
y recientemente se ha formulado un nuevo proyecto de apoyo gubernamental
para esta formacién. El propésito de este articulo es analizar la situacién de la
formacidn inicial docente y discutir el marco de politicas que la afectan, como
también las politicas que debieran considerarse para su mejor desarrollo.

La situacién actual de la formacién docente no se entiende sin una mirada
que considere sus origenes histéricos, su desarrollo y particularmente, el efecto
de los cambios que ocurrieron en la segunda parte del siglo pasado.

' Entre otros, las referencias incluidas en el Informe de Monitoreo de la Educacién para Todos (UNESCO, 2009); los
cambios en el escenario europeo (Vez Jeremias y Montero Mesa, 2009); politicas y politica en Furlong, Cochrane-
Smith y Brennan; marcos nacionales de politica de formacién docente como, por ejemplo, en Sud Africa (2006) y
andlisis de los contextos y politicas de formacién docente en América Latina (Cuenca, Nucinski y Zavala, 2007). Un
claro indicador de la importancia de conocer mejor los procesos de formacién docente ha sido la realizacién del com-
plejo estudio internacional auspiciado por el International Association for the Evaluation of Educational Achievement
(IEA) sobre la formacién de profesores de nivel primario y secundario inferior (Tatto ¢t al., 2008).
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La institucionalizacién de la formacién docente en Chile tiene una larga
historia en el contexto de los paises latinoamericanos que se remonta al siglo
XIX cuando se creé la primera escuela normal masculina de la regién con
el apoyo del educador argentino Domingo Faustino Sarmiento (1842) y la
primera escuela normal femenina algunos anos mds tarde. La preparacién de
profesores para el nivel secundario en Chile también fue pionera en la regién
al establecerse un programa de este tipo con el apoyo del educador Valentin
Letelier en 1889, el que pasé a constituir, a mediados de la década de 1890, el
Instituto Pedagégico de la Universidad de Chile. Esto marcé el cardcter uni-
versitario de la formacién docente de nivel secundario.

En el siglo pasado el movimiento para ampliar la cobertura de la educa-
cién primaria iniciado a comienzos de los afios 60, y la necesidad, a partir de
1965, de preparar profesores para la transformacién de la escuela primaria de
seis afios en una escuela general bdsica de ocho, afectd a las escuelas normales
cuya condicién fue elevada a nivel terciario o superior. Asf varias escuelas nor-
males se adscribieron a Facultades de Educacién de la época (Universidad Ca-
télica de Chile, Universidad Catdlica de Valparaiso, Universidad de Concep-
cién y Universidad Austral). Los profesores normalistas en ejercicio tuvieron
oportunidad de actualizarse y adquirir la licenciatura en educacién mediante
cursos universitarios ofrecidos para este fin.

Con el fin de adaptarse a la estructura del sistema educativo, la nueva
escuela normal superior modificé el curriculum de formacién distinguiendo
dos tipos de preparacién: generalista para el primer ciclo de cuatro afios y con
mencién para el siguiente ciclo de 5° a 8° ano. La formacién secundaria, a
su vez, adapté sus contenidos de especializacién a para atender a una escuela
media de 4 afos. Se organizaron también programas de formacién docente
para las especialidades técnico-profesionales de la Educacién Media, ofrecidas
principalmente por la entonces Universidad Técnica del Estado.

La formacién docente fue objeto de modificaciones durante el periodo del
gobierno militar, los que afectaron profundamente a la calidad de la oferta de
profesores. El primero de estos cambios ocurri6 a fines de 1973 al transferirse
todas las escuelas normales a las Universidades y conferir a la formacién docente
el cardcter de formacién universitaria. Esto tuvo un efecto en el curriculum de
formacién de profesores de nivel Bdsico al eliminarse la especializacién para el
segundo ciclo y establecerse una formacién generalista para todos los afios de
la educacién bésica. La situacién institucional de los dos niveles de formacién
docente, bdsica y media, volvié a modificarse a comienzos de los afios ochenta
cuando el gobierno militar ordené un cambio en el nivel de formacién, sepa-
rando a las facultades de educacién de sus instituciones y convirtiéndolas en
Academias Pedagdgicas Superiores, es decir, despojando a la formacién docente
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de su cardcter universitario®. Esta situacién, junto con las malas condiciones
de trabajo de los docentes, produjo un descenso en la cantidad y calidad de los
postulantes a carreras de pedagogfa, situacién que fue especialmente critica entre
1985y 1995 (Ormefio ez al., 1996). Todos estos cambios, contribuyeron a aislar
a los formadores de profesores del ambiente académico y a bajar su nivel.

Finalmente, con la aprobacién de la Ley Orgdnica de Educacién en 1990,
el cardcter institucional de la formacién docente se modificé nuevamente al
reconferir cardcter universitario a estas carreras, avalando asf la transformacién
de las Academias Pedagdgicas en Universidades. Los dos ejemplos preclaros de
esta transformacidn los ofrecen la Universidad Metropolitana de Ciencias de
la Educacién y la Universidad de Playa Ancha de Ciencias de la Educacién.
A su vez, la Ley Orgdnica reglamenté para los institutos profesionales el que
continuaran formando docentes, pero sin establecer nuevos programas de for-
macién docente. Esto hizo que progresivamente varios institutos profesionales
se transformaran en universidades.

Los resultados mds notorios de estas politicas han sido la pérdida de la ca-
pacidad de control y monitoreo de la formacién docente por parte del Estado
lo que ha significado el crecimiento de programas de formacién docente en
universidades privadas a partir de la década actual especialmente, y un sistema
de formacién de profesores para el nivel bdsico que no logra satisfacer las de-
mandas del sistema educativo por su cardcter principalmente generalista.

A la luz de lo anterior, en este articulo, examinaremos primero la situa-
cién actual de la formacién docente utilizando para ello las siguientes catego-
rias de andlisis: oferta de formacidn inicial docente, caracteristicas de quienes
ingresan a las carreras de pedagogia y la calidad de los procesos de formacidn.
Luego, consideraremos el escenario actual en lo que respecta a politicas y las
necesidades que surgen del andlisis de la formacién docente, para terminar con
sugerencias respecto a las politicas que necesitamos para mejorar la oferta y la
calidad de sus procesos.

La oferta actual de formacién docente

A partir del inicio del Programa de Fortalecimiento de la Formacién Inicial
Docente en 1998 (Avalos, 2002), sobre el cual se hard referencia m4s adelante,
el descenso en la demanda para ingresar a las carreras de pedagogia observado
desde 1985 comenzé a revertirse y a aumentar afo a afio para las carreras de

2 No ocurrié lo mismo con las facultades de Educacién de las universidades catélicas, que continuaron como parte
de sus instituciones.
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Educacién Parvularia, Educacién General Bdsica, Educacién Diferencial y para
algunas carreras de Educacién Media en forma particular (Inglés, Educacién
Fisica, Historia, Lenguaje). Esto motivé, a su vez, un incremento en la oferta
para estas carreras y la creacién de nuevos programas de formacién docente en
las universidades privadas. Examinamos a continuacién las caracteristicas de la
oferta segun trayectorias y modalidades en que se ofrece la formacidn.

Las trayectorias y programas de formacién

La formacién docente inicial es ofrecida por universidades con aporte pu-
blico, universidades privadas e institutos profesionales. Sus carreras se definen
segun los niveles y tipos de educacién del sistema actual de educacién: parvula-
ria, bdsica, media y diferencial, incluyendo algunas especialidades que pueden
corresponder a mds de un nivel (por ejemplo inicial y primer ciclo bdsico). El
sistema de formacién docente inicial se caracteriza por tener distintas trayec-
torias segun el tipo de institucién que ofrece la carrera y el grado o titulo que
entrega. Estas trayectorias, segin los semestres de duracién de cada una, se
ilustran en la figura N° 1 (pdgina siguiente), donde se observa que una misma
carrera puede durar ocho semestres en una institucion, en otra puede durar
nueve y en otra diez semestres.

Programas y modalidades

Los programas constituyen la expresién organizada de una carrera. Esto
significa que una institucién puede tener para la misma carrera mds de un pro-
grama seguin su ubicacién geogrdfica, su cardcter concurrente o consecutivo, sus
especialidades (caso de la Educacién Media) o su modalidad. Son programas
concurrentes aquellos que integran la preparacién disciplinaria y profesional y
son programas consecutivos los que ofrecen la formacién profesional a quienes
poseen ya una licenciatura. Entendemos por modalidad, el formato presencial
diurno o vespertino, semi-presencial o a distancia con que pueda ofrecerse la ca-
rrera. Si bien hasta hace unos ocho afos atrds el nimero de programas se limita-
ba a uno por institucién ofrecido en modalidad diurna o vespertina, se produjo
después un aumento explosivo de programas con modalidad semi-presencial o
a distancia los que progresivamente se estdn discontinuando debido a indicacio-
nes del Ministerio de Educacién y a los requisitos del sistema de acreditacién.

Actualmente, en lo que respecta a la oferta de programas de formacién
docente, se observa un gran aumento de programas concurrentes ofrecidos por
universidades privadas, mientras que, con algunas excepciones, ha tendido a
mantenerse el ndmero de programas de las universidades con aporte publico.
Asi, la mayoria de estas universidades ofrece sélo uno o dos programas para cada
nivel y para cada especializacién de la Educacién Media. La tabla N° 1 ilustra
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Ficura Ne 1

Trayectorias de formacién docente en Chile por carreras y duracién en semestres

1. Profesor/a Educacién Parvularia: Institutos Profesionales

I 1T 11T 1A% \% VI VII VIII
2. Profesor/ y Licenciado en Educacién Parvularia: Universidades

I 1T 11T v \% VI VII VIII X X
3. Profesor/a Educacién General Bdsica (con o sin mencidén); Institutos Profesionales

I 1T 111 v \% VI VII VIII
4. Profesor/a y Licenciado en Educacién General Bésica: Universidades

I 1T 111 v \% VI VII VIII IX X
5. Profesor/a y Licenciado en Educacién General Bésica con mencién: Universidades

I I 11 v \% VI VII VIII IX X
6. Profesor/a de Educacién Media con especializacién: Instituto Profesional

I 1T 11 v \Y% VI VII VIII IX
7. Profesor/a y Licenciado en Educacién Media con especializacién: Universidad

I 1T 1T 1\% \Y% VI VII VIII IX X
8. Profesor/a y Licenciado en Educacién Media post otra licenciatura o titulo profesional

I 1T III
9. Profesor/a en Educacién Diferencial: Instituto Profesional

I 1T 111 v \% VI VII VIII
10. Profesor/a y Licenciado en Educacién Diferencial: Universidad

I 1T III I\% \Y% VI VII VIII IX X

Duracién tipo de la carrera.

Duracién extendida en ciertas instituciones.

Fuente: Consejo Superior de Educacién (2008).

la distribucién de la oferta de carreras y programas por tipo de institucién, se-
gun lo indicado por las instituciones al Consejo Superior de Educacién.

El elevado nimero de programas de las universidades privadas se debe
a que algunas de estas instituciones tienen una oferta amplia distribuida a
lo largo del pais y en distintos horarios, sobre todo para el nivel Parvulario y
Bdsico (revisar anexo N° 1). El mayor nimero de programas de Educacién
Media ofrecidos por las universidades, estd asociado a la cantidad de especiali-
zaciones que tiene este nivel, a su diversidad en distribucién geogrdficay a su
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modalidad diurna o vespertina. Los Institutos Profesionales, en consonancia

con las restricciones legales bajo las que operan, tienen un niimero bastante

menor de programas’.

TaBra Ne 1

Distribucién institucional y por programa de la oferta de formacién docente inicial

Instituciones de Formacién Docente

Universidades Aporte Piblico  Universidades Privadas

Institutos Profesionales

Ne Ne Ne Ne Ne Ne
Carreras .. .o .
Instituciones Programas Instituciones Programas Instituciones Programas

Ed. Parvularia 18 34 25 73 6 31
Ed. Bdsica 19 42 27 102 5 17
Ed. Media 22 138 29 204 3 40
Ed. Diferencial 10 14 10 27 2 5
Total Programas 228 406 93

Fuente: Consejo Superior de Educacién (2009).

Matricula en las carreras de pedagogia

El crecimiento en la oferta de formacién docente de universidades e ins-

titutos profesionales segiin nimero de futuros profesores matriculados entre el
ano 2003 y 2008, se muestra en la tabla siguiente:

TaBLA N° 2

Cambios en matricula total en carreras de pedagogia ofrecidas

por universidades e institutos profesionales (2003-2008)

Carreras 2003 2008 % de aumento
Ed. Parvularia 12.158 13.497 11,0
Ed. Bésica 11.582 23.024 99,0
Ed. Media 14.563 50.223 245,0
Ed. Diferencial 3.921 5.763 47,0

Fuente: Consejo Superior de Educacién (2003 y 2008), segtin reportes de las instituciones.

3 En el caso de la formacién para la Educacién Media, el alto nimero de carreras se debe a la oferta de sélo dos insti-
tutos autorizados para ello: el Instituto Luis Galdames y el Instituto INACAP centrado principalmente en carreras

técnicas.
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Como se observa, la mayor tasa de aumento de la matricula corresponde a
las carreras de Educacién Media, posiblemente como respuesta al incremento de
la matricula a partir de la declaracién de obligatoriedad de ese nivel, y también a
la inclusién de algunas carreras de formacién para la educacidn técnica profesio-
nal. La distribucién de matricula nueva por tipo de institucién formadora, que
se ilustra en el gréfico siguiente, muestra que la matricula de las universidades
privadas sobrepasa a la de otras instituciones para los cuatro tipos de carreras.

GrArICco N° 1
Porcentaje de participacién en la formacién docente
por tipo de institucién (Matricula nueva 2008)

Educacién
Diferencial
[ |
Institutos
. Profesionales
Educacién
Media
Universidades
Privadas
Educacién
Bdsica =
Universidades
Aporte Piblico
Educacién
Parvularia

T T T T T T T 1
0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: Consejo Superior de Educacién (2008).

Caracteristicas de quienes ingresan a las carreras de pedagogia y
demanda por carreras cientificas

Al igual que en muchos otros paises, para la Educacién Parvularia, Bésica y
Diferencial el nimero de mujeres que ingresan a las carreras de pedagogfa es consi-
derablemente mayor que el de hombres, y algo menor para la Educacién Media.

Respecto a los antecedentes socio-culturales de quienes ingresan a las ca-
rreras de pedagogia, la informacidén existente se encuentra dispersa en investi-
gaciones sobre diversos aspectos de la formacién docente inicial. En general, los
futuros profesores provienen de sectores socio-econémicos medio y medio-bajo,
lo que es corroborado a partir del nivel educacional de los padres, en la amplia
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muestra de futuros profesores de educacién bdsica del estudio IEA TEDS-M?,
segun lo ilustra la tabla siguiente:

TaBLa N° 3
Nivel educacional de los padres de futuros profesores de Educacién Bésica (%)
Miéximo nivel alcanzado Padre Madre
Educacién Bésica incompleta 11,2 13,0
Educacién Bdsica completa 12,0 12,3
Educacién Media 37,5 40,1
Técnica Superior 10,7 10,7
Superior no universitaria 12,0 9,8
Licenciatura 11,5 10,0
Post Grado 5,0 4,0
N 1.337 1.353

Fuente: Encuesta Futuros Profesores, Proyecto IEA TEDS-M.

Como se observa, mds del 60% de esta muestra tiene padres con Edu-
cacién Media o menos, siendo pocos los que tienen padre y madre que han
completado el primer nivel de estudios universitarios.

Respecto a puntajes de ingreso a las carreras de pedagogia en universidades
con aporte publico y privadas, los datos de que se dispone son sélo aquellos que
han sido comunicados al Consejo Superio