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Resumen

Chile ha sido en muchos sentidos pionero en materia de politicas educacionales, y por tanto
su experiencia puede ser Util para otros paises que estén en un camino similar intentando
mejorar lacalidad y la equidad de su educacion.

El objetivo de este trabajo es analizar |a economia politica de la reforma educativa chilena.
En este sentido, se enfoca en & andlisis de las dinamicas de negociacion y los vinculos
entre los distintos actores politicos y sociales envueltos en las politicas educativas y no en
una evaluacién de impacto de las politicas.

El estudio considera elementos conceptual es que ayudan a entender y analizar los conflictos
y dianzas que se producen entre los distintos actores involucrados, distinguiendo entre
distintos tipos de politicas educacionales y niveles de accion de las reformas educativas. En
el contexto de este marco conceptual anaiza las principales reformas educacionales
implementadas por los gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia. El
trabajo concluye planteando |as tensiones no resueltas en el campo educacional.



I ntroduccién

El objetivo de este trabajo es analizar |a economia politica de la reforma educativa chilena;
dado que en las Ultimas décadas Chile ha sido en muchos sentidos pionero en materia de
politicas educacionales, y por tanto su experiencia puede ser Util para otros paises que estén
en un camino similar intentando mejorar la calidad y la equidad de su educacién.

En este sentido, este estudio no busca describir en detale las politicas y programas
implementados en estas Ultimas décadas, como tampoco evaluar su impacto. Se trata mas
bien de conocer las dinamicas de negociacion y los vinculos entre los distintos actores
politicosy sociales envueltos en las politicas educativas.

Con € fin de reflexionar sobre la economia politica de las reformas educativas es
importante considerar algunos elementos conceptuales que nos ayudan a entender y
analizar los conflictos y alianzas que se producen entre los distintos actores involucrados,
esto es, entre € Ejecutivo compuesto por las autoridades politicas y técnicas, los
legisladores, los sostenedores (tanto los privados como los municipios), directores, los
docentes y su organizaciéon gremial; y los estudiantes, sus familias y la comunidad en su
conjunto. En este sentido hay que distinguir tipos de politicas educacionales y niveles de
accion de las reformas educativas.

Las politicas educativas pueden dividirse a grandes rasgos en dos tipos, aquellas que
generan conflictos porque alteran correlaciones de fuerzas o afectan negativamente los
intereses de algunos actores, y aquellas no conflictivas que benefician a muchos actores, y
que no afectan intereses o no alteran los arreglos existentes. Al primer tipo de politicas
corresponden, en general, las que apuntan a mejorar la calidad y la eficiencia educativa,
éstas son mas hien rigidas, siendo muy dificil realizar cambios fundamentales en ellas,
gjemplos de estas politicas son, la participacion publico-privada en educacion, la gratuidad
de la educacién publica, normas laborales de los docentes (contratacion, ascensos,
inamovilidad, etc.), entre otras. Las politicas no conflictivas, por su parte, estan vinculadas
a la expansion de la matricula y a aumento de los recursos educativos, son adaptables y
muchas veces estan sujetas a modificaciones, g emplos de estas politicas son, capacitacion
docente, aumento de los insumos educativos como distribucion de libros y materia
didéactico, programas de estudio, construccion de establecimientos educativos y en genera
todas las innovaciones educativas (BID, 2005).

Las politicas no conflictivas generalmente concitan acuerdos entre los distintos actores, ya
que respecto de ellas estan alineadas las preferencias e intereses de |os principales actores,
familias y docentes estén de acuerdo en aumentar |os recursos educativos (mas escuelas,
mas textos, etc.) y tanto el poder gecutivo como €l legislativo tienden a apoyar politicas
gue con cierta rapidez entregan productos concretos a |os grupos a quienes representan. Al
contrario, la cooperacion no se logra facilmente en politicas que buscan aumentar la calidad
y laeficacia del sistema educativo, ya que muchas veces éstas conllevan alteraciones de las
condiciones de trabajo de los docentes, instaurando incentivos, incrementando la rendicién
de cuentas, aumentando la supervision; algo similar ocurre cuando se implementan



reformas de financiamiento que implican redistribucion del gasto educativo, o la
descentralizacion de | os sistemas educativos, por gjemplo.

Por otra parte, se pueden distinguir tres niveles de accion de las reformas educativas el
nivel de conduccion, e nivel de consolidacion y e nivel de gestion (Garcia-Huidobro,
2001). En primer lugar, € nivel de conduccién que es € que estd a cargo de lareforma, se
compone de las autoridades politicas y los equipos técnicos, los primeros se encargan del
disefio y contenido de la agenda gubernativa, de la definicién politico-socia, y los
segundos se encargan de la viabilidad técnica. El conflicto que puede darse a este nivel es
entre laracionalidad técnicay la politica, este conflicto se puede dar no sélo entre ministros
y tecnécratas, sino también entre las mismas autoridades politicas, por gemplo entre el
ministro de Hacienda 'y € de Educacion. A este nivel también podriamos situar la relacion
poder eecutivo-poder legidativo, puesto que los parlamentarios juegan un rol en la
formulacion de la politica publica durante la discusion legidlativa, €l desafio de las
autoridades politicas es lograr € apoyo de los legisladores.

En segundo lugar, e nivel de gestion que es fundamenta para que las reformas
efectivamente ocurran, este nivel estd compuesto por los tecnéeratas, los burdcratas,
sostenedores de establecimientos educacionales (publicos y privados), directores y
docentes. Los conflictos que pueden ocurrir en este nivel se dan; por una parte, entre los
tecndcratas, que no son funcionarios de planta en e Ministerio de Educacion, y los
burdcratas que deben jugar €l rol de mediadores de las reformas; y por otra parte, entre los
burdcratas y quienes deben apropiarse de las reformas y llevarlas a aula, esto es, los
sostenedores, directores y docentes. La gestion también involucra conflictos entre el nivel
central del Ministerio de Educacion, los municipiosy |os establecimientos.

En tercer lugar, € nivel consolidacion tiene que ver con que la sociedad en su conjunto
comprenda, acepte y se apropie de la reforma educacional, aqui lo fundamenta es la
relacion entre e Ministerio de Educacion, los sostenedores, directores, docentes de aula,
padres y apoderados, estudiantes y la ciudadania en general; para su logro es primordial una
campaina efectiva de comunicacion social. En este sentido es importante reconocer que
parte del debate ocurre precisamente en los medios de comunicacion. Los conflictos o
negociaciones en este nivel ocurren, por una parte, entre el gobierno y los parlamentarios,
lo que tiende a aumentar |os plazos de tramitacién legidativa de aquellas iniciativas que son
materia de ley. Por otra parte, también se dan conflictos entre gobierno y dirigentes
gremiales de los docentes, entre distintas visiones acerca del ordenamiento de la educacion
y entre lo que se podria denominar tradicion y cambio en la cultura docente. Asimismo, los
padres tedricamente debieran tener un papel importante, exigiendo calidad y enfrentando a
las autoridades y los docentes, sin embargo, su rol ha sido muy débil en Chile, se podria
decir que lafamilia hasido un actor ausente en las politicas educacionales del pais.

A suvez, en el andlisis esimportante diferenciar entre motivaciones politicas, motivaciones
reivindicativasy las posiciones doctrinarias de | os distintos actores.

El trabajo esta organizado de la siguiente manera. En la primera seccion, se describen las
reformas educacionales de |os afios 80’ s impul sadas por el régimen militar sus objetivos, su
l6gica y sus deficiencias. En la segunda seccién se analiza la economia politica de las



reformas educacionales implementadas por los gobiernos de la Concertacion de Partidos
por la Democracia. La tercera seccién sefiala algunas de las tensiones no resueltas en €
campo educacional. La cuarta seccion concluye.

1. Lareformadelos80's
Objetivos de la Reforma

En 1981 e régimen militar implementd una reforma profunda a sistema educacional del
pais, estareformaincluyo: (i) la descentralizacion del sistema através de latransferenciade
los establecimientos educacionales fiscales desde el Ministerio de Educacion a las
municipalidades, proceso que culminé en 1987, (ii) e cambio en € sistema de
financiamiento instituyéndose una subvencion por alumno que fue acompafiada por
incentivos para el ingreso de proveedores privados de educacion, (iii) la introduccion de
mediciones estandarizadas de rendimiento escolar, que se aplicaron a conjunto de
establecimientos escolares del pais; primero se establecié la prueba PERT el afio 1982 y
luego la prueba SIMCE a partir del afio 1988 y (iv) cambios en la regulacién de la
profesion docente 'y en laformacion inicial docente.

El objetivo de esta reforma era el logro de una mayor eficiencia a través de la instauracion
de un cuas mercado educativo donde los distintos tipos de sostenedores (publicos y
privados) competian por atraer estudiantes. El supuesto era que las fuerzas del mercado por
si solas lograrian mejorar la calidad de la educacion. Asimismo, la descentralizacion de la
educacion fiscal hacia los municipios buscaba acercar a proveedores y usuarios, aumentar
por esta via el control del proceso educativo por parte de los usuarios y lograr una mayor
respuesta de | os establ ecimientos educacionales a las necesidades locales. En el lenguaje de
Hirschm?n (1970) las familias supuestamente contarian con mecanismos de “voz” y
“salida’.

Junto con el proceso de descentralizacion de los establecimientos educacionales del sector
publico los profesores perdieron su condicion de empleados publicos, y comenzaron a
regirse por el Cédigo del Trabajo valido paralos empleados del sector privado sin clausulas
especiales, ni siquiera respecto a remuneraciones. La Unica excepcion respecto al Codigo
del Trabajo era el impedimento de negociar colectivamente, €l que afectaba a todos los
empleados municipales.

El traspaso alos municipios y la pérdida de su condicién como empleados publicos fue un
cambio extremadamente duro para los docentes, disminuyendo significativamente el poder
de negociacion del gremio. Las remuneraciones comenzaron a determinarse
descentralizadamente por cada empleador. Estas reformas nunca fueron aceptadas por |os
profesores, no solo por los cambios que implicd en sus condiciones contractuales y
saariales, sino por su impacto sobre la cultura docente, donde la docencia se define como

! La salida consiste en que los usuarios busquen otro proveedor si el que tienen no ofrece un servicio de
calidad. La opcién de voz implica que los usuarios se organicen, reclamen y exijan mejoras, si la calidad del
servicio que reciben no es adecuada.



un servicio publico y los profesores se auto perciben como servidores publicos. Hay que
recordar que en e momento de lareforma més del 80% de |os profesores eran funcionarios
del Estado, eran “profesores de Estado”. En definitiva, la reforma de 1981 desarticul6 la
relacion entre € Estado y los docentes (Nufiez, 2003).

Al mismo tiempo, lareforma a la educacion superior de principios de los afios 80’ s implicd
una pérdida del estatus universitario de la formacion inicial docente, con la consecuente
disminucion de matriculay caida de los puntajes de ingreso alas carreras de pedagogia.

La légica del mercado y sus deficiencias?®

El sistema que se establecié a principios de los 80's, s bien permite incrementar la
cobertura, no asegura la calidad de la educacion. Por una lado, por la existencia de fallas de
mercado, propias del sistema educacional, que no se enfrentaron; y por otro lado, porque un
sistema de libre €eleccion requiere de una serie de condiciones para funcionar
adecuadamente, las que no se cumplian.

Lareformade los afios 80’ s confid, en parte por razones ideol bgicas, en que lainstauracion
de un cuasi mercado educativo bastaba para lograr una educacion de calidad. Esta vision no
considerd las fallas de mercado propias de un sistema educativo, tales como asimetrias de
informacion y problemas de agencia, que impiden que € sistema por si solo genere
educacion de calidad.

La calidad de la ensefianza no es observable directamente, o que se agrava por su carécter
multi-producto.® Esta dificultad de observar la calidad de la educacion impartida por una
escuela genera asimetrias de informaciéon entre los que ofrecen € servicio educativo
(colegios) y quienes lo demandan (padres y apoderados). Si esto no es resuelto
adecuadamente, en la medida que producir una educacién de ata calidad tiene un mayor
costo, se incentiva la entrada y permanencia de proveedores de mala calidad. El problema
se agrava en educacion en la medida en que €l propio proveedor no conozca la verdadera
calidad de su servicio o las formas de mejorarlo.

Al mismo tiempo, existen problemas de agencia* Si la calidad y el desempefio de los
agentes no son observables, -las familias y € Ministerio de Educacién no pueden observar
el desempefio de los docentes o las escuelas- y como hacer las cosas bien requiere més
esfuerzo que hacerlas mal, entonces se incentiva un mal trabagjo. La responsabilidad de los
sostenedores sobre la calidad de la ensefianza en sus propias escuelas no esta
adecuadamente reconocida y la gestion de los acaldes no suele ser evaluada por sus
resultados en este ambito.

2 Basado en Mizalay Romaguera (2005b) y en Gonzélez y Mizala (2006)

% El caracter multi-producto de la educacion esta asociado a hecho que no sdlo se pretende que los nifios
aprendan lenguaje y matematicas, sino que se conviertan en ciudadanos formados integralmente, conscientes
y responsables

“ Se habla de problemas de agencia cuando un individuo (principal) encarga un trabajo a otro (agente), en
circunstancias que, por unaparte, € principa no tiene toda lainformacion necesaria respecto del esfuerzoy la
calidad del trabajo del agentey, por otra parte, pueden existir diferencias entre los objetivos que persigue cada
uno de los individuos.



Por otra parte, para que un cuasi mercado educativo funcione adecuadamente se requiere
que las familias €elijan de acuerdo a la calidad de los establecimientos educacionales. Este
hecho se ha cuestionado empiricamente. Algunos estudios muestran que las familias
priorizan la distancia a establecimiento o los valores que ensefian, entre otros, por sobre
sus resultados de aprendizaje.® Esto puede deberse a la falta de informacion oportuna y
pertinente 0 a que, efectivamente, priorizan otros factores. Todo esto limita el gercicio del
mecanismo de “salida’.

Asimismo, se requiere que exista competencia en todos los mercados educativos, sin
embargo, en algunas zonas del pais |la competencia no existe, por 1o que mal puede basarse
Gnicamente en la competencia e mejoramiento de la calidad de la ensefianza. Este es €
caso de las zonas rurales, donde dado € tamarfio de la poblacion escolar no es posible que
exista més de un proveedor.

Otro limite a la competencia lo constituye €l sistema de financiamiento compartido, que se
ha expandido fuertemente desde 1993, ya que éste tiende a generar una cierta ssgmentacion
del mercado en zonas urbanas. Esto circunscribe la competencia a interior de cada grupo
de cobro, dado que las familias pueden auto seleccionarse de acuerdo a su capacidad de

pago.

Finalmente, |os establecimientos educacionales de menor rendimiento debieran perder a sus
alumnos. Este mecanismo de salida tiene costos psicol 6gicos pues quienes se cambian de
colegio se desvinculan de sus amigos y deben insertarse en un medio desconocido.
Asimismo, quienes se quedan, ya sea porque sus costos de traslado son mayores o porque
sus familias no perciben la gravedad de la situacién, se ven perjudicados durante el proceso
de deterioro de su escuela, € que puede terminar con su cierre después de un tiempo
eventualmente largo.

En suma, para que un sistema de subsidio ala demanda con provision privada de educacion
funcione adecuadamente no basta con crear un cuasi mercado, SiN0O que es necesario
establecer normas, regulaciones e incentivos que faciliten su funcionamiento. Todos estos
elementos estuvieron ausentes durante los afios 80s, probablemente debido a la visiéon de
gue las fuerzas del mercado lograrian por si solas un equilibrio éptimo. Consecuente con
esta visiéné durante la década de los 80s hay un escaso énfasis en la regulacion del sistema
educativo.

En términos de la descentralizacion y sus objetivos declarados, las propias condiciones
politicas impidieron que éstos se cumplieran, en la medida que los alcaldes no eran elegidos
en las urnas, sino que designados por un Presidente de la Republica que habiallegado a este
cargo a través de un golpe de estado. No se trataba de una descentralizacién que

®Ver Elacquay Fabrega (2004).

® Experiencias internacionales con sistemas de libre eleccién muestran que la regulacion juega un rol clave en
los resultados educativos. Ver Karsten (1999), Patrinos (2003) y Ahlin (2003) para informacion de los casos
de Holanda y Suecia, respectivamente. El rol de regulacion del sistema lo deberia cumplir una agencia de
aseguramiento de la calidad de la educacion.



profundizaba la democracia, sino mas bien de una descentralizacion realizada en €
contexto de un régimen que no facilitaba la participaciéon ciudadana y donde estaba muy
restringido el mecanismo de “voz”.

Por otra parte, la forma como se implement6 la descentralizacion del sistema educacional
esta en laraiz de los problemas que afectan hoy en dia a sistema educativo chileno y que
dificultan la adecuada gestion del mismo. Se da una situacion andmala en que los
municipios quedan a cargo de la gestion administrativa y el Ministerio de Educacion
mantiene la responsabilidad por los aspectos técnico-pedagdgicos, como consecuencia de
esto se diluye la responsabilidad de los municipios por los resultados educativos de sus
colegios. Esto es vaido también para el sector privado, |a falta de accountability hace que
nadie se sienta responsable por los resultados educativos y que en la préctica sea dificil
exigir buenos resultados.

Finalmente, es relevante mencionar que la implementacion de la reforma coincidio con la
crisis econdmica de comienzos de los afios 80's y € gjuste posterior que llevé a régimen
militar a contraer fuertemente e gasto publico y en particular €l gasto publico en
educacion. Esto se manifestd en una caida de 29% en términos reales en la subvencion por
alumno entre 1981 y 1990 y una caida de 32% de los salarios reales de |os profesores en €l
mismo periodo.

2. Los gobiernos de la Concertacion

Los gobiernos de la Concertacion han mantenido € modelo y e mecanismo de
financiamiento del sistema, asi como la municipalizacién de la educacién. Pero a mismo
tiempo han establecido ges diferenciadores respecto de las politicas de los afios 80's. El
objetivo central declarado ha sido mejorar lacalidad y la equidad de la educacion.

Con este fin en una primera fase (1990-93) se intenta megorar las condiciones de
funcionamiento del sistema escolar, que incluye mejora de insumos educativos y cambios
en las condiciones laborales de |os docentes. Un hito en este periodo es el Estatuto Docente.
En esta fase la discusion se produjo entre la vision de los docentes sobre la necesidad de
revertir las reformas de los afios 80's y reestatizar y centralizar el sistema educativo versus
la postura del gobierno de mantener el esguema vigente, pero con programas de
mejoramiento educativo y un nuevo estatuto para e profesorado. De hecho, e primer
gobierno de la Concertacion se definié como de continuidad y cambio.

En términos de los insumos educativos, las politicas llevadas a cabo en estos afios se
concentraron en mejorar las condiciones de |os establ ecimientos educacionales que estaban
muy desmejoradas dada la disminucion que habia sufrido e monto de la subvencion por
alumno en la década anterior. Se aumentaron los recursos destinados a la educacion, se
incrementd la subvencion por alumno, asegurando su evolucion de acuerdo a indice de
precios a consumidor, y se iniciaron los programas de mejoramiento educativo. El primer
programa fue e P-900 de apoyo a las escuelas de ensefianza bésica méas pobres del pais.
También seiniciaron los programas de mejoramiento de la calidad y equidad (MECE) de la
educacioén basica, el MECE rural orientado a escuelas rurales multigrado y la Red Enlaces



que le permitia a los establecimientos educacionales acceder a tecnologia informética de
punta.

L as politicas de incremento de insumos educativos se inscriben en aquellas que no generan
rechazo, sino que al contrario permiten ainear los intereses y preferencias de los
conductores de la politica, con los docentes, los estudiantes y sus familias, por lo tanto
contaron con amplia aprobacion. Ademas, se trata de politicas que no necesitan la
aprobacién del Congreso, ya que se sujetan ala potestad reglamentaria del Estado.

Una segunda fase (1994-2000) se inicia con la conformacion de la Comision Naciona para
la Modernizacion de la Educacion, conocida como Comision Brunner. Esta comision fue
parte de la politica de acuerdos entre gobierno y oposicion sobre educaciéon y permitio
situar a la educacién como una tarea central del pais, generar acuerdos ampliamente
compartidos en la sociedad chilenay dar pie parareformas de caracter més estructural en la
educacién.” Hitos de esta fase son la implementacion de la jornada escolar completa y la
reforma curricular propuesta por la Comision Brunner, politicas de fortalecimiento a la
profesion docente, €l inicio de las evaluaciones de desempefio de los establecimientos
educacionales y el pago alos docentes de incentivos monetarios asociados al desempefio.®

La tercera fase (a partir del afio 2000), estd marcada por la ausencia de mejoras relevantes
en la calidad de la educacion, medida por los resultados en las pruebas estandarizadas de
logro (SIMCE y pruebas internacionales). Asi como por la toma de conciencia respecto de
la dificultad de lograr equidad en los resultados educacionales con una subvencion pareja
por alumno, mas aln en un sistema que permite e co-financiamiento de la educacién
subvencionada por parte de los padres con mayores ingresos. Un hito en esta fase es €
proyecto de subvencion preferencial que viene a corregir un error de disefio del sistema de
financiamiento via subvencion escolar por alumno.

En lo que sigue se examinan las politicas educativas de estos afos a traves del andlisis de
las principales politicas, las leyes, su discusion en € parlamento y su posterior evolucion. A
lo largo de todo el periodo se observa una tension constante entre quienes intentan
minimizar el rol de los mecanismos de mercado en e sistema educacional y retrotraer el
sistema a algo similar a lo que existia previo a la reforma de los afios 80's; quienes
promueven los mecanismos de mercado, pero con un mayor grado de regulacion y
accountability de parte de la autoridad educacional; y quienes prefieren minimizar € rol
regulador del Ministerio de Educacion por temor a que se lesione la libertad de ensefianza.

En primer lugar, se analizan las politicas relativas a los docentes. Luego, la jornada escolar
completay e cambio curricular propuestos por la Comisién Brunner. En tercer lugar, € rol
del financiamiento en la equidad de la calidad educativa. Con € fin de examinar las
politicas y su evolucion la exposicidn no sigue estrictamente un orden temporal.

" La Comisién Brunner contd como insumo con un informe de una mision UNESCO, UNICEF, PNUD,
Banco Mundial convocada por Ernesto Shiefelbein e afio 1994, cuando era Ministro de Educacién
8 Ver Arellano (2000).



2.1 Lavariable politico gremial: Leyes relativas a los docentes
El Estatuto Docente

Con € retorno a la democracia en 1990 surgen fuertes presiones desde el profesorado para
cambiar su situacion laboral, las que se concretizan en el Estatuto Docente. Con esta
politica se produjo a nivel de conduccién un claro enfrentamiento entre los equipos
técnicos y la autoridad politica y entre las mismas autoridades politicas. De hecho, es
considerada como “la més controversia de las medidas de politica de todo e periodo.
Dividié en su momento al gabinete presidencial y fue aprobado dentro del Ejecutivo solo
gracias a apoyo del Presidente de la Republica’ (Cox, 2003 p.52).

Los docentes estaban por eliminar el sistema de financiamiento y revertir la
municipalizacion de la educacion; sin embargo, como ya se mencion0d € gobierno de
Patricio Aylwin resolvié mantener el sistema.® Sin embargo, en el ambito de la profesion
docente se redefinio radicalmente la situacion volviendo a otorgarsele una condicién
laboral especial. El argumento gue se daba para justificar este cambio -que aparecia como
contradictorio con la mantencién de la descentralizacion y 1os mecanismos de mercado- era
la necesidad de llevar a los profesores a cooperar con el proceso que se iniciaba y asegurar
unabaja conflictividad del sector.

En los hechos, € Estatuto fue un intento parcial y pactado de responder a la expectativa de
los docentes de volver a la proteccién del estado, aisldndolos de las condiciones privadas
del mercado laboral. El Estatuto marco también laforma de negociar y elevar gradualmente
las remuneraciones de los profesores a nivel nacional. El Estatuto Docente ademés buscaba
reafirmar el compromiso publico con el desarrollo de la profesion docente y alinear a los
docentes con la politica educacional del nuevo gobierno, a pesar de gque éste no revirtio la
descentralizacion de la educacion publicay e financiamiento via subvencion por alumno,
caracteristicas bésicas del sistemaimpuesto por el régimen militar.

De hecho, la Unica reforma estructural del sistema escolar |levada a cabo entre 1990 y 1996
fue la redefinicion de las condiciones laborales de los profesores. En 1991 el gobierno
promulga un Estatuto Docente, que establece una regulacion naciona de sus condiciones de
empleo (jornadas de trabajo, horarios maximos, régimen de vacaciones), una estructura
comun y mejorada de remuneraciones, bonificaciones a perfeccionamiento, la experiencia
profesional y el desempefio en condiciones dificiles, y condiciones de ata estabilidad en el
cargo. El Estatuto Docente rige a conjunto de los profesores del pais, asi se desempefien en
establecimientos municipales o privados, y tengan funciones de ensefianza en aula, cargos
técnicos o directivos.™

° En 1991 seredlizalareformaalaley organica de municipaidades y se establece a partir de 1992 la eleccion
popular de alcaldes, en este contexto eraimpensable reducir las facultades de las comunas, en particular no se
podia quitar alos municipios la educacion y la salud. Ademas, se consideraba que la eleccion democrética de
alcaldes abriala gestién municipal a posibilidades de control y rendicion local de cuentas.

19 para los profesores de establecimientos particulares el Estatuto establece el ingreso minimo, la jornada
laboral, los periodos legales de vacaciones y ciertas condiciones de terminacion de contratos.
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Esta nueva normativa explica muchas de las ineficiencias en la administracion de recursos
humanos que hoy sufre el sistema publico de educacion. De hecho, € funcionamiento de
las nuevas administraciones municipales entre los afios 1991 y 1993, permitié que sus
plantas docentes crecieran aproximadamente un 10% en ese periodo, a pesar de que no
experimentaron aumentos proporcionales en la matricula 'y por tanto en sus ingresos; esto
llevd a desequilibrios financieros estructural es en la educacion municipalizada.

El Estatuto Docente, aprobado en 1991, volvid a centralizar decisiones sobre contratos y
remuneraciones de los profesores de establecimientos municipales. La negociacion
centralizada de remuneraciones no esta establecida en laley, pero es una consecuencia de la
creacion de una escala nacional que hace homogeéneas las rentas de los docentes, en los
hechos, la negociacién de remuneraciones ha tenido las caracteristicas de un monopolio
bilateral (Gonzalez, 2000).

En la préctica, 1o que centraliza la negociacion salarial es la definicion en e parlamento de
un valor minimo de la hora cronoldgica fijado por ley, € que quedd estipulado en €
articulo 35 del Estatuto Docente, aprobado por unanimidad. Este establece que los
profesionales de la educacion tendran derecho a una remuneracion basica minima nacional
para cada nivel del sistema educativo, en conformidad a las normas que establezcalaley, a
las asignaciones fijadas en este Estatuto, y sin perjuicio de las que se contemplen en otras
leyes. Se entendera por remuneracion basica minima nacional, € producto resultante de
multiplicar e valor minimo de la hora cronoldgica que fije la ley por € nimero de horas
para las cuales haya sido contratado cada profesional.** En las leyes posteriores que otorgan
mejoramientos a las remuneraciones del profesorado se incrementan los valores de las
horas cronol 6gicas minimas.

Es importante considerar que el proyecto de ley que establecia el Estatuto Docente sufrio
importantes modificaciones en su tramitacion legidativa. Estas modificaciones fueron
votadas tanto por la Concertacion como por la oposiciéon, aungue las motivaciones de
ambos grupos eran diferentes. Por e lado de la Concertacion estaba el objetivo de
compensar a los profesores por el menoscabo causado durante el régimen militar, y por €
lado de la oposicion estaba el objetivo de asegurar la permanencia de quienes se habian
desempefiado en la gestion educacional a nivel municipal durante €l régimen militar y de
limitar al méximo la ingerencia'y el control del Ministerio de Educacion en la educacion
municipal .*?

" posteriormente en la ley 19.410 del afio 1995 que modifica el Estatuto Docente se establece la
Remuneracion Total Mensual, cuyo proposito es fijar un piso salarial o ingreso minimo especial para los
docentes.

12'|_uego de la discusion en la Cdmara de Diputados y en e Senado el proyecto ingresd a Comision Mixta
pararesolver las divergencias suscitadas entre €l Senado y la Camara de Diputados, durante la tramitacién del
proyecto de ley. La Comision Mixta estuvo conformada por los Diputados. Carlos Bombal (UDI), Roberto
Mufioz (PPD), José Miguel Ortiz (DC), Claudio Rodriguez (RN) y Felipe Vaenzuela (PS) y por los
Senadores miembros de la Comision de Educacion del Senado: Olga Felit (Senadora Designada), Eugenio
Cantuarias (UDI), Enrique Larre (RN) Méaximo Pacheco (DC). El Presidente de la Comision fue el Senador
Larre.
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Por gjemplo, durante la discusion de las normas generales, en la Camara de Diputados
(Primer Informe), se amplio la aplicacion del Estatuto a quienes ocupaban cargos directivos
y técnicos-pedagdgicos en los departamentos de administracion de educacién municipal,
gue por su naturaleza requieran ser servidos por profesionales de la educacion.

Por otra parte, por indicacion presentada por un senador de Renovacion Naciona®®,
apoyada por senadores de la oposicion y rechazada por senadores de la Concertacion, se
elimind la concursabilidad de los cargos directivos establecida en €l proyecto del Ejecutivo,
para quienes hubiesen accedido a estos cargos por una via distinta a concurso publicoy se
estableci6 latitularidad automética para los directores en ejercicio.™

En e proyecto del Ejecutivo se establecian requisitos especificos para los cargos de rector,
director o jefes de unidades técnico pedagdgicas referidos a afios de experiencia docente.
En la cdmara de diputados se formul6 una indicacién que implicd eliminar los requisitos
especificos para los cargos, estableciendo solamente que los postulantes debian cumplir
con €l requisito de tener estudios de administracion, supervison y evaluacion en
orientacion vocacional .

También se restringié la posibilidad de cambios de destinacion de los docentes. Por
unanimidad se incorpor6 como requisitos para los cambios e consentimiento del
profesional respectivo y que la nueva destinacion no significara menoscabo en su situacion
laboral y profesional.

Al mismo tiempo, se aprobd por unanimidad un articulo que autorizaba la permuta de sus
cargos a los docentes, en cargos de una misma naturaleza, desde y hacia cualquier comuna
del pais, conservando asignaciones de antigliedad y perfeccionamiento. Luego, por
indicacion del Ejecutivo se establecio que la permuta fuera con la autorizacion de los
respectivos empleadores.

El Estatuto Docente también establecio los derechos del personal docente, entre los que se
encuentran la estabilidad en e cargo, € derecho a una remuneracion basica minima
nacional, a feriado y a la realizaciébn de imposiciones por la totalidad de sus
remuneraciones. AsSimismo, cred0 asignaciones especiales de experiencia, de
perfeccionamiento, de desempefio en condiciones dificiles y de responsabilidad directivay
técnico pedagdgica.

3 Senador Larre

¥ Cualquier director que cumpliera con alguno de los siguientes requisitos se mantenia como titular en su
cargo de acuerdo a Estatuto Docente: a) Haber accedido a cargo por medio de concurso; b) Haber accedido
a cargo en virtud de nombramiento derivado de su encasillamiento en la carrera docente, conforme al DL.
N° 2327 de 1978. c) Contar con, al menos, cinco afios de funcién docente directivay d) Tener aprobado un
curso de especializacion o de perfeccionamiento docente vinculado a desempefio de la funcion directiva
docente, obtenido en cursos impartidos por e Ministerio de Educacion, Universidades o Institutos
Profesionales. Como veremos mas adelante varios intentos del Ejecutivo de someter a concurso publico los
cargos de directores fueron rechazados sisteméaticamente por la oposicion. Solo en la ley 20.006 del afio
2005, que modifica el Estatuto Docente se establece la concursabilidad de estos cargos.
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En el proyecto presentado por el Ejecutivo se sefialaba, en forma taxativa, las causales que
permiten poner término a la relacion laboral, estableciendo una regla especia para
indemnizar a quienes fueran separados por causa de supresion de horas, de cursos o cargos
como consecuencia de la reduccién de dotacion a que pertenecian. En € Primer Informe de
la Camara de Diputados por indicacion de diputados de la Concertacion y la oposicion se
suprimié como causal de caducidad del contrato la supresion de horas, de cursos o cargos.
También se sustituyo la causal por mal desempefio profesional por calificacion en lista de
demérito por dos afios consecutivos. Luego, en € Senado, se reestablecid la supresion
justificada de horas como causal por la que un profesor puede dejar de pertenecer a una
dotacién docente. Se instituyeron medidas que consagran la proteccion de los docentes
como reubicacion en otros establecimientos y acogerse a jubilacion si cumplen con los
requisitos que exige laley.

No fue facil sacar adelante el Estatuto Docente, tal como se describié més arriba el Estatuto
inflexibilizd significativamente la legislacion laboral de los docentes. De hecho, en los afios
posteriores esta regulacion ha estado sujeta a varias modificaciones intentando lograr una
mayor flexibilidad.

Modificaciones al Estatuto Docente, mejoras salariales, fortalecimiento de la profesion y
evaluacion docente

La necesidad de hacer mas flexibles las normas sobre movilidad de la planta docente, asi
como €l interés de la politica gubernamental de introducir innovaciones que ligaran
remuneraciones con desempefio, llevd a una ley de reforma del Estatuto Docente, que
introdujo innovaciones en ambos aspectos. En septiembre de 1995, en e marco de una
negociacion salarial entre el colegio de profesores y e Ministerio de Educacién, se
aprobaron una serie de disposiciones que flexibilizaron el Estatuto Docente, las que entran
plenamente en vigenciarecién a partir de 1997 (ley 19.410 de 1995).

Unade las modificaciones consistio en que, a partir de 1997, se hizo posible reducir plantas
docentes contra la existencia de un Plan Anual de Desarrollo de la Educacion Municipal
(PADEM). Se establecieron las siguientes causales para adecuar la dotacion: (i) variacién
en e nimero de alumnos del sector municipal de una comuna, (ii) modificaciones
curriculares, (iii) cambios en € tipo de educacién que se imparte, (iv) reorganizacion de la
administracion educacional de la municipalidad y (v) fusion de establecimientos
municipales, las dos ultimas se incluyeron € afo 1995. Ademas, se incorporaron 3 nuevas
causales para dgar de pertenecer a la dotacion docente: (i) salud irrecuperable o
incompatible, (ii) pérdida sobreviviente de algunos de |os requisitos de incorporacion a una
dotacién y (iii) supresion de las horas.

El Ejecutivo en este proyecto de ley planted nuevamente la concursabilidad de los cargos
de directores. Sin embargo, en € Senado se incorporé un articulo que planteaba que la
concursabilidad se aplicara solo en caso de cese de funciones de los actuales directores. Se
incorporé a este articulo a los Jefes de los Departamentos de Administracion de Educacion
Municipal que estaban en gercicio. Luego, la ley 19.532 del afio 1997 permitié que los
cargos de directores fueran llamados a concurso si éstos no se encontraban calificados en
lista de distincion, y si €l Alcalde, después de oir a Concegjo Municipal, asi 1o decidia.
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Ademas, establecia que esto se aplicaba siempre que su designacion o contrato fuera
anterior alavigencia del Estatuto Docente.

Adicionalmente, la ley cred @ Sistema Nacional de Evaluacion de Desempefio (SNED) de
los establecimientos educacionales, el cual permite evaluarlos considerando € tipo de
alumnos que atienden y establecer incentivos y premios a los equipos docentes que tengan
buenos resultados de aprendizaje. Lareforma al Estatuto Docente en 1995, establecio, junto
con los regjustes anuales ordinarios, un nuevo aumento en las remuneraciones de los
profesores, por la via de bonificaciones adicionales que relativizan el excesivo peso de la
antigiedad como criterio principal del esquema de remuneraciones docentes.

Es interesante detenerse en estainiciativa, ya que se trata de un cambio en laforma como se
remunera a los docentes. La cultura tradicional docente siempre ha abogado por aumentos
pargjos de remuneraciones y ha sido contraria a pagos diferenciados de acuerdo al
desempefio. Por esta razon, el Colegio de Profesores, que se constituye todos estos anos
como un actor muy relevante con un fuerte énfasis reivindicativo, se opuso a esta medida
desde su inicio, sin embargo, no pudo bloquearla. Lainiciativa se formulo en € contexto de
una negociacion salarial entre el Colegio de Profesores y € Ministerio de Educacion,
(misma en la que se negocio la flexibilizacion del Estatuto Docente), tras el apoyo que €
Ejecutivo y todos los partidos politicos realizaron a Informe de la Comision de
M odernizacion de la Educacion Chilena donde se proponia, entre otras cosas, un sistema de
pagos por desempefio docente.

Varias razones pueden explicar que finalmente el Colegio de Profesores no bloqueara €
SNED. En primer lugar, los dirigentes de los profesores habian endosado el informe de la
Comisién Brunner con € fin de no aidarse del resto de las fuerzas politicas. En segundo
lugar, €l gobierno habia puesto en marcha varias iniciativas que permitian establecer ciertas
confianzas. aumento de remuneraciones docentes, los programas MECE que mejoraban
condiciones del trabajo docente, aumento de la fuerza laboral docente producto de la
expansion de la matricula en ensefianza media, y una serie de medidas para fortalecer la
profesion docente, todas politicas en que se produce una alineacion de las preferencias de
los docentesy el gobierno. En tercer lugar, se trataba de un sistema de incentivos colectivos
en que se paga un bono a todos los profesores de un determinado establecimiento, y a
momento de la premiacion considera las distintas realidades de los establecimientos
educacionales.

El SNED jerarquiza establecimientos y premia a interior de grupos homogéneos de
establecimientos construidos considerando localizacion geografica, nivel educaciona y
nivel socioecondmico de la poblacion atendida. Los docentes de los establecimientos
premiados reciben un aumento salarial de acuerdo a sus horas cronolégicas en €
establecimiento. El incentivo es transitorio, ya que cada dos afios se evalUan todos los
establecimientos que reciben financiamiento publico (municipales y particulares
subvencionados). Se espera que los sistemas colectivos incentiven e trabajo en equipo y
generen cambios al interior de los establecimientos con el objeto de obtener €l premio. Un
65% de la evaluacion se basa en los resultados de los alumnos en las pruebas SIMCE, un
22% en igualdad de oportunidades que se relaciona con tasas de retencién y aprobacion y
con la no discriminacion de estudiantes, €l resto de los factores considerados son iniciativa
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(5%), integracion de profesores y padres (6%) y mejora en las condiciones laborales (2%).
El SNED se puso en marcha en 1996 y ya lleva seis aplicaciones, en las cinco primeras
aplicaciones premio a arededor del 20% de los colegiosy a 28% (34.380) de los docentes,
y €l bono anual por docente correspondid a un poco mas de medio salario extraa afio para
aquellos docentes que trabajan 44 horas semanales.

Es relevante comentar que los sistemas de incentivos en educacion tienen en genera una
vida corta y turbulenta, en los afios 90's Bolivia 'y El Salvador establecieron también un
sistema de incentivos colectivos a sus escuelas; sin embargo, éste fue descontinuado en
Bolivia y ha sido “licuado” en El Salvador, producto de las presiones de los sindicatos
docentes (Mizala, 2006). EI hecho que el SNED haya surgido en el contexto de una
negociacion salarial con el Colegio de Profesores, que considere incentivos al conjunto de
docentes de un establecimiento educacional y que se haya convertido en ley le ha dado una
gran estabilidad. El SNED es hoy aceptado mayoritariamente por los docentes y muy bien
valorado por los directores como un instrumento Util para su labor en e establecimiento
educacional (Mizalay Romaguera, 2005a).

Nuevas modificaciones al Estatuto Docente

En las distintas negociaciones salariales se continud realizando modificaciones a Estatuto
Docente para lograr una mayor flexibilidad. En el afio 2000 se aprueba la ley 19.662 que
incrementa la subvencion educacional con e objeto de contribuir al financiamiento de la
asignacion de perfeccionamiento docente.

En el afio 2001, durante el gobierno del Presidente Lagos, se presenta un nuevo proyecto de
ley, fruto del acuerdo alcanzado en una negociacion con el Colegio de Profesores. En esta
ley (19.715 del afio 2001) se definen regjustes salariales para el periodo 2001-2003, y se
crea, apartir del afio 2002, la Asignacion de Excelencia Pedagdgica que corresponde a una
acreditacion voluntaria de competencias en el aula, con €l objeto de reconocer y destacar €l
mérito de los docentes de aula e incentivar su permanencia en la docencia. Se establece
ademés una red de Maestros de Maestros, basada en el principio de utilizar a los docentes
de mejor desemperio como formadores en servicio de sus pares.

Luego, en lanegociacion del afio 2003, se establecid un nuevo mejoramiento especial alos
profesores de 15% para € periodo 2004-2006, con €l fin de hacer mas atractiva la
pedagogia para los estudiantes talentosos del pais. Como resultado de esta negociacion, en
enero de 2004, se presenta un proyecto de ley que otorga un mejoramiento especial a los
docentes. Nuevamente este proyecto de ley surge de un acuerdo alcanzado por el Ministerio
de Educacién y el Colegio de Profesores, se trata del Protocolo de Acuerdo suscrito con
fecha 9 de diciembre de 2003, ratificado por la Directiva Nacional del Colegio de
Profesores y por la consulta a los docentes del pais, en la que un 82% aprobd € acuerdo
alcanzado.

En estaley 19.933 de 2004, se establece un compromiso para los proximos tres afos, con
incrementos escalonados de la Remuneracién Basica Minima Naciona (RBMN) y bonos
docentes pagaderos por unica vez, en los afios 2004 y 2006. Ademas, se modificael SNED,
ampliando e monto de la subvencion, incrementando la proporcion de la matricula
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premiada a 35% y estableciendo montos diferenciados para los establecimientos
ganadores.™ Como resultado de esto, en la sexta aplicacion del SNED, correspondiente al
periodo 2006-07, se premio a 21% de los colegios y a 31% (51.600) de los docentes, y €
bono anual por docente representd un 80% del salario correspondiente a 44 horas de trabajo
semanal.

La ley 19.933 también incluye una asignacion de responsabilidad que beneficia a los
profesionales de la funcién de apoyo técnico pedagdgico, y otra de asignacion por
desempefio colectivo, destinada exclusivamente a personal docente directivo de la
educacion subvencionada que integren los equipos directivos de los establecimientos. Esta
asignacion se entrega anualmente, de acuerdo a grado de cumplimiento de metas anuales
gue debe alcanzar el equipo, las que son fijadas en un convenio de desempefio colectivo
entre el personal directivo del establecimiento y el sostenedor. EI cumplimiento del
convenio da derecho a percibir un 15% de la RBMN cuando sea igual o superior a 90% y
un 7,5% si esinferior al 90% pero superior al 75%.

Es interesante destacar que en esta ley que incrementa remuneraciones se establece un
sistema de evaluacién de los docentes de aula que se desempefian en el sector municipal, la
cual debiera realizarse cada cuatro anos, clasificando a los docentes en uno de los
siguientes niveles de desempefio: destacado, competente, basico e insatisfactorio. Més aln,
Se crea una asignacion variable por desempefio individual para estimular a quienes
obtengan las evaluaciones de destacado o competente en los procesos de evaluacion del
desempefio individual y que ademas rindan exitosamente una prueba escrita que compruebe
sus conocimientos de pedagogia y de los contenidos que debe ensefiar. Esta prueba es un
instrumento para estimular el perfeccionamiento de los docentes en servicio. La asignacion
equivale a 25% de la RBMN para los destacados que ratifiquen en la prueba el nivel de
destacado y de 15% para los destacados o competentes que ratifiquen solo €l nivel de
competente. Esto refuerzalos incentivos individuales alos docentes.

Ese mismo afio se promulgd luego la ley 19.961 de evaluacién docente que modificd la
anterior en los siguientes aspectos. se le otorgd a Centro de Perfeccionamiento,
Experimentacion e Investigaciones Pedagdgicas (CPEIP) la coordinacion técnica de la
evaluacion, se definié la existencia de comisiones comunales de evaluacion docente, se
instaur6 la evaluacion de pares, i.e., profesores de aula del mismo nivel escolar, pero en
distintos establecimientos educacionales que los docentes evaluados. Se establece una
nueva evaluacion docente a afio siguiente para quienes hayan sido evaluados como
insatisfactorios; asimismo, se estipula que aguellos docentes cuyo desempefio sea evaluado
en un nivel insatisfactorio en tres evaluaciones anuales consecutivas deben degar de
pertenecer ala dotacién docente.

Llama la atencidén que se hicieron dos leyes sobre € mismo tema con seis meses de
diferencia, esto probablemente se explica porque €l gobierno puso sobre la mesa la
evaluacion individual obligatoria en e marco de una negociacion donde se incrementaron

> El primer 25% de la matricula recibe el 100% de la subvencion de excelenciay el 10% siguiente el 60%. En
pesos del 2006 la actual subvencion de excelencia por alumno es $2.470 (en la aplicacion 2004-05 fue
$1.613).
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significativamente los salarios docentes. Parece ser, por tanto, que se incluyeron los
aspectos més generales en esa ley, quedando para una segunda los detalles mas especificos
de implementacién. Esta evaluacion, a diferencia del SNED ha sido fuertemente resistida
por los docentes, de hecho un nimero cercano a los 5.000 docentes se ha negado a ser
evaluado.®®

Finalmente, en una nueva ley (20.006 del afio 2005) que modifica el Estatuto Docente, se
estableci6 la concursabilidad de los cargos de directores de establecimientos educacionales
municipales nombrados con anterioridad al 2 de septiembre de 1995, fecha de publicacion
delaley comentada mas arriba. En el mensgje se sefida que “en la actualidad mas del 70%
de los cargos de directores de ensefianza media 'y cerca del 80% de los de ensefianza bésica
no son llamados a concurso”.'” La nueva ley establecié que las vacantes de directores sern
provistas mediante concurso publico de antecedentes y oposicion y que el nombramiento o
contrato de los directores tendra una vigencia de cinco afios, a término del cua se debera
efectuar un nuevo concurso, en € que podra postular € director en gercicio. Ademés,
establece una gradualidad para los concursos, para los afios 2006, 2007 y 2008, partiendo
en 2006, con los directores y jefes de Departamento de Administracion de Educacion
Municipal de mayor antigliedad, considerando como fecha de referencia el 31 de diciembre
de 2004. Sin embargo, en esta ley se consagran mecanismos de resguardo de la estabilidad
laboral que permitan a los directores que no concursen o que, haciéndolo, pierdan €
concurso, mantener su fuente de trabajo hasta cumplir la edad de jubilacion. Esto dltimo ha
significado que en la préctica, la posibilidad de recambio de una parte importante de los
directores de establecimientos municipales estd congelada, dado que no existe un
financiamiento efectivo para cumplir las medidas indicadas.

Es notable constatar que demord 14 afios lograr la concursabilidad de los cargos de
directores de establecimientos, sobretodo considerando que el liderazgo del director se ha
mostrado como un elemento clave en los estudios acerca de las escuelas efectivas. El
Ejecutivo incluyo la concursabilidad de los directores en 4 proyectos de ley anteriores a la
ley 20.006, obteniendo el permanente rechazo de la Alianza por Chile.”® El tema alin no
esta cerrado, es necesario revisar la normativa que establece que los directores que pierden
el concurso mantienen la asignacion de responsabilidad directiva, ya que como se
menciono esto genera un fuerte incentivo areelegir a director en gercicio.

1° En el afio 2005 se evaluaron docentes que se desempefiaban en 330 comunas; 8.041 fueron del primer ciclo
de ensefianza basica (profesores generaistas), 2.305 de segundo ciclo de bésica (en los subsectores de
lenguaje, mateméticas, comprension de la naturaleza y comprension de la sociedad) y 349 de ensefianza
media (lenguagje y mateméticas). A fines del afio 2006 habian 5.087 docentes que debieron evaluarse, pero no
lo hicieron; el motivo principal de esta negativa fue que acogieron el llamado de un sector minoritario del
Colegio de Profesores que se opone a la evaluacion. Aunque estos docentes, en principio, debian ser
sancionados clasificandolos como “insatisfactorios’, finalmente se les considerd no evaluados.

Y De acuerdo a datos del MINEDUC del afio 2003- de los 3200 establecimientos municipales cuyos
directores debian ser nombrados, 1.940 (60%) eran inamovibles, de estos €l 36% tenia méas de 20 afios en €
cargo; un 40% teniaentre 15y 20 afiosy € 24% restante menos de 15 afios en € cargo.

'8 De hecho, el Ejecutivo incluy6 la concursabilidad de los directores en un proyecto de ley que modifica la
Jornada Escolar Completa, pero €l Tribunal Constitucional elimind esta norma del proyecto en el afio 2004 a
peticion de 35 diputados de la oposicién por tener una idea matriz distinta. Dado lo anterior, el gobierno
decidi6 enviar su propuesta en un proyecto aparte.
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En la negociacion salarial del afo 2006 entre el Colegio de Profesores y € Ministerio se
acordd incrementar en un 14% la Asignacion de Excelencia para los docentes que se
desempefian en establecimientos premiados por €l SNED y otorgar un bono de 50 mil
pesos, por una vez, a los profesores que, habiendo obtenido la calificacion de destacado y
competente en la evaluacion individual a los docentes del sistema municipal, rindan la
prueba de conocimientos disciplinarios y pedagdgicos.

En suma, €l Estatuto Docente ha ido evolucionando lentamente desde una significativa
rigidizacion del mercado laboral docente hacia mayores grados de flexibilidad. El
movimiento en la direccion de mayor flexibilizacion ha sido muy dificil porque e Colegio
de Profesores ha abrazado el Estatuto Docente como una conguista historica que resguarda
a los profesores de la inestabilidad laboral y la arbitrariedad de los sostenedores.” Sin
embargo, e independiente de la posicion del Colegio de Profesores, en los Ultimos afios ha
habido sefiales de un cambio en la cultura docente hacia una donde se acepta en mayor
medida elementos como la evaluacion y los pagos por desempefio. Esto es importante
porque para lograr una buena administracion de los recursos humanos y financieros es
necesario disefiar una normativa labora mas flexible que permita no sblo la eficiencia
administrativa, Sino una que incentive las mejoras requeridas en la calidad educacional.

En €l terreno salarial también se ha ido avanzando lentamente en incorporar una fraccion
variable a los salarios, la que depende del nivel de desempefio, tanto individual como
colectivo de los docentes. En una primera etapa se incluyeron basicamente incentivos que
eran independientes del desempefio docente, como por gemplo, afios de experiencia o
perfeccionamiento, luego se incorporaron en forma timida incentivos asociados al
desempefio colectivo, finalmente se incorporaron incentivos asociados al desempefio
individual y se fortalecieron significativamente los incentivos colectivos. Esto es
extremadamente relevante porque, si bien los salarios promedios docentes no son menores
gue los salarios de profesionales con similares caracteristicas, €l techo salaria es muy bajo,
lo que atenta contra la necesidad de atraer alos mejores estudiantes a la pedagogiay retener
alos mejores docentes.

El andlisis previo permite destacar que en la medida que los proyectos de ley han estado
precedidos por un protocolo de acuerdo entre € Ministerio de Educacion y € Colegio de
Profesores han sido aprobados por unanimidad en el parlamento.

2.2 Laeducacion como prioridad nacional

El Informe de la Comision Brunner®

La Comisién Nacional para la Modernizacion de la Educacion, nombrada por € ex

Presidente Frei Ruiz-Tagle en 1994, se inserta en la politica de acuerdos entre gobierno y
oposicién con € fin de otorgarle respaldo nacional a la politica educacional. La comisién

19 Para mayores detalles ver Bellei (2001).
% \/er Comisién Nacional para la Modernizacion de la Educacion (1995). Melis (2006) relaciona el Informe
Brunner con la posterior experiencia del Consegjo Asesor Presidencial parala Calidad de la Educacion.
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produjo un informe Ilamado “Los desafios de la educacion chilena frente a siglo 217, €
gue se conocié como Informe Brunner.

El diagndstico de este informe consideraba un positivo crecimiento del sistema en cuanto a
cobertura y mayores niveles de escolaridad de la poblacion. Sin embargo, mostraba
preocupacion por la baja calidad del desempefio educaciona en las pruebas estandarizadas
de logro, la desigualdad en los resultados de aprendizaje explicado por nivel
socioecondémico, € reducido acceso de los mas pobres a la educacion parvularia, €
relativamente escaso tiempo dedicado al aprendizaje y la inadecuacion del curriculo,
también planteaba la severa crisis de orientacion de la ensefianza mediay su relacion con el
sistema de educacion superior, con el sector productivo, el mercado de trabgjo y con €
mundo de lainformaciony el conocimiento.

El informe también analizo la organizacion, la dotacion de personal y el financiamiento del
sistema. Se sefidd la complgiidad del sistema educativo chileno dada la cantidad de
establecimientos y las dependencia de estos (municipales, particulares subvencionados,
particulares pagados y corporaciones). Se consideraron problemas relacionados con la
formacién y € uso de los recursos humanos docentes y con la administracion de los
establecimientos escolares y del sistema en su conjunto.

Con respecto al sistema de subvenciones se planted que € monto absoluto de recursos por
alumno, canalizado a través de las subvenciones, era insuficiente y que no se gjustaba a las
mayores necesidades de los alumnos provenientes de los sectores mas pobres, ni era
sensible alos mejoramientos que obtenian las escuelas en el logro de sus alumnos.

De acuerdo a informe, las causas de la situacion descrita més arriba residian en e contexto
legal-administrativo -esto es, la gestion y el manejo de los recursos humanos, materiales y
de financiamiento-, situacion agravada por € Estatuto Docente y por una bagja inversion en
el sector, muy por debajo de lo que se necesitaba para que el pais pudiera modernizar su
educacion.

Como maxima prioridad €l informe planteaba que antes del afio 2000, “ debera asegurarse a
todos los nifios que asisten a un establ ecimiento subvencionado una educacion dotada de un
minimo aceptable de calidad y un conjunto de acciones destinadas a que las escuelas
cumplan con € objetivo de educar a cada nifio hasta € limite de sus capacidades y
proporcionar un ambiente y los medios necesarios para que los alumnos adquieran las
competencias esenciales para desplegar sus potencialidades”’.

Estas acciones incluian la necesidad de determinar con claridad |as competencias esenciales
que debe formar la escuela, atencion especial a los sectores de mayor pobreza, nuevas
modalidades de aprendizgje activo en la sala de clases, incremento de los insumos para
aprender, extenson de la jornada escolar, gestion escolar para € logro de escuelas
efectivas, definicion clara de los objetivos fundamentales de la ensefianza general,
informacion de los resultados del SIMCE, etc. También se planted la necesidad de reformar
la educacion media, el fortalecimiento de la profesién docente, otorgar mayor autonomia,
flexibilidad y de gestion a los establecimientos educacionales e incrementar
sustantivamente el gasto por alumno.
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Es importante hacer notar que en esa oportunidad no se plantearon modificaciones al marco
regulatorio, en particular, no se planted la modificacion de la LOCE, ni temas que mas
tarde han sido centrales en €l trabajo del Consgjo Asesor para la Calidad de la Educacion
creado por la Presidenta Michelle Bachelet.

Una breve revision de las acciones realizadas desde esos afios muestra que muchas de estas
propuestas fueron implementadas®™: Jornada Escolar Completa, aumento y mejoramiento
sustantivo de los insumos y mejoramiento de las condiciones para aprender, nuevo marco
curricular, continuacion del apoyo a las escuelas y liceos con menores resultados via
programas de meoramiento, € fortalecimiento de la profesién docente, la creacion e
implementacion de sistemas de evaluacion docente, por mencionar 1os més centrales.

Asimismo, € gasto en educacion se increment6 sustantivamente entre 1994 y el afio 2004.
Varios indicadores dan cuenta de este hecho:

- El gasto total como porcentaje del PIB aument6 desde 3,9% a 7,3%

- El gasto publico como porcentgje del PIB creci6 desde 2,8% a 4,0%

- La participacion del gasto publico en educacion en relacion a gasto publico total,
aument6 desde 14,0% a 19,6%

- El gasto publico en educacion por alumno se incrementé desde $ 251 mil por alumno a
$ 485 mil

A pesar de todo € esfuerzo desplegado la calidad de la educacion no ha mejorado
sustantivamente, como tampoco la equidad en los resultados educativos. Prueba de ello son
las movilizaciones de los estudiantes secundarios en el afio 2006, que demandaban
precisamente una mejor calidad del sistema educativo y que llevaron a gobierno de la
Presidenta Michelle Bachelet a crear un Consegjo Asesor parala Calidad de la Educacion.

La Jornada Escolar Completa

La jornada escolar completa (JEC) fue una de las politicas centrales propuestas por la
comision Brunner. Esta politica, ligada intimamente a los cambios curriculares, surgio
como una respuesta a la necesidad de contar con mayor espacio y tiempo para el
aprendizaje y e megoramiento pedagdgico, segun lo indicaban experiencias e
investigaciones internacional es.

El proyecto de ley de la JEC ingresd en agosto de 1996 y fue promulgado en noviembre de
1997. En e Mensgje del Ejecutivo se destaca |o realizado desde 1990 (P900, MECE,
Enlaces, aumento de cobertura en todos los niveles, Estatuto Docente e incrementos
salariales de los docentes, aumentos de los montos de la subvencion, aportes privados a la
educacion —financiamiento compartido, donaciones- y cambios curriculares) y luego se

2l Uno de las preocupaciones del Informe Brunner que no habia sido priorizada por los gobiernos de la
Concertacion es el aumento de la cobertura de la educacion pre escolar, no obstante, el gobierno de Michelle
Bachelet |o ha considerado de primeraimportancia.
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sefidla que ha llegado el momento de dar un salto cualitativo que consolide los esfuerzos
realizados hasta la fecha. Se plantea que el esfuerzo que viene es lograr condiciones de
infraestructura para establecer la JEC en todos los establecimientos subvencionados del
pais.

Los beneficios de la JEC —que equivale a ampliar en un promedio de 200 horas
cronologicas anuales €l tiempo lectivo del sistema escolar- indicados en el proyecto se
refieren & mayor tiempo para las actividades docentes y para responder a los cambios
curriculares, asegurar actividades de apoyo reguladas (estudio controlado, tareas, gjercicios,
laboratorios y talleres), infraestructura necesaria, fortalecimiento de la identificacion de los
estudiantes y sus familias con e establecimiento educacional, mayor tiempo de
permanencia de los nifios en la escuela preservandol os de situaciones de riesgo y apoyando
alas madres que trabajan, y mejores condiciones para un trabajo docente de mayor calidad.

El proyecto establecia un régimen de jornada escolar completa diurna, entre 3° basico y 4°
medio, para el sistema escolar subvencionado dentro de un plazo que terminaba en €l inicio
del afio escolar del afio 2002. Esto tuvo implicancias tanto para el sistema de subvenciones,
gue requirié incrementar la subvencion por alumno para financiar el aumento en las horas
pedagdgicas contratadas en €l conjunto del sistema subvencionado, como respecto de la
necesidad de adecuar y ampliar la infraestructura educacional.

L as ideas matrices del proyecto incluian:

- obligatoriedad para todos los establecimientos educacionales que reciben subvencién
del Estado, de implantar la JEC para todos los cursos comprendidos entre € 3° afio de
basicay e 4° afio de media®

- gradualidad para la incorporacion a la JEC, permitiendo acceder al inicio de los afos
escolares de 1997 a 2001, inclusive

- necesidad de asegurar € financiamiento mediante una subvencion

- agporte suplementario por costo de capital adicional para permitir a los sostenedores
financiar las inversiones que realicen en infraestructura'y equipamiento

- creacion de una subvencién anua de apoyo a mantenimiento de la infraestructura y
equipamiento de |os establecimientos educacionales, administrada por los directores

- acceso a los nuevos recursos adicionales para todos los sostenedores -municipales y
particul ares subvencionados

- mantencién del porcentaje del Impuesto al Valor Agregado en un 18%

La idea de legislar se aprob6 por 7 votos a favor, ninguno en contra 'y 5 abstenciones.”
Quienes se abstuvieron argumentaron: la insuficiencia de recursos destinados d
financiamiento de la JEC, la obligatoriedad de la incorporacion a sistema, la
concursabilidad de los cargos de directores y de jefes de departamentos de administracién
educacional municipal incluida originalmente en el proyecto®®, la excesivainjerencia de las

%2 Esta obligacion no rige parala educacion bésica especial diferencial y la educacion de adultos.

% os diputados que se abstuvieron fueron Pérez Varela (UDI), Ulloa (UDI), Rodriguez (RN), Errézuriz (RN)
y Martinez Labbé (independiente).

4 Como ya se comento, esta disposicion tuvo que ser més tarde eliminada del proyecto de ley JEC.
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direcciones provinciales de educacion y la necesidad de absoluta transparencia y
objetividad en €l traspaso de recursos.

Temas de discusion fueron la mantencién del IVA, la que finalmente se aprob6,” y la
obligatoriedad de incorporarse a sistema de la jornada escolar completa diurna a partir del
inicio del afo escolar de 2002.

Algunos diputados de la oposicién estimaron que la incorporacion a nuevo sistema deberia
ser voluntario y no obligatorio. Lo que estaba detras de esta posicion era e celo por la
libertad de ensefianza, |la idea era oponerse a ser obligados a asumir la JEC. Los
representantes del Ejecutivo sefialaron que razones histéricas recomendaban que cambios
de esta naturaleza se hicieran en forma obligatoria, tal como habia sido con la ley de
instruccion primaria, € aumento de dos afos en la educacion basica, €l aumento de horas
de clases, etc. No obstante, en las indicaciones se contemplaban algunas flexibilizaciones
como aumentar el plazo para incorporarse al sistema a seis afios y la supresion de algunos
requisitos.

La solucién consistié en dgjar la incorporacion a la JEC voluntaria para aquellos casos en
que el establecimiento educacional tuviera un rendimiento académico suficientemente alto,
medido por las pruebas SIMCE. No obstante, en la préctica no ha habido establecimientos
que no hayan optado por la JEC.

Un tema que también generd debate fue el monto del aumento de la subvencion necesario
para financiar la contratacion de profesores en una jornada mas larga y otros gastos
operacionales de la JEC. En laley se establecio un aumento de subvencion un poco mayor
gue € aumento de las horas adicionales de clases, con € fin de financiar tiempo para
coordinacion con otros docentes.

Otro tema de discusion fue la forma como se entregarian los recursos para financiar las
inversiones en infraestructura, una opcién era entregar un aporte mensual de la subvencién,
la otra era un aporte por una solavez pararealizar las construcciones necesarias, predomind
la opinidn del Ejecutivo y se optd por el aporte por una sola vez.

En la practica € plazo para la implementacion de la JEC ha tenido que ampliarse
sucesivamente, ya que lainversion requerida ha demorado mayor tiempo en materializarse.
En los afios que lleva la implementacion de este programa, se han observado y
documentado divergencias entre los objetivos iniciales y la forma en que la JEC ha sido
comprendida e implementada. Evaluaciones hechas a programa indican que aun cuando €l
nimero de horas del plan de estudios se ubica en € rango definido por la norma -0 sobre
ella, no se verifica en la misma medida e esperado enriquecimiento pedagégico.”® De
hecho, e impacto de la JEC en los logros educacionaes —medido por las pruebas SIMCE-

% Durante el gobierno de Patricio Aylwin se habia acordado aumentar transitoriamente el IVA de 16% a 18%
entre 1990 y 1993, en ese afio € gobierno negocié con la oposicién mantener el IVA en 17% en 1994. Més
tarde, para financiar la JEC el gobierno del Eduardo Frei Ruiz-Tagle tuvo que renegociar con la oposicion la
mantencion del IVA en 18%.

% DESUC (2005).
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ha mostrado resultados positivos, pero relativamente modestos. Estos difieren entre
pruebas, son mayores en lenguaje que en mateméticasy entre tipos de establecimientos, son
mayores en establecimientos particulares subvencionados que en establecimientos
municipales.?’

Una parte de estos resultados puede explicarse por la ausencia de un cambio significativo
en las practicas pedagodgicas debido, por gemplo, a insuficiente avance en experiencias de
integracion entre distintos sectores de aprendizaje o en la falta de incorporacion de
metodol ogias innovadoras de ensefianza.”

Sin embargo, otra parte muy importante se puede deber a las tensiones existentes entre €
discurso politico-técnico de la reforma y su implementacion en el aula. Quien concibe,
conduce y lleva adelante la reforma es el gobierno, sus autoridades politicas y sus equipos
técnicos, éste debe cumplir ademéas la mision de comunicar la reforma a la ciudadania, 1o
que lo hace aparecer como la cara visible de los cambios. Sin embargo, son los docentes
quienes hacen la reforma en el aula, s ellos no se comprometen ésta no existe en los
hechos. En la medida que los docentes no se sientan participes de lareformay no se pongan
a la cabeza de los procesos de reforma que se requieren para elevar la calidad educativa es
muy dificil que ésta mejore. Este elemento es mas relevante en reformas como la JEC,
donde la meta central no es aumentar la cobertura sino el aprendizaje, y por tanto, los
aspectos pedagogicos son cruciales.”

El cuadro se hace mas complejo aln al constatar que los docentes tienen dos caras frente a
las reformas, las que dan origen a conflictos distintos. Por un lado, son profesionales de la
educacion, y por € otro son un gremio con representacion nacional, cuya mayor
preocupacion en los Ultimos afios ha sido € tema salarial y la obtencion y mantencion de un
régimen laboral protegido. Se mezclan por tanto sus motivaciones reivindicativas con sus
posiciones doctrinarias.

Es vital entusiasmar a los docentes con las reformas en marcha, o que se consigue tanto a
través de incentivos (pecuniarios y no pecuniarios), como también apelando alos elementos
gue precisamente los maestros normalmente resaltan sobre si mismos, su capacidad de
compromiso, su vocacion y su rol como formadores de |as préximas generaciones.™

?"\Ver MINEDUC (2003); Valenzuela (2005), Garcia (2006), Bellei (2006).

% o relevante de la extension de la jornada escolar no es la cantidad de tiempo disponible, sino su
aprovechamiento efectivo para promover oportunidades de aprendizagje. La evidencia recogida de
investigaciones indica que hay poca relacion entre tiempo asignado y resultados de aprendizaje. Si bien es
obvio que debe asignarse tiempo a aprendizaje de cualquier asignatura, €l solo aumento de tiempo, sin prestar
atencién alo que ocurre durante ese tiempo, tendréa poco impacto.

# Cortazar (2007) argumenta que la motivacion intrinseca de los docentes no es suficiente para
comprometerlos eficazmente con las reformas, debido a significativo costo del mayor esfuerzo que requiere
la implementacion de una reforma. Este fendmeno no es particular a los docentes chilenos, citando a Elmore
(1996) Cortazar menciona que las experiencias mas exitosas de reformas logran comprometer, recurriendo
Unicamente a su motivacion intrinseca, solo auno de cuatro profesores.

% Esto eslo que otros autores han denominado motivaciones extrinsecas e intrinsecas, ver Cortazar (2007).
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Modificaciones a la Ley de Jornada Escolar Completa

En enero de 2002 se ingreso € proyecto que modifica la Jornada Escolar Completa (Ley
19.979. de 2004). El objetivo fundamental del proyecto de ley fue ampliar €l plazo para que
los establecimientos se integraran a la JEC y establecer |a obligatoriedad para todos los
establecimientos creados a partir de 2003 de ingresar a JEC. Adicionalmente, el proyecto
buscod perfeccionar 1os mecanismos de inversion de los recursos y la garantia a favor del
Fisco para recibir € aporte de capital adiciona y rebaj6 e plazo méximo por €l cual deben
constituirse la hipoteca a 30 afios (en laley anterior era 50 anos).

Durante la discusién en la Comision de Educacion (Primer Informe de la Camara de
Diputados) € Ejecutivo present6 dos indicaciones que establecen un ingreso diferenciado
de los establecimientos municipales y subvencionados a JEC:

La primera establecia la ampliacion del plazo para ingresar a régimen de Jornada Escolar
Completa Diurna desde el afio 2002 al 2007 para los establecimientos educacionales del
sector municipal y los del sector particular considerados vulnerables socioecondmica y/o
educativamente.

La segunda establecia que los demés establecimientos particulares subvencionados
deberian funcionar en el régimen de jornada escolar completa diurna a contar del inicio del
ano escolar 2010. La Comision de Educacién estuvo de acuerdo en acoger ambas
indicaciones.

Posteriormente el Ejecutivo presentd un conjunto de indicaciones que constituyen un
gjemplo notable de incorporacion a un proyecto de ley temas distintos a los del proyecto
original. Estas indicaciones se referian a

a) Cuenta que deben rendir los directores de establecimientos educacionales.

b) Requisitos, acreditacion y concursabilidad para acceder al cargo de director.

c) Creacion delos Consgjos Escolares en cada establ ecimiento subvencionado.

d) Norma que establece que en los servicios educacionales del sector municipal, €
presupuesto anual deberd ser aprobado por e Concejo Municipal respectivo, 6rgano
que, ademés, tendra que ser informado acerca de su gecucion (Segundo Informe de la
Camara de Diputados)

Ademas, la Comision de Educaciéon aprob6 algunas normas relativas a la seleccion de
alumnos en el ingreso a los establecimientos educacionales y a su permanencia en ellos y
agregd como requisito para solicitar la subvencion que alo menos un 15 % de los alumnos
de los establecimientos (se aplica a los particular subvencionados) presenten condiciones
de vulnerabilidad socioeconémica y familiar. También indicaba que podra eximirse del
cumplimiento de este requisito cuando no existan alumnos suficientes para cumplir con €l
porcentgje antes indicado. La definicion de vulnerabilidad seria establecida en un
reglamento del Ministerio de Educacion.
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Los temas maés debatidos durante la discusion del proyecto fueron precisamente aquellos
gienos a la JEC*, en particular, la cuota de 15% de aumnos vulnerables por
establecimiento, la prioridad de |os establecimientos municipales en e ingreso ala JEC, los
consgjos escolares, los mecanismos que regulan la seleccién de los alumnos y la no
renovacion de matricula por compromisos econémicos.*

Durante la discusion del proyecto, € 14 de mayo del 2004, 35 diputados, todos de la
Alianza por Chile® presentaron un requerimiento a Tribunal Constitucional para que
se declararalainconstitucionalidad de las siguientes normas del proyecto:

a) Que a menos un 15% de sus alumnos presenten condiciones de vulnerabilidad
socioecondmica. El argumento era que atentaba contra la libertad de ensefianza ya
que limitaba e derecho de las familias a escoger un proyecto educativo de su
preferenciay violaba el derecho alano discriminacion arbitraria®

b) Impedir la no renovacion de la matricula debido a compromisos econémicos
asumidos por los padres, excepto en e caso de existir una deuda pendiente a
momento de la renovaciéon de la matricula. EI argumento era que esta norma
violaba la libertad para abrir, organizar y mantener establecimientos educacionales
puesto que hace imposible la viabilidad econdmica de la ingtitucion, atenta en
contra de la libertad para contratar a intervenir en la relacion que vincula a
establecimiento educacional y €l apoderado del alumno, vulneralaigualdad ante la
ley, y vulnera el derecho de propiedad respecto del contrato de prestacion de
servicios educacionaes, porque despoja a una de las partes de las facultades para
exigir el cumplimiento del contrato.

c) Articulo que establece que en el caso de los establecimientos que implementen
procesos de seleccion, e monto y condiciones del derecho o arancel que se cobrara
alos padres para participar en ellos no podra superar € valor de la matricula fijado
por e Ministerio de Educacion. El argumento era que violaba la libertad de
ensefanza.

% Tanto los diputados de la Alianza por Chile, como el Instituto Libertad y Desarrollo, en la audiencias
publicas, evaluaron negativamente la incorporacion de otras materias a proyecto que modificaba la JEC.
Argumentaron que estos otros asuntos se referian mas bien ala Ley Organica Constitucional de Ensefianza, €l
Estatuto Docente y la Ley de Subvenciones que alaley JEC.

¥ También el tema de la concursabilidad de |os directores tratado con anterioridad.

% Rodrigo Alvarez, Jos¢ Ramén Barros, Eugenio Bauer, Alberto Cardemil, Sergio Correa de la Cerda, Maria
Angélica Cristi, Marcela Cubillos, Eduardo Diaz del Rio, Roberto Delmastro, Julio Dittborn, Andrés Egafia,
Maximiano Errézuriz, Marcelo Forni, Pablo Galilea , René Manuel Garcia, Algjandro Garcia-Huidobro,
Javier Hernandez, Gonzalo Ibéfiez, José Antonio Kast, Carlos Ignacio Kuschel, Cristian Leay, Rosauro
Martinez Labé, Juan Masferrer, Dario Molina, Nicolas Monckeberg, Ivan Norambuena, Dario Paya, Pablo
Prieto, Carlos Recondo, Felipe Salaberry, Jorge Ulloa, Mario Varela, Alfonso Vargas, Carlos Vilches y
Gaston Von Muhlenbrock.

% Se argumentaba que la discriminacion positiva de los alumnos vulnerables les daba ventajas sobre otros
alumnos en los procesos de seleccion. Por otra parte, a quedar estos alumnos liberados de pago generaria
complicaciones financieras a los establecimientos con financiamiento compartido (opinién de CONACEP y
Libertad y Desarrollo durante las audiencias publicas). El Instituto Libertad y Desarrollo consideraba que la
medida no debiera constituir un mandato, sino que se deberia promover a través de incentivos, como por
gjemplo, una subvencién més elevada paralos alumnos vulnerables.
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d) Consgo Escolar, regulandose su composicion y naturaleza. El argumento era que la
obligacion de congtituir Consgjos Escolares en todos los establecimientos
educacionales particulares subvencionados era inconstitucional puesto que violaba
libertad de enseflanza.

€) Regular procesos de seleccion. El argumento era que violaba la libertad de
ensefianza y la libertad de organizar interiormente los establecimientos
educacional es creados por particulares.

f) Atribuciones de los directores. Se objetd en cuanto determina nuevas facultades de
dichos directores en el ambito pedagdgico.

g) Aprobacion del presupuesto anual de educacion por e Concejo Municipal. El
argumento era que este tema habia sido incorporado por indicaciones inadmisibles,
gue no decian relacion directa con las ideas matrices y fundamentales del proyecto.

El Tribunal Constitucional declar6 inconstitucionales las normas relativas a los
procesos de seleccion y las que impedian la no renovacion de la matricula por
COMpromisos econdmicos asumidos por |os padres.

Los argumentos del Tribunal Constitucional para declarar inconstitucional el articulo
sobre los procesos de seleccion era que éste regulaba materias propias de la Ley
Organica Constitucional respectiva.

Con respecto a la no renovacion de la matricula por motivos econdmicos, a juicio del
Tribunal, esta indicacién vulneraba la Constitucién, pues impedia o podia impedir que
entidades educativas subvencionadas, sean personas naturales o juridicas, gercieran €
legitimo derecho de organizar y mantener establecimientos educacionales en el
contexto que se les asegura en la constitucion.

En laley final, luego de un largo debate, quedaron incorporados los temas adicionales.
En particular, e articulo respecto de la incorporacion de aumnos vulnerables
establecio que, a menos un 15% del total de aumnos de los establecimientos debian
presentar condiciones de vulnerabilidad socioecondmica, salvo que no se hubieran
presentado postulaciones suficientes para cubrir dicho porcentgje. La forma de medir y
ponderar la vulnerabilidad se estableceria en un reglamento, debiendo considerar €l
nivel socioecondémico de la familia, € nivel de escolaridad de los padres o apoderados
del dumno y el entorno del establecimiento, esta labor estaria a cargo de la JUNAEB.
Se precisd ademés que dentro de este 15% de vulnerabilidad se debieran considerar las
becas que se otorgan en el marco del financiamiento compartido.®

Otro elemento de gran discusion en esta ley fue el establecimiento de Consejos Escolares.
Se argumentd que era una forma de co-gobierno (Instituto Libertad y Desarrollo), que

% En la votacion del Senado el punto sobre el establecimiento del 15% de alumnos vulnerables fue aprobado
por la mayoria de los miembros de la Comision de Educacion, Senadores Mufioz Barra (PPD), Parra
(designado), Ruiz-Esquide (DC) y Vega (designado), con la oposicion del Senador Larrain (UDI).
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amenazaba la libertad de ensefianza, dado que se obligaba a los establecimientos a
contemplar estructuras administrativas que no responden a su proyecto instituciona vy
educativo (FIDE), que el consgjo escolar no respetaba la diversidad de |os establecimientos
educacionales en todo €l pais (Senador Larrain).

Luego de una ardua discusién se aprob6 e Consgo Escolar, integrado a lo menos por el
director del establecimiento quien lo preside; por el sostenedor 0 un representante
designado por é; un docente elegido por los profesores del establecimiento; €l presidente
del centro de padres 'y apoderados y el presidente del centro de alumnos en €l caso que €
establecimiento imparta ensefianza media. Se definié su caracter como informativo,
consultivo y propositivo, salvo que el sostenedor decida darle caracter resolutivo. En todo
caso €l caracter resolutivo del Consegjo Escolar podra revocarse por parte del sostenedor a
inicio de cada afio escolar.*®

En relacion a la normativa respecto de los sistemas de seleccion de alumnos también se
produjo una intensa discusién, se argumentd que estas reglas privaban a los
establecimientos de su derecho a fijar sus propias normas de seleccion con arreglo a sus
proyectos educativos y reglamentos internos y vulneraban la garantia constitucional de
libertad de ensefianza (FIDE). Se defendid enfaticamente la libertad de los padres de
escoger un establecimiento educativo y la libertad de los colegios de tener su propio
proyecto educativo (Senador Larrain); argumentando que las normas que tienden a
uniformar estos asuntos apuntan en sentido contrario, constituyendo una posible restriccion
alos establecimientos.®’

El Ministerio también propuso introducir una norma que estableciera como requisito para
solicitar la subvencién, contar con un reglamento interno y una modificacién en la LOCE
que prohibiera a los establecimientos, durante el afio escolar, expulsar a un alumno por
razones econdémicas. En primer tréamite constitucional esta norma fue aprobada como
requisito paraotorgar el beneficio de la subvencion, quedando exceptuados de su aplicacion
los colegios particulares pagados.

% E| Consgjo seré informado a lo menos de las siguientes materias: &) Los logros de aprendizaje de los
alumnos, b) Informes de las visitas inspectivas del MINEDUC respecto del cumplimiento de laley N° 18.962
y del decreto con fuerza de ley N° 2, de 1998, del MINEDUC, c¢) En los establecimientos municipales,
conocer los resultados de los concursos para docentes, profesionales de apoyo, administrativos y directivos,
d) En los establecimientos municipales, conocer € presupuesto anual de todos los ingresos y todos los gastos
del establecimiento, €) Conocer cada cuatro meses el informe de ingresos efectivamente percibidos y de
gastos efectuados.

El Consgjo sera consultado a lo menos en los siguientes aspectos. a) Proyecto Educativo Institucional,
b) Programacién anual y actividades extracurriculares, c) Las metas del establecimiento y los proyectos de
mejoramiento propuestos, d) El informe escrito de la gestion educativa del establecimiento que redliza €l
Director anualmente, antes de ser presentado a la comunidad educativa, €) La elaboracion y las
modificaciones a reglamento interno del establecimiento, sin perjuicio de la aprobacion del mismo, si se le
hubiese otorgado esa atribucion.
3" Esta discusion se ha reeditado més recientemente en el marco de la Ley de Subvencién Preferencial y
frente a Proyecto de Ley General de Educacion sustitutivo de la LOCE, ver articulos en relacién a la
seleccién en Brunner y Pefia (2007).
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Finalmente, se legislo aprobando que los procesos de seleccion de alumnos deberan ser
objetivos y transparentes, asegurando el respeto a la dignidad de los alumnos, aumnas y
sus familias, de conformidad con las garantias establecidas en la Constitucion y en los
tratados suscritos y ratificados por Chile. Al momento de la convocatoria, €l sostenedor del
establecimiento deberainformar:

a) Numero de vacantes ofrecidas en cada nivel;

b) Criterios generales de seleccion;

c) Plazo de postulacion y fecha de publicacion de los resultados;

d) Requisitos de los postulantes, antecedentes y documentacién a presentar;
€) Tipos de pruebas a las que seran sometidos los postul antes, y

f) Monto y condiciones del cobro por participar en el proceso.®

Una vez realizada la seleccion, € establecimiento publicara en un lugar visible la lista de
los seleccionados. A quienes no resulten seleccionados 0 a sus apoderados, cuando lo
soliciten, debera entregérseles un informe con los resultados de sus pruebas firmado por €l
encargado del proceso de seleccion del establecimiento.

También se incluyo en la ley e articulo que establecia que € no pago de compromisos
econdémicos contraidos por e padre o apoderado con motivo del contrato de matricula u
otros con € establecimiento, no podra servir de fundamento para la aplicacion de ningun
tipo de sancién alos alumnos ni la retencion de documentacion académica, sin perjuicio del
gjercicio de otros derechos por parte del establecimiento.

Resulta interesante que € Ejecutivo haya tenido que recurrir a una ley que modificaba la
JEC paraintroducir una serie de medidas y normas que no guardaban ninguna relacion con
ella. Asimismo, es llamativo que todos los argumentos esgrimidos tanto por los
parlamentarios de la Alianza por Chile, como por Libertad y Desarrollo y las asociaciones
de establecimientos particulares subvencionados, digan relacion con la libertad de
ensefianza percibiendo muchas de las indicaciones como una amenaza a esta libertad.

2.3 Laequidad delacalidad y rol del financiamiento

Financiamiento compartido

Laley 19.138 de 1992 simplificd las disposiciones relativas al financiamiento compartido,
devolviendo a los establecimientos gratuitos de ensefianza media la facultad de cobrar

derechos de escolaridad, 10s establecimientos habian perdido esa facultad con la dictacién
delaley 18.768 de 1988. *°

% En e caso de los establecimientos educacionales que implementen procesos de seleccion, el monto y
condiciones del derecho o arancel que se cobrara a los padres para participar no podra superar € valor de la
matricula fijado por el Ministerio de Educacion.

¥ E| financiamiento compartido se incluy6 en el proyecto de ley que modifica el DFL N° 2 del Ministerio de
Educacion de 1989 relativo a sistema de subvenciones, que ingreso al Congreso en Diciembre de 1990 y fue
publicado en el Diario Oficia € 13 de junio de 1992 (Ley 19.138).Boletin 220-04. Luego, en € DFL-5
publicado €l 9 de marzo de 1993 que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado del DFL 2 de 1989,
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La nuevaley autorizé alos establecimientos de educacion media particular subvencionados
a percibir derechos de matricula y derechos de escolaridad, sostuvo que € pago de los
derechos de escolaridad era voluntario para € apoderado, quien podria aceptarlo en su
integridad, fijar la parte de él apagar mensualmente o rechazarlo.

Ademas, establecio que un 40% del total de los derechos de escolaridad que recaude el
establecimiento educacional sera descontado del monto total de las subvenciones que le
corresponda percibir. Para los establecimientos educacionales técnico profesionaes €
descuento sera de un 20%. Cuando el monto total de los derechos de escolaridad
recaudados mensualmente por el establecimiento educacional no supere el 10% delo quele
corresponde percibir en e mismo periodo por concepto de subvencién, no procedera
ningun descuento y se destinara dentro del afio lectivo exclusivamente a finalidades que se
contemplen en el proyecto educativo del establecimiento que lo perciba.

Posteriormente se incluye € financiamiento compartido en la Ley 19.247 de 1993, que
modifica disposiciones de la ley sobre impuestos a la renta, la tasa del impuesto a valor
agregado, y establece un beneficio a las donaciones con fines educacionales. Es relevante
destacar que esta ley, que incluye el fortalecimiento del financiamiento compartido,
constituye en realidad la segunda parte de lareforma tributaria negociada el afio 1990 por el
Gobierno del Presidente Aylwin con Renovacion Nacional, en lacua se acordd un aumento
transitorio de impuestos, que seriarevertido el 1° de enero de 1994, con €l fin de financiar
las politicas sociales del primer gobierno de la Concertacion. La profundizacion del sistema
de financiamiento compartido fue parte de la negociacién con Renovacion Nacional con €
fin de mantener el incremento de impuestos.

En particular, en esta ley se autoriza €l ingreso a financiamiento compartido a los
establecimientos particulares de educacion parvularia del 2° nivel de transicion, de
educacion general basica diurnay de educacion media diurna. También autoriza €l ingreso
al sistema a los establecimientos de educacién media diurna con dependencia municipal o
corporaciones, siempre que exista el acuerdo mayoritario de los padres y apoderados de |os
alumnos del establecimiento.

También se sefidla que |os establecimientos de educacion basicay media administrados por
las municipalidades o por corporaciones deberan otorgar cupos a todos los alumnos
residentes en la comuna que lo requieran, previa declaracion escrita del apoderado en que
solicite €l beneficio de la gratuidad.

Por otra parte, se fija que € cobro mensual no podra ser mayor a 4 unidades de subvencion
escolar (USE) y se establece una escala de descuento a la subvencion a percibir por €
establecimiento segin el monto de cobro.*

sobre subvencion del estado a establecimientos educacionales, se incluyen las normas asociadas al
financiamiento compartido incluidas en laLey 19.138 de 1992.

“0 L os descuentos son: a) 0% de lo que no sobrepase de 0,5% USE, b) 10% de o que exceda de 0,5 USE y no
sobrepase de 1 USE, c) 20% de lo que exceda de 1 USE y no sobrepase de 2 USE, d) 35% de lo que exceda
de 2 USE y no sobrepase de 4 USE. El valor de la USE cambia a través del tiempo, en general, se define
anualmente, para el afio 2007 su vaor es $14.207.
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En & proyecto que cred la JEC (ley 19.532 del1997) se establecid que los sostenedores de
los establecimientos acogidos a sistema del financiamiento compartido deberan informar a
los padres acerca del monto a cobrar, antes de octubre de cada afio y que deberan informar
la alternativa que tiene e alumno de optar a algun establecimiento educacional gratuito de
lacomuna.

Por otra parte, como una forma de disminuir la dinamica de segmentacién que se producia
por el financiamiento compartido se establecio en ese mismo proyecto un sistema de becas
en los establecimientos adscritos a sistema con €l fin de costear en parte o en su totalidad
el co-pago, intentando de esta forma impedir que los aumnos de menores recursos
estuvieran obligados a abandonar €l establecimiento. Se establecié por o tanto que a lo
menos las dos terceras partes de las exenciones se debian otorgar atendiendo
exclusivamente a las condiciones socioecondémicas de los alumnos y su grupo familiar. La
calificacion de las condiciones socioecondémicas y la seleccion de los beneficiarios seran
efectuadas por € sostenedor, € que implementard, para estos efectos, un sistema que
garantice latransparencia.

Se definié que e sistema de exencion de pago seria financiado con un aporte del
sostenedor, consistente en un porcentaje aplicado a la recaudacion recibida de los padres y
apoderados, cuyo monto minimo se calcula segun € cobro mensual promedio y con la
entrega al sostenedor de la cantidad que se le descuenta de la subvencién.

Posteriormente, como ya se menciond, en laley 19.979 del 2004 que modifica la JEC, se
establecio que los alumnos en condiciones de vulnerabilidad no podran ser objeto de cobro
obligatorio alguno.

El sistema de financiamiento compartido era en genera muy bien visto porque sustituia
recursos fiscales, sin embargo, recientemente ha sido cuestionado al analizarlo desde la
Opticade laequidad a interior de los establ ecimientos que reciben financiamiento publico.

Subvencién preferencial 2

Este proyecto de ley aln esta en discusion en el parlamento, por 1o que solo podremos
referirnos ala situacion actual del proyecto.

La subvencion estara dirigida a mejorar la calidad de la educacién de las nifias y nifios de
familias vulnerables, orientando asi 1os mayores recursos donde hay mayores carencias y
donde éstos puedan compensar |a desigualdad con una mayor efectividad.

41 100% del descuento practicado a la subvencion a los establecimientos con un cobro mensual promedio
entre 0,5y 1 USE; 50% del descuento practicado a la subvencién alos establecimientos con un cobro mensual
promedio superior a 1 USE e inferior o igual a2 USE, y 20% del descuento practicado a la subvencion alos
establ ecimientos con un cobro mensual promedio superior a2 USE einferior oigual a4 USE.

“2 En Mizala (2007) se andiza el financiamiento adicional previsto en este proyecto de ley y su vinculacion
con €l financiamiento compartido.
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La subvencién originalmente se establecié para alumnos entre pre-kinder y cuarto basico,
en la discusion parlamentaria se incluy6 también a los alumnos vulnerables que cursen
hasta 8° de la educacion basica.

Se plantea que la condicién de vulnerabilidad o la calidad de alumno prioritario sera
determinada por e MINEDUC o0 €l organismo de su dependencia que éste determine,
considerando nivel de escolaridad de la madre o, en su defecto, del padre o apoderado y la
condicion urbana o rural de su hogar. Durante la tramitacion del proyecto en la Camara de
Diputados e Ejecutivo opto por extender, gradualmente, € universo de beneficiarios de la
subvencion preferencial hasta 8° afio de ensefianza bésica.

Paraincorporarse voluntariamente a régimen de subvencién preferencial, 1os sostenedores de
los establecimientos educacionales deberan suscribir con e Ministerio de Educacion un
Convenio de Igualdad de Oportunidades y Excelencia Educativa por un plazo minimo de seis
afios™® Los recursos serdn condicionados a resultados educativos objetivos, basados en
estdndares nacionales de aprendizaje.

Al primer afio de entrada en vigencia de la nueva subvencion, todos los establecimientos
serén clasificados en las categorias de auténomos o emergentes.** Esta clasificacion
determinara el monto de subvencion que efectivamente recibird cada establecimiento por
cada alumno prioritario que atienda. Para los autonomos, 1,4 unidades de subvencién
escolar (USE). Para los emergentes, la mitad (0,7 USE).*® Producto de las observaciones
formuladas durante el tramite de audiencias publicas y con motivo de la discusion en
general, e Ejecutivo optd posteriormente por igualar e monto de la subvencién
preferencial, estableciendo Unicamente diferencias en cuanto a la autonomia en su
utilizacion, pero siempre en procura de |os objetivos previstos en €l proyecto.

L os establecimientos emergentes deberan elaborar y aplicar una estrategia de mejoramiento
educativo orientada a lograr en un plazo de 4 afios metas de resultados que les habilitan
parael tramo més alto de la Subvencién Escolar Preferencial.

Luego de un afio de la suscripcion del Convenio de Igualdad de Oportunidades y
Excelencia Educativa, l0s establecimientos emergentes gque no cuenten con una estrategia
de mejoramiento o que teniéndola no la apliquen seran declarados en recuperacion.

En la categoria en recuperacion seran clasificados agquellos establecimientos auténomos o
emergentes que obtengan resultados educativos reiteradamente deficientes de sus alumnos

“3 Dicho convenio tiene un conjunto de clausulas esenciales: exime de todo cobro a los alumnos prioritarios;
elimina los procesos de seleccion, sin afectar la libertad de gestion de los establecimientos con proyecto
educativo propio; mandata la retencién de los alumnos prioritarios de ciertas condiciones; obligaa mejorar los
resultados académicos de éstos, e impone el compromiso de mantener informados a sus padres y apoderados.
“4 Son auténomos | os establ ecimientos educacionales que hayan mostrado consistentemente buenos resultados
educativos de sus alumnos en las pruebas SIMCE, de acuerdo a los estandares nacionales que se establezcan
para tales efectos. Los emergentes son establecimientos que no cumplen la condicién de buenos resultados
definida para | os autébnomos.

“ Los montos de la subvencién preferencial decrecen para5°y 6° bésico (0,93 USE) y para 7°y 8° bésico
(0,47 USE).
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en las pruebas nacionales de medicion de la calidad, de conformidad a los estandares
nacionales que se establezcan para los establecimientos educacionales emergentes. Con
ello, dgjardn de recibir la subvencion preferencial, percibiendo en reemplazo un aporte
econdmico extraordinario de carécter transitorio (tres afios de duracién), conforme a plan
que acuerde un equipo tripartito conformado por un representante del Ministerio de
Educacién, por € sostenedor, o un representante que éste designe, y por una entidad externa
con capacidad técnica sobre la materia.

Para efectuar dicha clasificacion, se tendran en cuenta: i) la trayectoria historica del
establecimiento; ii) los resultados de aprendizaje, medidos por € SIMCE, en los
subsectores de lengugje y matematicas, sin perjuicio de otros que se puedan incluir en el
futuro, y iii) las condiciones socioecondmicas y de recursos que enfrenta cada escuela, 1o
cual implicacomparar € rendimiento de cada establecimiento con el de sus semejantes.

Si en tres afos el establecimiento mejora sus rendimientos conforme a lo exigido, sera
calificado como emergente o autbnomo, segun corresponda; pero si no logra este objetivo,
quedara fuera del sistemay deara de percibir esta subvencion, pudiendo e Ministerio de
Educacion revocar €l reconocimiento oficial del establecimiento.

El Ministerio de Educacion redlizara una supervision evaluativa a todos los
establecimientos del sistema, y una supervision pedagogicay de apoyo parala g ecucion de
las estrategias de mejoramiento educativo y los planes de reestructuracion para los
establecimientos calificados como emergentes 0 en recuperacion, respectivamente. Dicho
proceso se realizara en forma directa o por medio de organismos externos habilitados para
gjercer estafuncion.

El logro de resultados se evaluara considerando e rendimiento educativo, la no
discriminacion y la retencion de alumnos. La verificacion de estos logros sera redlizada a
través del uso de resultados en la prueba SIMCE, siendo esta la medicion determinante. Al
menos cada cinco afios el Ministerio de Educacion actualizara |os estdndares nacionales de
resultados, |os que serén usados para comprobar avances de calidad de |os establecimientos
educacionales.

El proyecto establece que aunque no participen en e sistema de subvencién preferencial,
las escuelas subvencionadas serén clasificadas segun categorias. En el caso que estas
instituciones educativas tengan resultados similares a las que en e sistema se denominan
“En Recuperacion”’, se identificardn como escuelas con “Necesidad de Medidas
Especiales’. También se establece una subvencion universal a primer nivel de transicion
de la Educacién Parvularia (pre-kinder) a partir del afio escolar 2007.

Lainiciativa fue aprobada en general por la unanimidad de los diputados en la Comision de
Educacion de la Cdmara (12 votos a favor).*® En la discusion en particular del proyecto se
plantearon |os siguientes temas:

“ Diputados Toh4, Cubillos, Vidal, Bobadilla, Errézuriz, Gonzélez, Kast, Montes, Olivares, Rojas, Silber y
Verdugo.
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Extender e beneficio de la subvencion preferencial atoda la ensefianza basica.

Uniformar e monto de la subvencion preferencial, independientemente de la categoria
de los establecimientos (autbnomos, emergentes o0 en recuperacion), estableciendo
diferencias solamente respecto de la autonomia para administrar |os recursos.

Estudiar algin mecanismo de solucion a déficit presupuestario que aqueja a los
sostenedores municipales debido a lainsuficiencia de la subvencion base para cubrir [os
costos derivados de la aplicacion del Estatuto Docente.

Definir con mayor precision e concepto de vulnerabilidad, tanto de las escuelas como
de los alumnos, y entregar la subvencion preferencial a las escuelas en funcion del
nimero de aumnos vulnerables, procurando asignar mas recursos a los
establecimientos con mayor concentracion de alumnos prioritarios, para compensar €l
efecto pares.

Incluir en los convenios exigencias relativas a métodos y practicas pedagogicas,
objetivos de aprendizaje y mejoras de gestion, sin perjuicio de convenir con cada
establecimiento modificaciones acordes a su propia realidad y permitir efectuar gjustes
al plan de mejoramiento durante su gecucion, para adaptarlo a los cambios sustanciales
de las condiciones en que fueron concebidos, por gemplo, variacion del nimero de
alumnos prioritarios atendidos.

Con menor grado de consenso se propuso:

Que los consgjos escolares participen en la celebracion y gecucion del convenio de
mejora educativa.

Dar un tratamiento diferenciado a los establecimientos rurales con respecto a los
urbanos.

Prohibir la seleccién de alumnos a todas las escuelas que accedan a la subvencion
preferencial.

Ligar laevaluacion individual docentey € SNED a este proyecto.

Que €l apoyo externo requerido por algunos establecimientos no se financie con cargo a
la subvencion preferencial.

Asegurar la aplicacion de la subvencion preferencial alos fines previstos en el proyecto,
obligando a los sostenedores municipales, a través de los convenios, a no eliminar el
aporte de recursos propios que actualmente estén efectuando, hasta que se dé una
solucion definitivaa déficit presupuestario educacional por otros medios.

Este proyecto es interesante porque permite analizar con cierta nitidez las distintas visiones
existentes en los actores politicos y técnicos con relacion a los principales problemas que
dificultan mejorar la calidad de la educacion. También se perciben las amenazas que los
distintos actores observan en el proyecto.

Una postura que podriamos denominar pro sistema de financiamiento via subvencion por
alumno plantea que el sistema de financiamiento tiene un problema de disefio desde su
origen, ya que la subvencién uniforme por estudiante, independiente de su nivel
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socioecondmico, estimula la segmentacion socia que hoy registra el sistema escolar. Esto
debido a que los establecimientos educacionales tienen incentivos para seleccionar a
aquellos alumnos que resultan maés féciles de educar. La solucion es entonces establ ecer
una subvencién diferenciada por alumno que reconoce que los alumnos vulnerables
socioeconOmicamente son méas costosos de educar y a eso apunta precisamente la
subvencion preferencial. Esta vision plantea la necesidad de corregir y fortalecer €l sistema
de subvenciones.

Otra vision plantea que el mayor causante de las inequidades educativas y de la creciente
segmentacion que se observa en el sistema educativo es € régimen de subvenciones, cuya
efectividad en el megoramiento de la calidad no ha sido demostrada. Dado esto plantea
revisar esta forma de financiamiento, argumentando que no bastan los estimul os monetarios
para mejorar la calidad, sino que se requieren transformaciones mas complegas. En este
sentido se argumenta que una solucion alternativa es asignar la subvencién preferencial a
las escuelas que atienden nifios vulnerables y no por alumno prioritario. Asimismo, se
plantea que el Estado debe focalizar mayores recursos en |os establecimientos municipales
y, especialmente, en los de las comunas més pobres, por ser éstos donde se concentran los
alumnos mas vulnerables. Este planteamiento implica sustituir el subsidio ala demanda por
un subsidio alaoferta.*’

Mas alln, esta vision cuestiona la validez y la justicia de los premios y castigos asociados a
los logros escolares y plantea que es atamente probable que en € contexto chileno estos
dispositivos favorezcan a las escuelas més selectivas y perjudiquen a las escuelas que
trabajan en contextos social y educativamente més dificiles, haciendo aun més injustos los
premiosy castigos aplicados a los docentes y establecimientos.

A su vez, hay quienes esbozan argumentos disciplinarios, esto es, que la reflexion acerca de
la educacion desde la perspectiva de la economia y la ingenieria ha buscado sustituir la
mirada social y politica de la educacién, -que existia desde la psicologia y la pedagogia
previo alos afios 80s-, por lateoria econdmicay la simple competencia.

Por otra parte, hay quienes critican € proyecto de subvencion preferencial desde otro frente
debido a que éste introduce accountability a sistema. Se argumenta que €l proyecto
presenta un alto grado de intervencionismo en o que respecta a la libertad de los colegios
para determinar la forma de alcanzar ciertos logros educativos, 1o cual sucede porque se
pretende supervisar los procesos y no los resultados. Se argumenta que el disefio propuesto
reduce la autonomia de los sostenedores a involucrar a Ministerio de Educacion y entes
externos en los procesos internos de las escuelas, tampoco estdn de acuerdo con que €
Ministerio de Educacion imponga pautas de calidad a los colegios. Asimismo, se dice que
pese a que laincorporacion a sistema es voluntaria, de alguna manera |los establecimientos
gue no suscriban e convenio y que tengan bajos resultados sufriran consecuencias
negativas (riesgo de cierre), debiendo integrarse necesariamente a € como escuelas en
recuperacion. Se estima que € plan de megoramiento impuesto a través del convenio
vulnera la garantia de la libertad de ensefianza, puesto que las sanciones a que sera

“" Este argumento lo suscribe, entre otros, el Colegio de Profesores.
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sometido todo colegio que no cumpla con los requisitos del convenio afectan la existencia
misma del establecimiento.*®

3. Tensiones no resueltas

3.1 El tiempo politico y € tiempo de las politicas

Muchas veces se produce una tension a nivel de la conduccion de las reformas entre lo
técnico y lo politico, entre la racionalidad educativay la racionalidad politica. Aln cuando
exista unavision politica compartida se producen diferencias porque los técnicos, sobretodo
en e &rea de la educacion, operan en € marco de procesos cuya consolidacion requiere
muchos anos; la transformacion educativa requiere tiempos largos, no solo debido a la
magnitud del esfuerzo requerido, sino a que los frutos de dicho esfuerzo tardan en madurar.
Mas aln, e cambio educativo involucra tres velocidades distintas, la de la concepcion, la
del disefio y la de la puesta en marcha que se produce en la escuela, en lasalade clases. Sin
embargo, los tiempos politicos son cortos, la politica, y en particular los calendarios
electorales, requiere cambios visibles, rapidos y globales.*®

Por esto es importante alcanzar acuerdos nacionales capaces de ir mas alla de los cambios
de gobierno y las contingencias politicas normales. Llegar a acuerdos como sociedad acerca
de las estrategias educativas posibilita superar la idea de que la educacion es
responsabilidad solo del partido o la coalicion gobernante, y garantizar un adecuado grado
de continuidad que permite implementar politicas de mediano y largo plazo. El acuerdo
naciona que significd la Comision Nacional para la Modernizacion de la Educacion y los
sucesivos gobiernos de la Concertacion en Chile han permitido tener un ato grado de
continuidad en las politicas. No obstante, hay tensiones que han estado presentes en los
diversos debates relativos a las politicas educativas, algunas de ellas incluso atraviesan alos
partidos de la coalicion gobernante.

3.2 Libertad de ensefianza versus €l rol regulador del Estado

A pesar del acuerdo acerca de la centralidad de la educacion para la estrategia de desarrollo
del pais y para € logro de mayor equidad, se observa una tension no resuelta entre €
derecho a una educacion de calidad y la libertad de ensefianza, la que esta vinculada con la
discusion acerca del rol del Estado y del mercado en educacion. De hecho, en los debates
parlamentarios de muchas de las leyes aprobadas en estos afios surge constantemente una
confrontacién entre quienes buscan un mayor grado de regulacion del sistema educacional
y quienes ven en esa regulacion una amenaza a lalibertad de ensefianza.

“8 Libertad y Desarrollo, CONACEPy FIDE
“9 Garcia Huidobro (2001), Ottone (2001) y Molina (2001).
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Estos temas se debatieron en el Consgo Asesor para la Calidad de la Educacion,
establecido por la Presidenta Bachelet como una instancia de dialogo ciudadano que
permitiera a la sociedad chilena ponerse de acuerdo para dar un nuevo impulso a politicas
gue mejoren la calidad y la equidad de la educacién, desafio muy vigente a pesar de las
politicas implementadas en estos afos.

Hay al menos dos derechos fundamentales a considerar en el @mbito educativo; por una
parte, el derecho ala educacion que tiene dos dimensiones, un derecho general de acceso a
la ensefianza obligatoria y un minimo de calidad en su provision; y por otra parte, la
libertad de ensefianza, entendida como la facultad que se reconoce a los privados de
establecer escuelas y a los padres de escoger € tipo de educacion que prefieren para sus
hijos.

El Consgjo Asesor Presidencial para la Calidad de la Educacion llegd a la conclusion que
en el sistema legal chileno existe actualmente una asimetria entre ambos derechos, en €
sentido que se asegura el acceso a la educacion gratuita, pero no a la calidad de ésta. Por
ello planted la necesidad de transitar desde un derecho a la educacion, concebido como la
igualdad en e acceso, ad derecho a la educacién concebido como igualdad en las
oportunidades de aprendizaje.

La provision mixta de educacion obligatoria es aceptada por la mayoria del pais como un
derecho indispensable en una sociedad plural y democratica. Sin embargo, para conseguir
el cumplimiento del derecho a una educacion de calidad es necesario establecer estandares
minimos de calidad que sean medibles, garantizados por el estado y exigibles paratodas las
instituciones que gocen del reconocimiento oficial. Para esto hay que generar mecanismos
que garanticen e cumplimiento de dichos estédndares, o que requiere mejorar las
regul aciones basicas del régimen de provision mixta de la educacion obligatoria, o que esta
asociado a un cambio en laLey Organica Constitucional de Ensefianza (LOCE), puesto que
ésta genera tensiones innecesarias entre el derecho a la educacion y la libertad de
ensefianza. >

En este sentido el Consegjo Asesor Presidencial parala Calidad de la Educacion ha sido un
importante espacio de discusion y acuerdos respecto de la necesidad y la factibilidad de
avanzar en un marco regulatorio que garantice tanto el derecho a una educacion de calidad,
como lalibertad de ensefianza.

No obstante, alin esta por verse en qué medida los partidos de la Alianza por Chile y las
organizaciones de colegios particulares estaran dispuestos a legislar a favor de una mayor
regulacion y supervision del sistema educacional. Hasta ahora ellos han intentado
minimizar a maximo la capacidad de supervision del Ministerio de Educacion, una prueba
de esto ha sido la discusion en relacion al proyecto de subvencion preferencial € cua
fortalece €l rol regulador del ministerio y una mayor rendicion de cuentas en €l sistema. De
hecho, la Federacién de Instituciones de Educacion Particular y Particular Subvencionada

% E| Gobierno ha presentado a Parlamento una iniciativa de reforma de la Constitucién, estableciendo que
correspondera a Estado velar por la calidad de la educacion y a la ley determinar 1os mecanismos basicos
para asegurar su calidad.
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(FIDE) ya manifestd “serias reservas ante las ansias reguladoras de algunos personeros del
ambito de la educaciéon y del mundo politico” argumentando que “no se necesita una mayor
regulacion sino una normativamejor” (La Segunda, 3 de enero 2007).

El reciente ingreso al Parlamento de la Nueva Ley General de Educacion y del proyecto
gue crea una Superintendencia de Educacion vigorizara el debate sobre €l rol regulador del
Estado y lalibertad de ensefianza.

Libertad de ensefianza versus lucro

Vinculada con la tensiéon entre libertad de ensefianza y rol regulador del estado esta la
obtencion de lucro através de la provision educativa.

Si bien en € pais hay consenso en que la provision de la educacion obligatoria debe ser
mixta en coherencia con lalibertad de ensefianza, no hay consenso en permitir que privados
organizados como sociedades comerciales provean educacion. Por una parte, un sector de la
sociedad rechaza categéricamente la provision educacional por parte de instituciones con
fines de lucro. Se trata de una censura ética hacia la provisiéon de educacion obligatoria con
fines de lucro, €l argumento es que la educacion no debe mercantilizarse, menos atin
cuando ésta tiene financiamiento publico.

Se argumenta que la necesidad de maximizar utilidades puede entrar en conflicto con los
fines de la actividad educativa, dado que es posible que los sostenedores estén dispuestos a
sacrificar calidad con €l fin de obtener lucro. Asimismo, se plantea que existe € peligro de
confundir la libertad de ensefianza con la libertad de emprender actividades economicas,
siendo que estas libertades estan sometidas a exigencias muy distintas. Finalmente, en la
medida que estan involucrados derechos de propiedad asociados a la actividad econdmica
se pueden rigidizar las formas de control de la actividad.>

Por otra parte, otro sector de la sociedad acepta el financiamiento publico de las
instituciones educativas privadas con fines de lucro. Un argumento a favor de esta posicion
es que la existencia de estos establecimientos permite ampliar la oferta educativay eercer
el derecho alalibre eleccién de aquellas familias que no pueden por si mismas solventar la
educacion de sus hijos. De otraforma solo existiria para las familias de menores recursos la
posibilidad de establ ecimientos publicos o privados con orientacion religiosa o filantropica.

Quienes estén en esta posicion argumentan que es mas importante el marco regulatorio a
gue estan sometidas las instituciones educacionales que su caracter juridico. Si existe un
sistema adecuado de aseguramiento de la calidad y s la calidad de la educacién es exigible
no es relevante si se trata de instituciones privadas con o sin fines de lucro. Un g emplo de
esto es el caso de la educacion superior privada, situacion donde las entidades con fines de
lucro estdn prohibidas, y sin embargo, agunas de €llas redizan una serie de
comportamientos para esconder y disfrazar las utilidades, restandole transparencia a
sistema. Es preferible, se plantea, que quien tenga fin de lucro lo pueda declarar y sea

*! Ver Informe Consejo Asesor Presidencia parala Calidad de la Educacion.
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sometido a controles que permitan asegurar €l cumplimiento de las leyes 'y un resultado de
calidad educativa. Finalmente, se argumenta que un proveedor educacional organizado
como sociedad comercial puede, en ciertos casos, ofrecer mayores garantias y mejores
niveles de responsabilidad que unainstitucion sin fines de lucro cuyos administradores, por
regla general, son juridicamente irresponsables por los acuerdos generales que adoptan.>

Esta es unatension dificil de resolver, como se ha podido apreciar en la discusion que se ha
producido a propésito del articulo que prohibe que los establecimientos educacionales que
reciben financiamiento publico sean con fines de lucro, incluido en la nueva Ley General
de Educacion que el gobierno de la Presidenta Bachelet ha ingresado recientemente a
Parlamento. Esta tension persistira en el debate respecto del sistema educacional chileno,
dado que quienes son contrarios a lucro en educacion tienen una postura ética al respecto,
la que no puede ser negociada facilmente a través de acuerdos de mayor regulacion, control
y transparencia en el manejo de los recursos publicos.

3.3 El gobierno versus los docentes

El gobierno es quien tiene la iniciativa'y conduce la reforma educativa. Sin embargo, una
reforma focalizada en mejorar calidad debe localizarse en la escuela, en la sala de clases,
con €l fin de que se produzcan efectivamente los aprendizages de los estudiantes. Por 1o
tanto, no sblo es vital la adhesion de los docentes a la reforma, sino que deben sentirse
participes de ésta.

La experiencia chilena, sin embargo, muestra que a pesar de la politica de fortalecimiento
de la profesion docente llevada a cabo durante estos afios, los docentes muestran
distanciamiento de la reforma. Méas concretamente, |os docentes sufren una contradiccion
de adhesiéon y rechazo de la reforma, por una parte, apoyan su dimensién educativa,
fundamentalmente los programas de mejoramiento, pero por otra parte, critican su
dimension laboral (remuneraciones, evaluacion y pagos por desempefio, capacitacion).

De acuerdo a Bellei (2001) las razones de esto pueden encontrarse; en primer lugar, en las
deficiencias del trabajo comunicacional de las autoridades politicas hacia los profesores,
puesto que no han sido capaces de superar € discurso del “pago de la deuda’ a los
docentes; de hecho, pese a las innegables mejoras salariales de estos afnos, los profesores
aun se perciben perjudicados desde el punto de vista de sus ingresos. En segundo lugar, en
las politicas implementadas en los Ultimos afios que incluyen elementos ajenos a la
tradicion y la cultura docente, por ejemplo, evaluacion de desempefio y pago de incentivos.
En tercer lugar, en & enfoque meramente reivindicacionista de los dirigentes gremiales, |o
que les haimpedido ver el sentido de la reforma, restringiéndose a la demanda salarial. En
cuarto lugar, los docentes responsabilizan al Ministerio de Educacion por la falta de respeto
de lalegalidad laboral por parte de algunos sostenedores. Todo o anterior significa que los
cambios educativos deben realizarse con un cuerpo docente muy alegjado de su orientacién
modernizadora.

2 \/er Informe Consejo Asesor Presidencial parala Calidad de la Educacion.
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Incorporar a los profesores a la reforma educacional es fundamental para lograr resultados
educativos, esto pasa por encontrar motivaciones y valores gue conecten con los docentes,
tener politicas de comunicaciéon que sean parte sustancial de las politicas educacionales
(estrategia de persuasion y comprension de los cambios) y no una mera comunicacion de
resultados, se necesita lograr e abandono del enfoque gremial meramente
reivindicacionista e involucrar ala dirigencia gremial en la discusion pedagdgica, asi como
robustecer la profesion docente elevando sus responsabilidades, generando nuevos
incentivos (pecuniarios y no pecuniarios), fortaleciendo la formacion permanente y
evaluacion del mérito.

4, Conclusiones

L as politicas educacionales de |os gobiernos de la Concertacion han enfatizado € aumento
y la mejora de la calidad de los insumos educativos, pero han sido timidas respecto del
establecimiento de normas, mayor regulacion e incentivos para que €l sistema educacional
funcione en forma adecuada en un esguema de financiamiento via subvencion por alumno.

Esto puede deberse, en primer lugar, a que la Concertacién hered6 un sistema educacional
extremadamente desfinanciado, producto del gjuste econdmico de los afios 80's, donde era
muy dificil, por ggemplo, establecer incentivos docentes sin antes elevar € nivel genera de
SUS remuneraciones.

Sin duda el aumento de los recursos ha permitido cambios importantes en las condiciones
en que operan los establecimientos educacionales. nueva infraestructura, libros,
computadores, salas de profesores, mejoras salariales de los docentes, etc. La vision de
expertos en educacién es que estas condiciones permiten implementar politicas que
conlleven transformaciones profundas en las practicas educativas vigentes. Se argumenta
gue una nueva forma de relacion pedagdgica y de gestién educativa podria reformar la
educacion en el aulay con ello lograr los objetivos de aprendizajes de calidad y equidad
gue se esperan. En este sentido, se argumenta gque la estrategia adoptada en estos afios, que
incluye desde la multiplicacion de recursos y materiales hasta un nuevo curriculo, ha
logrado basicamente modificar las condiciones que posibilitan mejoras en calidad y
equidad.

No obstante, si bien meorar las condiciones en que operan |os establ ecimientos educativos
es una condicion necesaria para mejorar la calidad educativa, no es suficiente, puesto que se
requiere sostenedores comprometidos con la calidad, directores capaces de liderar la
gestion pedagdgica del establecimiento y profesores motivados y preparados para aplicar la
reformacurricular y utilizar las nuevas herramientas a su disposicion.

En segundo lugar, la falta de énfasis en una mayor regulacion y €l establecimiento de

incentivos, -necesarios para que e sistema educacional funcione en forma adecuada en un
esguema de financiamiento via subvencion por alumno-, puede deberse a que la
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Concertacion no ha estado totalmente convencida con la idea de fortalecer un cuas
mercado educativo. Esto puede explicarse por e hecho que la Concertacion, al ser una
coalicion amplia de partidos, ha postergado la discusion de temas sustantivos sobre los que
no hay acuerdo, como por gemplo, € rol del mercado en la educacion. Ha optado por
politicas que ‘le sacan la vuelta a mercado y ha evitado adoptar politicas que implican
mejorar y fortalecer el funcionamiento de este mercado.

Por otra parte, los gobiernos de la Concertacion han debido enfrentar presiones politicas del
gremio docente y la falta de apoyo politico para hacer cambios a leyes heredadas del
régimen militar.>® En este contexto, el aumento de los insumos educativos via programas de
mejoramiento tiene una economia politica mas simple, son intra campo educacional, dado
gue son recursos adicionales para las escuelas no hay confrontacion de intereses, no son
objeto de leyes; y por tanto, no requieren tramite parlamentario, negociacion ni acuerdos.
En contraste, modificaciones en los grados de regulacion del sistemay en € rol del Estado
como garante del derecho a una educacion de calidad, implican cambios politicos que
afectan los equilibrios de poder existentes, en donde determinados actores pueden percibir
amenazada la libertad de educacion.

Sin embargo, €l pais no puede seguir esperando se requiere con urgencia transitar desde la
igualdad en el acceso a laigualdad de oportunidades de aprendizagje. Esto requiere generar
un amplio consenso social para, en primer lugar, asegurar e derecho a una educacion
gratuita de calidad, instituyendo estandares minimos exigibles y creando mecanismos que
garanticen el cumplimiento de dichos estandares. En segundo lugar, poner alaescuelaen €l
centro de nuestras preocupaciones, motivar a sostenedores, directoresy profesores de aulay
comprometerlos con la calidad de los aprendizajes, responsabilizandolos por sus resultados
y otorgando autonomia en su gestion a quienes acrediten estandares de calidad. En tercer
lugar, asegurar un financiamiento adecuado, diferenciando e monto de la subvencion en
funcion de las caracteristicas socioecondémicas de los estudiantes, de forma de compensar
las desigualdades de origen. En cuarto lugar, fortalecer la entrega de informacion adecuada
acerca de los resultados educativos hacia los padresy haciatoda la comunidad, facilitando
las condiciones para que los padres y apoderados se constituyan en un actor relevante.

%% Recordemos que la actua Ley Orgénica Constitucional de Ensefianza (LOCE) fue promulgada el 10 de
marzo del 1990, un dia antes que asumiera el presidente Aylwin, con el fin de perpetuar sin cambios €l
sistema educacional establecido por el régimen militar. Sélo la masiva protesta que protagonizaron el afio
2006 los estudiantes secundarios abrié la posibilidad de sustituir la LOCE por una nueva Ley General de
Educacion y crear una agencia de aseguramiento de la calidad (Superintendencia de Educacion).
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