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RESUMEN

Esta investigacion establece dos grandes objetivos: analizar los procesos de descentralizaciéon y
recentralizacion de la educacién publica chilena, reconociendo sus principales transformaciones
e inercias, y analizar la promesa de modificacion del rol del estado en el derecho y el sistema de
educacién publica, que permita explicar la estabilidad de las politicas de educacidon publica
chilenas.

El cambio de rol del estado en la gestién educativa, esperable en el transito hacia la
recentralizacion, serd analizado desde el neoinstitucionalismo histérico, reconociendo las
configuraciones organizacionales, la evolucion de la infraestructura institucional y los
mecanismos de intercambio politico, especialmente los procesos histéricos, los actores vy las
reglas del juego en los que éstos se suscitan.

Las preguntas guias del proceso de investigacién han sido: écuales son los factores que explican
la recentralizacién del sistema educativo chileno?, ¢cudles son los principales problemas que
enfrentd y produjo la descentralizacion?, écudles son los problemas que enfrenta la
recentralizacion? y écomo se explica la estabilidad de las politicas educativas chilenas?.

El disefio metodoldgico es de tipo cualitativo, centrado en el estudio de caso en profundidad,
especificamente un caso Unico como seria la recentralizacién de la educacion publica. A la base
de esta opcién descansa el reconocimiento de que la descentralizacién chilena es una de las
mas extremas del mundo, una que se caracteriza por la mercantilizacidn, privatizacion vy
segregacion social en todos sus niveles, con consecuencias muy graves para el sistema y para
sus integrantes.

Respecto de los resultados, cuando el analisis se centra en identificar qué es lo que cambia
entre la descentralizacién y la recentralizacidon, se tiene que respecto de las dimensiones del
proceso la econdmica y la administrativa son la que presentan mayores cambios, mientras que
en la politica y la fiscal las transformaciones son bastante escasas. En todas ellas sin embargo se
estd mas cerca de la estabilidad o estasis de la politica, y en algunos casos del cambio
incremental, que de un cambio de paradigma.

En los fines el proceso tampoco se reconocen cambios paradigmaticos, toda vez que la mejora
de los resultados académicos y la calidad de los aprendizajes es para ambos modelos el mas
relevante de sus objetivos. En lo que si podria representar un cambio paradigmatico la
recentralizacion es en darle centralidad a la dimension pedagdgica, pese a que se declara de
esta manera la centralidad del proceso ha estado en la instalacidén de la nueva institucionalidad.

Cuando se analiza la estabilidad/cambio en el rol del estado en el derecho a educacién publica,
se reconoce que éste no se robustece, toda vez que antes que fortalecer al Ministerio se crean
nuevas instituciones intermedias, de quienes se espera le permitan al estado recuperar su
centralidad en educacidn publica.
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A partir de lo sefalado, es sostenible preguntarse si éla recentralizaciéon debe ser entendida
como un cambio de paradigma respecto del anterior modelo?, o antes que ello éa qué tipo/s de
cambio- primer, segundo o tercer orden- se encuentra mas cercana?, ¢podemos hablar de un
cambio estructural, sistémico, que trascienden la modificacién de instrumentos y reformula el
problema vy las ideas en los que se sustenta la politica, pero que a su vez las trasciende?, o mas
bien ¢estamos en presencia soélo de ajustes paradigmaticos?, pues el otro elemento que resulta
clave para que el cambio paradigmatico ocurra como es la emergencia de un sistema
alternativo u opuesto aun se encuentra ausente. En funciéon de lo anterior ése impone
nuevamente en Chile la sucesion de las politicas como forma de cambio, y desde alli se tensiona
la denominacion de Nueva Educacion Publica, ya que de innovacidn tiene poco pero mucho de
mantenimiento?.
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ABSTRACT

This research states two main objectives: to analyze the decentralization and decentralization
processes of Chilean public education, recognizing their transformations; and to analyze the
promise of changing the role of the state in the law and the public education system that allow
to explain Chilean public education policies.

The changing role of the State in educational management, expected in the transition towards
recentralization, will be analyzed from the point of view of historical neoinstitucionalism,
recognizing the organizational configurations, the evolution of the institutional infrastructure
and the political exchange mechanisms, specially the historical processes, the actors and rules
of the game in which they benefit.

The guiding questions of this research have been: What are the factors that explain the
recentralization of the Chilean educational system? What are the main problems faced and
produced by decentralization? What are the problems that face the recentralization? and how
can it explain the stability of the educational policies?.

The methodological design is qualitative, focused on the in-depth case study, specifically an
unique case, such as the recentralization of public education. This choice is based on the
recognition that Chile’s decentralization is one of the most extreme in the world, and which is
characterized by commodification, privatization and social segregation at all levels, with very
serious consequences for the system and its members.

Regarding the results, when the analysis focuses on identifying what changes between
decentralization and recentralization, in relation to the dimensions of the process the
economical and the administrative are the ones that present bigger changes while the political
and the fiscal the transformations are quite low. Nevertheless, in all of them it is closer to the
stability or the stasis of politics, and in some cases the incremental change than to a paradigm
shift.

In the results of the process, paradigmatic changes are not recognized either, since the
improvement of academic results and the quality of learnings is for both models the most
relevant of its objectives. Recentralization could represent a paradigmatic change on giving
centrality to the pedagogical dimension. Despite the fact that in this way the centrality of the
process has been in the placement of the new institutionality.

When the stability/change is analyzed in the role of the State in the rights to Public education, it
is acknowledged that this one is not strengthened.and that is because before strengthening the
Ministry, new intermediate institutions are created, and it is expected that those institutions
allow the state recover its centrality in public education.

Based on what it says above, it is sustainable to ask whether recentralization should be
understood as a paradifma change in relation to the previous model? or before that, what type
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of changes is closer, first, second or third order ?Can we speak of a structural, systematic
change that transcends the modification of instruments and that reformulates the problem and
the ideas in which politics is base, but at the same time it transcends them? or rather, are we
only in the presence of paradigmatic adjustments? because the other key element for the
paradigmatic change occur, such as the emergence of an alternative or opposite system, is still
absent. Based on the above, Is the succession of policies imposed again in Chile as a form of
change, and from there the denomination of New Public Education is stressed, giving that
innovation has little but a lot of maintenance?
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RESUM

Aquesta investigacio estableix dos grans objectius: analitzar els processos de descentralitzacio i
recentralitzacid de l'educacié publica xilena, reconeixent-ne les transformacions i inércies
principals, i analitzar la promesa de modificacid del rol de l'estat en el dret i el sistema
d'educacié publica que permeti explicar I’estabilitat de les politiques d’educacio publica xilenes.

El canvi de rol de I'estat en la gestio educativa, esperable en el transit cap a la recentralitzacio,
sera analitzat des del neoinstitucionalisme historic, reconeixent les configuracions
organitzacionals, I'evolucié de la infraestructura institucional i els mecanismes d’intercanvi
politic, especialment els processos historics, els actors i les regles del joc en qué aquests es
susciten.

Les preguntes guies del procés d’investigacid han estat: quins sén els factors que expliquen la
recentralitzacio del sistema educatiu xilé?, quins son els principals problemes que va enfrontar i
va produir la descentralitzacié?, quins son els problemes que enfronta la recentralitzacié? i com
s'explica I'estabilitat de les politiques educatives xilenes?

El disseny metodologic és de tipus qualitatiu, centrat en I'estudi del cas en profunditat,
especificament un cas Unic com seria la recentralitzacié de I'educacié publica. A la base
d'aquesta opcid descansa en el reconeixement que la descentralitzacié xilena és una de les més
extremes del mdn i caracteritza per la mercantilitzacio, la privatitzacid i la segregacid social en
tots els seus nivells, amb conseqliencies molt greus per al sistema i pels seus integrants.

Respecte els resultats, quan l'analisi es centra en identificar que és el que canvia entre la
descentralitzacid i la recentralitzacid, cal tenir en compte que, respecte les dimensions del
procés, I'economica i I'administrativa son les que presenten més canvis, mentre que en la
politica i la fiscal les transformacions son forca escasses. En totes elles pero, s'esta més a prop
de l'estabilitat o I'estasi de la politica, i en alguns casos del canvi incremental, que no pas d'un
canvi de paradigma.

En el final del procés tampoc es reconeixen canvis paradigmatics, ates que la millora dels
resultats academics i la qualitat dels aprenentatges és per a tots dos models, el més rellevant
dels seus objectius. En alld que si podria representar un canvi paradigmatic la recentralitzacio
és en donar centralitat a la dimensié pedagogica. Malgrat que es declara aixi la centralitat del
procés ha un estat en la instal-lacio de la nova institucionalitat.

Quan s'analitza I'estabilitat/canvi en el rol de I'estat en el dret a I'educacié publica, es reconeix
gue aquest no s'enforteix, atés que abans que enfortir el Ministeri es creen noves institucions
intermediaries, dels quals s'espera que permetin a l'estat recuperar la seva centralitat en
I’educacio publica.

A partir del que s'ha assenyalat, és sostenible demanar-se si la recentralitzacié ha de ser entesa
com un canvi de paradigma respecte de I'anterior model? O, abans d’aix0d a quins tipus de canvi

17



— primer, segon o tercer ordre — es troba més propera?, podem parlar d'un canvi estructural,
sistémic, que transcendeix la modificacio d'instruments i que reformula el problema i les idees
en que es fonamenta la politica, perd que alhora les transcendeix?, o més aviat estem en
presencia només d'ajustos paradigmatics?, doncs l'altre element que resulta clau perqué es
produeixi el canvi paradigmatic, pot ser I'emergéencia d'un sistema alternatiu o oposat que
encara és absent. En funcié de I'anterior, s'imposa novament a Xile la successio de les politiques
com a forma de canvi, i des d'alla es tensa la denominacié de Nova Educacid Publica, ja que
d'innovacio en té poc pero molt de manteniment?.
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LISTA DE ACRONIMOS Y ABREVIACIONES

ACE: Agencia de Calidad de la Educacién

ADP: Sistema de Alta Direccidn Publica

AGECh: Asociacién Gremial de Educadores de Chile

Amuch: Asociacién Chilena de Municipalidades

ANDIME: Asociacidn Nacional de Funcionarios del Ministerio de Educacién
ANID: Agencia Nacional de Investigacidn y Desarrollo

ATE: Asesoria Técnica Externa

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BM: Banco Mundial

CDL: Comité Directivo Local

CEDLE: Centro de Desarrollo de Liderazgo Educativo

CEP: Centro de Estudios Publicos

CFT: Centro de Formacion Técnica de Nivel Superior

CGE: Convenio de Gestidn Educacional

CLE: Consejo Local de Educacidn Publica

CLEP: Corporaciones Locales de Educacién Publica

CME: Coordinadora Metropolitana de Educadores

CMO: Contenidos Minimos Obligatorios

CNED: Consejo Nacional de Educacién

CONFECH: Confederacion de Estudiantes de Chile

CONFEMUCH: Confederacidn Nacional de Funcionarios Asistentes de la Educacidn
CODESSER: Corporacién de Desarrollo Social de Educacién Rural

CPEIP: Centro de Perfeccionamiento, Experimentacion e Investigaciones Pedagdgicas
C.PP A.G: Colegio de Profesores

DAEM: Departamento Administrativo de Educacién Municipal

DEPROV: Departamento Provincial de Educacidn

DICTUC: Departamento de Investigacion y Tecnologia Universidad Catdlica
DEP: Direccion de Educacidn Publica

EGB: Educacion General Basica

ENEP: Estrategia Nacional de Educacion Publica

ETS: Educational Testing Service

FAEP: Fondo de Apoyo a la Educacion Publica

FCM: Fondo Comun Municipal

FEM: Foro Econdmico Mundial

FF.AA: Fuerzas Armadas

FNDR: Fondo Nacional de Desarrollo Regional

IC: Partido Izquierda Ciudadana

IEA: International Association for the Evaluation of Educational Achievement (Asociacion Internacional
para la Evaluacion del Rendimiento Educativo)

INE: Instituto Nacional de Estadisticas

IVE: indice de Vulnerabilidad Escolar

JEC: Jornada Escolar Completa

JUNAEB: Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas

JUNIJI: Junta Nacional de Jardines Infantiles
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LGE: Ley General de Educacién

LOCE: Ley Organica Constitucional de la Ensefianza

MINEDUC: Ministerio de Educacion

NEP: Nueva Educacidn Publica

OCDE: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
ODEPLAN: Oficina de Planificacion Nacional

OF: Objetivos Fundamentales

OPECH: Observatorio Chileno de Politicas Educativas

PCCh: Partido Comunista de Chile

PDC: Partido Demdcrata Cristiano

PEL: Plan Estratégico Local de Educacidn Publica

PER: Programa de Evaluacién del Rendimiento Escolar

PH: Partido Humanista

PIB: Producto Interno Bruto

PIE: Proyectos de Integracion Escolar

PIIE: Programa Interdisciplinario de Investigacidén en Educacion
PISA: Programme for International Student Assessment

PME: Plan de Mejoramiento Educativo

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PPD: Partido Por la Democracia

PREAL: Promocién de la Reforma Educativa de América Latina y el Caribe
PRSD: Partido Radical Social Demdcrata

PS: Partido Socialista

PSU: Prueba de Seleccién Universitaria

PUC: Pontificia Universidad Catdlica de Chile

RD: Partido Revolucién Democratica

RN: Partido Renovacion Nacional

SACE: Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién
SECE: Sistema de Evaluacion de la Calidad de la Educacion
SECREDUC: Secretaria Ministerial de Educacion

SENAME: Servicio Nacional de Menores

SEP: Subvencidn Escolar Preferencial

SUPEREDUC: Superintendencia de Educacion

SEREMII: Secretaria Regional Ministerial

SIMCE: Sistema Nacional de Evaluacidn de Resultados de Aprendizaje
SINIM: Sistema Nacional de Informacién Municipal

SLE: Servicio Local de Educacion

SNED: Sistema Nacional de Evaluacién del Desempefio

SUPEREDUC: Superintendencia de Educacion

SUTE: Sindicato Unico de Trabajadores de la Educacidn

TIMSS: Trends in International Mathematics and Science Study

UDI: Partido Unién Demdcrata Independiente

UNESCO: United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization (Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura)

UE: Unidn Europea

USE: Unidad de Subvencién Escolar

UC: Universidad Catdlica

VTF: Via Transferencia de Fondo
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CAPITULO I
INTRODUCCION Y JUSTIFICACION

INTRODUCCION

Durante las ultimas cuatro décadas, en toda América Latina, unos paises antes y otros después,
se han desarrollado una serie de transformaciones radicales a nivel politico, econdmico vy social.
En un contexto marcado por el deterioro socioecondmico y de crisis del Estado de Bienestar, se
instalan en la regidén una serie de reformas a los servicios sociales, la mayoria de ellas guiadas
por criterios que enarbolaban tanto la necesidad de mayor eficiencia como de fortalecimiento
de los procesos de democratizacion. Esta busqueda sin tregua de la modernizacién de los
derechos sociales implicd también a los sistemas de educacidn, que bajo los lineamientos de
organismos internacionales como el Banco Mundial (BM), la Unién Europea (UE), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo
(OCDE)%, iniciaron procesos de descentralizacion?.

Se entiende por descentralizacion al proceso de reorganizacién del estado en el que se
transfieren y distribuyen competencias decisorias vinculadas con su administracion central, y la
titularidad de las mismas, ademas de los recursos necesarios para el ejercicio de estas
competencias a otras administraciones inferiores- regiones, provincias, municipios, etcétera-,
pudiendo ser estas transferencias de tipo administrativo, fiscal, politico, entre otras.

Es asi que durante las ultimas décadas, la mayoria de los paises latinoamericanos han
experimentado procesos de descentralizacion de sus servicios de educacién, algunos por
motivaciones politicas -orientadas al fortalecimiento de procesos de legitimacion del estado, de
democratizacién y/o de control de situaciones conflictivas—;, otros por razones fiscales-
asociadas a la reduccion del tamafio de la administracion central y de sus costos, el fomento de

! para estos organos multilaterales las politicas pro-privatizacion y los procesos de descentralizacion debian
transformarse en un principio orientador del disefio de politicas publicas de los paises en vias de desarrollo, sobre
todo en salud y educacién, entendiéndoselas como herramientas que facilitarian y articularian los procesos de la
gestion de los gobiernos locales, que involucraban tanto a las instituciones publicas como a las privadas. Se
reconocia ademas su potencial en tanto promotoras de formas de control ciudadano sobre las decisiones de los
respectivos gobiernos, lo que conduciria al empoderamiento, participacidn, responsabilizacion, rendicidon de
cuentas, aumento de la capacidad local de organizaciéon de los ciudadanos, ademds de un instrumento de
ordenamiento de las cuentas publicas, en pro de alcanzar superavit fiscales, via transferencias de funciones y
responsabilidades a unidades politico-territoriales subnacionales.

2 Sj bien las formas de transferencia de poder desde los érganos centrales a las colectividades regionales adoptan
diversas formas, segun el nivel de gobierno hacia donde se delega la toma de decisiones, el tipo de decisiones
traspasadas y la orientacion de la descentralizacidn, se identifican una serie de similitudes respecto a las metas, las
I6gicas de las politicas subyacentes y/o los resultados obtenidos asociados a los procesos de descentralizacion de la
educacion en toda América Latina.
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procesos indirectos de privatizacidon—; otros por causas de eficiencia; o por una combinacién de
motivos. Pese a las particularidades de los procesos en cada uno de los paises de la regién, es
posible sostener que la descentralizacion de los servicios educativos ha sido una tendencia
extendida.

Entre las motivaciones principales para el desarrollo de estos procesos se encuentra el
establecimiento de sistemas de gestiéon educativa mds cercanos a los potenciales usuarios, y
por tanto con mayor capacidad de adaptacion a las preferencias de los sujetos-
preferentemente estudiantes, padres, madres y apoderados-, facilitando con ello los procesos
de rendicién de cuentas, como otra forma posible de aumentar ademas la participacién, el
control social, la democratizaciéon y la entrega de mas autonomia a las unidades locales.
Entendidos todos ellos como algunos de los grandes desafios que asumen los procesos de
descentralizacion de servicios sociales en general y de los servicios educativos en particular.

Pese a estas motivaciones y propdsitos, que podrian valorarse positivamente, los procesos de
descentralizacion no estan exentos de criticas: no existe unanimidad ni tedrica ni empirica
respecto a los supuestos beneficios de eficiencia, eficacia y calidad democréatica. Ello teniendo
en consideracién que experiencias de algunos paises confirman que en algunos periodos, las
ventajas atribuidas a la descentralizacion son las mismas que se reconocen en periodos previos
de centralizaciéon. En este contexto algunos autores sostienen que la descentralizacion no ha
logrado generar los procesos de inclusién politica, social y econdmica que se esperaban
(Larranaga, 1995; Mella, 2002; Cornejo, 2006; Mancebo, 2012; Falabella, 2015).

Es asi que después de afios de ensayos de procesos de descentralizaciéon institucional y de
politicas publicas, existe cierto consenso en sostener que éstos no han alcanzado los objetivos
propuestos, ni han sido de la profundidad que se esperaba. Cuando se analizan las posibles
razones de este diagndstico se remarcan tanto aspectos institucionales como de cultura
politica, como por ejemplo la debilidad de los partidos politicos o el predominio del
presidencialismo- que explica en parte la fuerte influencia y control de los poderes centrales
sobre los procesos de descentralizacion-, y que termina por no consolidar el proceso,
generandose mas bien una suerte de hibrido entre centralizacion y descentralizacién.

Todo ello incidiria en que desde hace algunos anos algunos paises hayan iniciado un camino de
retorno, es decir de recentralizacion.
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Se entiende por recentralizacion el proceso de devoluciéon de poder?® a autoridades
subnacionales electas de algunos de sus servicios sociales, en busqueda de algunos de los
mismos objetivos que alguna vez guiaron los procesos de descentralizacién, como por ejemplo
el de democratizacidon, pero agregando otros en los que la descentralizacion actud
negativamente, como en equidad o en el fortalecimiento de los servicios publicos.

La recentralizacion en educacion implica un proceso en el que el gobierno central recupera, o se
otorga prerrogativas antes cedidas a los niveles locales o a los establecimientos educativos, y
gue pueden tener como propdsitos generales buscar mayores niveles de coherencia nacional a
leyes, normativas o legislaciones, o bien revertir resultados no esperados en los procesos de
descentralizacion previos.

En esta investigacion se parte del reconocimiento que los procesos de centralizacion/
descentralizacion/ recentralizacion significan, o deberian significar, un cambio de rol del estado
y un cambio de paradigma respecto de los derechos educativos. Chile representa uno de los
casos mas extremos de descentralizacién, mercantilizacién, privatizacién y segregacién social
de la educacion en todos sus niveles, y en el pais las medidas propias de la descentralizacion se
han aplicado de la forma mas ortodoxa (Bellei, 2015). Lo anterior, sumado a otros factores,
explicaria la profundidad del proceso y su consolidacién a lo largo del tiempo (Bellei y Orellana,
2014), dada ademas en contextos de distintos tipos de regimenes politicos y coaliciones
gobernantes, lo que se considera resulta aun mas particularizante, y a su vez interesante de
analizar.

JUSTIFICACION

En todo el mundo, y desde hace por lo menos tres décadas, se han ido introduciendo procesos
de descentralizacion de los derechos sociales, en la mayoria de los casos el transito ha sido
desde una inicial centralizacion de los Estados—Nacion a su descentralizacion. Estos procesos
suponen una serie de modificaciones en la organica de las instituciones, generando como
consecuencia nuevas relaciones y asociaciones sociales, que en su conjunto daran forma a una
nueva reconfiguracion del estado (Cassasus, 1995; Di Gropello, 1999; Mancebo, 2012; Bellei,
2015). Para el desarrollo de esta investigacion interesan los procesos de descentralizacion y
recentralizacion de los sistemas de educacion publica, entendidos ambos como un continuo,
toda vez que la descentralizacién opera como una respuesta a una situacion de centralizacién y
es por tanto el resultado de un proceso histdrico, lo mismo ocurre con la recentralizacién, que
en este continuo es una respuesta al proceso de descentralizacién.

3 Via recursos, autoridad, autonomia en la toma de decisiones y/o la modificacién en el balance de poder en favor
del centro. Lo anterior implica una reduccidn del nivel de autonomia subnacional, pudiendo ser igual que la
descentralizacidn de tipo fiscal, administrativo y/o politico.
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En linea con este argumento, si lo que se pretende es comprender el proceso de
recentralizacion de la educacidon publica en Chile, para ello se requiere también una
comprension y analisis de su predecesor, el proceso de descentralizacion.

La descentralizacién surge en la administracion de los estados modernos como respuesta a
diferentes circunstancias y contextos econémicos, politicos y sociales, que llevan a muchos a
sefialar que el modelo centralista, dominante hasta mediados del siglo XX tanto en Europa
como en América Latina se habia agotado. Frente a este supuesto agotamiento y a la busqueda
de mayor eficiencia del estado, la respuesta que se ensayara sera la descentralizacion, a la que
se reconoce ademas como una via para mayores niveles de democratizacion, en la medida en
gue debiera facilitar mas protagonismo de los actores, en los diferentes ambitos vy territorios
gue conforman el estado.

Conceptualmente, descentralizar la educacion publica significa transferir el poder central o
federal hacia colectividades regionales —pudiendo ser éstos estados, provincias,
departamentos, municipios, entre otros—, lo que a su vez tiene un correlato en términos de
traspaso del poder, desde lo nacional hasta lo local.

La descentralizacidn tiene sus raices en los diversos enfoques de pequefio estado, aplicados a
los servicios publicos, los que si bien pueden adoptar distintas secuencias, significardan en
general la modificacién de la manera en que se organiza, se gestiona y se imparte la educacion,
se deciden y ensefan los planes de estudio, se evallan los resultados de los estudiantes, se
establecen las relaciones con los profesores. Pese a que la mayoria de los paises han hecho el
camino desde la centralizacién a la descentralizacidn, la evidencia comparada en el ambito de la
educacién no es categorica a favor de una u otra.

Situdndonos en América Latina, los casos de Bolivia y Colombia suelen citarse para ejemplificar
como la descentralizacion genera cambios positivos. En este sentido Fauget y Sanchez (2008,
citados por Letelier, 2009) demuestran que en Bolivia la descentralizacion significd un cambio
en el patron de inversion publica a favor de la educacion. Mientras que en el caso colombiano
los municipios “acreditados”- que en relacién a la ejecucion de los recursos publicos disponen
de mayores libertades—, han mostrado ser mas exitosos en la mejora de la asistencia a clases de
los estudiantes, comparados con los establecimientos publicos. En Argentina, por su parte, la
descentralizacion de la educacién secundaria, desde el nivel federal hacia las provincias, llevada
a cabo entre los afios 1992 y 1994, significé un mejoramiento en los resultados de las pruebas
de matematicas e idiomas para los “colegios descentralizados” (Galiani, et al., 2008).

Otros estudios realizados en paises de mayor nivel de desarrollo se mostrardan menos
optimistas respecto de los efectos de la descentralizacion. Por ejemplo Barankay y Lockhood
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(2007, citados por Letelier, 2009) en un analisis sobre el caso suizo concluyen que los
municipios con mayor autonomia financiera muestran mejor desempefio, pero matizan esos
resultados al sefialar que éstos son sensibles a la capacidad técnica de los funcionarios
municipales. Mientras que para Ahlin y Mork (2008, citados por Letelier, 2009) que analizan el
caso de Suecia —pais que experimentd un importante proceso descentralizador de la educacién
publica secundaria entre los anos 1991 y 1996—, los recursos destinados por los municipios a la
descentralizacion y otros indicadores de calidad de los establecimientos no experimentaron
cambios importantes luego de concluido el periodo de reformas.

Respecto de Chile, Chay, McEwan y Urquiola (2006) muestran en su investigacion que si bien el
modelo de financiamiento aumenté considerablemente la capacidad de los padres para elegir
el establecimiento que mejor se ajustaba a sus preferencias —lo que trajo como consecuencia
una masiva migracion de estudiantes desde los establecimientos publicos a los privados—, no
existe evidencia clara en torno al impacto sobre la calidad. Ello, junto a multiples otros factores
gue se intentaran dilucidar en esta investigacion, lleva a que en Chile hoy se esté viviendo el
camino de retorno, es decir el de recentralizacion de la educacién publica.

A partir de lo anteriormente planteado esta tesis doctoral tratard de indagar sobre las
siguientes preguntas: ¢cudles son los factores que explican que en Chile se esté viviendo un
proceso de recentralizacion del sistema educativo?, écuales son los principales problemas que
enfrenté y produjo el proceso de descentralizacion?, écudles de estos discursos/ideas
enarbolan los actores que promueven el proceso de recentralizacion?, ¢écudles son los primeros
problemas que se advierten en el proceso de recentralizacion?, écodmo se explican estos
problemas los diversos actores?, ¢a qué légicas racionales responden?, entre otras.

En este contexto, el propdsito de la investigacién que se presenta es identificar y analizar los
factores que inciden en los procesos de descentralizacidon y recentralizacién del derecho social a
la educacién en Chile, y la correspondencia de estos procesos con un cambio en el rol del
estado y de paradigma institucional. Para dar cuenta de ello, si bien se describirdn y analizaran
ambos procesos, de descentralizacién y de recentralizacion de la educacion publica, especial
atencidén se pondra al proceso de implementacion de la recentralizacion de la educacién publica
en Chile, que se inicia formalmente con la promulgacién de la reforma denominada Nueva
Educacion Publica contenida en la Ley 21.040.

En términos metodoldgicos el diseno de la investigacion contempla la utilizacion de
metodologia cualitativa, centrada en el estudio de casos, especificamente un caso Unico como
es el fendmeno de recentralizacion de la educacién publica, en razén de una serie de
fundamentos —algunos de ellos detallados en los apartados de justificacion y antecedentes y
otros a lo largo de los capitulos lll y IV—, considerandose para ello la seleccién de diversos
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municipios, agrupados por la politica de Nueva Educacion Publica en Servicios Locales de
Educacion.

El trabajo de campo contempla la realizacion de entrevistas en profundidad, analisis
documental, observacion participante y no participante, estableciéndose como unidad de
analisis el proceso de recentralizaciéon de la educacion publica chilena, el cambio del rol del
estado y el de paradigma institucional. El analisis de la informacién construida sera categorial, a
partir de categorias aglutinadoras en torno al cambio de rol del estado y de paradigma
institucional en el proceso de recentralizacién de la educacién publica nacional, teniendo como
gran contenedor tedrico los aportes del neoinstitucionalismo histérico, el que se considera
resulta mds pertinente para analizar esta reforma institucional y de politicas desde la
descentralizacion a la recentralizacidn, y el esperable cambio de paradigma en su base. De todo
ello se dard cuenta en los siguientes capitulos.
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CAPITULO II
MARCO TEORICO

El presente capitulo tiene por propdsito reconocer las principales caracteristicas de los procesos
de descentralizacidn y recentralizacidn de la educacién en términos genéricos, para a partir de
ellas identificar también sus mas evidentes particularidades y elementos distintivos.

Con este propdsito se revisan definiciones conceptuales y categorizaciones, beneficios, riesgos,
Iégicas a las que tributan, entre otros elementos. Pero antes de ello, y con el propdsito de situar
ambos procesos, se reconocen los modelos educativos centralizados, descentralizados e
hibridos, identificando algunas de sus caracteristicas mas destacadas; se mencionan algunos de
los paises en los que estos modelos se han desarrollado, ubicandolos en el continuo que refiere
a las diversas formas de cesion de poder, y a los distintos grados que esta cesion puede asumir,
desde los gobiernos centrales hacia las organizaciones locales y/o regionales.

Posteriormente se desarrolla un apartado en torno a la corriente tedrica del
neoinstitucionlismo histdrico, que es el marco que se considera mas pertinente para analizar los
procesos de descentralizacién y recentralizacién de la educacion publica chilena.

2.1 Modelos educativos centralizados y descentralizados

Los modelos de educacién se entienden como tipos ideales, es decir abstracciones que se
realizan con fines de estudio pero que son muchos mas complejas y diversas en las distintas
realidades en las que éstos se desarrollan, en el entendido que cada pais ensaya formulas
diversas de cada uno de estos modelos, y puede haber tanta variedad como ensayos haya.

Otra consideracién a tener en cuenta es que la organizacién de la educacién de cada uno de los
estados, al ser politica® no es estatica, y puede modificarse las veces que sea necesario, en
funcién de los requerimientos de los propios estados en cuestion y/o de sus ciudadanos. Es
decir, un estado “puede estar organizado por formas centralizadas o descentralizadas, hasta
que deja de estarlo” (De Puelles, 1992: 375). Como seiala el autor, ello estara condicionado
basicamente por la relacion —equilibrada o no— de fuerzas centrifugas y centripetas, que

presionan en un sentido o en otro. Asi entendida, la tensién centralizacién®/ descentralizacion

4 Considerando que se trata en definitiva de una cesién de poder desde el gobierno central hacia las
organizaciones locales y/o regionales.

5 Un estado centralizado se caracteriza por el monopolio del poder politico, ejercido a través de una estructura
jerarquizada, donde las decisiones van desde un centro politico, juridico y administrativo, hacia el resto de los
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nunca serd estatica, incluso para aquellos paises con centenarias tradiciones en uno u otro
modelo.

La gran distincién serda entre modelos centralizados y descentralizados, diferenciandolos la
forma en que se concentra el poder de decisién. Una organizacion estd centralizada cuando el
poder de decisidn se concentra en el centro de la misma, conformandose a partir de ese centro
la estructura de una pirdmide, en la que en la medida en que se desciende en sus escalones, se
hace también en la cuantia e importancia de ese poder. En las organizaciones descentralizadas,
el poder de decision se comparte entre uno o varios niveles de la organizacién®.

Cuando un estado decide por uno u otro tipo de organizacion, lo que esta tomando es una
decisidon politica, mayoritariamente enunciada en la Constitucion, como carta magna que
entrega las claves respecto de la forma en que ese estado se organiza. Por consiguiente, si se
considera la orientacion politica de cada uno de los estados, dos son las formas de organizacién
territorial que éstos pueden asumir: Estado Unitario o Estado Federal, cada uno de ellos con
diversos grados de centralizacién y/o de descentralizacion.

Para hacer mencidon a los modelos educativos en especifico, utiles resultan los indicadores
propuestos por De Puelles (1992), que asumen la forma de interrogantes y que permiten
discernir entre un modelo y otro, como son: ¢quién decide sobre la ordenacion bdsica de la
educacion?, é¢quién determina el numero de niveles educativos?, é¢quién determina: el numero
de cursos académicos de los distintos niveles, los afios de duracion de la escolaridad obligatoria,
los requisitos de acceso para el transito de un nivel educativo a otro?; élas condiciones para la
obtencion de los titulos académicos?; ¢équién decide el curriculo de los diversos niveles
educativos —sus objetivos, contenidos, métodos y/o criterios de evaluacion—?; équién controla,
inspecciona o supervisa el sistema educativo?; i de quién depende su financiamiento?.

6rganos dependientes y subordinados a él. En los estados modernos el centralismo liberal se caracterizé por la
garantia de igualdad juridica de los ciudadanos y los territorios, servicios publicos universales, énfasis en el
desarrollo econdmico, la promocién de derechos de los sectores populares, entre otras. Como parte de sus
caracteristicas negativas se suele identificar aspectos como: la concentraciéon de recursos financieros a nivel
central del estado, la tendencia a actuar a través de drganos periféricos desconcentrados por sobre la
transferencia o delegacién de competencias en los entes subnacionales, el progresivo vaciado de competencias y
recursos en beneficio de las entidades centrales. En lo que respecta a la identificacion de actores, centrales son el
gobierno o Congreso, los partidos politicos nacionales, los medios de comunicacién, las grandes empresas o
corporaciones empresariales, todos ellos de caracter nacional (Borja, 1987).

6 Cada uno de ellos sin embargo admite modificaciones, avances, retrocesos; desde alli se entiende que muchas
veces los estados centralizados utilicen técnicas de desconcentracion para hacer frente a las fuerzas centrifugas
que presionan hacia una modificacién en su forma de organizacion, mientras los estados descentralizados recurren
a técnicas de planificacion, coordinacion y cooperacion, como una forma de contrarrestar a las fuerzas centripetas
que piden un mayor grado de centralizacion.
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En funcion de como se responda a estos cuestionamientos, se podran reconocer como modelos
de educacién los centralizados; descentralizados intermedios’; descentralizados federales?;
descentralizados federal y comunal®; y descentralizados comunal y académicamente®. Para
efectos de esta investigacidon sélo interesa la gran distincion entre centralizados y
descentralizados, de la que se dard cuenta a continuacion.

2.1.1 Modelos centralizados

La educacion de tipo centralizada sigue siendo el modelo que predomina a nivel mundial, pese
a que entre los paises que lo adoptan las diversidades geogréficas, politicas, sociales y
econdémicas son amplias, en general comparten una caracteristica comun: son estados unitarios
y fuertemente centralizados.

Lo que distingue a este modelo es que todas las decisiones atingentes a lo educativo son
tomadas por el estado central, la ejecucidon estd en manos de érganos locales y la supervision
recae en diversos agentes del poder central. En este contexto, el rol de las comunidades
territoriales en las decisiones sustantivas en el campo educativo se encuentra bastante
limitado.

Cuando el estado es de tipo centralizado es esperable que la estructura y funcionamiento de la
educacién también lo sea. Pero pese a que esta correspondencia se observa casi sin excepcién
en los diversos estados, no se puede desconocer que los modelos son tipos ideales, en los que
se abstraen ciertas caracteristicas, para hacerlos mas facilmente reconocibles y estudiables,
pero aqui conviven paises con una organizacidon estrictamente centralizada de la educacién —
como la mayoria de los paises africanos, arabes, asiaticos, ocednicos, algunos paises europeos
como Irlanda, Luxemburgo, Grecia, algunos sudamericanos como Ecuador, Paraguay, Bolivia—
mientras en otros se da espacio a una que otra tendencia descentralizadora— entre los que

7 Denominado asi porque estaria situado entre el modelo centralizado de educacién —con el que comparte una
larga tradicién, ademas de la atribucidn de algunas competencias educativas—y el modelo federal —en el entendido
que como éste promueve la necesidad de una comunidad territorial con competencias propias, ubicadas entre el
poder central y las comunidades locales—. Un ejemplo de este modelo seria el espafiol, que reparte las
competencias entre el gobierno central y las comunidades auténomas (De Puelles, 1992).

8 Se caracteriza por sus niveles crecientes de descentralizacidén, autonomia y ciertos grados de soberania
entregados por el estado. Ejemplos de este modelo encontramos en Australia, Alemania, Argentina, Brasil, México
y Venezuela.

° En este modelo las competencias en educacidn quedan repartidas entre el gobierno federal, los estados y las
autoridades locales. Ejemplos del desarrollo de este modelo serian Suiza y Estados Unidos de América.

10 Similar al modelo de descentralizacidn federal y comunal, la diferencia estd en que éste reconoce como otro
actor interviniente a los profesores. Ejemplo caracteristico de este modelo es el de Inglaterra, especialmente el
modelo existente previo a la promulgacion de la Education Reform Act (1988).
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destacan los casos de Chile, Perd, Colombia, Panama, Costa Rica, Portugal, y en menor medida

algunos paises asiaticos, oceanicos y africanos (De Puelles, 1992).

Pese a sus diferencias todos estos paises comparten la existencia de un Ministerio de
Educacion, dependiente del gobierno respectivo y responsable final de la organizacion del
sistema, incluso aunque cuente con organismos consultivos a nivel nacional. En lo
administrativo es habitual la presencia de subdivisiones territoriales —organizadas a partir de
regiones, departamentos o provincias— que actian como agentes del poder central del estado y
estan a cargo de la ejecucién de las decisiones que éste les mandata.

2.1.2 Modelos descentralizados

Los modelos descentralizados de educacion son aquellos en los que se les ha traspasado la
responsabilidad en la provisién educativa desde el nivel nacional, a niveles subnacionales de
tipo territorial —-como por ejemplo gobiernos intermedios o locales, o bien unidades publicas no
territoriales— como establecimientos escolares.

Los modelos descentralizados de educacidon implican cambios en las estructuras normativas,
operativas y politicas, en su organizacion y en la construccién de nuevas formas de relaciones
entre los diversos sujetos que en ella participan, entre otros aspectos, por tanto son mucho
mas que sélo una estrategia administrativa.

Entre los fundamentos centrales de esta trasferencia de poder, desde un érgano central como
los Ministerios de Educacién a colectividades regionales o sus variantes, se encuentra lograr
mayor eficiencia, mayor calidad del servicio, fortalecer el caracter de la educacién como
servicio publico, mayor y mejor participacion de la comunidad, entre otras.

Por su parte, cuando se hace mencién a que la provision del servicio educativo se encuentra en
los niveles subnacionales o unidades publicas no territoriales, éstas independientemente de sus
caracteristicas deben desarrollar las funciones de conduccion, regulacién y supervisién del
sector; financiamiento; administracién directa del servicio, y programacion??.

En lo que sigue el capitulo dard cuenta de una revisién mds exhaustiva respecto del modelo de
descentralizacion de la educacidon en términos genéricos, sus objetivos, dimensiones,
modalidades, ldgicas, entre otros aspectos que se consideran claves para comprender este
modelo y sus implicancias, lo que nos permitira analizar posteriormente cémo es que este se
particulariza en el caso especifico de estudio: el modelo de descentralizacion chileno.

11 Entendida como el conjunto de decisiones de contenido del campo educativo, entre las que se cuentan las metas
educacionales y los aspectos pedagdgico-curriculares de la ensefianza.
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2.2 DESCENTRALIZACION
2.2.1 Definiciones y categorizaciones

Conceptualmente, la descentralizacion corresponde al conjunto de reformas dirigidas a la
transferencia®? de responsabilidades, recursos o autoridad — y que produce aumento de poder,
autonomia en la toma de decisiones, control de los recursos, las responsabilidades, las
competencias, entre otros— desde el gobierno central y sus dérganos, hacia los gobiernos
subnacionales auténomos y/o las comunidades locales (Falleti, 2005: 328; O'Neill, 2005: 16;
Rodden, 2004: 482). Esto implica la reduccidn de la concentracién del poder politico'3, las
decisiones administrativas y/o la capacidad econdmica, desde el ente central hacia otras
entidades organica y funcionalmente distintas de los gobiernos subnacionales auténomos'4.

Para desarrollarse éptimamente, los procesos de descentralizacion requieren de la definicion
de una estrategia de desarrollo, de la articulacion entre el estado y la sociedad civil, todo ello
preferentemente en un contexto democrético®®, en el que la descentralizacidn como proceso se
insertale,

Estas consideraciones, respecto de las cuales existe actualmente cierto consenso no han sido
sin embargo estéticas'’, han evolucionado en el curso de los afios, producto de las

12 Entendida ésta en su doble dimensidn, como proceso y como estado. Proceso en un sentido estdtico —que
refiere a la situacidn actual de la organizacion social, a partir del marco institucional que le sea propio—, pero a su
vez da cuenta de un proceso dinamico —que implica cambios institucionales en el ambito de lo politico
(Prud Homme, 1995).

13 Toda vez que a lo que remite la descentralizacién es a la intervencidn en la estructura institucional politico—
administrativa. En este contexto, el andlisis de la descentralizacion depende del analisis de esta regulacion, de la
perspectiva que se tiene respecto del estado y de la relacion de éstos con otros subsistemas sociales.

14 Este tipo de definiciones reconoce a los procesos de descentralizaciéon como baluarte de las reformas de la
administracion publica, sin embargo su comprension y andlisis puede realizarse desde diversas perspectivas, a
saber: econdmica-organizacional, politica-administrativa, democratica-participativa, culturalista, y en donde cada
una de ellas aporta nuevos elementos y categorias para su comprensién y puesta en practica.

15 Algunos autores serdn enfaticos en remarcar que actualmente los procesos de descentralizacién parecen como
consubstanciales a la democracia, y al proceso de democratizacidén del estado, pero no siempre ha sido de esta
manera.

16 E| pensamiento politico liberal de Alexis de Tocqueville reconocia la existencia de una estrecha relacién entre las
autonomias locales, las libertades individuales y la capacidad de cambio de una sociedad. Para Tocqueville los
gobiernos locales tienen una serie de virtudes en lo que a la participacion ciudadana en los asuntos publicos se
refiere. Pero este reconocimiento de las virtudes de los gobiernos locales no es privativo de autores ubicados en la
corriente liberal, por ejemplo una de las caracteristicas de la socialdemocracia es su impulso a la descentralizacién
de los servicios del Estado de Bienestar; mientras para las ideologias socialistas la descentralizacion, en el marco de
la autogestion comunal y las unidades de produccion, conformaron propuestas de larga trayectoria.

17 En el entendido de que como distingue Curbelo, la descentralizacién es un proceso de adaptacién, con diferentes
fases, algunas de ellas incluso contradictorias, plagada de retrocesos y yuxtaposiciones (Curbelo, 1986: 70).
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investigaciones de las que han sido objeto. Por ejemplo para Rondinelli, Nellis y Cheema'®
(1983) la descentralizaciéon debia entenderse como la transferencia de responsabilidades, desde
el gobierno central y sus organismos, hacia las unidades o niveles subordinados del gobierno,
autoridades o corporaciones publicas semiautéonomas, autoridades regionales o funcionales y/u
organizaciones no gubernamentales privadas y voluntarias, para el planeamiento, gestidn,
recoleccidn de fondos y/o la asignacion de recursos.

Para Arredondo (2011) en cambio, la descentralizacion no era mas que la transferencia o
devolucién de poder, desde un nivel nacional a otro subnacional, dentro del aparato estatal o
desde el mismo estado hacia la ciudadania y/o la sociedad civil. Un poder que se expresa a
través de facultades, competencias, recursos, autonomia y potestades. Transferencia que se
produce siguiendo dos grandes vias: desde el sector publico hacia la ciudadania, sector privado
y/o sociedad civil, o bien al interior del sector publico®.

Respecto de los objetivos de los procesos de descentralizacion, los ya citados Rondinelli, Nellis y
Cheema (1983: 5-7) identifican los que para ellos serian los mas relevantes, a saber: mejorar la
respuesta del gobierno central frente a las necesidades de los ciudadanos; aumentar la
capacidad del gobierno central para obtener informacion sobre los contextos locales; movilizar
el apoyo a las politicas del gobierno central, mediante una distribucion mas equitativa de sus
recursos, y la articulaciéon e implementacion de politicas de desarrollo que por ejemplo
fortalezcan las capacidades de las unidades regionales y subregionales; aumentar el nimero de
administradores competentes; transferir las tareas administrativas y rutinarias, que pueden ser
desarrolladas de mejor manera y con mejores resultados, desde el gobierno central a los
gobiernos o unidades administrativas locales, concentrandose el primero exclusivamente en la
planificacion y supervision de las politicas. Con ello y a nivel de sistemas politicos, la
descentralizacion significa la modificacidon del aparato institucional politico-administrativo.

Por su parte para Jordi Borja, uno de los autores hispanos mas renombrados a propdsito de

n

este proceso "... la descentralizacion politico-administrativa [es un] ... medio adecuado para

promover la socializacion politica de las clases populares y el desarrollo de las libertades

18 Quienes ademas de definir el concepto de descentralizacidon desarrollan una tipologia de procesos de la misma,
transformandose a partir de su propuesta en parte de los autores mas citados cuando se estudian los procesos de
descentralizacidn. Particularmente los estudiosos en la tematica destacan a Rondinelli por ser éste quien en la
elaboracion de una propuesta de marco conceptual de la descentralizacidn, reunié en una sola vision el enfoque
politoldgico tradicional con el enfoque econdmico de la “opcidn publica”.

19 En este caso la descentralizacidn puede ser tanto vertical como horizontal. Es vertical cuando la transferencia se
produce desde un gobierno central hacia gobiernos subnacionales —regionales, provinciales y/o locales—, mientras
que es horizontal cuando ocurre desde un nivel jerarquico superior hacia otro inferior, dentro de una misma
organizacion (Arredondo, 2011).
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individuales, asi como las transformaciones socio-econdmicas de tendencia igualitaria" (Borja,
1987: 24).

Particularizando ahora el proceso para América Latina, Sergio Boisier (1990) sefiala que la
descentralizacién tiene dos grandes objetivos: legitimar y consolidar la democracia?’; y
adecuarse a las nuevas formas de acumulacidn e insercion internacional.

Para Burki y otros (1999), los objetivos de la descentralizacién educativa pueden agruparse en
dos grandes propdsitos: cambios en la estructura y cambios de los contenidos de la educacién.
Cada uno de ellos tiene distintos origenes y buscan distintos propdsitos. Asi entendida, la
descentralizacion de la educacion puede ser el resultado de una reforma estructural general de
la administracidén publica, con objetivos técnicos o politicos bien definidos, o bien surgir como
respuesta a la necesidad de mejorar la calidad de la educacion.

En el caso de encontrarse la descentralizacién educativa asociada a procesos mayores de
reforma estructural, uno de los objetos fundamentales es otorgar mayor control al nivel local,
tanto por razones técnicas como politicas. Las reformas de contenido en tanto, son aquellas
gue ponen en el centro de su transformacion los aspectos curriculares y pedagodgicos,
tendientes a obtener mejoras en la calidad de la educacién.

Carnoy identificard tres motivaciones centrales para las reformas, como son: la necesidad de
mejorar la competitividad y la productividad de las instituciones, administrando de mejor
manera los recursos tecnoldgicos, financieros, fisicos, humanos y garantizando un mejor
funcionamiento del mercado; las necesidades de tipo financiero, materializadas en la reduccion
del gasto publico; y las preocupaciones relacionadas con la falta de equidad educativa, en el
entendido que la igualdad de oportunidades es una condicidon fundamental para la promocién
de movilidad social, especialmente para los grupos socioecondmicos menos favorecidos.

Las dimensiones de la descentralizacion, que refieren a las formas en que se realizan y expresan
las transferencias, éstas pueden ser de seis tipos, segun estén dirigidas al sistema de
administracién estatal, al sistema de legitimacién politica o al sistema econdémico. Estas son:
politica, fiscal, econdmica, administrativa, funcional-territorial y/o capital humano. De las
primera cuatro, por considerarlas las mas relevantes para efectos del analisis, se dara cuenta a
continuacion.

2 En especifico para el caso de América Latina, diversos estudios establecen una relacién directa entre
descentralizacidn regional y democracia politica, toda vez que la primera implica la distribucién del poder politico
entre varios estamentos funcionales y territoriales de la sociedad, elemento siempre complejo en la mayoria de los
paises de la regidn, que tienden a la concentracidon del poder y donde la democracia politica tiene aun a la fecha
avances y retrocesos.
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La dimensién politica de la descentralizacidon es para Faletti (2005) la que da cuenta del
conjunto de reformas constitucionales o electorales, que tienen por propdsito devolver
capacidades y autonomia electoral o politica a los niveles o actores politicos subnacionales y/o
reactivar espacios inefectivos o congelados de representacion politica al nivel subnacional,
produciéndose a propdsito de ellas una modificacion en la manera en que las autoridades
subnacionales se constituyen, preferentemente via eleccion ciudadana.

Como ya se seiald, la descentralizacién es un proceso que intenciona la distribucion territorial
del poder, y esto se realiza transfiriendo competencias decisorias y la titularidad de ellas, desde
el gobierno nacional hacia los gobiernos locales. Este proceso supone la creacién de un ente
distinto al que transfiere la capacidad decisoria y de recursos, otorgando a los niveles
subnacionales personalidad juridica propia y la capacidad de tomar decisiones que pueden o no
ser revocadas en el dmbito central.

Lo que la descentralizacion politica pretende es el establecimiento de nuevas posibilidades de
participacién politica, a nivel local o regional, las que se producen por ejemplo cuando se
trasladan funciones especificas a instituciones semiestatales, en las que los partidos o grupos
de interés ejercen una influencia decisiva —delegacion politica—, o bien se transfieren
competencias a entidades territoriales legitimadas por medio de elecciones y dotadas con
cierta autonomia frente al gobierno central —devolucion general-, cuando en algunos campos
especificos, instituciones locales especializadas y representativas pueden recibir poderes
decisorios —devolucion funcional-, o también cuando se eligen por via directa a las autoridades
locales o regionales, como por ejemplo los alcaldes en los municipios o la eleccion directa del
presidente del consejo regional, o el conjunto de consejeros, en los gobiernos regionales.

La descentralizacion fiscal corresponde al conjunto de politicas que buscan aumentar los
recursos fiscales en los niveles subnacionales del gobierno. La transferencia es de competencias
en las finanzas publicas, fundamentalmente autonomia en el manejo de los impuestos y del
gasto fiscal, orientadas preferentemente a aumentar los ingresos y/o la autonomia financiera
de los gobiernos subnacionales (Falleti, 2005). Lo anterior puede ser resultado de diversas
estrategias como: la fijacién de bases y tasas impositivas —en contextos de procesos de
descentralizacion, realizadas con mayor autonomia—; el establecimiento de deudas, la
transferencia a los gobiernos subnacionales de impuestos que anteriormente eran nacionales.

La descentralizacion econémica es la que busca limitar las funciones estatales de regulacion
econdémica y de distribucion social, descomprimiendo el presupuesto del estado y liberando las
fuerzas del mercado. Entre sus estrategias se cuentan la privatizacién de funciones publicas, de
competencias administrativas o de medios de produccidn, y la desregulacién legal o politica de
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mercados previamente controlados por el estado. En este proceso se trasladan competencias
decisorias al mercado y a los individuos que alli interactian, proceso denominado de
desregulacion.

La descentralizacién es administrativa cuando lo que se transfiere es la gestiéon de servicios o
agencias publicas, programas, proyectos o areas completas de politica publica —como salud,
educacién publica, vivienda, turismo, proteccion social-, a los gobiernos subnacionales, y con
ello las funciones, los recursos, las competencias, desde una entidad central a otra del mismo
nivel horizontal o a un ente subnacional —vertical-. El mayor propdsito de este tipo de
descentralizacion, es el aumento de la eficiencia en la asignacidn y apropiacion de recursos, por
parte de las administraciones nacionales y puede desplegarse de diversas formas, como son el
traslado de competencias hacia niveles inferiores, y horizontalmente integrados, dentro de la
administracion estatal: es lo que se conoce como desconcentracién general.

Otro tipo es la transferencia de funciones especificas a instituciones locales del aparato
ministerial, denominada desconcentracién funcional. Y finalmente la trasferencia a agencias
semiestatales, fuera de la burocracia tradicional de los ministerios, conocida como delegacién
burocratica. En términos generales, este tipo de transferencia requiere de la inclusién de los
entes subnacionales en el disefio, la supervision y el financiamiento de las tareas asociadas a
estos procesos.

Respecto de las modalidades o grados de descentralizacién, entendidas como las formas que
asume el traspaso de poder, éstas se diferencian principalmente por el grado de autonomia en
la toma de decisiones que el gobierno central otorga a las unidades subnacionales, que pueden
ser basicamente cuatro: devolucion, delegacién, desconcentracién y privatizacion.

La devolucién se entiende como la creacién o el fortalecimiento de autoridad, financiamiento y
administracion de unidades subnacionales del gobierno, cuyas actividades dejan de ser
controladas directamente por éste, a la vez que cuentan con atribuciones reservadas y la
autoridad estatutaria para generar sus propios ingresos y decidir sus gastos e inversiones. En la
devolucién se traspasa el total de la toma de decisiones y/o autonomia, financiamiento y
administracion a los entes subnacionales independientes, o a la ciudadania; es lo que se conoce
como “real descentralizacidon” y tiende a darse preferentemente en los estados federales.

En educacidén la devolucion supone la creacion o fortalecimiento de gobiernos subnacionales —
autonoémicos y locales— fuera del control del gobierno central, los que se responsabilizan de la
prestacion directa de los servicios educativos, procurandose los fondos presupuestarios y otros
recursos fisicos, humanos y pedagdgicos para cumplir con su funcién educativa.
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Respecto de sus propdsitos, la devolucion educativa debiera suponer mas eficacia democratica,
pues en la medida en que se fortalece el gobierno autondmico, regional o local, se supera el
control del gobierno central, se estd en mejores condiciones para alcanzar mayores niveles de
eficacia, eficiencia y la promocién de participacion real de los actores en el proceso educativo.

En la delegacion lo que se trasfiere son responsabilidades de decisidn, gestidn, provision y/o
administracion de bienes y servicios publicos —incluidas responsabilidades financieras— en
algunas funciones especificamente definidas por el gobierno central, a organizaciones publicas
gue pueden estar fuera de la estructura burocratica del gobierno central —como empresas
publicas, empresas privadas reguladas por el sector publico, empresas de propiedad mixta,
organismos publicos auténomos, autoridades a cargo del desarrollo de areas especificas y/o de
planificacion regional, etcétera—, o sélo indirectamente controlados por el gobierno central, por
lo general con autoridad semi-independiente para ejecutar las tareas encomendadas. Estos
drganos contaran con un cierto grado de poder para la toma de decisiones y la administracién,
sin embargo sus grados de discrecion para desarrollar estas tareas son restringidos, pues la
responsabilidad ultima —sobre todo en lo atingente a regulacidon y financiamiento— sigue
perteneciendo al gobierno central.

En el campo educativo implica generalmente el traspaso de algunas responsabilidades
educativas especificas a un agente paraestatal con amplias facultades, aunque en ultimo
término se encuentran controladas o reguladas por los gobiernos o corporaciones de desarrollo
regional. Lo anterior lleva a que objetivos como la eficacia democratica, la amplia participacion
de los actores sociales en la administracién y gestién de la educacién, la eficacia y la eficiencia
se encuentren puestas en tela de juicio, pues esta forma de descentralizacion no implica el
traspaso de poder y de autoridad real.

La desconcentracidén opera cuando lo que se transfiere son competencias, poder de decision,
responsabilidades administrativas, de administracion y/o financieras, desde el gobierno central
a niveles menores, subnacionales, territoriales y/o dentro de los ministerios u organismos del
gobierno o bien a funcionarios designados, pero el poder lo sigue manteniendo el nivel central.
La desconcentracidén implica el traspaso hacia abajo, al interior de la estructura piramidal del
gobierno central, un traspaso que en términos generales es bastante limitado.

En educacién la desconcentracion implica transferir la capacidad de gestion desde el dmbito
central hacia las regiones, las provincias y/o las localidades. Esta forma de descentralizacion no
implica transferencia de poder sino mas bien delega autoridad, o en su defecto competencias
de accidn, las que en ultimo término permanecen bajo el control del gobierno central.
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En los propdsitos generales de la descentralizacion, la desconcentracion es deficiente en el
logro de la eficacia democratica, toda vez que el poder sigue en los dérganos centrales, en
desmedro de los locales, lo mismo que respecto de los propdsitos de eficacia y eficiencia.

Y finalmente la privatizacion®! en la que las politicas y los servicios son provistos por empresas,
grupos comunitarios, cooperativas, asociaciones voluntarias privadas, individuos, pequefas
empresas informales y otras organizaciones no gubernamentales, que tienen como propdsito
minimizar el poder del estado para transferirlo a entes privados.

En educacion la privatizacion conlleva el progresivo desentendimiento estatal, fomentando y
financiando el sistema a través de bonos —voucher?’— entregados a los padres o a las escuelas —
anteriormente publicas—, transformando de esta manera al servicio publico educativo en un
mercado escolar, que se caracteriza entre otras por la competitividad entre establecimientos.

En sintesis, en la actualidad existe un cierto consenso que permite reconocer que de los cuatro
tipos principales de descentralizacién senalados sélo el de devolucion podria considerarse
como tal. Tanto la delegacién como la desconcentracion siguen siendo conceptos validos, pero
gue no se corresponden con los procesos de descentralizacion, en la medida en que no
promueven algunos de sus principales propodsitos, como es la eficacia democratica. Por su
parte, la privatizacion, caracterizada por la renuncia completa del estado al desarrollo de un rol
productivo o empresarial, asumido desde ahi en adelante por el sector privado, tampoco
corresponde a una modalidad de descentralizacidn, pues supone que el estado se desregulariza
en extremo, a la vez que favorece la participacién individual, la competitividad, el libre juego de
la oferta y la demanda entre escuelas, entre otras practicas.

2.2.2 Beneficios y riesgos de la descentralizacion

¢En qué sentido se puede afirmar que la descentralizacion supone una mejora frente a un
sistema centralizado? La respuesta a la pregunta depende en buena medida de lo que
entendamos por mejora. En términos generales, existe un cierto nivel de acuerdo sobre los
efectos positivos de procesos de descentralizacion de servicios sobre la mejora en la eficiencia
del gasto publico. Ello debido al impacto que procesos de esta naturaleza tendrian sobre los

21 Cuando la descentralizacién se analiza desde una aproximacion neoliberal, incorpora entre las distinciones de
tipologias de la misma a la privatizacidn, sin embargo, un elemento que permite su descarte, es la consideracion de
que la privatizacion afecta al sistema econdmico, mientras que la descentralizacidon es un proceso que remite a la
administracion del Estado.

22 Seglin Zancajo (2017), Chile es el primer pais del mundo en implementar un sistema de subsidio a la demanda
via voucher de manera universal, en linea con las reformas educativas pro-mercado instauradas en Chile a partir de
la dictadura civico-militar.
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costos vy los resultados de la prestacion de dichos servicios, en la medida que suponen una
gestion mas flexible y mas cercana a las necesidades y preferencias locales, lo que traeria como
consecuencia mejoras en el rendimiento de los servicios y una asignaciéon mas eficiente de los
recursos, redundando todo finalmente en crecimiento econémico.

Ademas la descentralizacién favoreceria una mayor participacién ciudadana, al aspirar a una
mayor distribucion del poder que conllevaria una redistribucién de la legitimidad democratica.
Como afirma Wiesner (1997), con la descentralizaciéon se consiguen mayores niveles de
gobernabilidad democrética, en la medida en que se hace mas fuerte y consistente la
implicacion de los ciudadanos en los asuntos que son de su interés, ademas de desarrollarse
niveles crecientes de control ciudadano sobre el desempefio publico de sus autoridades y de la
burocracia (Wiener, 1997).

Administrativamente la descentralizacién supondria beneficios en la gestion de las
reparticiones publicas. Las administraciones regionales y locales, por sus caracteristicas
intrinsecas tienen mayores posibilidades de desarrollar estilos de gestion mas cercanos a la
ciudadania, con quienes se han vinculado histéricamente.

Pero la descentralizaciéon también supone riesgos, por ejemplo en relacién con el ultimo
beneficio esperable de los procesos de descentralizaciéon que se enuncid, algunos autores
sostienen que una de las condiciones imprescindibles de la descentralizacién para alcanzar los
propdsitos enunciados, es contar con un sector publico subnacional de alto nivel, tanto en
cantidad, como en calidad, lo que permitird asegurar que éstos se desempefiaran de forma
eficiente, eficaz, trasparente, con una alta valoracién del rol del estado y de como el suyo
propio contribuye a éste. Sin embargo, cuando ello no existe se reconoce un alto riesgo de que
las burocracias publicas centrales terminen por manejar y desarrollar la mayor parte de las
tareas, en el entendido que en términos generales estos profesionales y técnicos muestran mas
altos niveles de capacitacién y acceso a fuentes de conocimiento e informacién.

Otro riesgo que habitualmente se reconoce es el de corrupcion. Descentralizar supone entre
otras acciones la multiplicacion de procesos de asignacion de funciones, recursos,
competencias, sin que necesariamente ello vaya aparejado de mayor control social y de la
dificultad que crecientemente tienen los 6rganos centrales para desarrollar esta tarea. Otro
factor de riesgo sera el aumento de relaciones personales entre autoridades y proveedores
(Finot, 2001) y lo que ello podria representar por ejemplo en la compra de todo tipo de favores.

Interesante resultara entonces analizar si efectivamente en el caso estudiado estos propdsitos y
riesgos se presentaron y se presentan, en qué medida lo hicieron, cudles fueron sus principales
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caracteristicas, entre otros cuestionamientos que permitiran comprender de mejor manera el
proceso de descentralizacidon, para desde alli reconocer la nueva institucionalidad que comienza
a ensayarse en torno a los procesos de recentralizacién, pero ademas como lo paradigmatico
del caso chileno algunas veces tensiona y pone en entredicho y en otras también supera estos
grandes argumentos, a favor y en contra de los procesos de descentralizacion.

2.2.3 Ldgicas de la descentralizacion

Los argumentos a favor de los procesos de descentralizacién presentados previamente, llevan
implicitas las que Casassus (1995) reconoce como “/égicas”. En este sentido el autor identifica
gue para los sectores ligados a medios internacionales y agencias de crédito lo que se enfatiza a
la hora de referirse a la descentralizacion, es la racionalidad econémica. Mientras que los
expertos latinoamericanos destacan, y en algunas ocasiones sobre interpretan, el interés que
detras de estos procesos tendrian los gobiernos por democratizar y facilitar la participacion e
integracidn de las bases sociales.

En este mismo contexto Espinola (1995), haciendo especial alusidn a las ldgicas argumentativas
presentes en los procesos de descentralizacion educativa, identifica cuatro racionalidades a
favor de la descentralizacidn; éstas son de tipo: econémico, instrumental, educativo y politico.

La logica econémica pone al centro la necesidad de reducir el gasto publico y opera
fundamentalmente via transferencia de las responsabilidades financieras a los gobiernos
locales, a las familias, al sector privado o a agencias donantes internacionales. Quienes abogan
por esta logica destacan la mayor eficiencia que es posible alcanzar cuando quienes toman las
decisiones y definen la asignacién de recursos asociados a las mismas, son aquellos que
cuentan con informacion especifica y de primera fuente sobre la realidad local.

La légica instrumental ensalzara la posibilidad que entregan los procesos de descentralizacion
de mejorar la eficiencia en el uso de los recursos disponibles, para a partir de ello resolver
problemas asociados por ejemplo con la baja de indicadores como calidad y efectividad?3. Por
su parte las valoraciones a favor de la descentralizacidon desde una logica educativa, valoran lo
gue ésta significa en términos de mejorar la calidad de la educacién, fundamentalmente a partir
de procesos pedagdgicos internos que permitan revertir no solo la caida de los indicadores de
calidad, sino ademas la creciente diferencia entre regiones, localidades, escuelas y la diversidad
cultural.

23 para Hevia y Nufiez (1989) esta definicidn corresponde a lo que denominan Idgica administrativa.
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La ldgica politica se encuentra dentro de la racionalidad de la participacion, que significa un
fuerte impulso para mejorar los niveles de calidad de vida, las expectativas de movilidad social y
para diferenciar las identidades locales?*.

Ademas de las ya referidas, Hevia y Nufiez (1989) reconocen otras tres légicas: la privatizadora,
gue a diferencia de la econdmica tiene como propdsito reducir el gasto publico en la mayor
medida posible; la geo-politica, cuyo objetivo central es reforzar el poder del estado, mediante
su redistribucion, y la democratica-participativa, cuyo fin principal es aumentar la participacién
de los ciudadanos, promoviendo la transferencia de las decisiones y la asignacion de recursos a
los administradores escolares, a los docentes, a los padres y a otros actores de la comunidad
educativa local, teniendo en su base nociones de compromiso comunitario y de participacién
ciudadana, antes que criterios de tipo eficientista (Filmus, 1997).

En términos analiticos es interesante sefalar que el concepto de ldgicas y racionalidades,
asociados en este caso a los procesos de descentralizacion y recentralizacién remite a lo que en
Ciencia Politica se conoce como las ideas. En este contexto, interesa identificar y analizar para
el caso chileno cuéles son las ideas que se reconocen en la base de ambos procesos —
descentralizacion y recentralizacion—, quiénes las sostienen, desde qué lugar y con qué
intenciones las expresan; todo ello se considera permitird pronunciarse respecto al transito de
institucionalidades en educacién publica en Chile y las que de ambas se derivan.

Finalmente una ultima acepcién conceptual respecto a la descentralizacion educativa que
resulta pertinente al caso de estudio, es el de la descentralizacién educativa neoliberal. En
términos temporales este tipo de descentralizacidn se origina en el contexto de los procesos de
reorganizacion industrial posfordistas, que en sintesis pretenden centralizar el control, en este
caso de la educacidn, a la vez que descentralizar su ejecucion. Con ello se entrega por ejemplo
autonomia a los equipos de trabajadores, sin embargo los objetivos siguen siendo
determinados por el centro, el que ademads controla su cumplimiento, fundamentalmente a
partir de la evaluacion final y no del proceso de produccién.

Si nos centramos ahora en el caso de las politicas educativas neoliberales y los procesos de
descentralizacion circunscritos a ellas, se reconoce en éstas un mayor control del estado
respecto del curriculum y la evaluacion —identificable por ejemplo en el establecimiento de
objetivos minimos curriculares, evaluables via sistemas nacionales de medicion, basados en test
estandarizados— versus niveles crecientes de autonomia para las instancias administrativas
inferiores o a las propias escuelas para administrar los recursos. Prima entonces una

24 para Hevia y Nufiez (1989) otro de los propdsitos de la logica politica en los procesos de descentralizacion es la
privatizacion de los conflictos sociales.
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descentralizacion econdmica y organizativa, y éstas conviven con una escasa descentralizacién
curricular.

La forma de organizacién descrita sin duda alguna redefine el papel del estado en educacion,
transformdandose éste en un estado evaluador (Maroy 2009; Martinic 2010). Cuando el estado
neoliberal traspasa sus anteriores funciones administrativas a instancias descentralizadas o a
las escuelas, a la vez que conserva las competencias curriculares y evaluadoras, transfiere la
responsabilidad por el cumplimiento de esas funciones a las escuelas. Como sugiere Tedesco
(1995), con ello se hace un transito entre una logica de funcionamiento basada en el sistema, a
una légica de funcionamiento basada en las organizaciones.

En lo que sigue se revisara el concepto de recentralizacién, los objetivos que se encuentran en
su base, los riesgos que este tipo de procesos implica, entre otros factores. Todo ello con la
intencién de poder revisar posteriormente las caracteristicas de este proceso en el caso de
estudio.

2.3 RECENTRALIZACION
2.3.1 Definiciones y categorizaciones

Como se senaldé en la introduccién y justificacion, si bien los procesos de descentralizacién
siguen siendo mayoritarios en diversas realidades nacionales, y ain se dedican innumerables
esfuerzos tedricos y metodoldgicos para la comprensién de los mismos, en forma creciente y
desde hace por lo menos dos décadas se han venido suscitando una serie de procesos de
retorno, es decir de recentralizacidon. Asi lo refieren Eaton y Dickovick (2004) cuando sefialan
gue aungue vivimos en “una era de descentralizacion” (Snyder, 2001: 93), en algunos paises de
Ameérica Latina estos procesos comienzan a mostrar retrocesos, transformando a la
recentralizacidn en uno de los temas mds urgentes?®.

Conceptualmente la recentralizacion se entiende como una serie de cambios cuyo propdsito es
revertir disefios de reformas previas que en su momento expandieron la autonomia
subnacional, a la vez que limitaron las prerrogativas del gobierno nacional (Eaton y Dickovick,

2 “While we undoubtedly continue to “live in an age of decentralization” (Snyder 2001: 93), in parts of Latin
America this wave of decentralization has already broken and shown clear signs of receding. Even as we are still
attempting to understand why politicians chose to decentralize in the first place (O’Neill 2003), and what forms of
subnational autonomy increased in response to these decisions (Willis, Garman, and Haggard 1999), in several
countries re—centralization has eclipsed decentralization as the more pressing issue of the day” (pag. 90-91).
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2004). De alli que cualquier intento por comprender los procesos de recentralizaciéon debe
partir por el proceso previo, el de descentralizacion.

En lo que a politicas se refiere, las de recentralizaciéon aparecen la mayoria de las veces como
una consecuencia de la intencion de recuperar el poder anteriormente transferido y en este
sentido suponen un retorno al statu quo previo a la descentralizacién, implicando una
reduccion del nivel de autonomia subnacional. Sin embargo ello no significa que los procesos de
reversion del poder transferido en los procesos de descentralizacion, lleve al estado que los
desarrolla a una centralizacién. Muy claro lo deja Dickovick (2011) cuando sefala que a
diferencia de la centralizacidn, la recentralizacion se produce con posterioridad a la devolucién.

En términos de proceso, la recentralizacion requiere la reversién de alguna devolucién previa
del poder a los funcionarios subnacionales, pudiendo ser tanto en los recursos entregados
como en la autoridad o la autonomia para la toma de decisiones. Respecto de la reduccidn en
los niveles de autonomia subnacionales, similar a lo que ocurre con los procesos de
descentralizacion, éstos podran adoptar diversas dimensiones o especificaciones, a saber:
fiscales, administrativas, politicas, econdmicas, entre otras.

En el caso de la recentralizacién fiscal, la mayoria de las veces ésta supone algun tipo de
redefinicion respecto de la forma en que los recursos son distribuidos entre el centro, y las
unidades subnacionales. Por su parte, en términos administrativos los procesos de
recentralizacion pueden significar que los gobiernos nacionales recuperan el control sobre el
disefio e implementacién de politicas publicas, antes en manos de autoridades subnacionales,
aumentando con ello su influencia tanto en la provisidén de servicios, como en la hechura de las
politicas.

En el dmbito politico las estrategias recentralizadoras pretenden limitar el poder de maniobra
de las autoridades locales. Dickovick y Eaton (2013) reconocen que los procesos de
recentralizacion pueden ser tanto explicitos y de caracter formal —que implican por ejemplo
cambios legales e institucionales en los marcos que regulan las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno—, como estrategias mas sutiles que intencionan modificar el balance de
poder y/o reforzar la posicion del centro, sin que ello signifique un conflicto explicito con las
autoridades subnacionales.

Respecto de las estrategias que se utilizan mas habitualmente para recentralizar, Dickovick
(2011) reconoce la creacion de nuevas capas en las instituciones existentes (institutional
layering). Mientras que el mismo Dickovick, pero ahora junto a Eaton (2013), a partir del
analisis que realizan de algunos paises latinoamericanos, proponen una tipologia de estrategias
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cuyo propésito es el reforzamiento del rol del centro en contextos de pos-descentralizacion. Es
asi como se identifican las estrategias de politica publica, centradas en la implementaciéon de
programas sociales nacionales, con la intencién de obviar a las autoridades subnacionales y
establecer vinculos directos entre el gobierno nacional y los beneficiarios; estrategias centradas
en el uso de la burocracia nacional, que pretenden impulsar objetivos recentralizadores; el uso
de las instituciones nacionales por el gobierno nacional, orientado a limitar la autonomia de los
gobiernos subnacionales; y finalmente estrategias sociales, seleccionadas cuando los gobiernos
nacionales buscan movilizar actores sociales a nivel subnacional, en apoyo a medidas
recentralizadoras.

Cuando se trata de analizar los procesos de recentralizacién diversos autores se centran en
paises de América Latina. Las razones son multiples. La primera y quiza la mas relevante es que
la regién durante las décadas del ‘80 y ‘90 del siglo recién pasado llevé a cabo en la mayoria de
los paises procesos de descentralizacion?®, reconociéndose por diversos analistas a Brasil como
el que quiza hizo mas avances. Pero esta “ola descentralizadora” no se restringié a aquellos con
mayor tradicion federal, como el propio Brasil y Argentina, otros estados unitarios como Chile
también emprendieron estos procesos.

Otra de las razones es que en la regidn junto con los procesos de recentralizacidon que se estan
llevando a cabo en algunos paises, en otros como los de la zona andina —especialmente en
Venezuela, Bolivia y Ecuador— se reconoce la emergencia gobiernos fuertemente
centralizadores a los que Dickovick (2011), siguiendo a Eaton et. al (2011), denomina como
“nuevos regimenes socialistas”, que a través de diversos procesos politicos, politicas publicas y
estilos de gobierno intentarian reafirmar la autoridad del gobierno central sobre la economia, a
la vez que otorgar mayor control a la figura del presidente y al poder central, en desmedro de
los poderes subnacionales.

Cuando se analizan procesos de recentralizacion en estados unitarios como Chile, Dickovick
(2011) plantea que resulta clave analizar el proceso previo, es decir el de descentralizacion y los
alcances del mismo, pues el despliegue de la recentralizacién variaria en funcién del grado
previo de descentralizacion, lo que lleva a poner énfasis en el reconocimiento de factores

26y aunque el conocimiento de los procesos de descentralizacion aporta a la comprensién de los procesos de
recentralizacidn, como sefiala Dickovick (2011), es escasamente probable que los procesos de recentralizacién de
un determinado pais se desplieguen como una imagen refleja pero inversa del proceso de descentralizacion de ese
mismo estado, a saber: “It is unlikely that recentralization will simply be a mirror image of decentralization in
which the same independent variables operate in the same way, by simply reversing and pointing in the opposite
direction” (Dickovick, 2011).
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histéricos y estructurales de los estados en que estos procesos se suscitan, en respuesta a los
gue el autor denomina como distribucién geografica del poder (2011: 98).

Lo anterior se encuentra en linea con el reconocimiento de que los procesos de recentralizacion
en el dmbito educativo llevan aparejadas una serie de expectativas politicas, en el entendido
gue se recentraliza para legitimar al estado central, pero también se hace porque luego de anos
de légica globalizadora el concepto mismo de nacidon resurge, acompafiado en algunas
ocasiones y contextos de reivindicaciones de tipo identitario, patridtico y/o populista.

Pero se recentraliza también como respuesta a la presidn social por mas igualdad, al igual que
como una forma de dar cabida a las sugerencias de ciertas organizaciones internacionales, que
jugaron un rol significativo en los paises en vias de desarrollo también respecto del proceso de
descentralizacion. En este contexto interesa identificar cudles son las expectativas politicas que
se reconocen en el proceso de descentralizacién/recentralizaciéon del caso objeto de estudio,
quiénes las expresan, a quiénes representan, cudles de ellas se imponen, entre otros elementos
de analisis.

Desde alli se valoran las categorizaciones de dimensiones, modalidades y estrategias de
descentralizacion y de recentralizacidon revisadas en este capitulo, considerando que ellas
permitiran caracterizar y categorizar al caso chileno, evitando caer en polémicas que para estos
efectos se consideran estériles respecto de si en Chile efectivamente se dio o no un proceso de
descentralizacion, pues en la préactica estas clasificaciones, que tienen fundamentalmente
propdsitos analiticos, son simplificaciones de las multiples combinaciones empiricas que se
articulan como respuesta a una serie de arreglos institucionales.

De esta traduccion empirica se pretende dar cuenta en el tercer capitulo, que revisa con mas
detalles el sistema educativo chileno y los elementos distintivos de su proceso de
descentralizacion. Mientras, en el siguiente apartado el foco estard puesto en los elementos
constitutivos del marco tedrico seleccionado, como es el nuevo institucionalismo.

2.4 Nuevo institucionalismo como marco tedrico analitico para el estudio de los procesos de
descentralizacion / recentralizacion

La presente investigacion analizara el cambio de rol del estado en la gestiéon educativa desde el

institucionalismo?’, y mdas especificamente desde el nuevo institucionalismo histérico?®, ello

27 E| institucionalismo en términos genéricos busca explicar la configuracidon de los érdenes politicos, incluidos
aquellos que se reconocen al alero de las politicas publicas, a partir del estudio de sus componentes mas estables
como son lasinstituciones. Al interior del institucionalismo se reconocen algunas variantes, como el
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porque esta perspectiva®® analiza las configuraciones organizacionales, la evolucién y actual
estado de la infraestructura institucional y sus mecanismos de intercambios politicos, poniendo
especial atencién en los procesos historicos, los actores y las reglas del juego en los que éstos
se suscitan, aspectos que se consideran esenciales de analizar en lo que podria considerarse un
cambio de paradigma institucional, a partir de la politica de recentralizacion de la educaciéon y
su disefio mismo como politica publica.

Para el institucionalismo, en el que destacan las contribuciones tedricas de autores como Theda
Skocpol, Dietrich Rueschemeyer, Peter Evans (1985), Peter Hall (1986), Sven Steinmo, Kathlen
Thelen, Frank Longstreth (1992), Simon Bulmer (1993), Meter Evans (1996), Paul Pierson
(1996), Mark Aspinwall, Gerald Schneider (2000), James Mahoney (2000) entre otros, lo que
determinara el actuar de los sujetos en el mundo social es su pertenencia a una serie de
instituciones politicas, una pertenencia que es de naturaleza normativa, antes que obligatoria o
coercitiva. En ellas los sujetos son inducidos a actuar en funcién de los valores que estas
instituciones representan, mas alla de la obligacidon que las normas que se desprenden de estas
instituciones pudiesen representarle. Son las instituciones las que influyen y moldean el
comportamiento de los individuos, y sus acciones estaran orientadas a la satisfaccion de
normas y valores®’, antes que a la maximizacién de beneficios.

Pero antes de seguir avanzado en la comprension del institucionalismo histdrico, central serd
definir qué se esta entendiendo por instituciones; para ello se recurre a la definicion de
Douglass North (1990) que las concibe como las reglas del juego —formales o informales—

institucionalismo de eleccidn racional, que se desprende del institucionalismo racionalista y los institucionalismos
histéricos y socioldgicos, que lo hacen del institucionalismo culturalista.

28 Se reconoce al nuevo institucionalismo como un intento por revalidar las virtudes del viejo institucionalismo y de
soslayar las limitaciones presentes en el analisis conductista y de la elecciéon racional. Para el nuevo
institucionalismo, en todas sus versiones —histdrico, socioldgico y econdmico—, vital sera tanto el rol de las
instituciones en las interacciones sociales, econdémicas y en los procesos politicos, como la accién colectiva, en la
que se reconoce el establecimiento de una relacion de reciprocidad entre ésta y su respectivo entorno
socioecondémico y politico. En términos comparativos el neo—institucionalismo, respecto del institucionalismo
histérico, posibilita una comprensién mas compleja de las relaciones entre individuo, sociedad y estado, partiendo
de la premisa que estas relaciones son interdependientes y/o reciprocas, es decir multicausales y/o de causalidad
circular, antes que unicausales.

2 En el entendido que este enfoque tiene ademas entre sus vertientes la econdmica, socioldgica y discursiva.

30 para el neoinstitucionalismo el comportamiento de sujetos y colectivos es el resultado de la adecuacién a los
valores propios de cada una de las instituciones con las cuales se vinculan, pero al mismo tiempo los actores
disponen de la capacidad de actuar estratégicamente, basados en una serie de calculos para sus performances
(Knoepfel et.al., 2006: 101). Esta comprension de los sujetos, las sociedades, los estados y de otras instituciones de
la vida social, da cuenta de una de las ventajas del neoinstitucionalismo histérico, como es su eclecticismo con
otras versiones del institucionalismo. Ejemplo de ello es que para dar cuenta de la relacidn entre estructura e
individuo se vale del rational choice, que define esta vinculacion en términos de un cdlculo estratégico, o del
institucionalismo socioldgico, que desde un enfoque cultural valora que los sujetos se adaptan a normas o
patrones ya establecidos (Steinmo, Thelen y Longstreth, 1992:7-8, 18).
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producto del contexto politico, social e histdrico, que estructuran la interaccién social, los
incentivos, las restricciones y las obligaciones creados por los [seres] humanos y que dan forma
a la interaccién humana. En este contexto las instituciones son mucho mas que organizaciones
concretas, son practicas a la vez que rutinas y procesos (Peters, 2001).

Si se entienden las instituciones como las reglas del juego que estructuran los alicientes en el
intercambio humano; de tipo politico, social o econdmico; las organizaciones son los jugadores,
y es su interaccion la que genera el cambio institucional (North, 1997: 15). Instituciones y
organizaciones son los dos elementos basicos del analisis institucional, lo mismo que el cambio,
gue para North da cuenta de la forma en la que una sociedad determinada evoluciona en el
tiempo (North, 1990: 3). Respecto de esta ultima dimensidn, tan vital para el analisis desde el
institucionalismo y desde el neoinstitucionalismo, se profundizard mas adelante.

Para los institucionalistas histdricos las instituciones entregan el contexto! a partir del cual los
actores politicos, una vez definidas sus estrategias, entran en accion. Desde aqui, central serd
explicar las variaciones en patrones o eventos importantes, valiéndose del andlisis de
estructuras y procesos politicos de largo plazo, reconociendo que tanto las instituciones como
las ideas que se encuentran en su base son arenas de lucha y disputa entre diversos actores
(Pierson y Skocpol, 2002; Steinmo, 2001).

El institucionalismo histdrico parte de la premisa que las acciones y decisiones de los sujetos
estan influenciadas por las acciones y arreglos institucionales del pasado, siendo una de sus
caracteristicas mas propias su persistencia a través del tiempo. Asi se configura una de las
diadas de analisis mds interesantes desde el institucionalismo histérico, la de estabilidad y
cambio, este ultimo entendido como una transicién entre érdenes en equilibrio. Siguiendo esta
linea, clave sera identificar y comprender las razones por las que se alcanza un determinado
equilibrio y no otro (Thelen, 1999). De ello también se ahondara en los siguientes parrafos.

2.4.1 Aportes del neoinstitucionalismo histérico

En sus origenes el neoinstitucionalismo histdrico, siguiendo a su antecesor el institucionalismo
histoérico, tiene como objeto principal de andlisis al estado, y ello en una perspectiva de largo
plazo. Quienes investigan teniendo como base los principios de esta corriente tedrica,
conceptualizan la relaciédn que se establece entre las instituciones y el comportamiento
individual. Pero a poco andar los analisis trascienden al estado y reconocen como objetos de
analisis otras instituciones, tanto formales como informales, publicas y privadas, poniendo

31 Que para los institucionalistas histdricos es una de las fuentes principales de explicacién de una serie de
fendmenos y eventos sociales (Thelen, 2002), siendo éste el que define las condiciones de cualquier anélisis.
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especial énfasis en las categorias que se desprenden de sus caracteristicas mas intrinsecas.

Hall y Taylor (1996) destacan cuatro grandes particularidades del neoinstitucionalismo
histérico. La primera da cuenta de una conceptualizacion general de la relacion que se
establece entre las conductas de los sujetos sociales y las instituciones, en la que estas ultimas
influencian tanto a los actores, como a los procesos sociales, y lo hacen en la medida en que las
instituciones definen las reglas del juego, y a partir de ello impactan en sus resultados. Asi es
gue desde el neoinstitucionalismo, actores e instituciones se influyen mutuamente.

En segundo término se destaca la centralidad que entrega al reconocimiento de las asimetrias
de poder que se identifican en general en todas las instituciones, las que tanto en su desarrollo
como en su funcionamiento vivifican una serie de desigualdades producto de un reparto
inequitativo del poder, tanto entre los actores como entre las instituciones, y en la relaciones
gue se establecen entre ambos.

La tercera particularidad es que busca integrar el andlisis institucional con la influencia de las
ideas en los resultados politicos, y en la forma en la que éstas se articulan con y al interior de
las instituciones. Desde este enfoque, los analisis institucionales deben reconocer la influencia
gue pueden ejercer factores cognitivos, entre ellos las ideas o la cultura, sobre los procesos
politicos (Muller y Surel, 1998: 44-45).

Para Hall por ejemplo existirian tres grados de impacto de las politicas. En el grado menor las
ideas tienen el mas bajo impacto, en el segundo orden las ideas poseen un efecto mayor pero
no definitorio, mientras que en el tercer orden el rol de las ideas es clave, y afectan tanto la
concepcidon de un determinado problema como de sus posibles soluciones, dando con ello
espacio a la ocurrencia de un cambio de paradigma, que a su vez implica una redefinicion de
mayor alcance de la politica. Estas especificaciones permitirdn en el momento del analisis
reconocer si efectivamente el caso de la reforma3? de la educacién publica chilena de
descentralizacion a recentralizacion, es posible consignarlo efectivamente como un cambio de
paradigma.

La ultima, y quiza la mas relevante, caracteristica desde el neoinstitucionalismo histérico sea la
forma en que al interior de este enfoque se analiza el cambio institucional. Para esta corriente
las decisiones iniciales determinan el rumbo de las politicas, y por consiguiente las decisiones

32 En lo que dice relacién con el andlisis de los procesos de formulacidn e implementacidn de politicas publicas,
desde el nuevo institucionalismo se ponen al centro el reconocimiento de las reglas que determinan los procesos
de reforma institucional, a partir de la identificacidon de los marcos de incentivos y de las restricciones impuestas a
los comportamientos de los agentes econdmicos, sociales y politicos, teniendo en consideracion tanto factores
internos (state-centered) como externos (society-centered).
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politicas posteriores, reconociéndose un proceso de dependencia de la trayectoria o path
dependence. En la trayectoria habitual de las instituciones el elemento de estabilidad, que
genera a su vez una inercia institucional, es el que hace que las decisiones iniciales del ambito
gubernamental persistan.

La denominada dependencia de la trayectoria o del sendero, da cuenta de la existencia de
movimientos acumulativos de los sistemas de accién y de las configuraciones institucionales,
tanto si se analiza una politica publica en especifico como un subsistema particular. En este
contexto cuando un determinado gobierno instaura una politica, las normas que de ella se
desprenden persisten en el tiempo. Peters explica asi la forma en que los gobiernos deciden
sobre una politica, “las normas creadas persisten, a menos que exista fuerza capaz de superar la
inercia creada al ponerse en prdctica el programa” (Peters, 2003: 101).

Es asi como la persistencia®® en el tiempo, moldea las trayectorias especificas de la accién
publica y mas aun de las instituciones publicas —que a su vez responden a determinados disenos
institucionales, con sus respectivos procedimientos, competencias, poderes, estructuras
organizativas, entre otros elementos—, las que generalmente desarrollan su devenir a través de
procedimientos estandarizados y rutinarios.

De alli en adelante este fendmeno de persistencia en el tiempo va a configurar y moldear con
fuerza una trayectoria especifica de accién publica, y ello hasta que en momentos especificos,
particulares, también denominados “coyunturas criticas”, esta estabilidad sea alterada. Estos
episodios, que rompen con la senda trazada por las politicas y que en términos generales se
encuentran determinadas por variables de tipo exégeno (Pierson, 2000; Mahoney, 2000), abren
lo que se reconoce como una ventana de oportunidad, dando con ello inicio a una nueva
secuencia historica.

El reconocimiento de estos momentos de coyunturas criticas, permite sortear una cierta
sospecha de determinismo histdrico atribuible al neoinstitucionalismo, que no se condice con
sus planteamientos y su propuesta de analisis que reconocen la existencia de cambio y

33 La inercia o persistencia se entiende como la resistencia al cambio, que opera en general como respuesta al
reconocimiento de beneficios crecientes, y posibilita con ello que los siguientes procesos sean de
retroalimentacidon y por consiguiente de equilibrio. La inercia es uno de los cuatro procesos que permite
comprender el funcionamiento de las instituciones y las politicas publicas. Los otros tres son: los denominados
equilibrios multiples, que explican cémo determinadas condiciones iniciales pueden dar lugar a diversas
consecuencias politicas; el fenédmeno de la contingencia, que se centra en explicar cdmo pequeiios eventos
pueden conllevar consecuencias duraderas si se presentan en un momento determinado que le es favorable; y
finalmente la llamada coyuntura critica, que reconoce el papel critico de tiempo y secuencia, y sirven para explicar
cémo la ocurrencia de ciertos eventos puede ser crucial, en el entendido que los eventos que se desencadenan al
inicio de un proceso son mayormente determinantes que los que se producen con posterioridad.
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evolucion en las politicas, solo que da centralidad al hecho de que sus trayectorias estaran de
alguna manera condicionadas por el periodo inicial.

En este contexto la historia de la humanidad misma se entiende como un proceso de cambio
institucional continuo, posibilitado por el establecimiento de conglomerados cada vez mas
complejos de rutinas o reglas del juego, que buscan minimizar la incertidumbre propia de las
interacciones sociales. Asi las instituciones estardn conformadas por una serie de rutinas
repetidas durante periodos prolongados de tiempo, y para entender estas continuidades vy
cambios politicos en el tiempo el neoinstitucionalismo histérico centrara su analisis en aspectos
como la arquitectura institucional, los sujetos institucionalizados, el ambiente institucional,
categorias que resultaran claves en esta investigaciéon para entender la sostenibilidad del
modelo de descentralizacion de la educacién publica chilena. Para profundizar en esta
comprension es que se desarrollara el siguiente apartado.

2.4.2 Estabilidad y cambio desde el neoinstitucionalismo histérico

Respecto de la diada continuidad y cambio es necesario sefialar que desde el
neoinstitucionalismo se parte de la premisa que ambas son parte de un mismo proceso (Linder,
2003) y que éste ademas es “inherente a la concepcion de politica publica” (Majone, 1997: 195).
A partir de este reconocimiento la comprension y analisis de esta diada llevard a sostener que
tanto las trayectorias de las politicas publicas como las de las instituciones responden a fuerzas
gue las promueven y a fuerzas que en contrapartida buscan contenerlas.

En este contexto, para comprender la estabilidad, se requiere antes identificar como se
movilizan los actores, y como interactian éstos para mantener sus posiciones en ese espacio
particular, objeto de analisis institucional. En el entendido que en esta interaccién de fuerzas,
los esfuerzos de cambio son contenidos por los esfuerzos de defensa, o como lo plantea
Santander (2016: 26):

“gran parte de la explicacion de por qué una politica publica permanece estable estd asociada al
esfuerzo politico que los actores desarrollan para que asi sea y, también, a la forma como la
capacidad de ellos es reforzada a través de la continua ejecucion de la politica”

El anterior es un proceso de movimiento constante y para sostenerlo las politicas requieren
ajustarse a las circunstancias, de lo contrario el riesgo de disonancias frente a escenarios
cambiantes puede provocar tanto tensiones de cambio, como el fracaso de una determinada
politica.
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Pero el que las instituciones y/o las politicas permanezcan estables, no tiene que ver
necesariamente con criterios como la pertinencia o la eficiencia de las mismas, ejemplos hay de
sobra de politicas e instituciones que bajo cualquier analisis se considerarian respuestas
insatisfactorias a determinadas necesidades sociales, pues a diferencia de lo que plantea
Williamson (1985) la experiencia empirica demuestra que la competencia no necesariamente
elimina las instituciones ineficientes. Lo que ocurre es mas bien lo que sefiala Akerlof (1976), las
instituciones persisten aun cuando no sirvan al interés de nadie, o al de muy pocos.

Ejemplo de lo anterior seria el proceso de descentralizacién de la educacion publica chilena, un
modelo que se mantenia pese a sus resultados insatisfactorios, tanto en lo académico, como en
la desigualdad que producia y sustentaba, o en los procesos de segregacion que exacerbaba,
entre otros efectos negativos, dando cuenta con ello de lo que Zucker (1987) denomina como
instituciones subdptimas, que son aquellas que independiente de sus resultados, una vez que
se han establecido tienden a persistir. Para comprender las razones de la ocurrencia de este
fendmeno en el proximo apartado se conceptualizard qué es aquello que se denomina cambio.

2.4.2.1 Explicando la estabilidad y el cambio politico

Cuando se analizan los procesos de las politicas publicas, uno de los principales focos de interés
es el de las explicaciones en torno a su cambio, desde alli no resulta extrafio que los principales
desarrollos tedricos de los ultimos 30 afios se han centrado en explicaciones a estos procesos.

Desde el nuevo institucionalismo se parte del reconocimiento de algunas premisas; la primera
de ellas es que las instituciones no son inmutables, es decir se modifican (Dimaggio y Powell,
1999: 70; Aoki, 2000: 4; March y Olsen, 2006: 13), que este cambio ocurre de manera gradual,
incremental (Mahoney y Thelen, 2010: 1-2), y es resultado tanto de factores exdgenos a la
institucion, como de factores enddgenos a la misma (Greif y Laitin, 2004: 633—634).

El neoinstitucionalismo histérico enfatiza en los procesos de continuidad de las politicas, a
partir del reconocimiento de la existencia de largos periodos de estabilidad y de arreglos
institucionales, los que persisten hasta que son interrumpidos por periodos usualmente cortos
de cambio intenso y profundo, pues como también plantea North (1988), las instituciones al ser
conformadas por factores histéricos, limitan el rango de opciones de quienes toman decisiones
politicas. Atendido a este proceso lo que predomina es la inercia, pues como plantea North, los
posibles beneficios de cambiarlas son menores que los costos asociados a los cambios.

Si se lleva ese analisis al proceso de descentralizacion y municipalizacion de la educacion
publica chilena, los movimientos estudiantiles de 2006 y sobre todo de 2011, pusieron en
entredicho por primera vez en 30 afios el consenso ideoldgico respecto del rol del estado en
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educacién publica y en derechos sociales.

Si bien es frecuente que los procesos de institucionalizacidon ocurran por accidente, o como
producto de la creacion de otras estructuras, los de desinstitucionalizacién rara vez son
atribuibles al azar. Si se lleva esta comprensién nuevamente al objeto de estudio, se tiene que
la recentralizacion ocurre en respuesta a un proceso de desinstitucionalizacion de la
descentralizacion, y ello se produce via movimiento social antes que de fuerzas politicas
institucionalizadas. Representantes politicos, tanto de derecha como de izquierda, parecian
afines al modelo, al menos no manifestaron interés concreto en modificar aquello que habia
sido instaurado en dictadura, pues lo que hicieron los gobiernos post dictatoriales fue mas bien
administrar el modelo, antes que sustituirlo por otro.

Para comprender de mejor manera cémo operan los procesos de estabilidad y cambio
institucional es importante entender los procesos de retroalimentacion negativa vy
retroalimentacion positiva, ambas institucionalmente inducidas. Mientras que para explicar el
cambio, central serd identificar los mecanismos de cambio enddgeno, de expansion del
conflicto y de impactos exdgenos. Si bien, para efectos de andlisis se los disocia, en la practica
son mecanismos que pueden actuar simultaneamente.

Respecto de los dos primeros mecanismos, el de retroalimentaciéon negativa y positiva
institucionalmente inducida, se tiene que en ambos la estructura institucional del subsistema
juega un rol central. En la retroalimentacidon negativa los disefios de politicas y la estructura
institucional, que regula el funcionamiento del subsistema, reflejan los intereses de los actores
y/o coaliciones dominantes, actuando como instrumentos distributivos (Mahoney y Thelen
2010, 8; Shepsle 1989; Moe 1990; 2005). Las reglas de funcionamiento del subsistema, en el
nivel de eleccion colectiva, refuerzan esa posicidén dominante en la que tanto agentes publicos,
como ocasionalmente insiders, controlan la toma de decisiones y a partir de ello el disefio e
implementacién de la politica.

En la retroalimentacidon positiva (Pierson 2004), que también concede un rol central a la
estructura institucional, la aceptacién y aplicacion de las reglas institucionales que regulan la
toma de decisiones sobre la politica, la configuracidn de reglas vinculadas a los propios disefios
y las imdgenes positivas que legitiman la politica, son las que estabilizan la estructura de
incentivos del subsistema, constrifiendo a partir de ello, a los participantes —actuales y futuros—,
a adaptar sus estrategias a esta estructura y a aceptar los disefios de politicas vigentes.

Respecto de los mecanismos de cambio, el de tipo enddgeno es aquel que surge a partir del

establecimiento inicial de diagndsticos que dan cuenta de su necesidad, construidos por
algunos o todos los participantes de un subsistema o por miembros de alguna de las
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poblaciones objetivo.

El segundo mecanismo de cambio denominado expansion del conflicto puede ser tanto interno
como preveniente del exterior. El interno en general surge cuando el acceso al cambio
endégeno es denegado, y los actores a los que se les niega evaliuan como Unica alternativa la
expansion del conflicto interno, pudiendo convocar para el desarrollo de este proceso a actores
externos. Cuando procesos de esta naturaleza ocurren, se requiere expandir el espacio analitico
de las politicas fuera de los limites del subsistema. Cuando la expansion del conflicto ocurre por
impactos de tipo exodgeno, ello responde al reconocimiento de condiciones materiales,
caracteristicas o atributos de la comunidad y otras arenas de accién externas, y suceden
independientemente de los procesos internos del subsistema.
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CAPITULO Il
METODOLOGIA

3.1 Aproximacion metodoldgica y disefio de la investigacion

El objetivo principal de esta investigacién es analizar los procesos de descentralizacion vy
recentralizacion de la educacién publica chilena, reconociendo sus principales transformaciones
e inercias. En segundo lugar analizar en qué medida la politica de recentralizacién de la
educacién publica chilena significa una modificacion del rol del estado en el derecho a la
educacién y en el sistema de educacién publica nacional, para luego pronunciarse en torno a las
posibles explicaciones que se encuentran en la base de la estabilidad que muestran las politicas
de educacién publica en Chile, pese a los diversos intentos de reforma y cambio de paradigma.

De estos objetivos generales se desprenden otros mas especificos como Describir y analizar el
disefio de las politicas y el proceso politico de descentralizacion y recentralizacion de la
educacion en Chile, reconociendo ademds sus mdultiples dimensiones; Identificar, describir y
analizar los factores que incidieron en las politicas de descentralizacion y recentralizacion de la
educacion publica en Chile, los actores, ideas, I6gicas y racionalidades que se encuentran en su
base. Posteriormente el énfasis se pondra en la descripcion y el andlisis con mayor
exhaustividad del proceso de recentralizacion de la educacion publica chilena, lo que permitird
reconocer en qué medida este proceso significa un cambio en el rol del estado respecto del
derecho a la educacion y el paradigma institucional.

La investigacion analizard un caso concreto, el proceso de descentralizacion y recentralizacion
de la educacién publica chilena, para a partir de él abordar un debate mas amplio, en el
entendido que siguiendo a Lijphart (1971: 692), los estudios de caso resultan de gran utilidad
para la formulacion o la revisién de generalizaciones en las politicas, toda vez que suministran
antecedentes que posibilitan el andlisis de las proposiciones en ellas contenidas, abriendo con
ello nuevas posibilidades de formulaciones.

El estudio analiza un periodo reciente y bastante extenso de las politicas educativas chilenas.
Por lo mismo se ha optado por reconocer cuatro momentos que constituyen hitos para el caso
estudiado, como son: a) “La instalacion del paradigma descentralizado” (1980-1990); b) “La
administracion del paradigma descentralizado en post dictadura” (1990-2006); c) “El
cuestionamiento del paradigma descentralizado y del rol del estado en educacidon publica dados
por la emergencia de los movimientos estudiantiles y sociales” (2006 al 2018), y iv) “La promesa
de modificacion del rol del estado y del paradigma descentralizado” (2018 en adelante).
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3.2 Método

La investigacidn utilizard una metodologia cualitativa, que se caracteriza por el establecimiento
de cualidades, identidades y diferencias de los sujetos y objetos de investigacidn,
reconociéndose al discurso como el objeto privilegiado de este tipo de investigacion (Rodriguez
et al., 2000: 45) en tanto permite acceder a los “significados, representaciones, construcciones
simbdlicas y todo lo relativo al lenguaje, y al sentido que éste vehicula” y que como tales son
producidos por los sujetos sociales.

La aproximacion metodoldgica seleccionada es la del estudio de casos, al que se reconoce por
su caracter empirico, inductivo y comprensivo, posibilitado por el razonamiento a partir de los
datos de investigacion mas que con la verificacion de hipdtesis previamente establecidas.

El caso constituye el fendmeno seleccionado, es decir el proceso de recentralizacién de la
educacién, en un contexto nacional como el chileno. Si bien el caso es Unico y se circunscribe a
una realidad nacional, se seleccionaron diversos municipios, que a su vez dan origen a distintos
Servicios Locales de Educacion. En el trabajo de campo se realizaron entrevistas en profundidad
y observacion participante y no participante, estableciéndose como unidad de analisis el
cambio/ estabilidad del rol del estado respecto del derecho a la educacién y el
cambio/estabilidad de paradigma del sistema educativo, a propdsito del proceso de
recentralizacion de la educacion publica chilena.

3.3 Técnicas de produccion de datos

Las técnicas de produccién utilizadas fueron entrevista en profundidad y andlisis documental.
La primera de ellas se selecciona porque permite, a partir de la interaccién que se produce
entre entrevistador y entrevistado, captar los significados y sentidos que cada uno de los
entrevistados entrega a los elementos que les son consultados, los que responden a su posicién
y estan condicionados por sus caracteristicas personales, como las de tipo biolégico, cultural,
social, conductual, y que operan tanto para el entrevistador como para el entrevistado.

En términos de tipologia las entrevistas realizadas fueron individuales, monotematicas y semi-
estructuradas (Ruiz, 1999), transcritas manualmente y analizadas mediante el software de
analisis cualitativo NVivo 11.

El andlisis documental permitié interpretar y analizar la informacion contenida en los
documentos seleccionados para la comprension del fendmeno objeto de estudio, y la
iluminacion de lo conocido en el campo. Su analisis, al igual que con las entrevistas en
profundidad, se realizé con el software NVivo 11.
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3.4 Criterios de validez

3.4.1 Saturacion

En investigaciones cualitativas se entiende por saturacién el punto en el que una cierta
diversidad de discursos y sus significaciones se repiten, y en ellos no se reconoce la emergencia
de discursos adicionales o novedosos. Lo anterior permite tomar una decisién respecto al cese
del desarrollo de las técnicas de recoleccién de datos, criterio que se utilizé6 tanto en las
entrevistas en profundidad como en las observaciones participante, no participante y el analisis
documental. El punto que permite la toma de decisidén es disponer de elementos suficientes
para construir una mirada comprehensiva del objeto de estudio, en este caso el
cambio/estabilidad del rol del estado en la educacion publica chilena y el cambio/estabilidad de
paradigma del sistema educativo, en el proceso de recentralizacion de la educacién publica.

3.4.2 Triangulacion de las técnicas de recoleccion de datos

Con la finalidad de disminuir los sesgos que cada técnica de recoleccion de datos pudiera tener
se emplean tres de ellas: entrevistas en profundidad, observacion —participante y no
participante—, y andlisis documental. En el entendido que todas ellas en su especificidad
permiten acceder a distintos discursos y significaciones, partiendo de la premisa que cada una
representa fortalezas diferenciadas y complementarias, resguardando de ese modo la
cientificidad del trabajo de campo.

3.5 Analisis de datos

El andlisis de los datos construidos, tanto en las entrevistas en profundidad como en las
observaciones participante, no participante y el analisis documental, es el categorial. Este tipo
de andlisis pone al centro los datos textuales, para desde alli descomponer los textos en
unidades menores, que permiten su agrupamiento en categorias. En esta investigacion las
categorias que aglutinan son las que se vinculan con el cambio/estabilidad tanto del rol del
estado como del paradigma del sistema educativo en el proceso de recentralizacion de la
educacién publica, reconocidas tanto a partir de los discursos de los sujetos participes de esta
investigacion —y donde se privilegid lo inductivo, y desde alli una codificacién abierta en torno al
objeto de investigacion—, como desde el marco tedrico, propio de un filtro deductivo que
permite la construccién de las categorias propuestas desde la operacionalizacion.

En el proceso de analisis se desarrolld primeramente una lectura longitudinal de las
transcripciones de las entrevistas en profundidad, los registros de las observaciones
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participante, no participante y el analisis documental, y a partir de todo este material se
elabord un primer nivel de clasificaciéon de los discursos, los que luego fueron codificados,
ordenados y recortados en razon de su relevancia para la investigacién. Los discursos
construidos se interpretaron a la luz de las teorias que constituyen el marco tedrico.

La investigacion contempld la realizacién de dos movimientos en la produccién y analisis de la
informacién. El primero de tipo interpretativo permitié acceder a las dimensiones que daban
cuenta de la diada estabilidad/cambio de rol del estado en el derecho a educacién y de la diada
estabilidad/cambio de paradigma del sistema educativo, ambos en el contexto del proceso de
descentralizacidén/recentralizacion de la educacidn, centrado en las técnicas de entrevistas en
profundidad y observaciones participante y no participante. El segundo movimiento analitico
fue de tipo estructural, y con él se accedié al contexto de produccién y modificacién de las
relaciones sociales, en el marco del proceso de recentralizacion de la educacion.

El modelo de andlisis que se ha construido para dar respuesta a las preguntas que guian esta
investigacion consiste en tres movimientos convergentes como son: la triangulacién tedrica; la
triangulacion de los discursos, en torno a las categorias analiticas para los procesos de
descentralizacion y recentralizacion de la educacion publica en Chile; y la triangulacion de las
categorias analiticas para las politicas de descentralizaciéon y recentralizacidon de la educacién
publica nacional. La idea que se encuentra en la base es la de movimiento analitico, entendido
como un todo continuo y recursivo, que se nutre de los analisis previos, a la vez que en este
mismo proceso complejiza a los analisis sucesivos, reinterpretandose los analisis una y otra vez.

Las principales dimensiones que permiten la construccion de estos movimientos son en primer
lugar las categorias analiticas elaboradas para la comprension de las politicas de
descentralizacion y recentralizacion, en especifico las de la educacién publica chilena; luego las
categorias que emergen de los discursos de los sujetos entrevistados, que tienen el valor de
dotar de particularidad a los procesos analizados y dan cuenta de sus propias miradas y marcos
interpretativos respecto de lo consultado; todo a la luz de los principales conceptos tedricos
seleccionados para efectos de este estudio, como son los modelos educativos centralizados,
descentralizados y recentralizados, y el cambio y estabilidad de las politicas publicas, desde la
aproximacion especifica del institucionalismo y del nuevo institucionalismo, tanto en sus
variantes histdricas, como centrada en actores.

En términos graficos el siguiente esquema permite comprender la ldgica que se encuentra en la
base de este proceso, a saber:

56



Figura 3.1: Triangulaciones Modelo de Analisis

Triangulacion de
categorias analiticas
de las politicas de
DES(*) y RE(**)

Triangulacion de
discursos en torno a
categorias de analisis

Triangulacion

teorica

Elaboracién propia

(*) DES: Descentralizacién

(**) RE: Recentralizacion

57



Para triangular las categorias analiticas de las politicas de descentralizacién y recentralizacion
de la educacidn publica, se utilizan cuatro subcategorias de analisis: Objetivos y Propdsitos de
los modelos descentralizado y recentralizado, tanto los declarados oficialmente, como los
implicitos, es decir aquellos que son posibles de reconocer e interpretar tanto en los
documentos objetos de andlisis, como en las practicas, a las que se accede fundamentalmente
a partir de las técnicas de observacion participante y no participante.

La segunda categoria refiere a los denominados Valores de los modelos descentralizado vy
recentralizado, aquellos que se presentan como los supuestos beneficios de uno y otro modelo,
y que se levantan en los discursos de diversos actores con el propdsito de convencer a las
audiencias para la toma de decisiones a favor de uno u otro modelo. Ejemplos de valores de
ambos modelos serian la busqueda de mas eficiencia, la descentralizacién de la gestidn, la
reduccion del poder de los docentes como gremio, la promocidn de la participacion del sector
privado, la disminucidon o eliminacién de la segregacién, el aumento de la participacién y la
toma de decisiones de las comunidades educativas, entre otros.

Un tercer énfasis estard puesto en identificar las diferentes Dimensiones tanto del modelo
descentralizado como del recentralizado, pudiendo ser éstas de tipo politico, fiscal, econdmico,
administrativo, funcional-territorial y/o de capital humano, de las que se dio cuenta en extenso
en el capitulo Il.

Cuando el foco del andlisis se ponga en las Modalidades o Grados de descentralizacion y
recentralizacion, lo que se pretenderd puntualizar son los elementos de ambos procesos en los

que opera la devolucion, la delegacidn, la desconcentracion y/o la privatizacion.

Para una mejor comprensién de este proceso y de su logica se presenta la siguiente figura:
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Figura 3.2: Triangulacidn de categorias analiticas de las politicas de descentralizacién y
recentralizacion de la educacién publica en Chile
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Elaboracién propia

El segundo “micro-movimiento” es el que se centra en el andlisis de las categorias que emergen
de los discursos de los sujetos consultados, a quienes se accede fundamentalmente a través de
la técnica de entrevistas semiestructuradas, y que se ubican en cuatro perfiles que resultan de
interés para la investigacion, a saber: profesionales y técnicos de la Direccion de Educacion
Publica (de ahora en adelante DEP), profesionales y técnicos de algunos Servicios Locales de
Educacion Publica (en lo sucesivo SLE), el presidente regional de un Colegio de Profesores (en lo
gue sigue C.PP. A.G.) y finalmente investigadores y expertos en la tematica objeto de este
estudio.

La determinacion de perfiles de los entrevistados tuvo como propdsito acceder a discursos y
significaciones de sujetos diferenciados, y que ocupan posiciones especificas y centrales para el
nuevo sistema de educacion publica en Chile, ello pues se parte del reconocimiento que la
posicidn que ocupa cada uno dentro del sistema incidird y/o condicionara su particular marco
de interpretaciones y significaciones. Contar con discursos que recojan estas particularidades se
considera un valor a la hora de la interpretacién y el andlisis, lo que se espera permita arribar a
las respuestas frente a las preguntas que guian esta investigacion.

Para el proceso de descentralizacion se identificaron cuatro categorias de analisis: los

Fundamentos —es decir aquellos elementos basicos de la politica analizada, que la definen y
distinguen como tal de otras politicas—; el Marco legislativo y normativo —entendido como el
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conjunto de normas vy leyes que se desprenden de la politica—, el Marco organizativo —que
congrega a la serie de medidas y/o procedimientos relacionados con la organizacién de las
politicas de descentralizacion de la educacidon publica chilena, y que ademads tienen la
particularidad de posibilitar su puesta en marcha; y la Evaluacién, que para estos efectos se
entenderd como la asignacién de valor y/o significado de la politicas objeto de estudio, de su
implementacién, de sus resultados, entre otras variables que podrian ser consideradas por
parte de los entrevistados.

Para el proceso de recentralizacién se mantiene el analisis de las categorias de Fundamentos,
Marco organizativo y Evaluacion y se agregan las de Proceso Legislativo —entendido como el
conjunto de tramites que siguid el proyecto de ley de Nueva Educacién Publica en el Congreso
Nacional previo a convertirse en ley—, y la categoria Expectativas —entendidas como los anhelos
y aspiraciones que manifiestan los actores consultados respecto de las modificaciones y/o los
logros que potencialmente podrian ser alcanzados con la politica.

Respecto de las subcategorias que se deprenden de las categorias antes identificadas, para el
proceso de descentralizacion se tiene que para Fundamentos las subcategorias que la
constituyen son: Motivos; ldeas; Logicas y racionalidades y Posiciones. Para la categoria Marco
Legislativo/normativo las subcategorias son: Disefio de la politica; Rol del estado respecto del
derecho a la educacion; Rol del estado en el sistema de educacidn publica; Proceso politico de
la politica. La categoria Marco organizativo esta constituida por las subcategorias: Actores
relevantes; Estructuras organizacionales; Dinamicas relacionales; Culturas organizacionales;
Formas de financiamiento. Y finalmente son subcategorias de la categoria Evaluacion las
Condiciones de éxito de la politica y los resultados en términos de calidad, equidad, integracion,
entre otros.

De la desagregacion de categorias en subcategorias para cada proceso de descentralizacién de
la educacién publica chilena, se da cuenta en la siguiente tabla:
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Tabla 3.1: Categorias y subcategorias de andlisis para el proceso de descentralizacion

Actores (individuales e institucionales)
Técnicos Técnicos Presidente Expertos
de la D.E.P. | de algunos del C.PP.
S.L.E. A.G.
Fundamentos | Motivos
D Ideas que legitiman
el sistema
E Logicas y
racionalidades
) Posiciones
Marco Disefio de la politica
C Legislativo/ Rol del estado
normativo respecto del derecho
E a educacion
Rol del estado en el
N sistema de
educacion publica
T Proceso politico de la
politica
R Marco Actores relevantes3
organizativo Estructuras
A organizacionales
Dindmicas
L relacionales
Culturas
| organizacionales
Formas de
g financiamiento
A Evaluacion Condiciones de éxito
de la politica
C De resultados
(calidad, equidad,
| integracion)
(o]
N

Elaboracién propia

34 Respecto de los actores se desarrollara en especifico un cuadro de analisis que considera algunas de sus posibles
posturas frente a un cambio potencial. Ver tabla 3.3.
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Como subcategorias del proceso de recentralizacion se tiene para la categoria de Fundamentos
a Motivos; Ideas; Légicas y racionalidades y Posiciones. Las subcategorias de la categoria de
Marco Legislativo/normativo son: Disefio de la politica; Rol del estado respecto del derecho a la
educacién; Rol del estado en el sistema de educacién publica; Propdsito de fortalecimiento de
la educacién publica y Proceso politico de la politica. Para la categoria de Proceso legislativo®
las subcategorias, asociadas a dos de los momentos del proceso legislativo son: el proceso de la
fase de iniciativa legislativa y el de tramitacién.

En la categoria Marco Organizativo, las subcategorias son: Actores relevantes®; Estructuras
organizacionales; Dindmicas relacionales; Culturas organizacionales y Formas de
financiamiento. La categoria Expectativas estd conformada por las subcategorias Condiciones
de éxito; Riesgos y temores asociados y Modelos alternativos. Mientras que la categoria
Evaluacién tiene como subcategorias: evaluacion del disefio de la politica; evaluacién del
proceso; evaluacion de los instrumentos y evaluacion de la instalacion.

Todas ellas se resumen en la siguiente tabla:

35 Entendido como el conjunto de actos y procedimientos legislativos que se encuentran en la base de la formacién
de las leyes, en este caso de la ley denominada Nueva Educacién Publica.

36 Los que dada su relevancia serdn analizados a partir del reconocimiento de sus Actitudes frente al cambio
potencial, tanto de la politica de recentralizacion respecto de su antecesora, la de descentralizacién, como del
cambio de rol del estado y de paradigma institucional. Como se da cuenta en la tabla 3.
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Tabla 3.2: Categorias y subcategorias de analisis para el proceso de recentralizacion

Actores (individuales e institucionales)

Técnicos
de la D.E.P.

Técnicos
de algunos
S.L.E.

Presidente
del C.PP.
A.G.

Expertos

(@)

Fundamentos

Motivos

Ideas que legitiman
el sistema

Logicas y
racionalidades

Posiciones

Marco
Legislativo y
normativo

Disefio de la politica

Rol del estado
respecto del derecho
a la educacion

Rol del estado en el
sistema de
educacion publica

Del propdsito de
fortalecimiento de la
educacion publica

Proceso politico de la
politica

Proceso
legislativo

Proceso de la fase de
iniciativa legislativa

Proceso de la fase de
tramitacion
legislativa

Marco
Organizativo

Actores relevantes

Estructuras
organizacionales

Dindmicas
relacionales

Culturas
organizacionales

Formas de
financiamiento

Expectativas

Condiciones de éxito

Riesgos y temores

Modelos alternativos

Evaluacion

Disefio de la politica

Del proceso

De los instrumentos

De la instalacion

Elaboracién propia
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La subcategoria Actores relevantes se considerara en funcidn de las actitudes de éstos frente al
potencial cambio dado por el transito desde un modelo descentralizado de educacidn publica a
uno recentralizado, y los consiguientes cambios potenciales en el rol del estado, en el derecho
social a educacién y el cambio potencial de paradigma institucional.

De las dimensiones categoriales de este analisis se da cuenta en la siguiente tabla:

Tabla 3.3: Andlisis de las actitudes de los actores frente al cambio potencial

A favor del cambio En contra del No determinado
cambio
Si De forma Promover (apoyar) Apoyar un proyecto Negociar
participa proactiva (cooperacion alternativo
proactiva) (resistencia Arbitrar
proactiva)
De forma Acatar (cooperacion Resistir al cambio Oportunismo y sus
reactiva reactiva) (resistencia modalidades
reactiva)
Dictaminacién
No De forma Permitir (no impedir No implicacién Apatia y/o
participa voluntaria el cambio) desinterés
(autoinhibicidn) (desvinculacion)
(favorecer el cambio (autoinhibicion por
por autoinhibicién) desafeccion)
De forma Inhibicién por incompetencia (legal o No aplica
involuntaria jurisdiccional)

Incapacidad o desconocimiento (falta de
recursos o ignorancia de procesos)

Fuente: Cruz, César (2017)

El tercer “micro movimiento”, que por lo demas cruza a los dos anteriores, es el que se ha
denominado triangulacion tedrica, y que surge a partir del reconocimiento de los tres
conceptos que resultan claves para efectos de esta investigacion. En primer lugar los modelos
educativos, en sus variantes centralizada, descentralizada e hibrida que seria la
recentralizacion. De éstos se desprenden subcategorias que podrian considerarse como algunos
de sus elementos constitutivos, a saber: la estructura, funcionamiento y financiamiento de la
educacién publica para ambos modelos; el rol del estado en la toma de decisiones educativas;
la forma en que se administran y ejecutan las acciones educativas; la supervision de estas
acciones y del sistema educativo en su conjunto y el rol de las comunidades educativas.
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Respecto del referente tedrico institucionalismo y neoinstitucionalismo se reconocen
elementos de analisis como: las configuraciones organizacionales; la infraestructura y
arquitectura institucional; el contexto institucional, en sus dimensiones politica, econdmica,
cultural, social; las practicas, rutinas y procesos institucionales; los sujetos/actores
institucionales; las reglas del juego institucional; las normas y valores institucionales; los
incentivos, restricciones y obligaciones institucionales; las principales disputas institucionales;
el ambiente institucional y las ideas que sustentan a las instituciones.

Para la diada conceptual Continuidad y Cambio Institucional, especial énfasis se pondra en el
analisis de la estructura y desarrollo institucional, tanto de la descentralizacion como de la
recentralizacion de la educacion publica chilena; las dindmicas estructura — agente; las
relaciones entre las instituciones y la accién; el impacto de la configuracion institucional sobre
el comportamiento politico; los actores centrales para ambos procesos, reconociendo a su vez
ambitos como las normas que guian su accionar, sus procedimientos y estrategias; las reglas del
juego del proceso de descentralizacion y recentralizacidn y su relacion con el sistema educativo
y politico; los mecanismos de cambio, poniendo especial atencidn en aspectos como la
retroalimentacion, negativa y positiva, y la expansién del conflicto.

Todos estos elementos, de los cuales se dio cuenta en el capitulo destinado al marco tedrico,
guedan sintetizados en el siguiente esquema:
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Figura 3.3: Triangulacion tedrica
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Para el analisis del cambio/estabilidad de la politicas educativas chilenas y el rol del estado en el
derecho a la educacion se utiliza la propuesta del cientista politico César Cruz, que en su texto
“Convergencias y disparidades en las teorias sobre el cambio de las politicas publicas: una
revision preliminar y una propuesta de integracion tipoldgica” (2011), sugiere un ejercicio de
convergencia e integracion entre las propuestas de Schneider e Ingram® y de Howlett—
Cashore®® —tributario a su vez de Peter Hall- y que permite aproximarse a una respuesta frente
a las preguntas: ¢qué cambia cuando cambia una politica?, ¢sobre qué focus u orientacion —los
fines o los medios— cambia? y éen qué nivel u orden cambia?

Siguiendo esta propuesta se analizan las politicas de descentralizacién y recentralizacion, lo que
gueda sintetizado en las siguientes tablas:

37 A. Schneider y H. Ingram (1997) proponen categorias o dimensiones proveniente de la teoria de la construccion
social para identificar y describir el contenido y disefio de toda politica publica, en el entendido que estos
elementos constitutivos determinan su disefio y la arquitectura bdsica. Las categorias o dimensiones que
identificarian y describirian el contenido de toda politica publica y determinarian su disefio serian: las
construcciones sociales, las imagenes, los rationales (fundamentos y legitimaciones) y los supuestos subyacentes
que operan de hecho en la practica (Schneider & Ingram, 1997; Schneider & Sidney, 2009). Para Cruz—Rubio
(2011) estos elementos constitutivos permiten el andlisis de los disefios pasados y futuros de las politicas
publicas, y consecuentemente el estudio del cambio, centrando su analisis en la transformacién de las
construcciones sociales de poblaciones objetivo, toda vez que no solo incluyen componentes racionales o
instrumentales, tipicamente atribuidos al diseio de las politicas publicas, sino también componentes valorativos.
Por su parte para (Real-Dato, 2009a) esta identificacion multiple sea quizd el principal atributo y ventaja
comparativa de la propuesta de Schneider & Ingram respecto de otras teorias o enfoques que pudieran estar mas
centrados en una dimensién o componente de la politica.

38 |a taxonomia ampliada de M. Howlett y B. Cashore se refiere a niveles (siguiendo a P. Hall) y orientaciones (fines
y medios) a través de los cuales se puede “localizar” y sefialar qué cambia. Cashore (Capano & Howlett, 2009b;
Howlett & Howlett y W. Cashore, 2007, 2009) propone una taxonomia mejorada de elementos o componentes de
las politicas publicas utiles para el estudio del cambio, que se basa en un desdoblamiento en seis de las tres
dimensiones identificadas por P. Hall (Hall, 1993), que identifica tres niveles del mas concreto al mas abstracto: a)
calibraciones o medidas especificas, es decir, cambios incrementales como cambios de primer orden; b) cambios al
nivel operativo y programatico como cambios de segundo orden; y c) cambios en los niveles de abstraccion mas
altos como cambios de tercer orden. Los primeros dos niveles determinan el cambio incremental (o ciencia
normal) y el tercero es el abrupto, excepcional, cambio sustantivo o paradigmatico (Cruz-Rubio: 108-109).
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Tabla 3.4:
Modelo de analisis del cambio a partir de la propuesta de A. Schneider y H. Ingram (1997)

DESCENTRALIZACION

| RECENTRALIZACION

¢QUE CAMBIA?

Definicion del problema y los fines perseguidos

Beneficios y cargas por distribuir

Poblacién objetivo

Reglas

Herramientas, dirigidas a personas y agencias
para que actlen de acuerdo a los lineamientos
de la politica

Estructura de implementacion

Bases o fundamentos (rationales),
justificaciones y legitimaciones implicitas o
explicitas para las politicas publicas

Asunciones subyacentes

Fuente: César Cruz, 2011

Tabla 3.5:
Modelo de analisis del cambio a partir de la propuesta de M. Howlett y B. Cashore y P. Hall

¢EN QUE NIVEL U ORDEN CAMBIA?

DESCENTRALIZACION | RECENTRALIZACION

Cambio en los
niveles de
4 | abstraccion.

Cambio
paradigmatico

Niveles

Cambios de tercer

orden
Cambio Cambio a nivel
incremental operativo o
programatico.
Cambios de

segundo orden

Cambio en el nivel
de las medidas
especificas.
Cambio de primer
orden
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¢SOBRE QUE FOCUS (enfoque) U
ORIENTACION CAMBIA?

DESCENTRALIZACION | RECENTRALIZACION

Fines o propdsitos Fines o metas

Objetivos

Configuraciones o
ajustes

Medios o herramientas Logica instrumental

Mecanismos

Calibraciones

Fuente: César Cruz, 2011

Una vez producido todo este analisis se arribara a la sintesis del mismo, que es en definitiva lo

gue permitira dar respuesta a las preguntas que han guiado esta investigacion, para ello se

definieron tres dimensiones, representadas a su vez en diadas, como son la diada de
estabilidad/cambio de rol del estado respecto del derecho a la educacién, la diada
estabilidad/cambio de los paradigmas de descentralizacion y recentralizacion del sistema
educativo y la diada estabilidad/cambio institucional de las politicas educativas chilenas de

descentralizacion y recentralizacion.

De este proceso da cuenta el siguiente esquema, que aunque muestra una representacion

lineal viene a sintetizar como un continuo todos los otros movimientos analiticos producidos en

las fases previas.

Figura 3.4: Analisis de categorias sintesis
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Elaboracién propia
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3.6 Caracterizacion socioeconédmica, demografica y territorial de los territorios con Servicios
Locales® de Educacion instalados a diciembre de 2018

Desde marzo a diciembre de 2018 cuatro® fueron los Servicios Locales de Educacién Publica
instalados a nivel nacional, estos son: Huasco, Puerto Cordillera, Barrancas y Costa Araucania,
los que se distribuyen territorialmente de la siguiente manera:

Mapa 3.1: Distribucidn territorial servicios locales instalados a diciembre de 2018
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Escala: 1:18.000.000

39 Definidos por la Ley 21.040 como drganos publicos funcional y territorialmente descentralizados, con
personalidad juridica y patrimonio propios, que se relacionaran con el Presidente de la Republica a través del
MINEDUC. Para mas detalles ver https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1111237

40 Durante el afio 2019 se traspasaron los Servicios Locales de Chinchorro, Gabriela Mistral y Andalién Sur y en
2020 los de Atacama, Valparaiso, Colchagua y Llanquihue.
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3.6.1 Caracterizacidn general de los territorios con Servicios Locales de Educacidon instalados
a diciembre de 2018

Para facilitar una primera aproximacion a los Servicios Locales instalados a diciembre de 2018,
en el siguiente cuadro se presentan algunas de sus caracteristicas, a saber:
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Tabla 3.6:

Caracterizacion General de los Servicios Locales de Educacion instalados a diciembre de 2018

Barrancas

Puerto Cordillera

Costa Araucania

Huasco

Ao de inicio del (SLE)

2018

2018

2018

2018

Ubicacién

Regién Metropolitana

Regién de Coquimbo

Regidn de La Araucania

Regién de Atacama

Comunas que
comprende

Cerro Navia, Lo Prado y
Pudahuel

Andacollo y Coquimbo

Carahue, Nueva Imperial, Saavedra,
Teodoro Schmidt y Toltén

Alto del Carmen, Freirina,
Huasco y Vallenar

Habitantes por region

Total: 7.112.808
Hombres: 3.462.267
Mujeres: 3.650.541

Total: 757.586
Hombres: 368.774
Mujeres: 388.812

Total: 957.224
Hombres: 465.131
Mujeres: 492.093

Total: 286.168
Hombres: 144.420
Mujeres: 141.748

Establecimientos
escolares S.L.E. y
matricula

77 establecimientos
educacionales:
54 escuelas / liceos
23 jardines infantiles

Matricula: mas de 23 mil
estudiantes

61 establecimientos
educacionales:
50 escuelas / liceos
11 jardines infantiles

Matricula: més de 13 mil
estudiantes

93 establecimientos educacionales
77 escuelas / liceos
16 jardines infantiles

Matricula: mas de 8.500
estudiantes

63 establecimientos
educacionales
55 escuelas/ liceos
8 jardines infantiles

Matricula: mas de 14 mil
estudiantes.

Habitantes por
comunas*! que
comprende el S.L.E.

Cerro Navia 158.299 Andacollo 11.415 Carahue 26.562 Alto del Carmen 5.299
Lo Prado 112.879 Coquimbo 219.639 Nueva imperial 33.386 Huasco 10.263
Pudahuel 233.252 Total 231.054 Saavedra 12.977 Freirina 6.915

Total 504.430 T.Schmidt 16.163 Vallenar 53.087
Toltén 11.423 Total 75.564
Total 100.511

Elaboracidn propia

41 Seglin proyeccion del Instituto Nacional de Estadistica (I.N.E.) afio 2015. Reportes estadisticos comunales. Biblioteca Congreso Nacional de la Republica.
http://reportescomunales.bcn.cl/2015. Fecha de consulta 21 de octubre de 2018.
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Si la descripcidn se centra en la ubicacion de los Servicios Locales instalados a diciembre de
2018 se reconoce diversidad en ellos, pues representan a tres de las grandes divisiones
geograficas del pais, un servicio local de la zona norte como el de Huasco; ubicado en la lll
Regidon de Atacama; uno del centro que corresponde al Servicio de Puerto Cordillera, y que
agrupa a dos comunas de la IV Region de Coquimbo; y un servicio local del sur del pais, en este
caso el de Costa Araucania; emplazado en la IX Regidon de la Araucania; y un Servicio para la
capital del pais, en la Region Metropolitana, como el de Barrancas.

Luego de esta presentacion general, en lo que sigue se revisaran otros indicadores de tipo
demogriéfico, socioecondmicos, educacionales y municipales de los territorios con SLE
instalados a diciembre de 2018%? y que son objeto de esta investigacidn, informacidn a la que se
accede a partir del Censo de Poblacién y Vivienda del afio 2012 del Instituto Nacional de
Estadisticas (INE), y que se rescatan en tanto se considera que permiten caracterizar a la
poblacién en distintos aspectos y niveles territoriales, nacionales, regionales o comunales.

3.6.6 Indicadores sociodemograficos de los territorios con S.L.E. instalados a diciembre de
2018

En el numero de habitantes por region en la que se inserta el respectivo Servicio Local se
reconocen diferencias importantes entre ellos, siendo el servicio de Huasco el de menor
tamafio con soélo 286.168 habitantes —49,9% mujeres y 50,1% hombres—. Le sigue el servicio
local de Puerto Cordillera, ubicado en la IV Regién de Coquimbo, la que cuenta con una
poblacién total de 757.586 habitantes —51,3% mujeres y 48,6% hombres—. En tercer lugar se
ubica el servicio local de Costa Araucania, perteneciente a la IX Region de la Araucania, que
como regién tiene una poblacién total de 957.224 -51,4% mujeres y 48,5% hombres—. Muy
lejos de estas cifras se encuentra el servicio local Barrancas, ubicada en la Regién
Metropolitana, la mas poblada del pais con 7.112.808 habitantes, de los cuales 51,3% son
mujeres y 48,7 son hombres.

Cuando se analiza el nimero de habitantes por cada una de las comunas que conforman los
respectivos servicios locales se advierte bastante variabilidad. Por ejemplo, en servicio local
Huasco se encuentra el municipio de Alto del Carmen con sélo 5.299 habitantes, el de Freirina
con 6.915, el de Huasco con 10.263, mientras que mucho mas poblado es el municipio de
Vallenar con 53.087 habitantes. En el caso del servicio local Puerto Cordillera la diferencia en
términos de poblaciones entre las comunas que lo conforman es aun mas marcada: 11.415
habitantes en Andacollo y 219.639 en Coquimbo. En el servicio Costa Araucania se advierten
diferencias menores en la poblacidén de las comunas que lo conforman, siendo la menor de ellas

42 Todos los datos aqui presentados se encuentran esquematizados en los respectivos Anexos.

73



la de Toltén con 11.423 habitantes, le sigue Saavedra con 12.977, Teodoro Schmidt con 16.163,
Carahue con 26.562 y Nueva Imperial con 26.562 habitantes. Las comunas del servicio local
Barrancas tienen 112.879 habitantes Lo Prado, 158.299 habitantes Cerro Navia, mientras que
Pudahuel 233.252 habitantes.

Cuando se analiza la distribucion etaria®® de las comunas que componen el Servicio Local de
Educacidn Huasco* se tiene que el grupo de 45 a 64 afios es el mayoritario con un 26,2% y que
se desglosa en un 27,69 en la comuna de Alto del Carmen; 26,61 en Huasco; 24,30 en Freirina y
25,15 en Vallenar. A nivel regional el grupo mayoritario en términos poblacionales es el de 15 a
29 afios —que corresponde a su vez a un porcentaje de estudiantes secundarios— con un
23,62%. Este mismo grupo etario es mayoritario a nivel nacional, con un 24,17%.

Esta misma mayoria se reconoce en el Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera®, donde el
grupo de 45 a 64 afios representa el 23,9%. En la Regidn de Coquimbo en la que se ubica este
servicio local el grupo mayoritario es el de 15 a 29 afos con un 24,16%. Esta misma distribucién
se reconoce en el Servicio Local de Educacion Costa Araucania*® donde el grupo poblacional
mayoritario es el de 45 a 64 afios con un 24,5%, mientras que en la Regién de la Araucania a la
gue pertenece el servicio, el grupo con mas habitantes es el de 15 a 29 afios, con un 25,03%. En
el Servicio Local de Educacién Barrancas*’ tanto en las comunas que conforman el servicio
como en el conjunto de la Regiéon Metropolitana, el grupo mayoritario en términos
poblacionales es el de 45 a 64 afios, con un 24,3 y un 24,03% respectivamente.

Si el foco ahora se pone en el grupo de 0 a 14 afios, por ser el que en su totalidad deberia estar
escolarizado se tiene que a nivel nacional este representa un 20,36% de la poblacion, un 21,9%
para las comunas que conforman el Servicio Local de Huasco, un 21,2 para los municipios que
corresponden al Servicio Local Puerto Cordillera, un 21,0% en las comunas del Servicio Costa
Araucania y un 21,1% en las comunas adscritas al Servicio Local Barrancas.

3.6.7 Indicadores socioeconomicos de los territorios con S.L.E. instalados a diciembre de
2018

La informacién contenida corresponde al porcentaje de personas en situacion de pobreza por
ingresos, de la Encuesta de Caracterizacion Social (CASEN) del Ministerio de Desarrollo Social. A
nivel nacional la mencionada encuesta establece que el porcentaje de personas en situacién de

43 Considerando la proyeccidn de poblacidn por grupos de edad al afio 2015.
4 Anexo Tabla 1.
4 Anexo Tabla 2.
46 Anexo Tabla 3.
47 Anexo Tabla 4.
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pobreza por ingresos en el afno 2011 era un 22,2% vy el afio 2013 un 14,4%, cifras que dan
cuenta de una disminucién de 7,8 puntos porcentuales. En la medicién de 2011 las comunas
que conforman el Servicio Local de Educacién Huasco® tienen porcentajes de poblacién en
situacion de pobreza por ingreso bastante similares, siendo la comuna de Huasco la que registra
el menor de ellos con un 19,90%; le sigue la comuna de Alto del Carmen con un 21,63%;
Freirina con un 22,48% vy finalmente Vallenar con un 22,51%, todos estos porcentajes de
personas en situacion de pobreza por ingreso son bastante superiores al de la regién, que llega
a un 16,30%. En la medicién de 2013 tres de las cuatro comunas que conforman el Servicio
muestran bajas considerables en el porcentaje de poblacién en situacion de pobreza por
ingreso, siendo la comuna de Vallenar la mas significativa ya que en esta medicion llega al
8,73%, le sigue Freirina con un 10,10% y Huasco con un 11,52%. La comuna de Alto del Carmen
sin embargo registra un alza de mas de 3 puntos porcentuales en la poblacidn en situacion de
pobreza por ingreso, llegando al 24,67%, casi un % de la poblacién total de la comuna. A nivel
regional la baja en el porcentaje de personas en situacion de pobreza por ingreso también es
considerable, un total de 9 puntos porcentuales, llegando a 7,30%.

En las comunas del Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera®®, la de Coquimbo es la que
presenta un menor porcentaje de personas en situacion de pobreza por ingreso, llegando a un
16,71%, mas de 6 puntos porcentuales debajo de Andacollo, la otra comuna del Servicio que en
2011 registra un 22,92% de poblacién en situacion de pobreza por ingreso. Ambos porcentajes
sin embargo son inferiores a los de la regién que llega a 26,10%. En la medicién de 2013 ambas
comunas presentan bajas considerables, siendo la de la comuna de Andacollo la mas
significativa, alcanzando un 14,89% de personas en situacion de pobreza por ingreso. Pese a
ello sigue siendo un porcentaje mayor al de la comuna de Coquimbo que en esta medicién llega
al 12,79%. En la regién la disminucién es de casi 10% pasando de 26,10 en 2011 a 16,20 en
2013.

En las comunas del Servicio Local de Educacién Costa Araucania®® los porcentajes de personas
en situacién de pobreza por ingreso son ostensiblemente mas altos que los de todas las
comunas analizadas, y uno de los mas altos del pais. En la mediciéon de 2011 la comuna de
Nueva Imperial es la que tiene el porcentaje de poblacién en situacidon de pobreza por ingreso
mas bajo de todas, llegando a un 44,32%; le sigue Toltén con un 49,11%; Carahue con un
52,67%; Teodoro Schmidt con un 53,63% y la comuna de Saavedra con un 63,64%. En la region,
por su parte, el porcentaje de personas en situacion de pobreza llega al 39,70%. En la medicién
de 2013, cuatro de las cinco comunas que conforman el Servicio disminuyen sus porcentajes de

48 Anexo Tabla 5.
4% Anexo Tabla 6.
50 Anexo Tabla 7.

75



poblacién en situacion de pobreza por ingreso, y la Unica que lo sube es la comuna que en la
medicién anterior habia mostrado el menor porcentaje, es decir Nueva Imperial, que pasa de
un 44,32% a un 50,70%. Siguiendo en orden decreciente se tiene a la comuna de Teodoro
Schmidt que en la medicién de 2013 llega al 47,62%; Saavedra con un 47,14%; Toltén con un
47,14% vy por ultimo Carahue con un 41,91%. Por su parte en la regidn, la baja es de casi 12
puntos porcentuales, pasando de un 39,70% en 2011 a un 27,90% en 2013.

Finalmente en las comunas que integran el Servicio Local de Educacién Barrancas®!, en la
medicién de 2011 Lo Prado es la que tiene el menor porcentaje de poblacion en situacién de
pobreza por ingreso con un 13,14%; seguida de Pudahuel con un 17,31% y Cerro Navia con un
19,81%; mientras que en la Regidon Metropolitana el porcentaje es de 15,70%. Los resultados de
2013 muestran una disminucion de las personas en situacién de pobreza por ingreso en todas
las comunas, sin alterar los lugares ocupados por cada una de ellas en la anterior medicién,
toda vez que Lo Prado sigue siendo la comuna con el menor porcentaje de poblacién en
situacion de pobreza por ingreso con un 7,11%; seguida de Pudahuel con un 9,31% y finalmente
Cerro Navia con un 15,38%. A nivel regional el porcentaje de personas en situacién de pobreza
por ingreso en el afio 2013 fue de 9,20%.

3.6.8 Indicadores educacionales de los territorios con S.L.E. instalados a diciembre de 2018

Los datos que aqui se presentan permiten comparar las comunas del Servicio Local de
Educacion con la region respectiva y con el pais. Se reconocen ademas como se distribuyen los
establecimientos por dependencia —municipal, particular subvencionado, particular pagado—y
sus variaciones en los ultimos dos afios. Se presentan ademas los resultados promedio de las
pruebas de medicién de calidad (SIMCE>?) y Pruebas de Seleccidon Universitaria (PSU).

Cuando se analiza la matricula de estudiantes de los que debera hacerse cargo el Servicio Local
se tiene que la mds baja es la de Costa Araucania con algo mas de 8.500 estudiantes —
distribuidos en 77 establecimientos de nivel primario y secundario y 16 jardines infantiles—, le
sigue el Servicio Local Puerto Cordillera que gestiona una matricula de mas de 13 mil
estudiantes —repartidos en 61 establecimientos educacionales, 50 de ellos del nivel primario y
secundario y 11 jardines infantiles—, muy cerca de los mds de 14 mil estudiantes del Servicio
Local Huasco —que tiene 63 establecimientos educacionales, 55 de ellos de nivel primario y

51 Anexo Tabla 8.

52SIMCE es una evaluacién de aprendizaje que pretende el reconocimiento del logro de los contenidos y
habilidades del curriculo de diferentes asignaturas y areas de aprendizaje. Se aplica a todos los estudiantes del
territorio nacional que cursan los niveles evaluados. Integra ademas los Cuestionarios de Calidad y Contexto,
dirigidos a estudiantes, docentes, padres y apoderados, los que recogen informacidon del entorno escolar y familiar
de los estudiantes, con la intencién de contextualizar los resultados obtenidos por éstos en las diferentes pruebas.
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secundario y 8 jardines infantiles—; en el servicio local Barrancas la matricula supera los 23 mil
estudiantes ubicados en 77 establecimientos educacionales, 54 de ellos de educacién primaria
y secundaria y 23 jardines infantiles.

3.6.8.1.1 Numero de establecimientos educacionales por dependencia 2012-2014

Cuando se analiza la variable nimero de establecimientos del Servicio Local Huasco lo
primero que se destaca es que la forma de organizacién que éstos asumen en el sistema
publico es la de DAEM, presente ademas en todas las comunas que conforman el Servicio. En
términos numéricos la comuna de Vallenar es la que cuenta con un mayor numero de
establecimientos educacionales —40 en el afio 2012 y 39 en el 2014, que representan casi un
21% de los establecimientos de la regidon y en todos los sistemas: 27 publicos, 9 particulares
subvencionados- en 2012- y 1 menos en el afio 2014, y 4 particulares pagados—. En la comuna
de Huasco se cuentan 10 establecimientos educacionales, que corresponden a un 5,5% de los
establecimientos a nivel regional, 6 de ellos en el sistema publico y 4 en el particular
subvencionado, no existiendo establecimientos particulares pagados ni de Corporacion de
Administracién Delegada. En la comuna de Freirina soélo existen 6 establecimientos
educacionales, siendo la comuna del Servicio con el nimero mds bajo de establecimientos,
todos ellos de dependencia municipal, misma situaciéon que ocurre en la comuna de Alto del
Carmen, donde el total de los establecimientos —17— son publicos.

El sistema publico del Servicio Local Puerto Cordillera®* también se organiza a través de un
DAEM los que administran un total de 50 establecimientos, que representan el 13,3% de los
establecimientos publicos de la region. Del total de establecimientos publicos del servicio, 40 se
encuentran en la comuna de Coquimbo y 10 en Andacollo, esta ultima comuna tiene ademas 2
establecimientos particulares subvencionados, y ninguno ni particular privado ni de
Administracién Delegada. En el caso de Coquimbo se cuenta un total de 110 establecimientos
particulares subvencionados y 3 particulares pagados, lo que muestra la prevalencia del
subsistema mixto en la comuna, que es ademas una de las mas importantes en la region. Este
servicio local no tiene establecimientos educacionales administrados por Corporacién
Delegada.

Al igual que los establecimientos que conforman los Servicios Locales Huasco y Puerto
Cordillera, los de Costa Araucania®® hasta antes del traspaso eran gestionados por un DAEM,
sumando entre todos ellos un total de 91 establecimientos —32 en Carahue, 23 en Nueva

53 Anexo Tabla 10.
54 Anexo Tabla 11.
55 Anexo Tabla 12.
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Imperial, 8 en Saavedra, 15 en Teodoro Schmidt y 13 en Toltén—, los que a su vez representan
un 16,9% de los establecimientos de la regidon de la Araucania. En términos de la distribucion
entre establecimientos publicos y particulares subvencionados llama la atencién que sdélo en la
comuna de Toltén el nimero de establecimientos publicos es mayor al de establecimientos
particulares subvencionados —13 versus 9—; en todas las otras comunas el mayor niumero de
establecimientos es de dependencia mixta —40 en Carahue, 53 en Nueva Imperial, 31 en
Saavedra y 28 en Teodoro Schmidt—. En todas las comunas que conforman el servicio no existen
establecimientos particulares pagados ni Corporaciones de Administracion Delegada.

De todos los servicios analizados, Barrancas®® es el Unico que previo al traspaso era
administrado en el sistema publico por una Corporacién Municipal, y ello para todas las
comunas que lo conforman. Otro elemento que lo hace Unico es que en todas las comunas que
son parte de este servicio el sistema mas importante, en términos del numero de
establecimientos, es el particular subvencionado, que tiene 19 establecimientos en Lo Prado,
26 en Cerro Navia y 47 en Pudahuel, destacandose particularmente esta Ultima comuna porque
en ella los establecimientos particulares subvencionados mas que duplican a los publicos, que
sélo son 19 establecimientos. En las comunas de Cerro Navia y Lo Prado esa brecha es bastante
menor, con 26 y 19 establecimientos particulares subvencionados respectivamente, versus 23 y
13. En el caso de los establecimientos particulares pagados, la comuna de Lo Prado tenia 2 el
afo 2012 y 0 el 2014, la comuna de Pudahuel, 1 en ambas mediciones, y la comuna de Cerro
Navia no tiene en ninguna de las mediciones este tipo de establecimientos. En todas las
comunas que conforman este servicio no existen establecimientos administrados por
Corporaciones Delegadas. El total de establecimientos publicos de este servicio era de 55, lo
gue representa un 12,4% de los establecimientos de este tipo en la Regién Metropolitana. Los
particulares subvencionados si bien numéricamente son mds, 92 en total, en términos
porcentuales sélo representan el 4,6% de los establecimientos de este tipo en la Regién
Metropolitana.

3.6.8.2 Matricula por dependencia 2012-2014

Cuando se analiza la matricula de estudiantes de las comunas que conforman los respectivos
servicios locales se tiene que en el Servicio Local de Educacién Huasco®’ el total de estudiantes
en el sistema es de 16.332 —que corresponde al 25% de la matricula de estudiantes de la
comuna—, de éstos 12.338 corresponden al sistema publico, 3.573 al sistema particular
subvencionado y 421 al sistema particular privado. Si el foco se pone en la matricula publica, la
comuna de Vallenar es por lejos la que concentra la mayoria de ésta, con un total de 8.997

56 Anexo Tabla 13.
57 Anexo Tabla 14.
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estudiantes; le sigue Huasco con 1426, Freirina con 1.109 y en ultimo lugar Alto del Carmen con
806 estudiantes. En el caso de Vallenar el sistema particular subvencionado cuenta con 3024
estudiantes, mientras que 421 asisten a establecimientos particulares pagados. Por su parte en
Huasco el niumero de estudiantes en el sistema particular subvencionado es de 549 estudiantes.

En el servicio local Puerto Cordillera®® la matricula total de estudiantes de las comunas
traspasadas es de 44.652, lo que corresponde al 28,5% de la region, y ésta se distribuye en
14.211 de estudiantes en el sistema publico, 30.352 en el sistema particular subvencionado y
89 en el sistema particular pagado. Cuando se analiza el total de la matricula de estudiantes
entre las comunas que conforman el servicio se advierte la diferencia considerable entre
ambas, toda vez que en Coquimbo ésta es de 42.543 estudiantes, mientras que en Andacollo es
de sélo 2.109 estudiantes. Cuando se desglosan estas cifras en funcion de la dependencia de los
establecimientos, se tiene que en el caso de Coquimbo el sistema mayoritario es el particular
subvencionado con 29.548 estudiantes, luego el sistema publico con 12.926 y finalmente al
particular pagado asisten sélo 89 estudiantes, lo que resulta bastante menor si se tiene en
cuenta que en esta comuna son 4 los establecimientos con este tipo de dependencia. A
diferencia de lo que sucede en Coquimbo, en Andacollo la mayoria de los estudiantes asiste al
sistema publico, con un total de 1.285 estudiantes, mientras 824 van al sistema particular
subvencionado.

En el servicio local Costa Araucania® el total de estudiantes en el sistema es de 20.403 —que
corresponden casi al 10% de la matricula total de estudiantes de la region—, con una
distribucién de estudiantes entre los distintos sistemas mads variada que en los otros servicios
analizados, siendo ademas el Unico que tiene estudiantes en Corporacién de Administracién
Delegada. Del total de estudiantes matriculados en las comunas que conforman el servicio,
8.500 de ellos asisten al sistema publico, 11.539 al sistema particular subvencionado, 364 a
Corporaciones de Administracion Delegada, mientras que el sistema particular privado no tiene
presencia en estas comunas. Si el andlisis se hace por comuna se tiene que en Carahue y Toltén
el sistema publico es el que tiene mayor matricula de estudiantes, con 3.238 y 1.145
respectivamente, mientras que al sistema particular subvencionado asisten 2.121 y 798
respectivamente. En Nueva Imperial, Saavedra y Teodoro Schmidt el sistema mayoritario es el
particular subvencionado con 5.591, 1.636 y 1.342 estudiantes respectivamente, mientras al
sistema publico asisten en las mismas comunas 2.243, 878 y 996 estudiantes respectivamente.
Destaca en este sentido la comuna de Nueva Imperial, en la que el sistema particular
subvencionado mas que duplica al publico, representando un 68% de la matricula total de la
comuna. Esta comuna ademas es la Unica que cuenta con estudiantes del subsistema de

58 Anexo Tabla 15.
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Corporacién de Administracion Delegada, especificamente 364 de ellos, que representan un
4,4% de los estudiantes a nivel comunal.

En el Servicio Local Barrancas® la matricula total de estudiantes de las comunas que
corresponden a este Servicio es de 67.241, que significan casi un 5% de la matricula de la
region. Este total se distribuye en 26.011 estudiantes en el sistema publico, 40.086 en el
sistema particular subvencionado y 1.144 en el sistema particular pagado, lo que da cuenta de
la supremacia del sistema mixto para todas las comunas que conforman este servicio. A nivel
comunal destaca por sobre las otras dos el caso de Pudahuel, donde la matricula del sistema
particular subvencionado es de 23.258 estudiantes, mas del doble de los estudiantes que asiste
al sistema publico, cuya matricula es de 11.666, lo que significa porcentajes de 65,4% y 32,5%
respectivamente, mientras que al sistema particular pagado asisten 1.002 estudiantes, que
corresponden al 2,8% de los estudiantes de la comuna. En Lo Prado, al sistema particular
subvencionado asisten 6.598 estudiantes, que corresponden a un 52,6%, versus los 5.801
estudiantes del sistema publico, que representan el 46,2%, el resto de la matricula de
estudiantes de la comuna asiste a establecimientos privados, es decir 142 estudiantes, que en
términos porcentuales significan un 1,1%. Esta brecha se acorta mas en la comuna de Cerro
Navia, donde si bien el sistema particular subvencionado tiene mayor nimero de estudiantes
matriculados, la diferencia entre este sistema y el publico es menor, con 10.230 estudiantes en
el sistema mixto y 8.544 en el sistema publico, lo que corresponde a un 45% versus un 55% en
el sistema particular subvencionado. Respecto del sistema particular pagado destaca la comuna
de Cerro Navia por ser la Unica de las tres que conforman el servicio que no tiene estudiantes
en este sistema. Mientras que en ninguna de las tres comunas existen establecimientos
administrados por Corporaciones Delegadas.

3.6.8.3 Matricula por nivel de educaciéon 2012-2014

Si ahora se desglosan las cifras de matricula en funcién del nivel educacional de los estudiantes
se tiene que en las comunas de Alto del Carmen, Freirina, Huasco y Vallenar®! el mayor nimero
de estudiantes se concentra en ensefianza primaria de nifios =573 en Alto del Carmen, que
representan el 1,6% del total de estudiantes de la comuna—; 689 en Freirina, que equivalen al
19,9%, 1.137 en Huasco, correspondientes al 57,6% del total de estudiantes a nivel comunal, y
6.614 en Vallenar, que corresponden al 53,4% de los estudiantes de la comuna, en linea con lo
gue se observa en la regidén de Atacama, que tiene en este nivel un total de 36.592 estudiantes.
El nivel de educacidn secundaria nifios es el segundo con mayor cantidad de estudiantes a nivel
comunal- 160 en Alto del Carmen, 261 en Freirina, 457 en Huasco y 3.549 en Vallenar.
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En el Servicio Local Puerto Cordillera® se observa la misma distribucién, la mayoria de los
estudiantes de las dos comunas que conforman el Servicio corresponden a nifios del nivel
primario, 1.270 en Andacollo —que representan el 60,2% de los estudiantes de la comuna— vy
22.826 en Coquimbo —que equivalen a su vez al 53,7%—, misma mayoria que se advierte en la
region, que en este nivel educa a 85.632estudiantes. El segundo grupo mayoritario sera el de
educacién secundaria ninos, tanto a nivel comunal como regional con 416, 9.952 y 40.254
estudiantes respectivamente, y que corresponden al 19,7; 23,4 y 25,7% de los estudiantes de
Andacollo, Coquimbo y la region de Coquimbo.

La misma preponderancia del nivel de educacidon primaria nifios se observa en todas las
comunas que conforman el Servicio Local Costa Araucania®, superando largamente en todas
ellas a los otros niveles de ensefianza. En Carahue la matricula de estudiantes del nivel primario
nifos es de 3.319 lo que equivale al 62% del total de estudiantes de la comuna, seguido de la
matricula de estudiantes del nivel ensefianza media niflos con una matricula de 1.413, que
corresponde a un 26,4%. En la comuna de Nueva Imperial los estudiantes del nivel primario
nifos son 4.303, un 53,9% de la matricula total de estudiantes de la comuna, mientras que al
nivel secundario nifios asisten 2.573 estudiantes, es decir el 31,4% del total de estudiantes de la
comuna. En Saavedra el nimero de estudiantes en el nivel primario nifios es 1.582 que
representan el 63% de la matricula total de estudiantes a nivel local, seguido del grupo que
asiste al nivel ensefanza secundaria nifios que suman un total de 626 estudiantes, el 25% del
total de estudiantes de la comuna. En Teodoro Schmidt la preponderancia de la ensefianza
primaria nifios es aun mayor, toda vez que a este nivel asisten 1.718 estudiantes, el 72% de
todos los de la comuna, seguidos de los 403 que asisten a ensefianza media nifios que
representan sdlo un 16,9%, es decir en esta comuna la matricula de estudiantes del nivel
primario cuadruplica a los estudiantes del nivel secundario ninos, pese a ser ésta la segunda
mayoria® de estudiantes a nivel comunal. En la comuna de Toltén asisten 1.340 estudiantes al
nivel primario nifios, lo que corresponde a un 68,1% del total de la matricula de la comuna; le
sigue aunque muy de lejos la matricula de estudiantes del nivel secundario ninos al que asisten
351 estudiantes, que representan el 18,1% de la matricula local, un poco menos del cuarto de la
matricula de estudiantes del nivel primario nifios.

A nivel regional —regién de la Araucania— se advierte la misma distribucion, la mayoria de los
estudiantes asiste al nivel primario nifos, en total 462.255 y que corresponden al 55,3% de la
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matricula total de estudiantes de la region, mientras en el nivel secundario la matricula es de
238.9367 estudiantes, lo que representa un porcentaje de 26,4%. Asi se tiene que aunque a
nivel regional las diferencias entre matriculas del nivel primario nifios y el secundario nifnos es
menor al que se observa en todas las comunas que conforman el servicio —bdsicamente porque
a nivel regional existen estudiantes en los otros cuatro niveles, a saber: parvulario, primaria
adultos, especial y secundaria adultos—, la matricula de estudiantes del nivel primario nifios mas
gue duplica al secundario nifios.

Si bien en las tres comunas que integran el Servicio Local Barrancas® la matricula de
estudiantes de ensefianza primaria nifos es la mayoritaria, se reconocen diferencias entre las
comunas del servicio y entre el resto de comunas analizadas, respecto de la segunda mayoria,
toda vez que en la comuna de Lo Prado este lugar lo ocupa el nivel educacidn parvularia antes
gue el de educacion secundaria niflos que queda relegada a un tercer lugar, mientras que en
Cerro Navia la diferencia a favor de la educacién secundaria nifios es de sélo 8 estudiantes. Si se
revisa por comuna se tiene que en Lo Prado la matricula de estudiantes del nivel primario ninos
es de 8.488, lo que representa el 67,7% del total de estudiantes de la comuna, mientras que el
nivel secundario nifios se ubica en tercer lugar con 1.120 estudiantes que equivalen al 8,9% del
total de la comuna.

En Cerro Navia el total de estudiantes del nivel primario nifios es de 12.491, es decir un 66,5%
del total de estudiantes de la comuna, muy lejos de esta cifra al nivel secundario nifios asisten
2.072 estudiantes, que representan el 11% del total de estudiantes a nivel comunal, mismo
porcentaje de asistentes al nivel parvulario aunque éstos suman 2.064 estudiantes. La comuna
de Pudahuel tiene una matricula total en el nivel de ensefianza primaria nifios de 22.053
estudiantes, que representan el 61,4% de la matricula total de la comuna, seguida de los 6.555
estudiantes del nivel secundario nifios, que representan un 18,2% de la matricula total de
estudiantes de la comuna.

3.6.8.4 Resultados SIMCE Cuarto Basico 2009, 2011, 2013

Cuando se analizan los resultados de la prueba SIMCE de los estudiantes del nivel IV de primaria
de las comunas que conforman el servicio local Huasco®®, se tiene que la comuna de Huasco es
la que tiene los mas bajos resultados tanto en Lectura como en Matematicas, que en el afio
2009 alcanza los 241 y 229 puntos, 14 y 16 menos que el promedio regional de ese afio, cuyos
puntajes promedios fueron de 255 y 245, y mucho mas lejos aun de los puntajes promedio en el
pais que fueron de 262 en lectura y 253 en matematicas, 21 y 24 puntos mas que los promedios
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de puntajes de Huasco en ese afio. Este mismo afno —2009- en lectura fue Freirina la comuna
con los puntajes promedio mas altos, 258, que significan 3 puntos mas que el promedio
regional que fue 255 y 4 menos que los 262 obtenidos en promedio por los estudiantes de IV
afio de primaria a nivel nacional. En matematicas el puntaje mas alto fue el de la comuna de
Vallenar con 247 puntos, 2 mas que el promedio de la region que fue 245, y 7 menos del
promedio nacional de 253. En la prueba de lectura del afio 2011 la comuna de Alto del Carmen
es la que registra el peor promedio con 252 puntos, 4 menos que los 258 de la region y 15
menos de los 267 que obtienen en promedio los estudiantes de IV de primaria a nivel nacional;
mientras que en matematicas el promedio mas bajo fue el de Freirina con 235 puntos, 11
menos que los 246 obtenidos en toda la regidon y 24 menos que el promedio nacional que para
ese ano fue de 259 puntos. En el afio 2013 tanto en lectura como en matematicas la comuna de
Alto del Carmen fue la que obtuvo los menores puntajes promedio, a saber: 252 en lectura -5
menos de los 257 obtenidos en la regidon y 12 menos que el promedio nacional que fue de 264—
y 229 en matemadticas, 17 menos que los 246 de la region y 27 menos que el promedio nacional
de 256.

Si se analizan ahora los puntajes promedios mas altos de la prueba de lectura se tiene que en el
afio 2009 la comuna con el promedio mas alto fue Freirina con 258 puntos, 3 mas arriba que los
255 que en promedio se obtuvieron a nivel regional y 4 menos de los 262 nacionales. En
matematicas ese mismo afo el puntaje promedio mas alto se registréo en Vallenar con 247
puntos, 3 mas que los 245 regionales y 7 menos que los 253 obtenidos a nivel nacional. En la
prueba realizada en 2011 la comuna con los mas altos promedios en lectura fue Freirina con
268, mas alto que la region, que obtuvo un promedio de 258, y que el promedio nacional que
fue de 267, con una diferencia de 10 y 1 punto. En matematicas la comuna con mejores
resultados el afio 2011 fue Vallenar con 254 puntos, 8 puntos sobre el promedio regional que
fue de 246 y 5 puntos menos que el promedio nacional que fue de 259. En el afo 2013 la
comuna de Vallenar obtiene en ambas pruebas los puntajes mas altos, 264 en lectura y 251 en
matematicas, que significan en lectura 7 puntos mas que el promedio regional que fue de 257,
mientras que a nivel nacional no se observan diferencias, ya que ambas promedian 264 puntos.
En matematicas el promedio de 251, estd 5 puntos arriba de los 246 regionales y 5 abajo de los
256 nacionales.

Si se hace el mismo analisis de los resultados de la prueba SIMCE del afio 2009 aplicada a los
estudiantes del nivel IV de primaria de las comunas del Servicio Local Puerto Cordillera®’, se
tiene que la comuna de Andacollo es la que tiene el promedio mas bajo con 260, pero la
diferencia con Coquimbo es de solo 1 punto, pues esta promedia 261, muy cerca de los 263 de
la regién y los 262 del pais. En la prueba de matematicas se reconocen mayores diferencias
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toda vez que el promedio de la comuna de Andacollo es de 237 puntos, 13 menos que los 250
gue obtiene Coquimbo, 14 menos que los 251 de la region, y 16 menos que los 253 puntos
obtenidos por los estudiantes del nivel nacional. En el afio 2011 los resultados se invierten y
esta vez es la comuna de Coquimbo la que obtiene menores puntajes, 262 en lectura y 253 en
matematicas, siendo en lectura la diferencia con Andacollo de 12 puntos, pues esta comuna
obtiene un promedio de 274, 7 puntos mdas que los 267 obtenidos a nivel nacional. En
matematicas Coquimbo promedia 253 puntos, 4 menos que los 257 de Andacollo, mismo
puntaje que se registra a nivel regional y 6 menos de los 259 obtenidos en promedio en el pais.
En 2013 vuelve a ser Andacollo la comuna que obtiene menores resultados en matematicas,
244 puntos versus los 247 de Coquimbo, lo que ubica a la comuna 9 puntos bajo el promedio
regional que fue 253 y 12 menos que los 256 puntos que obtiene el promedio de los
estudiantes de IV nivel de primaria a nivel nacional. Por su parte en lenguaje no se observan
diferencias entre ambas comunas, toda vez que las dos obtienen 258 puntos, 5 menos que los
263 regionales y 6 menos que los 264 nacionales.

En las comunas que integran el servicio local Costa Araucania®® el analisis de los resultados de la
prueba SIMCE de los estudiantes del nivel IV de primaria permite identificar que en los tres
afos considerados —2009, 2011 y 2013—, la comuna de Saavedra es la que obtiene los menores
promedios en ambas pruebas. En el afio 2009 el promedio de la comuna en la prueba de lectura
fue de 235 puntos, 24 menos que los 259 regionales y 27 menos que los 262 nacionales,
mientras que los 213 obtenidos en promedio en la prueba de matematicas significan 31 menos
qgue los 244 de la region y 40 menos que los 253 obtenidos en promedio en Chile. En la prueba
de 2011 el promedio en lectura es de 249 puntos, 19 menos que los 268 puntos de la region y
18 menos que los 267 nacionales, mientras que en matematicas los 221 puntos de Saavedra
significan 33 puntos menos que los 254 regionales y 38 menos que los 259 de todo el pais. Los
resultados del afio 2013 de la comuna de Saavedra en la prueba de lectura fueron 241 puntos,
22 puntos menos que los 263 regionales y 23 menos que los 264 nacionales. En matematicas
ese afio la comuna de Saavedra obtuvo 220 puntos, 31 menos que los 251 regionales y 36
menos que los 256 puntos promedio de todo el pais.

Si se revisan ahora los puntajes mas altos en ambas pruebas para todas las comunas que
conforman el servicio Costa Araucania, se reconoce que en 2009 la comuna de Nueva Imperial
es la que tiene mas altos promedios en ambas pruebas, 251 en lectura, 8 puntos menos que los
259 obtenidos en promedio en la regién y 11 menos que los 262 que promedia el pais, y 237 en
matematicas, 7 menos que los 244 puntos promedio de la regién y 16 menos de los 253
nacionales. En la prueba de 2011 es la comuna de Toltén la que tiene los mas altos promedios
comparada con las otras comunas que conforman el servicio local. En lectura el promedio fue
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de 272 puntos, 14 mas que los 272 puntos a nivel regional y 15 mas que el promedio nacional,
mientras que en matematicas los 253 estan un punto bajo los 254 regionales y 6 mas bajo que
los 259 nacionales. En el afio 2013 el promedio de puntajes mdas alto en lectura lo tuvo la
comuna de Teodoro Schmidt con 258 puntos, aunque queda bajo los 263 de la regién y los 264
del pais. Mientras que en la prueba de matematicas el promedio mas alto lo obtuvo la comuna
de Toltén con 245 puntos, el mejor promedio de las comunas analizadas, pero bajo el promedio
de 251 regionales y 256 nacionales.

Finalmente en las comunas que conforman el servicio local Barrancas® se tiene que la comuna
de Cerro Navia es la que presenta en las tres mediciones —2009, 2011 y 2013- los resultados
promedios mas bajos para ambas pruebas. En lectura el afio 2009 el promedio de la comuna
fue de 246 puntos, 18 menos que el promedio regional y 16 menos que el promedio nacional;
en matematicas la comuna obtuvo un promedio de 236 puntos, 21 menos que los 257
regionales y 17 menos que el promedio nacional. En el afio 2011 el promedio en lectura de
Cerro Navia fue de 249 puntos, 19 menos que los 268 regionales y 18 menos que los 267
nacionales. En matematicas el promedio de Cerro Navia fue de 240 puntos, 21 menos que los
261 regionales y 19 menos que los 259 nacionales. Los resultados de Cerro Navia en la prueba
de lectura del afio 2013 fueron de 241 puntos, 24 puntos menos que los 265 obtenidos en
promedio a nivel regional y 23 menos que los 264 nacionales. En matematicas el promedio de
este afio en Cerro Navia fue de 233 puntos, 26 puntos menos que los 259 regionales y 23
menos que los 256 nacionales.

Cuando se analizan los promedios mas altos, se reconoce que éstos estan presentes en la
comuna de Pudahuel en todas las mediciones y en ambas pruebas. En el afio 2009 en la prueba
de lectura el promedio de la comuna es de 258 puntos, 6 menos que los 264 de la region y 4
menos que el promedio nacional que ese afio fue de 262 puntos. En matematicas el promedio
fue de 251 puntos, 6 menos de los 257 de la regién y 2 menos de los 253 del pais. En la prueba
de 2011 el promedio en lectura fue de 265 puntos, 3 menos que los 268 de la regidon y 2 menos
que los 267 del pais; mientras que en matematicas el promedio comunal fue de 258 puntos, 3
menos que los 261 regionales y 1 punto menos que los 259 nacionales. Los resultados
promedio de 2013 para Pudahuel en lectura fueron de 263 puntos, 2 menos de los 265
regionales y 1 menos que los 264 nacionales. En matematicas Pudahuel obtuvo un promedio de
256 puntos, 3 menos que los 259 regionales y mismo puntaje promedio a nivel nacional.

3.6.8.5 Resultados SIMCE Octavo Basico 2009, 2011, 2013

Cuando el andlisis se centra en los resultados de la prueba SIMCE aplicada a estudiantes del
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nivel VIIl afio de primaria de las comunas que conforman el Servicio Local Huasco’®, se tiene
qgue en el afo 2009 Alto del Carmen es la que presenta los resultados mas bajos tanto en
lectura como en matemadticas. En lectura el puntaje promedio fue de 238 puntos, 11 menos que
los 249 de la region de Atacama y 14 puntos menos que el promedio nacional que ese afio llegd
a 252 puntos. En matematicas el promedio de la comuna del Alto del Carmen fue de 216, muy
lejos de los 258 puntos que en promedio alcanzan los estudiantes del mismo nivel educativo en
la regidon y mas aun de los 260 que fue el promedio nacional. Dos afios después, en la prueba de
2011, Alto del Carmen vuelve a ser la comuna con mdas bajos resultados en matematicas, 230
puntos, 20 puntos debajo de los 250 de la regidén y 29 de los 259 obtenidos a nivel nacional. En
la prueba de lectura el promedio mas bajo lo obtiene la comuna de Huasco con 236 puntos, 10
puntos mas bajo que los 246 regional y 18 que los 254 a nivel nacional. En la prueba de 2013 la
comuna con mas bajos puntajes en ambas pruebas fue nuevamente Huasco. En lectura el
promedio fue de 229 puntos, 17 menos que los 246 regionales y 26 menos que los 255
nacionales.

En contrapartida la comuna de Vallenar fue la que obtuvo los promedios mas altos en ambas
pruebas. El afio 2009, 251 puntos en lectura, 2 puntos mas que los 249 regionales y 1 menos de
los 252 nacionales; y 258 en matematicas, mismo promedio que ese afio obtiene la regién y dos
menos que los 260 a nivel nacional. En 2011 fue la comuna de Freirina la que alcanzé los
promedios mas altos, 277 en lectura, 31 puntos mas que los 246 obtenidos en la regién y 23
arriba que los 254 del pais. En matematicas Freirina alcanza 260 puntos en promedio, 10 puntos
mas que los 250 regionales y 1 mas que los 259 nacionales. En la prueba del afio 2013 vuelve a
ser Freirina la comuna con los mayores resultados promedio, tanto en lectura como en
matematicas. En lectura el promedio de la comuna fue 258 puntos, 12 mas que los 246
regionales y 3 mas que los 255 nacionales. En matematicas la comuna promedia 268 puntos, lo
gue significa una diferencia de 16 puntos del promedio regional que fue de 252 puntos, y 6
puntos sobre el promedio nacional que ese afio fue de 262.

En el servicio Puerto Cordillera’ en el afio 2009 los puntajes mds bajos en ambas pruebas los
tiene la comuna de Andacollo: 240 puntos en Lectura, 8 y 12 puntos menos de los promedios
regional y nacional respectivamente, que fueron de 248 y 252; y 7 menos que los 247 que en
promedio obtienen los estudiantes de la comuna de Coquimbo. En matematicas el promedio de
Andacollo es 241 puntos, 8 puntos menos que los 249 regionales y 11 menos que los 252
nacionales; mientras que en la otra comuna que conforma el servicio, Coquimbo, el promedio
fue de 253 puntos. En la siguiente medicién Andacollo vuelve a ser la comuna con los puntajes
mas bajos: en lectura alcanza un promedio de 250 puntos, 4 menos que el promedio tanto
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regional como nacional que fue de 254, y 3 menos que el promedio de Coquimbo que fue de
253. En matematicas la comuna alcanza un promedio de 247 puntos, 9 menos que la region que
llega a los 256 puntos, 12 menos que los 259 que se obtienen a nivel nacional y 7 menos que los
254 de la comuna de Coquimbo. En 2013 en la prueba de lectura serd Coquimbo la que registre
un menor promedio, 251 puntos, 5 menos que el promedio regional, 4 menos que el promedio
nacional y 11 menos que la comuna de Andacollo. En la prueba de matematicas de ese afio
ambas comunas alcanzan el mismo promedio, 254 puntos, 3 menos que los 257 de la regiény 8
menos que los 262 que promedia el pais.

En las comunas que conforman el servicio local Costa Araucania’? en el afio 2009 se tiene que la
comuna de Saavedra es la que obtiene los mas bajos promedios, tanto en la prueba de lectura
como en la de matematicas. En lectura su promedio fue de 218 puntos, 30 menos que los 248
gue promedian los estudiantes del mismo nivel educativo en la region y 34 menos de los 252
gue se obtienen a nivel nacional. En matematicas la comuna de Saavedra promedia 213 puntos,
37 menos que los 250 regionales y 47 menos que los 260 nacionales. En la prueba de 2011
Saavedra vuelve a obtener los promedios mas bajos en matematicas, 224 puntos, versus los
254 regionales y los 259 nacionales. En lectura el promedio mas bajo corresponde a la comuna
de Teodoro Schmidt con 231 puntos, 24 puntos menos que los 255 regionales y 23 menos que
los 254 que en promedio obtienen los estudiantes de este grado a nivel nacional. En la prueba
del afio 2013 la comuna de Teodoro Schmidt vuelve a ser la que obtiene los promedios mas
bajos, con 235 puntos, 20 menos que los 255 regionales y nacionales. En matematicas la
comuna con menor promedio fue nuevamente Saavedra, con 219 puntos, 34 menos que los
253 regionales y 43 menos que los 262 nacionales.

Cuando se analizan los puntajes mas altos de las comunas que conforman este servicio se tiene
gue en el afio 2009 la comuna de Carahue alcanza los promedios mas altos en ambas pruebas,
239 en lectura y 240 en matematicas, lejos sin embargo de los 248 y los 252 que el mismo afio
se promedian en la prueba de lectura a nivel regional y nacional. En matematicas el promedio
de la comuna fue de 240 puntos, 10 menos que los 250 de la region y 20 menos que los 260 del
pais. En la siguiente medicion, la del afio 2011, la comuna de Carahue vuelve a obtener los
promedios mas altos en ambas pruebas. En lectura alcanza un promedio de 253 puntos, mas
cerca de los 255 que se alcanzan a nivel regional y los 254 a nivel nacional. En matematicas el
promedio de Carahue fue de 244 puntos, 10 menos que los 254 regionales y 15 menos que los
259 nacionales. En el ano 2011 fue la comuna de Toltén la que obtuvo los mas altos promedios
en ambas pruebas, 257 en lectura, 2 puntos mds que los 255 que se obtienen en promedio
tanto en la region como en el pais. En matematicas el promedio de Toltén fue de 249 puntos, 4
menos que los 253 regionales y 13 menos que los 262 nacionales.

72 Anexo Tabla 28.

87



En el aflo 2009, en las comunas que agrupa el servicio local Barrancas’?, la comuna de Cerro
Navia es la que obtiene los promedios mas bajos en ambas pruebas: 235 en lectura, 20 puntos
menos que los 255 regionales y ¢17? menos de los 252 nacionales. En matematicas el promedio
fue de 243 puntos, 22 menos que el promedio regional y 17 menos de los 260 puntos promedio
a nivel nacional. En la siguiente medicidn, la de 2011, nuevamente Cerro Navia obtiene los
menores puntajes en ambas pruebas, 230 en lenguaje, 23 menos que los 253 regionales y 24
menos que los 254 nacionales; mientras que en matematicas el promedio de la comuna fue de
240, 22 por debajo de los 262 regionales y 19 menos que el promedio nacional. En 2013, en la
prueba de matematicas, Cerro Navia vuelve a obtener el promedio mas bajo, 247 puntos, pero
esta vez comparte puntaje con la comuna de Lo Prado, que a su vez tendra el promedio mas
bajo ese mismo afno en la prueba de lectura, con 235 puntos, 20 menos que los 255 que
obtienen en promedio tanto los estudiantes de la region como del pais.

En el afo 2009 los puntajes mas altos en ambas pruebas seran los de la comuna de Lo Prado,
241 en lenguaje y 248 en matematicas. El promedio de lenguaje, pese a ser el mejor de las
comunas que conforman el servicio, es 14 puntos menos que el promedio regional y 11 menos
del promedio nacional. En matematicas los 248 puntos de Lo Prado son 17 puntos menos que
los 265 regionales y 12 menos que los 260 nacionales. En la medicion del afio 2011 la comuna
con los mas altos promedios es Pudahuel, 244 en lectura, 9 menos que los 253 regionales y 1
menos de los 254 nacionales. Sera nuevamente la comuna de Pudahuel la que obtenga los mas
altos promedios en la prueba del afio 2013: 251 en lectura y 258 en matematicas. En lectura
ese mismo afo el promedio fue de 255, tanto en la regidn como en el pais, mientras que en
matematicas el promedio regional fue de 266 y de 262 a nivel nacional.

3.6.8.6 Resultados SIMCE Segundo Medio 2010, 2013

Cuando se analizan los resultados de la prueba SIMCE aplicada a estudiantes de Il afio de
ensefianza secundaria en el afio 2010, se tiene que la comuna de Alto del Carmen’ es la que
tiene los promedios mas bajos en ambas pruebas, 230 en lectura y 207 en matematicas. Los
puntajes alcanzados por esta comuna se encuentran muy lejos de los 251 de la regiéon y los 259
del pais, ubicdndose los promedios de Alto del Carmen 21 y 28 puntos menos respecto de la
region y del pais. En matematicas el promedio regional de ese afio fue de 248 mientras que el
del pais fue de 256, ubicando el promedio de Alto del Carmen a 41 y 49 puntos por debajo de
estos promedios. En la prueba del afno 2013 la comuna de Alto del Carmen vuelve a tener el
promedio mas bajo en matematicas con 207 puntos, al igual que la comuna de Freirina, a nivel
regional el promedio ese ano fue de 255 —48 puntos mas que Alto del Carmen y Freirina— vy el
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nacional de 267 —50 puntos mas que ambas comunas—. En lectura la comuna de Huasco es la
gue tiene el promedio mas bajo con 219 puntos, 27 menos que los 246 que alcanza la regidon y
35 menos que el promedio nacional que llega a los 254 puntos.

Los puntajes mas altos en la prueba del 2010 los tendrd la comuna de Vallenar, tanto en lectura
como en matematicas. En lectura el promedio fue de 238 puntos, 13 menos que los 251 que se
alcanzan a nivel regional y 21 menos que los 259 a nivel nacional. La comuna de Vallenar
volvera a tener el promedio mas alto en la medicidon del 2013 en la prueba de matematicas con
un promedio de 244, 11 menos que los 255 regionales y 23 menos que los 267 nacionales. En la
prueba de lectura el promedio mds alto fue el de la comuna de Freirina con 258 puntos, 12 mas
gue los 246 a nivel regional y 4 mas que los 254 a nivel nacional.

En las comunas que conforman el servicio local Puerto Cordillera’®, la comuna de Coquimbo
alcanzan los promedios mds altos en ambas mediciones y en ambas pruebas. En 2010 el
promedio de la comuna en lectura fue de 258 puntos versus los 246 de la comuna de Andacollo,
los 256 de la regidn y los 259 del pais. En matematicas Coquimbo promedia 252 puntos, versus
los 249 de Andacollo, los 250 de la regién y los 256 del pais. En la medicion del 2013 la comuna
de Coquimbo llega a 252 puntos en la prueba de lectura, 5 puntos mas que Andacollo que
alcanza los 247 puntos y 2 menos que el promedio regional y nacional que fue de 254. En
matematicas el promedio de Coquimbo en esta medicion fue de 261 puntos, 13 menos que los
248 de Andacollo, 4 menos que los 265 de la regidon y 16 menos que el promedio nacional que
ese ano fue de 267.

Al analizar los resultados de la prueba SIMCE aplicada a estudiantes de Il afio de educacion
secundaria de las comunas que conforman el Servicio Local Costa Araucania’®, se tiene que
nuevamente la comuna de Saavedra es la que en el afio 2010 obtiene los menores resultados,
tanto en la prueba de lectura como en la de matematicas. En lectura el puntaje promedio de la
comuna fue de 210 puntos, 44 menos que los 254 que en promedio obtiene la regién y 49
menos del promedio nacional. En matematicas el promedio de Saavedra ese afio fue de 197
puntos, 49 menos que los 246 regionales y 59 menos que los 256 nacionales. En la siguiente
medicién, la del afio 2013, Saavedra vuelve a ser la comuna con el promedio mas bajo en la
prueba de matematicas, 201 puntos, 54 menos que los 255 regionales y 66 menos que los 267
nacionales. En lectura ese afio el promedio mas bajo lo obtuvo la comuna de Toltén con 225
puntos, 25 menos que los 250 puntos que obtuvo la regién y 29 menos que los 254 nacionales.
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Cuando se revisan los puntajes mas altos de las comunas pertenecientes al Servicio Local Costa
Araucania, se observa que en la medicidn del afio 2010 fue la comuna de Carahue la que obtuvo
los mayores puntajes, tanto en lectura como en matematicas, 238 y 225 respectivamente. Los
238 de lenguaje la ubican 16 puntos mas abajo del promedio regional para ese ano, que fue de
254, y 21 mas abajo que los 259 que en promedio se obtuvieron en todo el territorio nacional.
En la prueba del 2013 en lenguaje la comuna con el promedio mds alto es Teodoro Schmidt con
241 puntos, 9 menos que los 250 regionales y 13 menos que los 254 nacionales. En
matematicas el mayor promedio lo obtiene la comuna de Toltén con 236 puntos, 19 menos que
los 255 regionales y 31 menos que los 267 nacionales.

Los resultados de las comunas que integran el Servicio Local Barrancas’’ muestran que en el
afo 2010 la comuna de Cerro Navia es la que obtiene los promedios mds bajos tanto en lectura
como en matematicas. En lectura el promedio de la comuna fue de 226 puntos, 38 menos que
los 264 regionales y 33 menos que los 259 nacionales. En matematicas el promedio de la
comuna fue de 217 puntos, 37 puntos menos que los 264 regionales y 29 menos que los 256
nacionales. En la medicidn del 2013 Cerro Navia vuelve a ser la comuna con el menor promedio
en lenguaje, 226 puntos, 30 menos que los 256 regionales y 28 menos que los 254 nacionales.
En matematicas el promedio mas bajo lo registré la comuna de Lo Prado con 228 puntos, 46
menos que los 274 regionales y 39 menos que los 267 nacionales.

Al revisar los puntajes mas altos se reconoce a la comuna de Pudahuel, tanto en lectura como
en matematicas y en ambos afios de medicidn. En el afio 2010, en lectura promedia 244, aun
asi se ubica 20 puntos por debajo del promedio nacional de 264 puntos, y 15 menos que los 259
puntos nacionales. Ese mismo afio en matematicas el promedio comunal fue de 241 puntos, 23
menos que los 264 regionales y 15 menos que los 256 nacionales. En el afio 2013 el promedio
en lectura fue de 240 puntos, 16 menos que los 256 regionales y 14 menos que los 254
nacionales. Mientras que en matemadticas el promedio fue de 248 puntos; 26 menos que los
274 regionales y 19 menos que los 267 nacionales.

3.6.8.7 Resultados promedio PSU por dependencia 2013-2015

Cuando se analizan los resultados de la prueba de seleccidon universitaria de los afios 2013 y
2015 en funcién de la dependencia de los establecimientos a los que asisten los estudiantes, se
tiene que en las comunas del Servicio Local Huasco’® la comuna de Vallenar es la que obtiene
los promedios mas bajos en 2013 con 405 puntos, 37 menos que los 442 regionales y 48 menos
gue los 453 nacionales. En las dependencias particular subvencionado y particular pagado sdlo
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se tienen resultados en Vallenar, pues las otras comunas no cuentan con estos establecimientos
y/o éstos son sélo de educacion primaria. El promedio de los establecimientos particulares
subvencionados fue de 536 en el afio 2013 y 533 en el afio 2015. Mientras que para los
particulares pagados sus promedios fueron de 659 y 594 puntos respectivamente. Los
promedios regionales de los particulares subvencionados fueron de 515 en ambas mediciones
2013 y 2015, mientras que a nivel nacional éstos fueron de 490 y 492 puntos. Los particulares
pagados regionales en el ano 2013 promediaron 632 y en el afio 2015 bajaron a los 626 puntos,
mientras que a nivel nacional los promedios de esos mismos afios fueron de 606 y 600 puntos.
Lo anterior da cuenta que los promedios de Vallenar en el sistema particular subvencionado
son mas altos que los de la region y el pais. En el sistema particular pagado se reconocen mas
diferencias: Vallenar tiene un promedio mas alto que la regién y el pais en la prueba de 2013,
pero mas bajo comparado tanto con la region como con el pais en la prueba de 2015. No se
establecen diferencias entre subsistemas —publico, particular subvencionado y particular
pagado— pues como se ha repetido lo largo de los capitulos, si no se controla la variable
socioecondmica de los estudiantes estos sistemas no son comparables.

En las comunas del Servicio Puerto Cordillera’, la de Andacollo es la que obtiene el promedio
mas bajo de los establecimientos publicos, tanto en 2013 como en 2015. En 2013 el promedio
de Andacollo fue de 436 puntos, mientras que Coquimbo llegd a los 440, ambos promedios se
ubican sobre el promedio regional que fue de 429 y bajo el promedio nacional que fue de 453.
En el afo 2015 la diferencia entre ambas comunas del servicio se ensanchd, obteniendo
Andacollo 415 y Coquimbo 444; esta ultima obtiene un promedio superior a la regién, que fue
de 433, e inferior al promedio nacional que fue de 457 puntos.

Las cifras del sistema particular subvencionado muestran aun mas brecha entre ambas
comunas, al menos en el ano 2013, que es posible comparar, pues no existe el dato del
promedio de Andacollo en el afio 2015. En 2013 el promedio de la PSU de los establecimientos
particulares pagados de Andacollo fue de 420 puntos, muy lejos de los 482 puntos que
promedié Coquimbo, los 496 de la region y los 490 del pais. En 2015 la comuna de Coquimbo
baja su promedio llegando a 478, la region sube a 498 y el promedio nacional también sube a
492 puntos. Respecto del sistema particular pagado no existen los registros de la comuna de
Coquimbo, aunque ésta si cuenta con establecimientos de esa dependencia en el nivel
secundario. A nivel regional se puede dar cuenta de una baja entre ambas mediciones, toda vez
que el promedio de 2013 fue de 631 y el de 2015 de 613; pese a ellos ambos promedios son
superiores a los promedios nacionales de 606 y 600 respectivamente.
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En las comunas que conforman el servicio Costa Araucania®® en el subsistema publico, la que
obtiene los menores puntajes es Teodoro Schmidt y ello en ambas mediciones. En el afio 2013
el promedio comunal fue de 413 puntos, mientras que en el 2015 alcanza menos de 400
puntos, 396 especificamente. En la region el promedio de 2013 fue de 454 y el nacional de 453,
mientras que en el afio 2015 tanto la region como el pais tuvieron un alza, llegando a los 458 y
457 puntos respectivamente. Dentro del subsistema publico la comuna con los puntajes
promedio mas altos en ambas mediciones fue Toltén, con 484 puntos en el afio 2013 y 460 en
el 2015, lo que le permite ubicarse en ambas mediciones por sobre el promedio regional y
nacional.

De las comunas que cuentan con establecimientos particulares subvencionados la de Nueva
Imperial es la que obtiene el promedio mas alto, 438 puntos en el 2013 y 453 en el 2015. Pese a
obtener los promedios mas altos estos promedios son mas bajos que la regién y que el pais,
qgue en el 2013 promedian 483 puntos y en el 2015 llega a los 490 respectivamente, mientras
gue el promedio nacional del afio 2013 fue de 490 puntos, y de 492 puntos en el 2015.

De las comunas del servicio con establecimientos privados en ensefianza secundaria, la que
obtiene los promedios mas altos es Nueva Imperial en el afio 2013 con un promedio de 425
puntos, muy lejos de los 606 que promedia tanto la regién como el pais. Ese mismo ano los
datos de la otra comuna de los que se dispone, que es Saavedra, llegan a 404 puntos promedio.
Mientras que en la prueba del afio 2015 el promedio mas alto lo obtuvo Saavedra con 444
puntos, versus los 423 de Nueva Imperial, los 607 de la regidén y los 600 que promedia el pais.

En las comunas pertenecientes al servicio Barracas®! la comuna de Pudahuel es la que muestra
los promedios mas altos en la medicion del 2013 llegando a 406 puntos, versus Cerro Navia —la
comuna con el promedio mas bajo, que ese mismo afio alcanza 382 puntos—, muy lejos de los
469 que promedia la regién y los 453 nacionales. En la medicién del 2015 el promedio mas bajo
lo obtiene la comuna de Lo Prado con 405 puntos, mientras que el mas alto lo obtuvo Pudahuel
con 423 puntos; los promedios de la region en tanto llegan esos afios a 486 y los del pais a 492.

En los establecimientos particulares subvencionados la comuna que obtiene los mas bajos
puntajes es Cerro Navia que en 2013 promedié 427 puntos, mientras que en el 2013 su
promedio fue de 415 puntos. La comuna que obtiene los promedios mas altos fue Lo Prado,
487 en el ano 2013 y 503 en el 2015. El promedio de la region el 2013 fue de 485 y de 486 el
afio 2015. Mientras que los promedios nacionales fueron de 490 y 492, en el afio 2013 y 2015
respectivamente.
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En los establecimientos particulares pagados sélo la comuna de Pudahuel cuenta con
informacién, siendo sus promedios de 596 en 2013 y de 586 en el afio 2015. Para ambas
mediciones los promedios son mas bajos que los regionales, que fueron 608 y 603, y 606 y 600
los nacionales, en 2013 y 2015 respectivamente.

3.6.9 Indicadores municipales de los territorios con SLE instalados a diciembre de 2018

3.6.9.1 Ingresos Municipales, distribucion porcentual segun origen, 2010-2012-2014

Para finalizar este analisis se hara referencia a los indicadores de ingresos y gastos municipales
en el entendido que se considera que ellos permiten ilustrar en términos comparativos la
mayor o menor independencia financiera de los gobiernos locales —como dato referencial, para
el afo 2014, el 37,7% de los municipios nacionales dependian financieramente del Fondo
Comun Municipal (FCM)?2, entre un 50% y un 84%—; y la prioridad que cada uno de ellos
entrega a la educaciéon comunal en funcidon de la inversion en educacién y salud municipal.

Cuando se analiza la distribuciéon porcentual de los ingresos municipales de las comunas que
conforman el Servicio Local de Educacidon Huasco®, se tiene que Huasco es la que presenta
mayor dependencia del Fondo Comun Municipal en las tres mediciones, a saber: 53,4% en
2010; 43,3% en 2012 y 50,7% en 2014. Le sigue muy de cerca la comuna de Alto del Carmen con
una dependencia al Fondo Comun Municipal de 47,6% en 2010 y 2012 y de 48,9% en 2014.
Menor dependencia del Fondo Comun Municipal mostraran las comunas de Vallenar y Freirina,
siendo esta ultima la que muestra menor dependencia de todas con un 25,1% en 2010, 27,2%
en 2012 y 28,5% en 2014. Los porcentajes de Vallenar en tanto son de 29,8% en 2010; 32,2% en
2012y 30,2% en 2014.

En las comunas del Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera®, la que se muestra mas
dependiente del Fondo Comun Municipal es Andacollo con porcentajes de 43%; 42,9% vy 44,1%
en 2010, 2012 y 2014 respectivamente. Mientras que los porcentajes para la comuna de
Coquimbo son de 32,6%; 32,7% y 34% en los afios 2010, 2012 y 2014. De todas las comunas
analizadas la de Coquimbo es la Unica que genera ingresos propios permanentes de mas de un
50%, especificamente un 51,9% en 2010; un 52,8% en 2012 y un 50,3% en 2014.

82 Definido por la Constitucidn Politica (Art. 122) como un “mecanismo de redistribucién solidaria de los
ingresos propios entre las municipalidades del pais” y tiene por objetivo repartir el ingreso propio de los
municipios en razon de variables sociodemograficas y econdmicas, privilegiando a los municipios con mayor
vulnerabilidad y cantidad de habitantes.

8 Anexo Tabla 38.

8 Anexo Tabla 39.

93



En contrapartida todas las comunas que conforman el Servicio Local Costa Araucania®
muestran una gran dependencia del Fondo Comun Municipal, superando en todas ellas el 50%.
En la comuna de Carahue los ingresos del Fondo Comun Municipal representan en 2010 el
61,1% de los ingresos totales de la comuna, mientras que en 2012 ese porcentaje es aun mayor,
llegando a un 62,3% y mas de 3 puntos superior en 2014 cuando los ingresos de la comuna
provenientes del Fondo Comun Municipal llegan al 65,9%. En la comuna de Nueva Imperial los
ingresos totales de la comuna provenientes del Fondo Comun Municipal fueron de 60% en
2010; 67,4% en 2012 y 68,3% en 2014. Por su parte en la comuna de Carahue los ingresos de la
comuna por concepto del Fondo Comun Municipal fueron de 87,7%; 68,9% y 68,8%, en 2010,
2012 y 2014 respectivamente. En la comuna de Teodoro Schmidt la dependencia de ingresos de
la comuna al Fondo Comun Municipal fue de 70,4% en 2010; 66,5% en 2012 y 59,1% en 2014.
Finalmente en la comuna de Toltén los ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal
fueron de 75,5%; 65,1% y 58,3%; en 2010, 2012 y 2014 respectivamente.

En las comunas pertenecientes al Servicio Local Barrancas®® la que muestra mayor dependencia
en sus ingresos del Fondo Comun Municipal es Cerro Navia, cuyos ingresos provenientes de
este fondo fueron de 60,1% en 2010, 67,3% en 2012 y 44,5% en 2014. Le sigue la comuna de Lo
Prado, cuyos ingresos provenian del Fondo Comun Municipal en un 50,7% en el afio 2010;
57,4% en el 2012 y 28,5% en el 2014. Finalmente en la comuna de Pudahuel los ingresos
provenientes del Fondo Comun Municipal llegaron a 36,4%; 28,8% y 21,7%, en 2010, 2012 y
2014 respectivamente.

3.6.9.2 Gasto en salud y educacién municipal 2010-2012-2014

Cuando se compara los gastos en salud y educacién a nivel municipal, se tiene que en todas las
comunas que pertenecen al Servicio Local Huasco®” el gasto en educacidn en los afios 2010,
2012 y 2014 casi triplica al de salud, siendo la comuna de Freirina la que registra mayores
diferencias. En 2010 la comuna destiné a educacidon 1.733.040 miles de pesos a educacion y
s6lo 296.858 miles de pesos a salud. En el afio 2012 se destinaron 1.732.988 miles de pesos,
mientras que en el 2014 la cifra llegd a 2.779.404 miles de pesos a educacién. A salud los
montos llegaron a 348.848 y 618.762 miles de pesos en los afios 2012 y 2014 respectivamente.
El gobierno local de Vallenar invirtié en educacion el afio 2010, 9.164.917 miles de pesos; en
2012, 11.417.801 y 13.998.940 miles de pesos en 2014. A salud en tanto el afo 2010 se
transfirieron desde el municipio 2.022.014 miles de pesos, 2.623.199 en 2012 y 4.404.852 miles
de pesos en 2014. En la comuna de Alto del Carmen el monto que el municipio destiné a
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educacién en 2010 fue de 1.602.600 miles de pesos chilenos, 1.717.243 miles de pesos en 2012
y 2.106.753 miles de pesos en 2014. En salud los montos invertidos desde el municipio fueron
de 499.283, 593.757 y 840.883 miles de pesos chilenos en 2010, 2012 y 2014 respectivamente.
Por su parte en la comuna de Huasco el gasto del municipio en educacion fue de 1.251.927
millones de pesos en el afio 2010, 1.725.222 millones de pesos en el afio 2012 y 2.345.519
millones de pesos en el 2014. A salud por su parte el municipio destind un total de 415.816
millones de pesos en el afio 2010, 488.179 millones de pesos en 2012 y 827.938 millones de
pesos en 2014.

Para las comunas que pertenecen al Servicio Local Puerto Cordillera® sélo se tienen los datos
de educacion y salud del municipio de Coquimbo, lo que permite evidenciar que el gasto
municipal en educacién casi duplica en los tres afios considerados el de salud, a saber: el afio
2010 el municipio destina a educacién 13.996.954 miles de pesos chilenos, 17.104.034 miles de
pesos en 2012 y 21.435.022 miles de pesos en 2014, mientras que en salud los montos
invertidos fueron de 7.284.264 miles de pesos en 2010, 10.763.701 miles de pesos en 2012 y
14.244.506 miles de pesos en 2014. Respecto de la inversiéon municipal de la comuna de
Andacollo no es posible realizar comparaciones entre educacién y salud, toda vez que los datos
de esta ultima no estan disponibles en la base del Sistema Nacional de Informacién Municipal
(SINIM). En educacién el gasto municipal fue de 1.525.058 miles de pesos en 2010, 2.090.196
miles de pesos en 2012 y 2.216.406 de miles de pesos en el afio 2014.

En todas las comunas que conforman el Servicio Local Costa Araucania® la inversion del
municipio en educacién es superior que la realizada en salud, en algunos casos llegando hasta
casi quintuplicar los montos de educacion a los de salud. Una de ellas es la comuna de Carahue
donde la inversidn en educacién por parte del gobierno local fue de 4.411.869 miles de pesos
en el afio 2010, 5.505.932 miles de pesos en el 2012 y 5.746.884 miles de pesos en el 2014,
versus los 717.476 miles de pesos en el ano 2010 de salud, los 949.128 miles de pesos en 2012
y los 1.375.811 miles de pesos en 2014. En la comuna de Toltén las diferencias entre educacion
y salud también son relevantes, superando en las tres mediciones —2010, 2012 y 2014— en mas
de cuatro veces la inversion del gobierno local en educacién a la de salud, a saber: en el afio
2010 se destinan a educacién 1.696.587 miles de pesos versus los 404.036 destinados a salud,
en el afio 2012 en educacién el municipio invirtié 1.979.315 versus los 481.269 de salud y en el
afo 2014 la inversién municipal en educacion fue de 2.545.030 versus los 621.840 destinados a
salud. En la comuna de Saavedra la inversion en educacién desde el gobierno local fue de
2.545.030 miles de pesos chilenos en el afio 2010, 1.891.235 miles de pesos chilenos en el 2012
y 2.194.320 miles de pesos en el 2014, mientras que la inversién municipal en salud fue de
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2.194.320, de 1.017.820 y de 1.168.446 miles de pesos chilenos en los afios 2010, 2012 y 2014
respectivamente. En la comuna de Nueva Imperial la inversién municipal en educacién el afio
2010 fue de 3.139.115 miles de pesos chilenos, de 1.696.587 miles de pesos el afio 2012 y de
1.979.315 miles de pesos en el afio 2014, en tanto en salud el municipio invirtié 1.687.021 miles
de pesos en el afio 2010, 404.036 miles de pesos en el 2012 y 481.269 miles de pesos en 2014.
Finalmente la comuna de Teodoro Schmidt es la que muestra las diferencias menos marcadas
entre las inversiones municipales destinadas a educacién y salud con 1.535.699 miles de pesos
chilenos destinados a educacion en el afio 2010, 1.743.847 miles de pesos en el 2012 y
1.896.242 miles de pesos en el 2014, mientras que a salud se destind 993.578, 993.578 vy
1.500.515 miles de pesos los afios 2010, 2012 y 2014 respectivamente.

El Servicio Local de Educacién Barrancas®® destaca por ser el Unico de los aqui analizados que
tiene comunas que destinan mas recursos municipales a salud que a educacion. Este es el caso
de la comuna de Lo Prado, que en los afios 2010, 2012 y 2014 destina a salud 7.995.363,
8.566.765 y 9.549.054 miles de pesos respectivamente, versus los 6.794.320, 7.685.285 y los
8.108.442 miles de pesos que en esos mismos afios se destina desde el gobierno local a
educacion. En la comuna de Pudahuel sélo en el afio 2014 se destinan mds recursos
municipales a salud que a educacion, 16.004.620 miles de pesos para la primera y 13.423.363
para la segunda. Los afios 2010 y 2012 los montos destinados a educacién son levemente
superiores a los de salud, a saber 11.685.095 versus 10.372.331 miles de pesos en 2010 y
13.580.202 versus 12.034.178 miles de pesos en 2012. La comuna de Cerro Navia es la Unica de
las tres que conforman este Servicio que destina en todas las mediciones mas recursos a
educacién que a salud, 5.782.650 miles de pesos versus 4.261.409 en 2010, 11.453.303 miles de
pesos versus 7.999.712 en 2012 y 12.930.781 miles de pesos versus 11.582.641 del afio 2014.
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CAPITULO IV
CONTEXTUALIZACION DEL SISTEMA EDUCATIVO CHILENO

En el presente capitulo se presentara con mas detalles el sistema educativo del caso de estudio,
tanto para el proceso de descentralizacion como de recentralizaciéon, dando cuenta de sus
principales caracteristicas, su estructura, su marco normativo, los actores mas relevantes que
en él convergen, sus roles, sus funciones, algunos de los elementos en disputa, la gestion del
sistema y sus principales resultados®?, entre otros que se considera permitiran distinguir el caso
chileno de otros sistema educativos.

Lo anterior se situa desde un momento de la historia reciente de Chile como es la dictadura
civico- militar de Augusto Pinochet, en el entendido que en ésta se establecen sus bases, unas
gue se caracterizan por su descentralizacion y privatizacion, en linea con el reconocimiento de
las potencialidades del mercado, al que se enaltece como la fuerza que mejorara el sistema en
eficiencia y calidad, y que por lo demds no es exclusivo de las politicas educativas, pues se
instala en todos los ambitos de las politicas publicas durante este periodo en Chile, y que como
se detallard en los capitulos siguientes se mantienen casi sin modificaciones, aunque en
educacién con la promesa de ser dejadas atras a propdsito de la instalacion y consolidacion del
nuevo sistema publico.

Los antecedentes que se presentan constituyen evidencias del proceso de descentralizacion y
privatizacién de la educacién publica chilena, una de las mas mercantilizadas del mundo, y su
impacto en variables como rendimiento de los estudiantes, calidad educativa, segregacion,
entre otras. Evidencia que ademas tiene el valor de poner en entredicho una serie de estigmas
negativos que durante afios se han levantado en Chile respecto de la educacidon de provisidon
publica.

Uno de estos discursos es el que sefiala que la calidad de los aprendizajes que alcanzan los
estudiantes de establecimientos publicos es menor que la de los estudiantes de

1 Se incluyen los resultados educativos obtenidos por Chile durante el proceso de descentralizacidn en dmbitos
como cobertura, matricula, distribucién de establecimientos y de estudiantes en el sistema publico y privado,
calidad, entre otros. Para este ultimo indicador se utilizan los resultados de pruebas nacionales e internacionales,
ello pues se considera tienen la potencialidad de mostrar algunas de las caracteristicas mas distintivas del sistema
educacional chileno, como son la segregacion e inequidad que éste ha generado durante las cuatro décadas que
han transcurrido desde su instalacion en el pais, ademas de facilitar la comparaciéon a partir de un mismo
instrumento entre distintos paises. Ello no implica desconocer las multiples criticas que a este tipo de evaluaciones
se realizan en términos tedricos, metodoldgicos y éticos, algunas de las cuales se daran cuenta sobre todo en los
capitulos de analisis empirico, y que ademas son compartidas por la autora de esta investigacion.
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establecimientos particulares subvencionados, y mas aun de estudiantes de establecimientos
privados. Sin embargo, cuando los resultados de las pruebas estandarizadas destinadas a medir
calidad de la educacidon son controlados por el nivel socioecondmico, se tiene que las
diferencias entre establecimientos municipales y particulares subvencionados, incluso entre
publicos y privados, practicamente desaparecen.

Y la explicacion de ello se encontraria, como se vera con mas detalle a lo largo del capitulo, en
gue los resultados obtenidos por los estudiantes en la pruebas estandarizadas no se asocian
directamente con la dependencia del establecimiento, pero si con el nivel socioecondmico de
procedencia, dando cuenta de los altos niveles de segregacidon que muestra la educacién y en
ultimo término la sociedad chilena, y que concentra a los estudiantes de mas altos niveles
socioecondmicos en primer lugar en establecimientos particulares pagados y en menor medida
en particulares subvencionados, pero cuya presencia es de 0% en establecimientos
municipalizados.

Otro elementos significativo para graficar lo que se reconoce como el desmantelamiento de la
educacién publica desde la dictadura civico-militar en adelante, es el que dice relacién con la
modificacion de la distribuciéon de matricula entre establecimientos de distinta provisién, que
ademas se reconoce como una de las primeras variables que evidencian la crisis del sector
publico. En términos introductorios es posible sefalar que en el afio 1981, cuando comienza la
implementacién del sistema de mercado en la educacién chilena, el porcentaje de estudiantes
gue asistian a establecimientos publicos era de un 78%, en el afio 2008 ese porcentaje ya era de
un 45% vy en el afio 2017 alcanzaba sélo un 37%.

La pregunta que surge en forma inmediata es si estas cifras y en definitiva este proceso,
¢lograran ser revertidos con el nuevo sistema de educacidon publica?, uno que promete
devolver un rol central al estado respecto del derecho de la educacién, a la vez que recuperar
su condicion de garante de la calidad educativa, sobre todo de aquellos que acceden a la
educacién publica, que como se ha visto en anteriores capitulos y se profundizard en éste, son
preferentemente los grupos socioecondmicamente mas desfavorecidos, y por tanto con
mayores necesidades educativas. O por el contrario: ¢la instalacién de este cuasi mercado en
educacidn tiene raices y bases tan sélidas, que ni siquiera este nuevo intento de transformacién
institucional logard hacer tambalear sus bases?

Los antecedentes y reflexiones del presente capitulo pretenden contribuir a dilucidar éstas y
otras interrogantes.
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4.1 El sistema escolar chileno descentralizado

4.1.1 Estructura y marco normativo del sistema descentralizado

En Chile el sistema escolar descentralizado se encuentra organizado en cuatro niveles:
preescolar, nivel primario ~también llamado Educacién General Bésica (EGB)-, nivel secundario
o educacion media, que a su vez se divide en dos modalidades: humanistico—cientifico®?,
orientado a la preparacién para la continuacién de estudios en el nivel terciario, con un
curriculum académico y general; y técnico-profesional®®, orientado preferentemente a la
preparacion para el trabajo; y finalmente el nivel terciario®® o educacidn superior, que agrupa a
universidades®, institutos profesionales, centros de formacidn técnica®® —estos Ultimos en su
mayoria de titularidad privada— y establecimientos de educacién superior de las fuerzas
armadas, de orden y seguridad.

En términos organizacionales, el sistema escolar chileno es el producto de un modelo
altamente centralizado de provision estatal que tiene su origen a mediados del siglo XIX. Esta
tradicion centralizadora sin embargo es modificada por el régimen civico-militar de Pinochet,
gue desde 1980 en adelante inicia en el pais una profunda reforma descentralizadora y
privatizadora, la que como se verd en los siguientes apartados, se mantiene con escasas
modificaciones una vez terminada la dictadura e iniciado el proceso de post-dictadura.

4.1.2 Actores del sistema descentralizado

Historicamente en Chile la provision de la educacién ha asumido dos formas: una de gestion
publica y otra privada, con una participacién relativa de ambas bastante fluctuante en el

92 La que a su vez se divide en varias ramas, segun los planes diferenciados elaborados por los centros educativos
con entre dos y cuatro asignaturas. En este contexto suele haber una rama humanistica, profesional, tecnoldgica,
de artes y una serie de otras combinaciones de asignaturas determinadas por cada uno de los establecimientos.
Pese a ello lo mas habitual es que exista una rama humanistica y una cientifica.

% Que se divide en 34 especialidades agrupadas en quince sectores, a saber: maderero, agropecuario,
alimentacién, construccion, metalmecdnica, electricidad, maritimo, minero, grafico, confeccién, administracion,
salud y educacién, quimica e industria, tecnologia y comunicaciones, hoteleria y turismo.

% Para ingresar a la mayoria de los programas de este nivel los estudiantes deben rendir la Prueba de Seleccidn
Universitaria (PSU), que mide los objetivos curriculares de la Educacion Media Humanistico—Cientifica. Cada
universidad establece los puntajes minimos que determinardn la entrada a los distintos programas de estudio.
Ademas, algunas instituciones o programas solicitan pruebas adicionales, generalmente de competencias y/o
habilidades especificas.

% Segun su titularidad, las universidades se clasifican en publicas y privadas. En Chile existen siete universidades
privadas, fundadas antes de 1980, también llamadas “tradicionales” que tienen derecho a un aporte del Estado. El
resto de las universidades privadas no reciben financiacion publica. Las Universidades otorgan todo tipo de titulos
superiores y, en exclusiva, los titulos de Licenciado, Magister y Doctor.

% Los que entregan el titulo de técnico superior.
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tiempo. Desde fines del siglo XIX y hasta la dictadura de Pinochet, la matricula de los
establecimientos de gestion publica fue mayoritaria, hasta que en el periodo descrito ingresa
un tercer actor, que podria denominarse de provisidon mixta, que recibe aportes tanto del
estado como de las familias de los estudiantes que se educan en estos establecimientos.

A partir de las reformas educacionales desarrolladas desde 1980 en adelante, el sistema escolar
chileno, en sus niveles primario y secundario, es administrado por cuatro tipos de
sostenedores: los establecimientos publicos, que desde la descentralizacién son administrados
mayoritariamente por las municipalidades, via Departamentos Administrativos de Educacion
Municipal (DAEM) o Corporaciones Municipales °” . Los establecimientos particulares
subvencionados, administrados tanto por personas naturales como juridicas, y financiados por
el estado a través del sistema de subvenciones escolares®®. Los establecimientos particulares
pagados, administrados por personas naturales o juridicas, financiados preferentemente por los
padres de los estudiantes, y sin financiamiento estatal; y las Corporaciones, administradas por
entidades empresariales y corporaciones, y financiados tanto por éstas como por el estado, y
gue en su totalidad corresponden a establecimientos de ensefianza media técnico-profesional.

4.1.3 Organizacion y gestion del sistema descentralizado

El 6rgano responsable da la educacidon a nivel nacional es el Ministerio de Educaciéon —en
adelante MINEDUC o el Ministerio—, el que desde que se inicia el proceso de descentralizacién

97 Estos dos tipos de instituciones se diferencian principalmente en el tipo de dependencia que establecen con la
figura del Alcalde, toda vez que los DAEM dependen de éste y estan sujetos a normas rigidas de contratacién de
personal, y las Corporaciones ademas del servicio de educacidn incorporan al de salud. En términos de distribucion
en cerca un 80% son los DAEM los que administran la educacion de las comunas.

% La subvencidn es un pago por estudiante matriculado y que asiste a clases entregado desde el MINEDUC a los
sostenedores de los establecimientos educacionales, y debe destinarse a financiar los costos operacionales de los
establecimientos. Su célculo se realiza considerando el promedio de los ultimos tres meses de matricula y la
asistencia de los estudiantes, y en la actualidad se basa en una unidad denominada Unidad de Subvencién Escolar
(USE). El valor de subvencion por estudiante estd establecido por ley, pero se considera arbitrario en tanto no
responde a un disefio de politica publica coherente y riguroso, aunque las variables consideradas se han ido
modificando en el tiempo. En un primer momento considerd variables como el tipo de educacién, nivel
educacional y el tipo de jornada en que se impartia la ensefianza. Entre 1996 y el 2002 se configura un sistema
completo de subvenciones, el que determina una subvencién regular para los establecimientos gratuitos y otra
para establecimientos que operan con Financiamiento Compartido. Para ambas ademads se establecid una
subvencion minima si corresponden a establecimientos rurales. Existen también asignaciones especiales, que
hacen subir sus montos en funcién de la zona geografica, existencia de cursos de reforzamiento, por estudiantes
que pertenecen al programa Chile Solidario, por contar con internado o educacion especial para adultos, entre
otros. Se reajusta anualmente, en el mismo momento y porcentaje en que se reajustan los salarios de los
trabajadores del sector publico. De la fiscalizacién del cumplimiento de los requisitos administrativos y académicos
asociados a la entrega de subvencidn se encarga por ley el MINEDUC, sin embargo éste no tiene competencias en
lo relativo al uso de las subvenciones.
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de la educacién se limita a disefiar las politicas educativas y las normativas generales; a
supervisar administrativamente y apoyar técnicamente a los establecimientos educacionales; y
a la provisidn, distribucidn y fiscalizacion de financiamiento® bésico del sector.

Su organica se caracteriza por una compleja estructura desconcentrada, que se lidera desde el
nivel central hacia los niveles regionales, siguiendo el esquema de organizacidon del pais en
regiones 190 —Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI)— y provincias —a través de
Departamentos Provinciales (DEPROV)-. A nivel regional funcionan dieciséis Secretarias
Regionales Ministeriales de Educacién (SECREDUC!°!), cuyo objetivo fundamental es
contextualizar las politicas nacionales en las respectivas realidades regionales.

La estructura organizacional de las SECREDUC se basa en departamentos, como los de
Planificacién, Administracién, la Unidad de Pago de Subvenciones, entre otros. A su vez, cada
Secretaria Regional se organiza en Departamentos Provinciales de Educacion, encargados de la
supervision y asesoria técnico-pedagogica y la inspeccion administrativa y financiera de los
establecimientos educacionales de la provincia. Los DEPROV son los actores visibles del estado
en los establecimientos educacionales, aquellos que canalizan las politicas regionales de
supervision emanadas desde la SECREDUC y otras orientaciones provenientes de diversas

% Para el Ministerio esta Ultima funcién entrafiaba en si misma una contradiccién, pues el sistema de asignacién de
recursos financieros no se asociaba a logros de calidad. Y ello porque el pago de subvencion se hacia por cada
estudiante que asistia al establecimiento educacional, independiente de los resultados de aprendizaje, lo que sin
duda generaba asimetrias en materia de responsabilidades, toda vez que el Ministerio, como agente financiero, no
disponia del soporte legal, ni de instrumental de control adecuado, para exigir el cumplimiento de ese objetivo,
como tampoco de las facultades para sancionar y reorientar los recursos de un sostenedor, salvo en casos
extremos. Todo ello se modificara recién en 2007, con la aprobacidn de la Ley de Subvencion Preferencial (SEP), a
partir de la cual los sostenedores, sean éstos publicos o particulares subvencionados, reciben mas recursos, via
subvencion, en la medida en que den cumplimiento a sus propias metas de aprendizaje y en cuanto mayor sea el
numero de estudiantes considerados vulnerables insertos en sus establecimientos.

100 Con el propdsito de avanzar en la desconcentracién del Estado, en el afio 1974 se reestructurd a nivel nacional
la organizacion territorial, creandose primero 13 regiones, luego 16, subdivididas en 52 provincias, actualmente 56.
En cada region se fundd un Gobierno, presidido por un Intendente, autoridad de confianza del Presidente de la
Republica. Mientras que para colaborar con el Intendente y representar a los ministerios centrales en cada region
se crearon Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMIs).

101 | 35 Secretarias Regionales surgen con el objetivo de desconcentrar la administracidn interior del estado, estan a
cargo del secretario regional ministerial, definido como el representante del Ministerio en la regién y es ademas
colaborador directo del intendente regional, también designado desde el nivel central. En términos administrativos
y técnicos las Seremis dependen del ministro y del subsecretario de Educacién, y su organizacion es practicamente
igual a la del nivel central. Cada regidn tiene una serie de provincias, y en cada una de ellas existiran los respectivos
Departamentos Provinciales de Educacidn, que son las unidades que establecen contacto directo con los
establecimientos educacionales (Jara, 2005: 677). Si las acciones ministeriales son fundamentalmente el disefio de
politicas, la transferencia de recursos y la fiscalizacion, las SEREMIS y DEPROV son las encargadas de dar a conocer
la politica educacional en los establecimientos educacionales de la respectiva regidon y/o comuna, controlar
aspectos administrativos, la utilizacion de recursos vy fiscalizaciéon de la matricula y asistencia de los estudiantes
(Montt et al., 2006).
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unidades y coordinaciones.

En el siguiente nivel de la estructura educacional, en el ambito territorial comunal se ubican los
sostenedores, que pueden ser publicos, privados o mixtos. De este nivel depende la gestidn
educativa en términos administrativos, e incluye aspectos como la contratacién y despido de
personal, la fijacién de salarios, la compra de insumos, entre otras.

4.1.4 Resultados del sistema descentralizado

Desde la post dictadura, pero especialmente desde la emergencia de los movimientos
estudiantiles y sociales de 2006 y 2011, se ha producido en el pais un intenso debate respecto
del rol del estado en educacién, considerando variables como inversién, acceso, equidad,
calidad, de algunas de las cuales se pretende dar cuenta en este apartado.

Si se analiza el gasto publico en educacién, podria sostenerse que desde la post dictadura la
educacién ha sido una prioridad para los gobiernos, pues durante estos afios la inversién en
términos absolutos se ha quintuplicado. Entre los afios 1990 y 2010 por ejemplo paso de 2,3% a
4,2% del Producto Interno Bruto (PIB), lo que significa un crecimiento a un promedio anual de
mas de 6%, mientras que en la siguiente década para el ano 2015 ya era de un 4,8%, y dos anos
después, en 2017, de 5,4%. Pese a estos aumentos en los recursos, el sector sigue presentando
una serie de desafios que no se han corregido con mas financiamiento.

Si se compara el gasto en educacién en Chile con otros paises de la OCDE se tiene que para el
afo 2008 éste era de 3,8% del PIB, ubicandose 0,8 puntos porcentuales por debajo de la media
de los paises de la OCDE, aunque considerablemente mas alto que el gasto de paises como
Japon o Australia, que a su vez alcanzan rendimientos muy superiores a los de Chile. Esta
relacion sin embargo, con el paso de los afos se ha ido modificando; seis afios después, en el
2016, el gasto chileno en educacidn fue de 5,3% del PIB, mientras para el conjunto de paises de
la OCDE fue de 5,1%.

Lo anterior da cuenta de una las dificultades que se reconoce cuando se analiza el sistema
educativo chileno, pese a los incrementos constantes de gasto publico esto no se ha traducido
en avances significativos en las mediciones del rendimiento de los estudiantes, y de nuevo en
términos comparativos, los resultados nacionales muestran un deficiente desempefio en
comparacion a todos los paises avanzados y de rapido desarrollo. A nivel internacional, las
cifras ubican a Chile como uno de los paises con peor calidad educativa en el grupo de paises en
vias de desarrollo, y cuyos indices de PIB y rasgos de politicas macroecondmicas representan un
desarrollo moderado.
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Asi se tiene que en las pruebas estandarizadas realizadas cada tres afios, y que evalian las
competencias de los estudiantes de 15 afos, que cursan entre VII° de primaria y IV° de
secundaria en Lectura, Matemadtica y Ciencias del Programme for International Student
Assessment (PISA) desarrollada por la OCDE, y en las que Chile participa desde el afio 200312,
los resultados muestran que si bien se tiende al alza, el pais se encuentra bajo el promedio de la
OCDE, ocupando el lugar 91 en el ranking de paises, lo que se expresa con mayor claridad en el

siguiente grafico:

Grafico 4.1: Resultados de calidad en pruebas de Lectura, Matematicas y Ciencias,
estudiantes de 15 afios (PISA)
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Elaboracién propia, a partir de la serie de datos del Foro Econédmico Mundial (FEM)

En la prueba Trends in International Mathematics and Science Study (TIMSS Trends)03
—evaluacién internacional realizada por la International Association for the Evaluation of
Educational Achievement (IEA) cada cuatro afios, que mide los logros de los aprendizajes de los
estudiantes de IV2 y VIII2 de ensefianza primaria, en matematicas y ciencias—, se tiene que en
matematicas los resultados alcanzados por los estudiantes chilenos no son muy distintos a la
realidad que reflejan los de PISA. Asi, los estudiantes que alcanzan el nivel de logro avanzado en
matematica en el afio 2003 es de 0%, mientras que el 59% de los estudiantes alcanzan un nivel
inferior. Los resultados en ciencias son similares; el 1% alcanza un nivel avanzado de
conocimientos, mientras el 44% se encuentra en un nivel inferior.

102 En 2003 Chile participd solo de la prueba de lectura y desde el afio 2006 en adelante lo hace en las tres areas
evaluadas. La prueba PISA ademads del curriculum incorpora variables como grupos socioecondmicos y culturales.
103 Desde el afio 2003 cambia de nombre, previo a esto se la conocia como Third International Mathematics and

Science Study y su sigla era solo TIMSS.
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Pero a diferencia de lo que suele sostenerse ante la opinidn publica, estas deficiencias en los
resultados no son exclusivas del sector publico, son del sistema educativo en su conjunto y ello
se explicaria porque las diferencias entre el sector municipal, el particular subvencionado y
particular pagado, trascienden a la gestiéon y administracién. Si bien la educacion en Chile es
altamente segregada!® (Gonzalez, Mizala y Romaguera, 2002 y 2004; Auguste y Valenzuela,
2004; Carnoy, 2005; Torche, 2005; Hsieh y Urquiola, 2006; Mizala y Torche, 2012; Elacqua,
2012, Bellei, 2013; Hernando et al., 2014), y en este contexto en los establecimientos
particulares subvencionados y particulares pagados se concentran los estudiantes de mas alto
nivel socioecondmico; éstos no obtienen resultados muy superiores cuando se controla por el
nivel socioecondmico, después de ello las diferencias entre establecimientos municipales y
particulares subvencionados desaparecen, o al menos se vuelven estadisticamente poco
significativas.

Ello no significa que los resultados y las brechas absolutas de los mismos segun nivel
socioecondmico no deban ser una preocupacion, todo lo contrario, este es uno de los grandes
problemas de la educacion chilena y por lo tanto requiere una respuesta a través de las
politicas publicas, una respuesta que ademas debe ser diferenciada, en funcidn de las fuertes
desigualdades socioecondmicas entre los distintos estratos existentes en el pais, pero derriba el
discurso —y con él debiera derribar también el estigma— de que la educacidon publica es peor
que la particular subvencionada y que la particular pagada.

Para el caso de la prueba SIMCE, en el afio 2001 por primera vez, en el andlisis de los resultados
de la prueba realizada el ano anterior, se compararon los puntajes considerando las
condiciones socioecondmicas de los estudiantes. Para ello se incorporaron variables como el
nivel educacional del padre y el de la madre, el nivel de ingreso de la familia y el indice de
vulnerabilidad escolar'®. A partir de ello los establecimientos educacionales se clasificaron en
cinco grupos: bajo, medio bajo, medio, medio alto y alto, como se muestra en la siguiente tabla:

104 Los establecimientos educacionales chilenos no son espacios diversos, son mas bien homogéneos
socioecondmica y culturalmente, en coherencia con un sistema educacional que se basa en principios de mercado
y por consiguiente de inequidad, contribuyendo de esta manera en la reproduccion de las desigualdades que
existen a nivel social, a la vez que reproducen toda clase de vulnerabilidades y falta de oportunidades. Si bien se
han disenado politicas publicas para intentar revertir este fendmeno, teniendo a la vista los resultados expuestos,
éstas han resultados ineficaces.

105 ] fndice de Vulnerabilidad Escolar (IVE) como su nombre lo indica mide la vulnerabilidad escolar y en funcién de
sus resultados se focalizan una serie de politicas publicas. Se calcula mediante la estimacion del porcentaje
ponderado de las necesidades consideradas riesgosas, como por ejemplo: necesidad médica, déficit del peso para
la edad, pobreza, entre otras.
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Tabla 4.1: Resultados nacionales SIMCE 2000
Puntajes promedio, por tipo de dependencia y grupo socioeconémico

Grupo Matematicas Lenguaje Historia y Geografia Ciencias
Socioeconémico Mun PSUB PPAG Mun | PSUB | PPAG | Mun | PSUB | PPAG | Mun | PSUB | PPAG
106 107

A (Bajo) 231 221 - 230 | 221 - 230 | 221 - 234 | 227 -

B (Medio bajo) | 232 233 - 232 | 234 - 232 | 234 - 234 | 235 -

C (Medio) 245 251 - 246 | 252 - 246 | 253 - 245 | 252 -
D (Medio alto) | 280 275 279 | 278 | 275 | 280 | 276 | 274 | 282 | 274 | 272 | 280
E (Alto) - 303 302 - 297 | 297 - 295 | 296 - 299 | 297
Total 239 256 299 | 239 | 257 | 295 | 239 | 257 | 294 | 240 | 256 | 295

Elaboracién propia, a partir de datos SIMCE

Si se analizan los datos se advierte que la educacién publica obtiene mejores resultados que la
particular subvencionada e incluso que la particular pagada. Los establecimientos municipales
en los que se educan estudiantes de sectores socioecondmicos bajos, superan claramente a las
escuelas particulares subvencionadas —entre 7 y 10 puntos— y ello se repite en las cuatro
asignaturas evaluadas. Por su parte las diferencias no son significativas cuando se compara a los
grupos socioecondmicos medio bajo y medio. Respecto del grupo medio alto, que asiste tanto a
establecimientos municipales como a particulares subvencionados y particulares pagados,
tampoco se aprecian diferencias significativas en ninguna de las asignaturas, pero en todas ellas
los resultados de los estudiantes que asisten a establecimientos municipales son superiores a
los que obtienen sus pares que se educan en el sistema particular subvencionado.

Todos estos datos corroborarian que los resultados obtenidos por los estudiantes en las
pruebas estandarizadas no se relacionan con la dependencia del establecimiento, sino con el
nivel socioecondmico de las familias a las que pertenecen?®®,

Para completar este andlisis en el siguiente grafico se muestra la distribucién de los estudiantes
de cada quintil de nivel socioecondmico, segun la titularidad del establecimiento educacional.
En ella se reconoce que a medida que aumenta el nivel socioecondmico de los estudiantes,
también lo hace la probabilidad de que éstos asistan a establecimientos educacionales

106 particular subvencionada.

107 particular pagada.

108 ¥ que da cuenta de la profunda desigualdad de la sociedad chilena, la segunda mas desigual de América Latina,
después de Brasil y una de las mas desiguales del mundo (PNUD 2003).
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privados, pasando desde un 0% en el quintil 1, a un 34,6% en el quintil 5'%°, fendémeno que se
considera como una especie de “apartheid” socioeducativo (Kremerman, 2007; Bellei,
Valenzuela, De los Rios, 2008; Garcia-Huidobro, 2009), toda vez que la posibilidad de encuentro
de estudiantes socioecondmicamente distintos en el sistema chileno es practicamente nula.

Grafico 4.2: Distribucion de estudiantes segtin quintil de nivel socioeconédmico y dependencia
del establecimiento educacional (IV ailo de educacién primaria)
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Elaboracidn propia a partir de Datos SIMCE 2016

Como fenédmeno la segregacidon socioeconémica entre escuelas se produce ya en los primeros
afos de escolaridad, en magnitudes elevadas y estables en los distintos afios del ciclo escolar,
siendo especialmente alta en ensefianza secundaria (Valenzuela et al., 2014; Villalobos y
Valenzuela, 2012), y en los establecimientos particulares subvencionados, comparado con los
municipales, y entre éstos especialmente durante los primeros afios de escolaridad (Elacqua,
2012; Mizalay Torche, 2012; Valenzuela et al., 2010).

En términos comparados se sindica a Chile como el pais de la OCDE con mayor segregacién en
las mediciones de 2006, 2009 y 2012 (OCDE, 2010; Valenzuela et al., 2010, 2014). En el informe
elaborado por PISA cuando se considera el indice de Inclusién Social’'®, Chile se ubica
significativamente por debajo del resto de paises participantes, como queda de manifiesto en el
siguiente grafico:

109y que sigue siendo bastante bajo para los quintiles 2, 3 y 4, donde el 0,1; el 0,2 y el 1,5% de los estudiantes
asiste a establecimientos particulares pagados, versus el 34,6% de estudiantes del quintil 5 que se educa en este
tipo de establecimientos.

110 Que indica en qué medida el nivel socioeconémico de los estudiantes varia dentro de un mismo establecimiento
educacional. Los valores van entre 0 y 100 y los mayores valores indican mayor variabilidad del nivel
socioecondmico de los estudiantes.
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Grafico 4.3: indice de inclusion social, PISA— 2012
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Elaboracién propia, base de datos PISA-2012

Respecto de la cobertura'!? se la reconoce como uno de los logros destacables de la educacién
chilena, en educacién primaria por ejemplo, ésta ha alcanzado una casi al 100% (MINEDUC,
2018), mientras que en educacién secundaria aumenta de un 80% en 1990 a casi un 88,8% en el
afio 2016 (MINEDUC, 2018). Estas cifras estarian dando cuenta de al menos dos fenédmenos, por
una parte la incorporacion de los sectores mas pobres a la educacion, y por otra la disminucién
de las tasas de desercién escolar en esos mismos sectores. La siguiente tabla da cuenta del
crecimiento porcentual de las matriculas en los distintos niveles de educacion:

111 Entendida como la proporcién de estudiantes en el sistema educativo en edad de estar escolarizados, definida
generalmente por las leyes de cada uno de los estados. En el caso de Chile, considera desde el primer afio de
primaria y hasta el cuarto afio de secundaria.
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Tabla 4.2: Crecimiento de las matriculas en los distintos niveles de educaciéon, 1925-2016

Periodos Total Sistema Superior Media Basica Parvularia, Poblacion
Educacional Especial y total
Adultos

1925-1950 1,7% 2,2% 2,3% 1,7% - 1,6%
1950-1960 4,9% 9,2% 10,2% 3,8% - 2,3%
1960-1974 5,4% 13,0% 5,0% 5,0% 10,2% 2,1%
1974-1982 -0,4% -2,3% 2,7% -1,3%'*2 5,2% 1,5%
1982-1990 1,4% 9,4% 3,1% -0,6% 9,2% 1,6%
1990-2005 2,0% 6,7% 2,4% 0,8% 3,2% 1,5%
2006-2010 1,3% 7,5% -1,2'13% -2,0% 3,5% 1,5%
2010-2016 0,5% 4,3% -9,4% -4,2% 13,6% 1,3%

Fuente: Riesco, 2007, MINEDUC 2018

Si bien en términos generales las matriculas aumentan para todo el sistema, se reconoce otro
fendmeno: la pérdida de matricula del sector publico, que ademads aparece como una de las
primeras evidencias de la crisis del sector, advirtiéndose ya desde el inicio del proceso de
municipalizacion. Este fendmeno que implica la privatizacién de la provision de la educacién en
Chile se expresa cuando se analiza la distribucidn de la matricula segun el tipo de institucidn, y
se tiene que en el afio 1981 el 15% de los estudiantes chilenos entre kinder y cuarto afio medio,
es decir toda la educacién primaria y toda la secundaria, asistian a colegios particulares con
algun subsidio publico, otro 7% acudia a colegios particulares pagados, y el resto, es decir 78%,
lo hacia a establecimientos publicos. En este contexto, en el periodo que va desde el comienzo
de la década a 1984, la matricula de estudiantes en establecimientos publicos se reduce desde
un 78% a un 60%. Mientras que en el mismo periodo la tasa de matricula de los
establecimientos particulares subvencionados subié desde un 15% a un 25%.

En los siguientes afios y hasta la mitad de la siguiente década, la situacion tendio a estabilizarse,
sin embargo en la segunda mitad de 1990 la pérdida de matriculas de la educacién publica se
caracterizd por haber sido menos drastica pero mas sistematica y prolongada. En el decenio
gue va de 1998 a 2008, la cobertura publica en educacion basica se redujo en un 11%, pasando
de 58% a un 47%, mientras que el descenso fue del 9% para la educacidon media, bajando de un

112 | os valores negativos son posiblemente atribuibles al declive del nimero de personas en este tramo etario,
dado el envejecimiento de la poblacion.

108



51% a un 42%'4. En la siguiente década, especificamente en el afio 2017, la cobertura publica
en educacion basica fue de un 38%, mientras que en educacion media fue de un 35%, es decir
en 11 afios la matricula de educacidn basica se redujo en un 9%, mientras que la de educacién
media lo hizo en un 7%. Un hito en este fendmeno ocurrira en el afio 2012 cuando las cifras
muestran que la mayoria de los estudiantes en Chile estudian en el sistema privado de
educacidén. Este proceso de desplome de la educacidn publica queda sintetizado en el siguiente
grafico:

Grafico 4.4: Evolucidon de la matricula en los sistemas publico y privado, 1965-2015
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Elaboracién propia a partir de Elacqua y Santos, 2013 y de base de datos del MINEDUC

En términos comparados esta privatizaciéon de la educacién a nivel nacional también es
destacada, reconociéndose a Chile como uno de los paises con menor proporcién de
estudiantes educédndose en el sistema publico. En este sentido se tiene que si se compara con
otros paises'!®>, como en el siguiente cuadro, la distribucién de la matricula seguin el tipo de

114 Aunque no se pretende analizar aqui las causas que explican esta disminucidn, entre las variables que diversos
estudios mencionan se encuentran: a) las debilidades del marco institucional y de administracién municipal de los
establecimientos educacionales publicos; b) razones sociales y culturales que expresan las familias para optar por
establecimientos particulares subvencionados (Corvalan, 2003; Raczinsky et al., 2010; Estudio Nacional de Opinién
Publica del Centro de Estudios Publicos (CEP) (2014); c) dinamicas de mercado de la educacion; d) regulaciones
asimétricas para proveedores publicos y privados (Centro de Politicas Publicas UC, 2011), entre otras.

115 por ejemplo en los paises de la OCDE el 92% de la ensefianza primaria ofrecida se vincula al sector publico,
mientras que solo un 8% depende del sector privado. En paises como Irlanda, Japdn, Finlandia, Polonia y Noruega
casi el 100% de la matricula es publica. Mientras que en otros paises con un alto porcentaje de oferta privada
respecto de la oferta publica, como Bélgica —46% de oferta publica y un 54% de oferta privada— y Espafia -68%
oferta publica y un 32% oferta privada—, a diferencia del caso chileno el tipo de financiamiento de la oferta mixta
de parte del estado equivale sélo a una proporcion del subsidio entregado al sistema publico. En paises como
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institucion da cuenta de la relevancia de la educacion privada, en el entendido que sumadas las

de tipo particular con financiamiento publico y sin él sobrepasan el 50% de la matricula.

Tabla 4.3: Matricula publica y privada de algunos paises de OCDE, Afio 2016

Paises OCDE | Publica Privada Privada con Privada sin Numero de Numero de
total financiamiento | financiamiento estudiantes Poblacion
publicot'® publico!Y’ total
Canada (*) 100% 0% 0% 0% 6.486.632 38.005.238
Finlandia (*) 93% 7% 7% 0% 1.345.235 5.530.719
México 18 87% 13% 0% 13% 31.250.594 128.932.753
Estados 84% 16% 0% 16% 73.510.310 329.484.123
Unidos'*?
Corea 63% 37% 11% 26% 11.595.637 51.780.579
Reino 53% 47% 43% 4% 17.372.082 67.215.293
Unido*?°
Chile (*) 48% 52% 45% 7% 3.652.227 19.116.209
Bélgica (*) 43% 57% 57% 0% 2.732.428 11.555.997
Holanda'*'(* 21% 79% 79% 0% 3.613.916 17.441.139
)
Total OCDE 81% 19% 7% 11% 248.407.663 | 669.062.050

Elaboracién propia a partir de base de datos OCDE

Estados Unidos, Inglaterra, Irlanda y Suiza los establecimientos privados no reciben habitualmente subsidio publico
para su financiamiento.

116 particular subvencionada.

117 particular pagada.

118 En México y en la mayor parte de Centroamérica la cobertura privada es minima, exceptuando Guatemala y
Nicaragua, donde la que existe es particular privada.

19 En EE.UU. los establecimientos privados no reciben habitualmente subsidio publico para su financiamiento y
funcionan con reglas similares a los particulares pagados chilenos.

120 En el Reino Unido la determinacidn del sector a cargo y la manera como se clasifican los establecimientos
educativos estd dada por quien financia la educacion y tanto en Inglaterra como en Gales existen cuatro tipos de
escuelas publicas o Maintained Schools: a) Community Schools —las Unicas netamente publicas en su
financiamiento, su propiedad y su administracion—; b) Voluntary Aided Schools; c) Voluntary Controlled Schools; y
d) Foundation Schools, las uUltimas tres son de propiedad privada —organizaciones o fundaciones benéficas— pero
sus ingresos provienen totalmente del sector publico.

121 Holanda se considera un caso particular, toda vez que los establecimientos clasificados como privados son mas
bien particulares subvencionados pues reciben subvencién escolar por parte del estado y presentan altos niveles
de autonomia.

(*) Las legislaciones de estos paises establecen un principio de igualdad o equivalencia entre los subsidios
otorgados por el estado a los oferentes publicos y privados.
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En esta misma linea, otra variable a considerar es la modificacion en el numero de
establecimientos educacionales publicos y privados. Desde la implementacién del sistema de
mercado en la educacidn chilena, el nimero de establecimientos de administracion municipal
ha descendido considerablemente, pasando de un total de 6.286 en 1990 a 5.234 en el afio
2016. Esta disminucion de cerca de mil establecimientos educativos, ha ido de la mano del
crecimiento en el numero de instituciones particulares subvencionadas, las que en el mismo
periodo se han practicamente duplicado, pasando de 2.694 en 1990, a 5.950 en el afio 2016.
Como queda de manifiesto en el siguiente grafico y la respectiva tabla que contiene el nUmero
de establecimientos desde 1980 a 2016 en los subsistemas publico, particular subvencionado,
particular pagado y corporaciones de administracion delegada:

Grafico 4.5: Numero de establecimientos segtin dependencia 1980-2016
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Elaboracién propia con datos del Programa Interdisciplinario de Investigacion en Educacion (PIIE), 1988 y
1989 y MINEDUC, 2018
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Tabla 4.4: Numero de establecimientos segin dependencia: 1980-2016

Aios Publicos Particulares Particulares Corporaciones
Subvencionados pagados
1980 7005 2356 - -
1982 6715 2354 765 -
1985 6476 2643 668 24
1988 6308 2663 698 74
1990 6286 2694 836 70
1992 6173 2702 824 71
1994 6161 2783 821 70
1996 6301 2902 987 67
1998 6290 3265 954 70
2000 6176 3467 907 70
2002 6141 3789 892 71
2004 6095 4269 860 65
2006 5971 4891 733 70
2008 5845 5252 727 70
2010 5726 5674 674 70
2012 5514 5965 625 70
2014 5331 6065 595 70
2016 5234 5950 604 70

Elaboracién propia con datos del Programa Interdisciplinario de Investigacion en Educacidn (PIIE), 1988 y
1989 y MINEDUC, 2018

A modo de sintesis, es posible sefialar que a lo largo del capitulo se pretendid dar cuenta de las
principales caracteristicas del sistema educativo chileno, cuya estructura —como se evidencid a
partir de una serie de antecedentes y cifras— se mantiene practicamente inalterable desde la
dictadura civico-militar, periodo que marcard un antes y un después en lo que a politicas
educativas, al rol del estado, y al paradigma del sistema en su conjunto se refieren, en la
medida en que modifica sus bases, las que se instalan con tal fuerza y profundidad, que aun a
mas de cuatro décadas de su puesta en marcha, y habiendo concluido el periodo de dictadura,
y avanzando hacia uno de post dictadura, que a su vez ha sido administrado por distintas
coaliciones gobernantes, de centro izquierda primero y centro derecha después, permanecen
inmutables.

Pese a todas las modificaciones sefialadas, el sistema se mantiene casi incélume, su centro
sigue inalterable y ha producido una serie de consecuencias, la mayoria de ellas negativas,
siendo la segregacion y la inequidad algunas de las mas trascendentales, y donde los
antecedentes socioecondmicos de los estudiantes se mantienen como principal factor
explicativo en los resultados escolares.
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Lo anterior sin duda representa una dificultad, en el entendido que el papel de la educacion en
Chile esta absolutamente limitado cuando se tiene como propésito la reduccion de la inequidad
y la desigualdad. Y seria ésta una de las razones que justifican el intento de transformacion del
modelo, desde uno descentralizado, con financiamiento publico para instituciones privadas, y
donde ha primado la instalacién de un cuasi mercado en educacion, hacia uno recentralizado
gue devuelva las potestades que el estado perdié o cedié respecto de la educacién publica
nacional. De este proceso se pretende dar cuenta en el siguiente apartado.

4.2 La recentralizacion del sistema escolar chileno

4.2.1 Marco normativo del sistema recentralizado

La propuesta de nueva institucionalidad de la educacidn publica chilena, promulgada el 24 de
noviembre de 2017, se encuentra contenida en la Ley numero 21.040 de la Republica de Chile,
también denominada Nueva Ley de Educacién Publica, y tiene entre sus aspectos mas
destacados la desmunicipalizacion de la educacién, considerada por el ejecutivo y los
legisladores de la época como la mejor estrategia para que el estado recuperara su condicion
de garante de la calidad educacional, con el foco en el fortalecimiento de sus programas de
estudios y extracurriculares, el trabajo en red de los establecimientos y la participacion de la
comunidad escolar.

Este Sistema de Educacién Publica contempla una nueva institucionalidad, compuesta por el
Ministerio de Educacién, una Direccién de Educacion Publica y los Servicios Locales de
Educacion. Estos ultimos conformados por un Consejo Local de Educacién Publica (C.L.E.) —con
participacién de docentes, asistentes de la educacidn, estudiantes, padres, madres vy
apoderados e instituciones de educacion superior—, y un Comité Directivo Local (C.D.L.) —con
representacion de los centros de padres, municipalidad y el gobierno regional-.

La ley plantea que la educacién publica “estd orientada al pleno desarrollo de los estudiantes,
de acuerdo a sus necesidades y caracteristicas. Procura una formacion integral de las personas,
velando por su desarrollo espiritual, social, ético, moral, afectivo, intelectual, artistico y fisico,
(...) estimulando el desarrollo de la creatividad, la capacidad critica, la participacion ciudadana y

los valores democrdticos”'?2.

En este contexto la legislacion define como objeto del Sistema de Educacion Publica “que el
Estado provea, a través de los establecimientos educacionales de su propiedad y administracion,
que formen parte de los Servicios Locales de Educacion Publica que son creados en la presente

122 https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1111237

113



ley, una educacion publica, gratuita y de calidad, laica, esto es (...) que promueva la inclusion
social y cultural, la equidad, la tolerancia, el respeto a la diversidad y la libertad, considerando
las particularidades locales y regionales, garantizando el ejercicio del derecho a la educacion de
conformidad a lo dispuesto en la Constitucion (...), en todo el territorio nacional. (Art. 3)

En lo que dice relacidn con los principios del sistema prioriza en: a) la calidad integral'?3; b) la
mejora continua de la calidad'?*; c) la cobertura nacional y garantia de acceso'?’; d) el

126 e) la colaboracion y trabajo en red*?’; f) el

desarrollo equitativo e igualdad de oportunidades
desarrollo de proyectos educativos inclusivos, laicos y de formacién ciudadana'?®; g) la
pertinencia local, diversidad de los proyectos educativos y participacion de la comunidad®?®; h)

130

la formacién ciudadana y los valores republicanos™°y finalmente, i) la integracion con el

entorno y la comunidad*3?.

4.2.2 Actores del sistema recentralizado

Cuando se sefiala que la ley 21.040 crea un nueva institucionalidad en educacidon publica a nivel
nacional, ello se reconoce por ejemplo en la emergencia de nuevos actores institucionales, uno

123 En el entendido que el Sistema define que se orientara hacia la provisidon de una educacién que permita a los
estudiantes el acceso a oportunidades de aprendizaje tendientes a su desarrollo integral, al desarrollo de sus
propios proyectos de vida y a la participacion activa en el desarrollo social, politico, cultural y econdmico del pais.
1241 3 legislacion plantea que el sistema velard por el mejoramiento sostenido de los procesos educativos
desarrollados en los establecimientos educacionales dependientes de los SLE, con miras a alcanzar una educacion
de calidad integral e inclusiva. Para alcanzar este propdsito se define la necesidad del logro de los objetivos
generales de educacién para cada nivel, modalidad, sector y subsector, y el cumplimiento de estandares y otros
indicadores de calidad educativa.

125 Toda vez que el estado debe asegurar la prestacidn del servicio educacional en todo el territorio nacional y el
acceso de todas las personas, resguardando ademas la continuidad del servicio.

126 Tendiente a evitar o compensar las consecuencias de las desigualdades de origen o condicién de los
estudiantes.

127 Considerando que la legislacién define que el sistema basard su funcionamiento en la colaboracion,
fomentando la cooperacidén permanente y sistematica entre las instituciones que lo componen, con el objeto de
alcanzar al pleno desarrollo de la educacidn publica.

128 A través de la promocidn de la expresion y valoraciéon de las diferencias entre los estudiantes y sus
particularidades, de la aseguracién de un trato no discriminatorio; en términos sociales, étnicos, religiosos,
politicos, de género o de cualquier otro tipo, que atente contra la igualdad de derechos y de oportunidades.

129 A partir del desarrollo de proyectos educativos diversos y pertinentes a la identidad, a las necesidades e
intereses de la comunidad, respetuosos de los derechos humanos y la convivencia democratica.

130 promoviendo en los estudiantes la comprensidn de la ciudadania, en términos tedrico-conceptuales, desde una
légica que se centra en el reconocimiento de derechos y deberes y en el marco de una republica democratica.

131 En el entendido que el sistema promoverd el desarrollo de conocimientos, habilidades y valores que permitan a
las personas y comunidades contribuir a asegurar su supervivencia y bienestar, en base a una relacién creativa y
constructiva con sus respectivos entornos, reconociendo la interculturalidad. De modo que los establecimientos
educacionales deberan propender a la formacién de personas conscientes de su individualidad y también de su
pertenencia a una comunidad, todo ello en el marco de la promocién de una cultura de paz, justicia y solidaridad,
participativa y democratica, ademas de comprometida con la conservacion del medio ambiente. (Art. 5)
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de ellos son los Servicios Locales de Educacion Publica, que la misma legislacion define como los
organos publicos, funcional y territorialmente descentralizados, con personalidad juridica y
patrimonio propios, relacionados con el Presidente de la Republica via el Ministerio de
Educacion, y con éste a través de la Direccion de Educacidon Publica, y que en términos
territoriales abarcaran a todas las comunas del pais*32.

Entre los objetivos de los Servicios Locales, el Art. 17 define que se encuentran el proveer, a
través de los establecimientos educacionales de su dependencia, el servicio educacional en los
niveles y modalidades que corresponda, velar por la calidad, la mejora continua y la equidad del
servicio educacional, entregando apoyo técnico-pedagdgico y [en] la gestion de los
establecimientos educativos a su cargo, a partir del reconocimiento de sus propios proyectos
educativos institucionales y de las necesidades de las respectivas comunidades educativas, en
funcién de aspectos como las caracteristicas de los estudiantes y de los territorios.

Entre sus funciones y atribuciones mds relevantes para efectos de esta investigacidén, se
encuentran: a) Proveer el servicio educacional en los niveles y modalidades que corresponda; b)
Administrar los recursos humanos, financieros y materiales, tanto del servicio como de los
establecimientos educacionales de su dependencia; c) desarrollar la oferta de educacion publica
y velar por una adecuada cobertura en razon de las particularidades del territorio; d) Disefiar y
prestar apoyo técnico-pedagdgico y a la gestion de los establecimientos educacionales de su
dependencia; e) Implementar iniciativas de desarrollo profesional para los equipos directivos,
docentes y asistentes de la educacion y para los funcionarios del servicio; f) implementar
sistemas de sequimiento, informacion y monitoreo, tendientes a alcanzar la mejora continua de
la calidad de la educacion; g) Fomentar el trabajo colaborativo y en red; h) Promover y
fortalecer el liderazgo directivo; i) fomentar la participacion de los miembros de la comunidad
educativa y de las comunidades locales; j) Elaborar el Plan Estratégico Local de Educacion
Publica (PEL) y el Plan Anual; k) Determinar la apertura, fusion o cierre de establecimientos
educacionales; |) Determinar la apertura o cierre de especialidades de formacion diferenciada
en sus establecimientos de ensefianza media técnico-profesional, entre otras (Art. 18).

Otro de los nuevos actores del sistema de educacion publica son los Comités Directivos Locales,
presentes en cada uno de los SLE y que tienen como principal objetivo resguardar el desarrollo
estratégico del Servicio Local, a la vez que contribuir a la vinculacion de este con las

132 E| ndmero de Servicios Locales por regiones varia de 1 a 16, dependiendo del tamafio y de las caracteristicas de
los territorios. Asi se tiene que la Regidn de Arica y Parinacota, Aisén del General Carlos Ibafiez del Campo y de
Magallanes y de la Antartica Chilena tienen uno cada una, las de Tarapacd, Antofagasta, Atacama y de Los Rios dos
cada una, las de Coquimbo, el Maule y de Los Lagos cuatro, la de Valparaiso ocho y uno exclusivo para Isla de
Pascua, dieciséis en la Region Metropolitana de Santiago, seis en la del Libertador General Bernardo O'Higgins,
once en la Region del Biobio y cinco en la Regién de La Araucania.
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instituciones de gobierno de las comunas y la region (Art. 29).

Esta nueva organica estard conformada por uno o dos representantes designados por los
alcaldes de las comunas que componen el SLE, dos representantes de los centros de padres y
apoderados de los establecimientos educacionales dependientes del mismo y dos
representantes del gobierno regional designados por su drgano ejecutivo, previa aprobacion
del Consejo Regional (Art. 31).

Entre sus funciones y atribuciones se encuentran: a) Proponer al Director Ejecutivo iniciativas de
mejora en la gestion del SLE y sus establecimientos; b) Proponer al Director de Educacion
Publica elementos relativos al perfil profesional del cargo de Director Ejecutivo del respectivo
SLE, considerando para ello las sugerencias del CLEP respectivo; c) Elaborar un informe con
prioridades para el Convenio de Gestion Educacional (CGE) del Director Ejecutivo, en funcion de
la Estrategia Nacional de Educacion Publica (ENEP), el PEL y las politicas y programas que se
establezcan para el fortalecimiento y desarrollo del Sistema de Educacion Publica; d) Proponer
al Presidente de la Republica tres candidatos a Director Ejecutivo; e) Solicitar fundadamente al
Director de Educacion Publica la remocion del Director del SLE; f) Aprobar el PEL; g) Solicitar que
el Director Ejecutivo dé cuenta del estado de avance de los objetivos del PEL; h) Realizar
recomendaciones al Plan Anual; i) Requerir la fiscalizacion de la Superintendencia de Educacion
(SUPEREDUC) ante incumplimientos de la normativa educacional, tanto del SLE como de los
establecimientos que de él dependen; j) Remitir a la DEP propuestas referidas a la ENEP; k)
Opinar respecto de propuestas de apertura o cierre de especialidades de educacion técnico-
profesional realizadas por el Director Ejecutivo (Art. 30).

Un tercer actor de esta organica seran los Consejos Locales de Educacion Publica (CLEP),
presentes en cada uno de los SLE y que tendrdn como misidon fundamental colaborar con el
Director Ejecutivo respectivo en el cumplimiento de su objeto, a la vez que representar ante el
mismo los intereses, necesidades y particularidades de las comunidades educativas (Art. 49).

Estardn integrados por: a) dos representantes de Centros de Estudiantes de los
establecimientos educacionales; b) dos representantes de Centros de Padres y Apoderados; c)
dos representantes de los profesionales de la educacién; d) dos representantes de asistentes de
la educacion; e) un representante de universidades con sede principal en la region, acreditadas
por cuatro afios o mas y designado por los rectores de dichas instituciones; f) un representante
de Centros de Formacidn Técnica o institutos profesionales acreditados y sin fines de lucro, con
sede principal en la regién, designado por los rectores de dichas instituciones; y g) dos
representantes de equipos directivos o técnico-pedagdgicos de los establecimientos, elegidos
por sus pares (Art. 50).
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Entre sus principales atribuciones se encuentran las de: a) representar los intereses de la
comunidad educativa ante el SLE respectivo; b) informar al Director Ejecutivo y al CDL sobre los
asuntos que afecten a la comunidad educativa o la calidad de la prestaciéon del servicio
educacional, en uno o mas de los establecimientos educacionales; c) Asesorar al Director
Ejecutivo en la definicion y ejecucién de acciones tendientes a fortalecer la ensefianza y los
aprendizajes, la convivencia escolar, la formacién ciudadana e inclusion de los establecimientos
educacionales; g) opinar respecto de la propuesta de ENEP; h) Proponer modificaciones del PEL;
i) Vincularse con la comunidad local y proponer al Director Ejecutivo estrategias de articulacion
y trabajo educativo; j) Colaborar con el Director Ejecutivo en la conformacién de redes y
comunidades de aprendizaje entre establecimientos educacionales y otros actores de las
comunidades educativas y locales (Art. 52).

Como ultimo nuevo actor de esta institucionalidad se identifica a la Direccidn de Educacién
Publica, un servicio publico centralizado y dependiente del MINEDUC (Art. 59), a quien le
corresponde la conduccidn estratégica y la coordinacién del Sistema, resguardando que los SLE
entreguen una educacion de calidad en todo el territorio nacional. Para lograrlo la legislacién
define como instrumento, que serda también de su responsabilidad, la construccién de la
Estrategia Nacional de Educacion Publica, encargandose ademas de vigilar su cumplimiento
(Art. 60).

Otras de sus funciones y atribuciones seran: a) Elaborar y proponer al MINEDUC los Convenios
de Gestidon Educacional (CGE), realizar su seguimiento, evaluacién y revision; b) Proponer al
MINEDUC el perfil profesional de los candidatos al cargo de Director Ejecutivo de los SLE; c)
asistir técnicamente a la gestion administrativa de los SLE; d) Asignar recursos a los SLE, en
razon de la Ley de Presupuestos del Sector Publico; e) Hacer recomendaciones al Plan Anual; f)
Orientar a los SLE al desarrollo de la oferta de educacién publica en todo el territorio nacional;
g) Coordinar a los SLE, promoviendo su trabajo colaborativo y en red; h) Proponer a los SLE
planes de innovacion, orientados a la mejora continua de los procesos educativos, en linea con
las politicas del MINEDUC; i) Proponer a este ultimo politicas, planes y programas relativos a la
educacién publica; j) Coordinar la relacién entre los SLE, el MINEDUC y otros drganos de la
Administracién del Estado; k) Rendir cuenta publica anual sobre el estado y proyecciones del
Sistema de Educacién Publica, entre otras (Art. 61).

4.2.3 Organizacidn y gestion del sistema recentralizado

La organizacién, direccién y administracion de los Servicios Locales depende del respectivo
Director Ejecutivo, quien ejerce como jefe superior del servicio, es nombrado por el Presidente
de la Republica y permanece en su cargo inicialmente por seis afios, los que pueden ser
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renovables una Unica vez.

Entre las funciones y atribuciones del Director Ejecutivo se encuentran las de: a) Dirigir,
organizar, administrar y gestionar el SLE, velando por la mejora continua de la calidad de la
educacién publica; b) Elaborar e implementar el PEL y el Plan Anual; c) Celebrar convenios de
desempeiio con los directores de los establecimientos educacionales; d) Contratar, designar y
despedir al personal del SLE y de los profesionales de la educacién, asistentes de la educaciéon y
otros profesionales de los establecimientos educacionales; e) Delegar en los directores de los
establecimientos educacionales y en funcionarios del Servicio Local, las atribuciones que estime
convenientes; f) Participar con derecho a voz en las sesiones del CDL y del Consejo Local; g) dar
cuenta publica de la marcha del Servicio Local (Art. 22).

133

El financiamiento®?y patrimonio de cada Servicio Local estard compuesto por los recursos

anuales entregados via Ley de Presupuestos del Sector Publico'34; las subvenciones
educacionales y los aportes que se perciban por los establecimientos educacionales; los
recursos y los bienes transferidos por los Gobiernos Regionales y las municipalidades; los
recursos y los bienes provenientes de la celebracion de convenios con la DEP; otras
transferencias de bienes muebles e inmuebles; los frutos, rentas e intereses de sus propios
bienes; donaciones, herencias y legados; otros aportes de dérganos del estado y los de

cooperacion internacional (Art. 26).

Otra dimension de esta nueva institucionalidad, es la creacién de nuevos instrumentos de
gestion educacional a nivel territorial, siendo uno de los mas relevantes por sus multiples
implicancias el Convenio de Gestidn, que debe suscribir el Director Ejecutivo con el MINEDUC y
que fija los objetivos del cargo, las metas, indicadores, medios de verificaciéon y supuestos
basicos para su cumplimiento. Esta propuesta de convenio debe incorporar las prioridades
establecidas por el CDL y las sugerencias realizadas por el Consejo Local, resguardando
coherencia con la ENEP y con el PEL respectivo (Art. 40).

Otro de los instrumentos es el Plan Estratégico Local de Educacién Publica (PEL), cuyo objetivo
es el desarrollo de la educacién publica y la mejora permanente de su calidad, el que serd

133 Una de las fuentes mas importantes de financiamiento de los SLE es la proveniente del Programa de
Fortalecimiento de la Educacién Pudblica, que considera anualmente al menos $130 mil millones de pesos
chilenos(aproximadamente 142.000.000 euros), estos recursos seran asignados por la DEP, de acuerdo con la
ENEP. Su asignacién se realizard de manera directa a los SLE o indirecta, a través de otros organismos publicos,
teniendo en consideracion criterios como numero de establecimientos educacionales, niveles, modalidades
educativas y formaciones diferenciadas, nivel de desempefio de los establecimientos, ruralidad, cobertura,
matricula y vulnerabilidad de los estudiantes, entre otros (Art. 27).

134 Que debe cubrir al menos gastos de personal, bienes y servicios de consumo, adquisicién de activos no
financieros y mantencion y reparacion de su infraestructura educacional de cada SLE.
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realizado por cada Servicio Local y aprobado por el CDL. Su duracidn serd de seis afios y estara
contenido por al menos el diagndstico del servicio educacional de parte del SLE, con especial
énfasis en las caracteristicas de los estudiantes y en la situacidon de los establecimientos; los
objetivos y prioridades de desarrollo de la educacidn publica en el territorio, concordantes con
los establecidos en el CGE y en la ENEP, y las estrategias y acciones para el cumplimiento de los
objetivos del plan.

El ultimo de los instrumentos de gestidén es el Plan Anual también elaborado por el Director
Ejecutivo de los respectivos SLE y presentado por éste al CDL, cuyo contenido debe considerar
al menos los siguientes elementos: a) un estado de avance de los objetivos y metas contenidas
en el CGE, el PEL y los proyectos educativos institucionales de cada establecimiento de
dependencia del SLE; b) la dotacidon de docentes y asistentes de la educacién, determinada por
razones técnico-pedagogicas y en consideracion a la matricula total de cada establecimiento,
los niveles y modalidades de la educacion, los planes de estudios o proyectos educativos
institucionales, los componentes de los Planes de Mejoramiento Educativo (PME), y los
proyectos de integracion escolar (PIE); y c) las acciones de apoyo técnico-pedagdgico para cada
establecimiento educacional (Art. 46).

Ateniéndose a todas estas modificaciones materiales, se podria considerar que el transito de
descentralizacion a recentralizacion de la educacién publica significa un cambio de paradigma,
pero como se verd en el siguiente capitulo, otra cosa sera su traducciéon en aspectos
ideacionales, sistemas de creencias, emergencia de nuevos actores, nuevas distribuciones de
poder entre actores, entre otros elementos constitutivos de un cambio de paradigma, que
después de descritos y analizados permitiran sostener si efectivamente se esta en presencia de
un cambio de este tipo.
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CAPITULO V
LOS PROCESOS DE “REFORMA” EDUCATIVA

5.1 El proceso de descentralizacion de la educacidn publica

5.1.1 Antecedentes del proceso, marco normativo y caracteristicas de su disefio
institucional

Desde hace cuatro décadas —1980- la gestién de la educacion publica en Chile depende de los
municipios'3®, pues desde ese afio el Ministerio inicié el traspaso de la administracién de los
establecimientos educacionales —incluida su infraestructura, profesores y el personal asistente—
. Este proceso se conoce como descentralizacion de la educacién publica o municipalizacién, la
gue acomparfiada del proceso de reforma del modelo de financiacidn, dara pie a la privatizacién
del sistema educacional chileno.

De este proceso, sus fundamentos, caracteristicas, consecuencias, entre otros aspectos, se
pretende dar cuenta en este apartado, distinguiendo para ello tres grandes momentos: el que
va desde el afio 1980 a 1990 y que he denominado “La instalacion del paradigma”; el periodo
de 1990 y hasta 2006, que he llamado “La administracion del paradigma durante la post
dictadura”; y finalmente el periodo que transcurre entre los afios 2006 al 2018 y que he
nombrado como “El cuestionamiento del paradigma descentralizado y del rol del estado en
educacion publica dados por la emergencia de los movimientos estudiantiles y sociales”.

5.1.1.1 “La instalacidn del paradigma descentralizado” (1980-1990)

Durante la década de 1980 la dictadura civico-militar promulgd un radical programa de reforma

136

educativa’>®, que no sdélo descentralizé la administracion de la educacion publica y alterd el

esquema de financiamiento®’ publico, y de la mayor parte de las escuelas privadas, ademas

135 Que en Chile se definen como “corporaciones auténomas de derecho publico, con personalidad juridica y
patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en
el progreso econémico, social y cultural de las respectivas comunas” (Ley 18.695 Organica Constitucional de
Municipalidades, 2004: 11). A nivel nacional existen en el pais 345 municipios, todos ellos muy heterogéneos en
cuanto a tamafio, densidad poblacional, estructura socioecondmica, niveles de ingreso, recursos profesionales,
entre otros.

136 Sj bien el andlisis de este periodo comienza en esta década, ya en 1973 y a pocos meses de iniciada la dictadura,
la Junta Militar decide que el Ministerio de Educacién y las demas instituciones escolares queden bajo el mando de
la Armada de Chile y el Ministerio del Interior, quienes se proponen como una de sus primeras tareas una
profunda revisién del Curriculo Escolar Nacional, en el marco de un proceso ideologizante de todo sistema
educativo, fundado en principios de tipo nacionalista.

137 Esta modificacion del financiamiento, que pasa desde un modelo de subsidio a la oferta educativa a uno de
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incentivd a particulares —mediante la entrega de subvenciones— a la creacién de
establecimientos educativos, con la intencién declarada de asegurar mayores niveles de
cobertura. Previo a estas reformas, el sector publico estaba fuertemente centralizado, de alli
gue para autores como Nunez et al., (1984), Ruiz (1997), Nufiez; Weinstein; Mufioz (2010),
Corvaldn (2013), este proceso significa el desmantelamiento del sistema educativo previo®38,

Antes de la dictadura de Pinochet, el Ministerio de Educacidn era el principal responsable, entre
otras acciones, de mejorar y aumentar la infraestructura educativa, comprar y distribuir los
textos escolares, pagar los salarios de los profesores, establecer los contenidos curriculares. En
ese contexto el Ministerio administraba directamente mas del 90% del presupuesto del sector,
y tenia una planta de funcionarios que representaba un quinto de los profesores del sistema
(Larranaga, 1995).

Con la reforma descrita la administraciéon de las escuelas publicas fue transferida a las

13% entre el MINEDUC vy el alcalde respectivo, este

municipalidades, por medio de un convenio
ultimo como su representante. En este convenio se establecia que el traspaso de la
responsabilidad por el servicio educacional era definitivo, y que la municipalidad se obligaba a
proveerlo de manera permanente, dependiendo de ella dotar a las escuelas de los recursos e
insumos necesarios para el desarrollo de las actividades educacionales. Esta forma de
administracion de la educacion publica, a cargo de los municipios, se concreta por intermedio

de Departamentos de Administracion de la Educacidon municipal o mediante Corporaciones4°

subsidio a la demanda, no obedece a una discusion publica, ni a un diagndstico nacional que diera cuenta de la
necesidad técnica de su transformacién; en su base se encuentra una causa politica ideoldgica que busca
establecer coherencia con el modelo econédmico impuesto al pais. En términos operativos, el financiamiento
continud proviniendo desde el MINEDUC, pero desde esa fecha en adelante comienza a ser entregado por el
Ministerio a las municipalidades, que producto de la reforma comienzan a recibirlo via subsidios por cada
estudiante matriculado, ademas de ser el mismo que empiezan a percibir los establecimientos privados que no
cobraban matricula. Los establecimientos educacionales particulares pagados, en tanto, mantienen el mismo
régimen de financiamiento, es decir sin recursos del estado.

138 Diversos estudiosos de la temdtica coinciden en sefialar que teniendo como propésito la implantacién del
modelo neoliberal, uno de los grandes objetivos que se planted la dictadura de Augusto Pinochet fue el
desmantelamiento del sistema educativo, que hasta esa fecha se caracterizaba por un predominio del sector
estatal, y que en 1970 aportaba por ejemplo hasta un 7% del Producto Interno Bruto (PIB), el que luego fue
reducido a un 2,4% en 1990. Antes del golpe militar, el sector publico concentraba un 90% de la matricula, la
educacion era obligatoria y gratuita, y se consideraba un derecho constitucional, que tenia como uno de sus
propdsitos centrales la movilidad social.

139 para la puesta en marcha de este proceso, el marco normativo para el desarrollo de la gestidn educativa en los
municipios fue no sé6lo minimo, sino que ademas improvisado e inconcluso. Nunca existidé una ley especifica que
contuviera estas transformaciones, lo que existi6 mas bien fue una serie de instrucciones ministeriales que
regularon aspectos como la planificacion, normatividad, financiamiento, control, supervisidon, entre otros.

140 | 3 ley establece que los establecimientos educacionales pueden ser administrados por distintos tipos de
instituciones que denomina “sostenedores”, y en el caso de los establecimientos publicos pueden ser tanto
departamentos del municipio (Departamento de Administracion de Educacién Municipal -DAEM- o Direccién de
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municipales, y se le denomind municipalizacién.

Genéricamente la municipalizacién debe entenderse como un proceso de descentralizacion de
la gestion educativa, en la que se transfieren fundamentalmente competencias desde el estado
hacia los municipios. Municipalizar significa radicalizar la descentralizacion, entregandole mayor
autonomia a las comunas. En este proceso, los municipios adquieren el estatus de sostenedores
de las escuelas municipales, al mismo nivel que las personas juridicas propietarias de las
escuelas particulares subvencionadas y pagadas.

Segun Castafieda (1991) el objetivo principal que se reconocia publicamente para desarrollar el
proceso de municipalizacién en Chile, era solucionar los problemas que presentaba el sistema
centralizado, y que se expresaban en aspectos como: la baja calidad y eficiencia en el uso de los
recursos, asociadas a su vez a la falta de incentivos del sistema para atraer y retener
estudiantes, y que se esperaba resolver a partir de la introduccion de mecanismos de
competencia entre establecimientos por la matricula de los estudiantes; los bajos sueldos de
los profesores, debido a los elevados costos de administracion; las supervisiones inadecuadas
de las escuelas y de los profesores; la existencia de programas de estudios rigidos y no aptos
para las necesidades locales; la baja participacién de la comunidad en las materias escolares4?,
entre otros.

Este diagndstico da cuenta de que la visidon que existia respecto de la necesidad de la reforma
era preferentemente econdmica, y explica que el centro del proceso de descentralizacién en
Chile haya estado en la modificacion del funcionamiento econdmico/administrativo del sector,
mientras que las normas pedagodgicas o curriculares experimentaron cambios
considerablemente menores'#?, siendo por correlato personeros claves de estas reformas
aquellos que se ubicaban en los Ministerios de Hacienda y de Planificacién, quienes junto a los
economistas del Ministerio de Educacién introducen las ideas de reforma y las dotan de
contenido.

Educaciéon Municipal — DEM-) o una Corporacién Municipal. Desde 1980 hasta 2018 seran éstos los 6rganos a
cargo de la educacion de los 345 municipios existentes en Chile. Los DAEM o DEM son las instituciones creadas
dentro del respectivo municipio, por tanto se consideran organismos publicos regidos por la Ley N2 18.575, Ley
Organica Constitucional de Administracion del Estado, descentralizados y con personalidad juridica, bienes y
recursos fiscales de la municipalidad respectiva, y por tanto afectos a sus normativas, reglamentos y dictdmenes,
encargadas de administrar la educacion publica de las comunas, mientras que las Corporaciones Municipales de
Educacion cumplen con el mismo propdsito que los DAEM o los DEM, pero son organizaciones de derecho privado.
141 Otro de los objetivos no declarados, pero que sin embargo se reconoce por diversos autores y también por
algunos de los entrevistados en el trabajo de campo en el contexto de esta investigacion doctoral, es la
disminucidn del poder de negociacion del gremio docente.

142 Ello es coherente con la omisidn de la mejora de la calidad de los contextos y los resultados de aprendizaje de
estudiantes.
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En términos temporales, la primera vez que el gobierno de turno menciond la municipalizacion
fue en julio de 1979, en un documento preparado por los sectorialistas de Educacién de la
Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda. En esos afios, la municipalidad era vista
como parte del estado, y por tanto no generaba resistencias entre aquellos mas reacios a
entregar bienes fiscales a particulares, sin embargo para otros la municipalizacién era un paso
intermedio hacia una plena privatizacion.

Pese a las resistencias, y las disputas entre promotores y detractores, en enero de 1980 el
Ministro de Educacién opta por la municipalizacion como el camino para revertir las
problematicas del sector; meses mas tarde, en junio de 1980, se promulgé la ley que permitia la
transferencia de los establecimientos educacionales a los municipios, y el 31 de diciembre de
ese mismo afio se realizd el primer traspaso de establecimientos en 19 municipalidades del
pais.

El proceso se suspendié a fines del 1982, debido a la crisis financiera que impedia pagar los
desahucios a los profesores que dejaban de ser considerados empleados publicos —regidos por

43y la Ley de Carrera Docente— y pasaban a ser empleados

el Estatuto Administrativo
particulares en los municipios. Medianamente superada esta crisis, en enero de 1986 y por
orden presidencial, se transfirieron a las municipalidades la totalidad de los establecimientos
gue aun permanecian a cargo del Ministerio, lo que termina por materializarse entre agosto y

octubre de ese mismo afio.

El proceso de municipalizacion en Chile ha generado importantes diferencias entre las escuelas
municipales de las distintas comunas, diferencias que no sdlo responden a los recursos
disponibles en cada uno de los municipios, y por consiguiente en las Corporaciones Municipales
de Educacion o sus variantes, sino también a nivel de las politicas y programas ejecutados por
cada una de ellas. En este sentido, se reconoce que la situacion econdmica de los municipios
condiciona significativamente el financiamiento de las escuelas municipales, junto con su
capacidad tanto para el disefio, como para la implementacién de politicas y programas
educativos en las escuelas que de ellos dependen, afectando en forma significativa la calidad de

la educacion que reciben aquellos estudiantes provenientes de los estratos mas bajos!**

, que
como se vio en el capitulo anterior son los que en forma preferente acceden a la educacién

municipal.

143 E| estatuto docente aseguraba entre otros aspectos una importante estabilidad laboral, una carrera profesional
y un régimen salarial igualitario. Una vez derogado, los profesores y sus condiciones laborales se rigen por las leyes
del mercado.

144 Desde 1992 se comienza a observar que los establecimientos municipales concentran a los estudiantes de los
quintiles I, Il y lll, en tanto los particulares subvencionados cuentan con estudiantes pertenecientes a los quintiles |,
I, Iy IV, y los establecimientos particulares pagados concentran a los estudiantes de los quintiles IV y V.
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Ademas de los cambios en la administracién de los establecimientos educativos publicos, se

145y de la mayor parte de escuelas privadas,

146

modificd el sistema de financiamiento publico

guienes a partir del proceso de descentralizacion comenzaron a recibir una subvencién

voucher’

o
en base al nimero de estudiantes*®. Como resultado de este proceso, los cambios
en el nivel de matricula comenzaron a tener impacto en los presupuestos municipales.

Todas estas caracteristicas, esenciales del sistema educativo, se han mantenido por mas de tres
décadas, pues si bien el modelo tuvo su origen en 1980, con el denominado proceso de
municipalizacion de la educacidn, éste se consolida en 1990 con la publicacion de la Ley
Organica Constitucional de la Ensefianza (LOCE)**°, que consagra el concepto de libertad de

150

ensefianza®?, en detrimento del derecho a la educacion®?.

145 Lo que convirtid a Chile en el mayor cuasi-mercado educativo del mundo, y en el primer pais en instaurar un
sistema de voucher universal.

146 previamente a la reforma, el método de asignacidn de recursos estaba dado por una modalidad basada en los
presupuestos histdricos de gasto de los establecimientos.

147 Entendido como un tipo de choice system, que segun los planteamientos de Milton Friedman opera como un
cupon que se entrega a las familias para que éstas paguen la colegiatura del establecimiento educacional al que
deciden llevar a sus hijos (Friedman, 1955, 1994). En Chile sin embargo no opera de esta manera, toda vez que la
subvencion es entregada a los municipios, es decir a la oferta dependiendo de su demanda, de alli que seria mas
correcto sefalar que corresponde a un choice system de subsidio dependiente de la demanda. Una distincién
aparentemente banal en términos econdmicos, pero no respecto del empoderamiento de los padres que también
se intencionaba, al menos discursivamente propiciar, pues en la medida en que éstos no reciben el cupdn, no
existe certeza de que conozcan su existencia, y que por tanto actien en funcidn de ella como clientes que exigen
mejoras del servicio pagado, y que en caso contrario son capaces de abandonar/ desechar a aquellos
establecimientos que no satisfacen sus necesidades/expectativas. En funcidon de ésta y otras modificaciones con la
propuesta de voucher de Friedman, se sostiene que el modelo de choice system chileno es mas bien un sistema
intermedio entre su propuesta y la de Chubb y Moe. Para una comparacién detallada de las propuestas de
Friedman y Chubb y Moe aplicadas al caso chileno, véase Canals et al. (2013).

148 Operando de esta manera como un incentivo econémico para el ingreso de gestores y administradores
privados, dispuestos a establecer nuevos establecimientos de educacién basica y media.

149 para muchos autores la LOCE es considerada un “enclave autoritario” de la dictadura, toda vez que al ser una
Ley Constitucional de la Republica requeria de un alto quérum tanto en la Cdmara de Diputados como en el
Senado para su modificacién. La que se logra recién en el afo 2009, dando paso a la Ley General de Educacién
(LGE). El concepto de enclaves autoritarios, acufiado por Manuel Antonio Garretén en 2003, refiere a ciertos
elementos “del régimen anterior” que persisten “en el régimen democratico”, y de esta manera interfieren en la
consolidacién de la democracia (2003: 47-8). Estos pueden ser de diversa indole, institucionales —la Constitucién y
algunas leyes—, socioculturales —por ejemplo valores autoritarios o nacionalistas—, basados en los actores —como
las Fuerzas Armadas o actores con poder de veto—, ético-simbdlicos —problemas de derechos humanos no
resueltos—. Ademads no son solo autoritarios, existen también enclaves de transicion, siendo ejemplos de éstos el
cuoteo politico, el control de la élite en la seleccion de candidatos y la politica electoral, la dominacién de los
partidos en la politica, la formulacidon de politicas elitistas y extrainstitucionales, la intocabilidad del modelo
econdmico instaurado en dictadura. Para una mejor comprensién de los enclaves autoritarios ver Garretdn,
Manuel Antonio, 2003. Incomplete Democracy. Political Democratization in Chile and Latin America. Chapel Hill:
University of North Carolina.

150 E| origen del principio de libertad de ensefianza en Chile se encuentra ya hacia el afio 1872 cuando el estado
reconoce la atribucion de los establecimientos particulares a entregar titulos y grados, ademas de validar
oficialmente los exdmenes rendidos en cualquier establecimiento educacional. Se instituye con ello la libertad de

124



Previo a este proceso, ya en la Constitucién del ‘80 se establecia para la familia el derecho y
deber de educar a sus hijos, y para el estado el deber de proteger dicho derecho y la libertad de
ensefianza, que implica no soélo el derecho de los padres a escoger el establecimiento
educacional al que asistiran sus hijos, sino que ademas el derecho de los particulares a abrir,
organizar y mantener este tipo de establecimientos. Se consagra asi en la Constitucién el
derecho del oferente de ofrecer educacién, y de la demanda de elegir un establecimiento
educativo, propio de una légica de mercado.

Con estas y otras reformas en materia educativa, desarrolladas en contexto de dictadura y que
significan la instalacion del modelo neoliberal, se modifica en definitiva el rol del estado en
educacion, desde uno docente garante del derecho a la educacidén, a uno subsidiario>? del
mismo.

Otra importante arista de la LOCE'>3 es que a nivel de curriculum minimiza la importancia que
hasta la fecha habia tenido el MINEDUC en la elaboracién de planes y programas de estudio, y
apuesta por el derecho de autonomia en la creacidon curricular *** de los distintos

ensefianza a la que se reconoce como un derecho natural de las familias y un derecho politico de los ciudadanos en
desmedro de la fiscalizacion estatal; ello sin embargo se consagra en la Constitucion de 1980 que sefala que “La
libertad de ensefianza incluye el derecho de abrir, organizar y mantener establecimientos educacionales [y ] no
tiene otras limitaciones que las impuestas por la moral, las buenas costumbres, el orden publico y la seguridad
nacional. La ensefianza reconocida oficialmente no podrd orientarse a propagar tendencia politico-partidista
alguna. Los padres tendrdn el derecho de escoger el establecimiento de ensefianza para sus hijos” (Ministerio del
Interior, 2002: 23). La libertad de ensefianza como principio se compone de tres dimensiones: a) la libertad de
emprender y hacer funcionar un proyecto educativo; b) la libertad de las familias de elegir un establecimiento
educacional; c) la libertad académica o de pensamiento. Durante la dictadora civico-militar sélo se resguardaran
las dos primeras, la tercera se encontrara limitada y relativizada, so pretexto de la doctrina de seguridad nacional.
151 Que desde la dictadura se encuentra subordinado al derecho de propiedad. Ello explica que los
establecimientos privados puedan ampararse en este derecho para la toma de una serie de decisiones, aun cuando
perciben recursos publicos para proveer educacidon en nombre del estado.

152 | os estados que se definen como subsidiarios respecto de un determinado derecho social sélo asumen
directamente respecto de éste las funciones que las sociedades particulares o intermedias no estén en condiciones
de cumplir adecuadamente y basicamente por tres razones, a saber: a) porque sobrepasan las posibilidades de los
entes privados; b) porque por su importancia no es conveniente dejarlo en manos particulares; c) porque
envuelven una coordinacidon general que por su caracter corresponde al estado. En el caso especifico de la
educacion el principio de subsidiariedad propicia la educacion como un bien privado, en la medida que establece
que corresponde a la familia el derecho preferente y el deber de educar a sus hijos, y el estado solo debe proteger
ese derecho (Chile, Ministerio del Interior, 2002).

153 Aparte de las ya citadas, la LOCE establece otras modificaciones como: derecho universal a la educacidn gratuita
desde pre-kinder, considerado como uno de los principios del sistema educativo; definicion de los derechos y
deberes de todos los actores de la comunidad educativa; establecimiento de estdndares de aprendizaje y
desempefio, sistemas de evaluacién periddica, registros y difusién de informacion tendientes a asegurar la calidad
del sistema; requisitos mas exigentes para los sostenedores; medidas de no-discriminacidon e inclusidon de
estudiantes vulnerables; curriculum mas moderno y flexible, entre otras.

154 para los establecimientos que no creen sus planes y programas en forma auténoma, esta responsabilidad
recaera en el Consejo Superior de Educacion y el MINEDUC.
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establecimientos de ensefanza basica y media. En este contexto, los establecimientos
educacionales son libres para fijar planes de estudios y definir el tiempo dedicado a cada
categoria, dentro de los limites impuestos por los Objetivos Fundamentales (OF) y los
Contenidos Minimos (CM)*>, definidos por el Ministerio y aprobados por el Consejo Superior
de Educacion®®®,

5.1.1.2 “La administracion del paradigma descentralizado en post-dictadura” (1990-2006)

Este periodo estd marcado por el término de la dictadura de Pinochet y la consolidacion del
poder politico de la coalicion de partidos de centro izquierda, para quienes el diagndstico de la
situacion de la educacién en el pais mostraba una fuerte deficiencia en la calidad de los
procesos y los resultados educativos, particularmente los del sector municipal. En coherencia
con lo anterior, el principal énfasis de la politica fue generar condiciones para avanzar en la
equidad del sistema.

En este contexto, la implementacién de las politicas educacionales respondia sintéticamente a
dos grandes criterios: a) programas integrales de intervencién, con cobertura universal,
orientados al mejoramiento de la calidad de los aprendizajes; y b) programas compensatorios
focalizados en establecimientos de menores recursos y con bajos resultados de aprendizaje,
cuyo propésito era el mejoramiento de la equidad, la que se pretendia alcanzar a través del
otorgamiento de mejores condiciones de infraestructura, equipamiento y apoyo escolar para
los estudiantes mas vulnerables (Comision Nacional para la Modernizacidon de la Educacién,
1994, OCDE, 2004).

155 | os Objetivos Fundamentales (OF) son los aprendizajes que los estudiantes deben lograr al finalizar los distintos
niveles de la educacién primaria y secundaria y refieren a conocimientos, habilidades y actitudes seleccionados
desde el MINEDUC para favorecer el desarrollo integral de éstos y su desenvolvimiento en distintos ambitos,
entendido como el fin del proceso educativo. Por su parte, los Contenidos Minimos Obligatorios (CMO) son los que
explicitan los conocimientos, habilidades y actitudes implicados en los OF y que el proceso de ensefianza debe
convertir en oportunidades de aprendizaje para cada estudiante, con el fin de lograr los OF.

156 E| Consejo Superior de Educacién era un organismo auténomo, compuesto por el ministro de educacion,
representantes de las distintas instituciones de educacidn superior, de la Agencia Nacional de Investigacion y
Desarrollo (ANID, ex CONICYT), de la corte suprema, las FF.AA. y de Carabineros. Entre sus funciones se
encontraban: otorgar reconocimiento oficial a Universidades e Institutos Profesionales nuevos; aprobar o rechazar
las propuestas de marco curricular (Objetivos Fundamentales y Contenidos Minimos Obligatorios para la educacion
primaria y secundaria), y planes y programas de estudio elaborados por el MINEDUC, aprobar un sistema periddico
de evaluacion del curriculum nacional, entre otras. En razdon de estas funciones, para autoras como Gysling (2003)
su propdsito basicamente era asegurar ciertas continuidades con el modelo educativo impuesto en dictadura, y
evitar riesgos de eventuales desviaciones politicas e ideoldgicas en post dictadura. Con la aprobacion de la Ley
General de Educacion (LGE) el Consejo Superior de Educacién se transformé en el Consejo Nacional de Educacién
(CNED), organismo auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio, que se relaciona con el presidente de
la Republica a través del MINEDUC vy si bien mantiene las mismas funciones que su antecesor, asume otras nuevas
tanto en educacion escolar como superior.
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157 serdn

Los primeros afios de post dictadura, encabezados por el presidente Patricio Aylwin
particularmente activos en politica educativa, pero manteniendo las principales reformas del
sistema implementadas durante el régimen militar, es decir el proceso de municipalizacién, el
rol subsidiario del estado, la forma de financiamiento, el régimen de dependencia laboral del
profesorado, entre otros. Para Gauri (1998), esta decision se explica porque los principios de la
politica educativa implementados durante la dictadura, a estas alturas habian sido asimilados

por parte de los integrantes de la Concertacion. Es a este respecto que senala:

[The center-left coalition] was friendly toward the private sector; and it endorsed de-
centralization, efficiency in government, and privatization where necessary. Its program for
government recognized the principle of libertad de ensefianza (with the implicit acknowledgment
of the rights of children in private school to equivalent subventions), called administrative
decentralization in education “a basic and fundamental principle”, supported private sector
involvement in education, and advocate the democratization of the municipal and regional
frameworks as the best means to improve public education. (Gauri, 1998: 87)%%,

A la luz de los postulados del neoinstitucionalismo histérico, se podria sefialar que si bien
cambian aspectos aparentes como el sistema politico, los recursos institucionales y materiales,
los que no cambian son los elementos ideacionales (John 1998: 145) a partir de los cuales los
actores movilizan y explican tanto la estabilidad como el cambio.

Centrados en esta explicacion se tendria que respecto del caso de estudio cambia el contexto
politico chileno, pero no las ideas ni los sistemas de creencias de los actores respecto de
elementos como el valor de la educacién publica, del rol subsidiario del estado respecto de la
misma, el cuestionamiento a la calidad de los establecimientos publicos, entre otros. Aspectos
como éstos, que son centrales para propiciar el cambio de las politicas, de la institucionalidad, y

157 Demécrata Cristiano perteneciente a la “Concertacion de Partidos por la Democracia”, coalicidn de partidos
politicos de izquierda, centroizquierda y centro, que agrupaba a los Partidos Demdécrata Cristiano (DC), Socialista
(PS), Radical Social Demdcrata (PRSD) y Partido por la Democracia (PPD). Como coalicidn goberné Chile desde el 11
de marzo de 1990 hasta el 11 de marzo de 2010.

158 Seglin Gauri, tres factores principales explican por qué los gobiernos de centro-izquierda asumieron los
principios de mercado en educacién instaurados durante la dictadura, pese a las expectativas de cambio de
algunos de los componentes de la propia coalicién y de las organizaciones de la sociedad civil, a saber: a) el
liderazgo de la coalicién de gobierno estaba en manos del Partido Demécrata Cristiano (PDC), favorable a la
participacion del sector privado en el ambito educativo, y en otros ambitos de la politica social, b) el exilio politico
de muchos de los lideres politicos, con cargos de responsabilidad en los gobiernos democraticos, influydé y modifico
su aproximacion a las politicas publicas, mostrandose proclives al mercado, c) los nuevos gobiernos post-
dictatoriales estaban de alguna manera imposibilitados de revertir algunas de las reformas adoptadas durante la
dictadura —principalmente la municipalizacién y el sistema de voucher—, al no contar con los votos necesarios en el
Senado para revocar la Ley Organica Constitucional de Ensefianza (LOCE), considerada como uno de los enclaves
autoritarios, amarrados via Constitucion de la Republica de 1980, y que se expresaba en la presencia de senadores
vitalicios designados y el sistema electoral binominal, entre otros.

127



en ultimo término de paradigma, se mantienen incdlumes en el transito desde la dictadura
civico- militar de los ‘70 y ‘80 a la post dictadura.

Pero existen también otras explicaciones a la estabilidad de las politicas educacionales chilenas
de la post dictadura. Para autoras como Picazo (2010), el mantenimiento de la municipalizacién
de la educacion publica chilena obedecia a tres razones. En primer lugar su consideracién de
referente educativo, que admitia la descentralizacidon de la gestidn directa de las escuelas; con
una arquitectura politica que resultaba coherente con el programa de la nueva coalicién
political®®; y finalmente a que se asume la regulacidn de la situacidn de los docentes, a partir de
la concrecidn del Estatuto de los Profesionales de la Educacion, como un mecanismo suficiente

de recentralizacion, que no requeriria por tanto de mas modificaciones.

Si se analiza esta interpretaciéon desde algunos de los planteamientos del nuevo
institucionalismo histérico, se reconoce que —siguiendo a dos de sus maximos exponentes como
son Baumgartner y Jones (1993, 2002)- existirian dos mecanismos explicativos de la estabilidad
de las politicas, y en ambos resulta clave la estructura institucional del subsistema. El primero
de estos mecanismos es la retroalimentacidon negativa. Para ésta, tanto los disefos de politicas
como la estructura institucional, que en definitiva regulan el funcionamiento de cualquier
subsistema, generalmente son el reflejo de los intereses de los actores y/o coaliciones
dominantes; en este sentido, sefialan Mahoney y Thelen (2010: 8), actan como instrumentos
distributivos.

En el proceso de las politicas publicas las reglas de funcionamiento del subsistema no hacen
mas que reforzar esa posicion dominante, asegurandoles tanto a los agentes publicos, como
ocasionalmente a insiders, el control en la toma de decisiones, siendo el disefo de la politica y
la implementacién de la misma una mas de estas decisiones.

Para que esta dindmica resulte aun mas coherente, la estructura institucional cuenta
generalmente con una legitimacidon dada por una imagen positiva de la politica, en linea con
una serie de valores social y culturalmente aceptados.

En el caso analizado, la estructura institucional de la post-dictadura chilena cuenta con el
beneplacito de la nueva coalicion gobernante, la que quiza por temor primero y por desidia
después, no busca modificarla. En este contexto, conforme pasan los afios, y se suceden uno a
uno al menos cuatro cambios de gobierno, dentro de una misma coalicién politica, la de centro

159 para ésta el municipio es clave en el proceso de descentralizacién y de democratizacién nacional, toda vez que
facilita el aumento del peso politico y econdmico de las regiones y comunas, y de la participacién social efectiva.
Desde aqui lo que se intenciona con la municipalizacidn es favorecer la descentralizacidon administrativa, financiera
y pedagdgica, ademads de perfeccionar la gestién local de la educacion publica, desde un marco de democracia
participativa.
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izquierda primero, y la de centro derecha después, se crearan una serie de reglas de
funcionamiento que no haran mas que consolidar las impuestas por la dictadura, a las que
ademas se dotard de una serie de discursos legitimadores que mostraran a Chile como un pais
exitoso econdmicamente, estable politicamente y ejemplo para la region.

Ahora bien, para el otro mecanismo explicativo de la estabilidad en las politicas, como es la
retroalimentacion positiva (Pierson 2004), la estructura institucional juega un rol capital. Tanto
la aceptacién como la aplicacién de las reglas institucionales, la configuracién de reglas
asociadas a los disefios, y las imagenes positivas que legitiman la politica, actian como
estabilizadores de la estructura de incentivos del subsistema, lo que genera en los diversos
participantes una adaptacion de sus estrategias a dicha estructura y por consiguiente una
aceptacion de los disefios de politicas vigentes.

En Chile tanto la coalicién gobernante de la post dictadura, como los diversos partidos politicos
gue la conformaban, opositores al régimen civico-militar, terminaron por aceptar y aplicar las
reglas institucionales y la serie de amarres realizados por los idedlogos de la dictadura. No es
azaroso que respecto del transito de la dictadura chilena a la post-dictadura se hable de una
transicidon pactada, con cambios “en la medida de lo posible”.

Siendo ese el locus, planteado desde el primer presidente de la republica de la post-dictadura
en adelante, este pacto implicito de no modificacidon de las reglas institucionales y sus disefnos
actuan como estabilizadores o barreras de la politica, de las politicas y de las instituciones,
siendo escasos los incentivos para modificar las reglas del juego, pues el costo de hacerlo, o de
solo insinuarlo, era muy alto. Es a lo que se refieren North y otros autores cuando sefialan que
los costos de transaccion de cambio institucional entregan a las instituciones una especie de
amortiguador.

Por su parte, otros de los argumentos que se plantean para intentar comprender la estabilidad
de las politicas educativas chilenas disefiadas en dictadura, en el periodo posterior al término
de ésta, es el que plantean organismos menos criticos como la OCDE, que justificara la
mantencion de una estructura de mercado en educacion en los gobiernos de la post-dictadura,
en funcién de la necesidad de no poner en riesgo la fragil institucionalidad naciente, y los
equilibrios entre bloques de izquierda y derecha. Lo anterior queda en evidencia cuando
sostiene:

“Existen numerosas razones para mantener el sistema de subsidio a privados, entre ellas, que
hacia 1990, una alta proporcion de familias de ingresos medios enviaba a sus hijos a
establecimientos particulares subvencionados. Tratar de reestructurar el sistema de
financiamiento en Chile produciria una fractura en el frdgil equilibrio entre la izquierda y la
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derecha, que formé parte implicita del acuerdo que reestablecié el gobierno democrdtico. Este
equilibrio ha sido un factor importante en los logros de la reforma en la década pasada.
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos, 2004: 106)

No es una novedad sefialar que el contexto politico chileno de los primeros afos, e incluso de
todo el primer y parte del segundo gobierno de centro-izquierda de la post-dictadura chilena,
era profundamente inestable. La presencia politica en primera linea, y su alto espectro de
incidencia, del que habia sido el dictador por mas de 17 afios, era un hecho de la causa,
haciendo que la posibilidad de cambio de los marcos institucionales fuera practicamente
inexistente. La chilena era en el mejor de los casos una democracia tutelada, con una transicién
gue para muchos aun no concluye, y que no lo hard mientras existan algunos de los mas
importantes enclaves autoritarios amarrados por los idedlogos de la dictadura, siendo uno de
los mas relevantes la Constitucion Politica de 1980.

Ese contexto claramente imponia una fragilidad institucional que era transversal a todos los
sectores publicos, y que podrian estar en la base de la continuidad de las politicas publicas a
nivel nacional. Este pacto forjado antes del término de la dictadura con la coalicion que serd la
gobernante, permanecié practicamente inalterable; un pacto implicito que los posteriores
gobiernos, al ser de la misma colacién mantuvieron, transformandose con ello en garantes de
los postulados de la dictadura en multiples ambitos publicos, entre ellos las politicas publicas,
las instituciones a ellas vinculadas y sus marcos institucionales.

Los altos grados de incertidumbre que se generan en la mayoria de los gobiernos ante la
emergencia de uno nuevo —mas aun de uno que se ubica desde la oposicidon, y que pasa desde
un régimen autoritario a uno no autoritario—, en lo que dice relacién con la estabilidad de sus
decisiones de politicas (Jacobs, 2010), no fue tal en el caso de Chile para los hacedores®® de
politicas afines a la dictadura civico-militar, pues antes de siquiera experimentar este riesgo
idearon una serie de amarres que garantizarian la continuidad de “la obra”.

En términos de recursos, durante todo este periodo el gasto publico aumentd sobre todo a
partir de subvenciones y la apertura al copago, es decir el cobro que desde ese momento
estaban autorizados a realizar los establecimientos a los padres por la educacién de sus hijos, y

que se llamé financiamiento compartido*®®.

160 En el entendido que estabilidad no significa inaccidn, sino por el contrario un gran esfuerzo politico para evitar
los cambios.

161 En el caso de los establecimientos municipales, sdlo posible de implementar en los de ensefianza media, previa
aprobaciéon de los apoderados, a diferencia de lo que sucedia con los establecimientos particulares
subvencionados que no requerian de dicha aprobacién. Para sus defensores esta politica promoveria una actitud
de clientes de los padres, quienes en tal condicion podrian pedir rendicién de cuentas de lo que los
establecimientos realizan, a la vez que resguardaba la libertad de las familias a invertir en educacién,
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En el siguiente periodo presidencial'®® que va desde 1994 a 2000, y donde fue presidente
Eduardo Frei, la politica educativa pretendié poner al centro la calidad?®3. En esta linea, un hito
dentro de este periodo sera la conformacion de la Comisidn Nacional para la Modernizacién de
la Educacién, a solicitud del presidente de la republica, y en la que participaron académicos,
empresarios, sostenedores de centros educativos, representantes sindicales y de la iglesia
catdlica. El objetivo principal que se les demanda es la creacion de una Estrategia Nacional de
Educacion, orientada a la identificacion de los desafios a largo plazo del sector.

En su informe final la Comisidn reconoce que el sistema educativo presenta graves problemas,
vinculados fundamentalmente a la inequidad. Al respecto senala que:

Nuestro sistema escolar adolece de graves fallas y su desempeiio es de baja calidad, inequitativo
e ineficiente. Sus resultados son mediocres, especialmente para los nifios y jovenes que provienen
de los sectores de menores ingresos. Mds aun, los avances obtenidos, cualquiera sea el juicio
sobre su magnitud, se empequeriecen frente a los enormes desafios que el pais tiene frente a si
al aproximarse a un nuevo siglo (Brunner, 1994: 27).

Pese a este diagndstico, a todas luces negativo, el informe no cuestiona los aspectos
estructurales del sistema educativo adoptados durante la dictadura. Es mas, sus
recomendaciones se centran en cuatro aspectos, como son: a) aumentar la inversion educativa,
tanto publica como privada, a través de la expansion y fortalecimiento del financiamiento
compartido, consolidando con ello el rol subsidiario del estado en educacion; b) entregar a los
centros educativos mayor autonomia pedagdgica y de gestion; ¢) mejorar la profesidn docente,
tanto en la formacidn inicial, como en las condiciones de trabajo y remuneracién; y finalmente,
d) revisar los métodos pedagdgicos, particularmente de la educacion secundaria, orientandolos
hacia una mayor diversificacién y coherencia con las necesidades de los estudiantes (Brunner,
1994). Lo anterior pone en evidencia que la apuesta fue mas bien por el statu quo, via
consolidacion del mercado en educacion y la mantencion del rol subordinado del estado.

contribuyendo de esta manera a disminuir el gasto publico en educacion. Para sus detractores en cambio, esta
politica sélo fomenta la desigualdad educativa, en la medida que quienes cuentan con mayores recursos
econdmicos estaran en mejores condiciones de utilizar éstos en pro de la promesa de mayor calidad educativa.
Para mas antecedentes respecto de la relacidn entre financiamiento compartido y segregacion escolar, ver
Valenzuela, Bellei, y De los Rios (2008 y 2014) y Mizala y Torche (2012).

162y | segundo gobierno de la Concertacidn de Partidos por la Democracia, al igual que el primero encabezado por
un Demdcrata Cristiano.

163 Objetivo que se intenciond desarrollar fundamentalmente a través de programas diferenciados, segin nivel y
tipo de situacién educativa, orientados a la modificacién de las practicas de ensefianza y aprendizaje. Ejemplos de
esta estrategia fueron los programas: de mejoramiento de calidad de las escuelas de sectores de pobreza; el de
mejoramiento de la calidad y equidad de la educacidn preescolar y basica; el de financiamiento publico a proyectos
de mejoramiento educativo; el de mejoramiento de la calidad y equidad de la educacién media, entre otros.
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En términos de politicas educativas, las sugerencias de la Comision orientan la reforma
educacional*®* de 1996, y en ellas —al menos en el discurso del gobierno— ocupardn un lugar
central las variables de calidad y equidad (Bellei, 2015).

Esta idea de reforma educativa y curricular sin embargo se contradice con la légica de politicas
“radiales”, entendidas como aquellas en que a cada problema se le busca una solucién
especifica, puntual, aislada, con herramientas propias y diferenciadas para cada iniciativa, sin
propdsitos sinérgicos entre ellas, carentes de un marco politico comprehensivo que las integre
y les dé coherencia (Corvalan, & Garcia-Huidobro, 2016).

Otro hito del periodo, con grandes repercusiones en la consolidacion de la légica de mercado
en educacion, es la difusion publica y a través de los medios de comunicacién, de los resultados
del Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de Aprendizaje (SIMCE)®° (Bravo, 2011).
Hasta ese momento los resultados de esta prueba sdlo se entregaban a los establecimientos
educativos y a las administraciones y organismos implicados en el sector'®®. Los objetivos de la
difusion de resultados obedecian a tres propdsitos: a) evaluar los resultados de aprendizaje de
los establecimientos y controlar por parte del estado el cumplimiento del curriculum minimo; b)

164 Que establece como pilares basicos la expansion de los programas de innovacidn educativa, de tecnologias de la
informacion y la comunicacion en el ambito educativo (Programa Enlaces) (para mas detalles ver Cox, 2003); las
politicas de apoyo a la profesion docente, orientadas a la mejora de la formacién continua de los profesores;
recursos de las universidades para la formacidn inicial; pasantias al extranjero para docentes; la instauracion del
Sistema Nacional de Evaluacién del Desempefio (SNED) (ver Avalos, 2003, Bellei y Vanni, 2015); reforma curricular
del sistema primario y secundario, que se implementaria gradualmente en seis afios, sustentada en un enfoque
constructivista y cuyo énfasis se centré en dar mayor autonomia curricular a los establecimientos educativos,
siguiendo las lineas de “contenidos minimos” entregados por el MINEDUC (ver Santa Cruz, 2016); jornada escolar
completa, de modo de eliminar la jornada en dos turnos, estrategia de algunos establecimientos para dar
respuesta a la expansion educativa de las ultimas décadas, que tenia entre una de sus consecuencias negativas la
inequidad, pues los establecimientos en los que se educaban los nifos y jovenes de mayores ingresos econdmicos,
tenian jornadas horarias mds extensas que los estudiantes de escuelas publicas y particulares subvencionadas
(para mas detalles ver Bellei y Vanni, 2015); y el desarrollo de iniciativas educativas complementarias, que
combinaban politicas compensatorias con propuestas de refuerzo educativo para grupos sociales especificos
(Nuiez, 1998).

165 Que en términos de politicas de evaluacidn significa el término de las anteriores “pruebas locales”, construidas
por docentes a nivel territorial, y la introduccion de una evaluacion estandarizada censal. En la actualidad se aplica
a estudiantes de I, IV, VI y VIII afio de educacién primaria, y de Il y lll afo de educacidon secundaria, en las
asignaturas de Lenguaje y Comunicacién, Matematicas, Ciencias Naturales, Historia, Geografia y Ciencias Sociales,
Inglés y Educacién Fisica, y recoge ademas informacion sobre docentes, estudiantes, padres y apoderados. Los
resultados se ordenan en tres niveles: inicial, intermedio y avanzado. Diversos autores sostienen una serie de
criticas en torno al SIMCE, por ejemplo poniendo entredicho el que mida la calidad de las escuelas vy liceos, toda
vez que se limita solo a algunas dreas de aprendizaje y no considera variables como infraestructura, gestion
escolar, liderazgo del director, nivel de perfeccionamiento de los docentes; ademas de sus dificultades para
controlar los resultados en razon de las caracteristicas de los estudiantes y la existencia de seleccién, que aun con
la Ley de Inclusion realizan algunos establecimientos.

166 Desde que se inician las publicaciones de los resultados del SIMCE, a través de los medios de comunicacidn, éste
se convierte en una herramienta capital para la mercantilizacién del sistema educativo chileno, en el entendido
que jerarquiza a los establecimientos educativos en funcidn de sus resultados.
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entregar informacion a las familias para la eleccion de los establecimientos educacionales,
posibilitdndoles con ello el ejercicio de su derecho a “libre eleccién” de entrada y salida a los
establecimientos escolares; y finalmente, c) incentivar a las escuelas a mejorar sus resultados,
basicamente a través de la competencia, mejorando con ello los resultados del conjunto del
sistema educativo (Comisién para el Desarrollo y Uso del SIMCE, 2003, Zancajo, 2017).

La publicacién de los resultados del SIMCE de 1999'¢’ realizado durante el afio 2000, que inicia

168 presidido por Ricardo Lagos, muestran tendencias que se

ademas con un nuevo gobierno
consolidaban. Por una parte el estancamiento del rendimiento académico de los estudiantes'®®
(Falabella, 2015; Bellei, 2015) y por otra las diferencias de esos rendimientos en razén del tipo

de dependencia.

Estos resultados llevan ademas a que se debata publicamente respecto del verdadero impacto
de las reformas de la post dictadura, y explican de alguna manera el rol fiscalizador que
empieza a asumir crecientemente el estado en el dmbito educativo, en respuesta a la visidén de
algunos analistas que planteaban que la “entrega de recursos sin mecanismos adecuados de
rendicion de cuentas era la causa de que las reformas y programas puestos en marcha durante
la década anterior no hubieran tenido el impacto esperado” (Zancajo, 2017: 105).

En contrapartida para otros como la OCDE, estos resultados se explicarian por el excesivo
protagonismo de los mecanismos de mercado en el sistema educativo en Chile, que han
limitado el alcance de las reformas y los programas a nivel nacional.

Otra politica significativa de este periodo —aunque aprobada en el afio 2008— es la Subvencién
Escolar Preferencial (SEP) (Ley 20.248), que en términos sintéticos se basa en la entrega
adicional de recursos a las escuelas que incluyan estudiantes provenientes de familias con bajos
ingresos socioecondmicos, pertenecientes al tercio mas vulnerables del pais. Es decir, se
condiciona la entrega de recursos a un proceso de rendicién de cuentas, en el que las escuelas
deben demostrar un aumento significativo de los resultados de aprendizaje —como
consecuencia de los recursos adicionales—, ademas de la consecucion de otros objetivos
planteados en un plan estratégico (Zancajo, 2017).

167 Realizado a IV afio de educacion primaria.

168 por tercera vez consecutiva perteneciente a la Concertacién de Partidos por la Democracia, pero esta vez siendo
el presidente un socialista, aunque lider del naciente Partido por la Democracia (PPD).

189 Dyrante este periodo se publicaron también los resultados de la evaluacién TIMSS. En ella Chile se situaba en la
parte baja de la clasificacidon de puntuaciones medias, ocupando el lugar 35 de 38 paises participantes, solo por
encima de Filipinas, Marruecos y Surafrica (Mullis et al., 2000, citado por Zancajo, 2017). Se suma a ésta la
evaluacion de PISA+ 2000 que ubica al pais en la parte baja de la clasificacion, 90 puntos por debajo de la media de
los paises de la OCDE en lectura, 116 en matematicas y 75 en ciencias. En esta misma evaluacidn Chile destacaba
por el porcentaje de estudiantes que no alcanzaban un nivel minimo de competencias en las diferentes areas
evaluadas (OCDE-UNESCO, 2003, citado por Zancajo, 2017).
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A modo de sintesis, es posible sefialar que a partir de los ‘90 y hasta el término del periodo
analizado, si bien se desarrollan nuevas reformas educativas a nivel nacional, el nucleo del
sistema escolar chileno, en términos organizacionales y de financiamiento, no fue modificado
(Donoso, 2005; Ruiz, 2010; Monckeberg, 2005). Lo que se buscé mas bien, fue corregir algunos
de los efectos del neoliberalismo en educacion, como la existencia del mercado sin o con
débiles contrapesos y la competencia entre establecimientos educacionales.

Este statu quo sin embargo se modificard con el movimiento pingiiino'”°

, que como se vera en
el préximo apartado cuestionara las bases del sistema educativo nacional y significard un

camino de no retorno.

Si se intentara explicar las razones de esta inercia, pese a que ya existia cada vez mas evidencia
empirica de sus efectos negativos, podria sostenerse que las instituciones y las politicas no
siempre representan respuestas optimas a las necesidades sociales, pues los arreglos
institucionales y la competencia no siempre eliminan las instituciones que se han vuelto
ineficientes. Es mas, existen multiples ejemplos de instituciones que persisten, aun cuando
estén lejos de favorecer a los intereses de las mayorias a quienes deberian dirigirse,
transformdandose asi en instituciones subdptimas (Zucker, 1987).

Para North (1988), una de las caracteristicas de las instituciones es que éstas al ser
conformadas por factores histéricos, ven limitados sus rangos de opciones, y estas opciones
estaran a su vez condicionadas por factores de tipo ideoldgico. Cuando el consenso ideoldgico
es elevado, conductas de tipo oportunista se encuentran mas limitadas para su emergencia. Sin
embargo, cuando este consenso ideoldgico es bajo, los costos para que el cambio sea una
posibilidad son mas bajos y por tanto mas plausible su ocurrencia.

Los movimientos estudiantiles de 2006 y sobre todo el de 2011, pusieron en entredicho por
primera vez en 30 afios el consenso ideoldgico respecto del rol del estado en educacién, que
buscd por mas de dos décadas soluciones a los problemas del sector sin salirse del mercado,
intentando introducir medidas correctivas a sus instrumentos (Cox, 2003). A partir de este
reconocimiento y de la vivencia de sus efectos, los movimientos de estudiantes se convierten
en agitadores del statu quo, en la medida que como se vera en el préximo apartado cuestionan
las bases del sistema educativo nacional, emprendiendo a partir de su emergencia vy
consolidaciéon un camino de no retorno.

170 Nombre que en la literatura se le da al movimiento estudiantil de 2006 y que obedece a que en Chile se les
llama pingliinos a los estudiantes de ensefianza primaria y secundaria, quienes en su mayoria utilizan uniforme
escolar de chaqueta azul marina, casi negra, camisa blanca y corbata, que los asemeja a los pingtiinos.
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5.1.1.3 “El cuestionamiento del paradigma descentralizado y del rol del estado en educacién
publica dados por la emergencia de los movimientos estudiantiles y sociales” (2006 al 2018)

El periodo presidencial que va de 2006 a 2010 y en el que ocupa la presidencia Michelle
Bachelet!’!, estard marcado por la entrada al escenario politico de nuevos actores, los
estudiantes secundarios, quienes organizados a través de una gran movilizacion'’? plantean una
fuerte critica al esquema neoliberal heredado de la dictadura militar y a la municipalizacion,
acusando al estado de olvidarse de sus responsabilidades para con la educacién publica'”3.

El movimiento se pronuncia inicialmente en contra del alza en el valor de la prueba de seleccion
universitaria (PSU) y la restriccidn del uso del pase escolar —para el transporte publico— a sélo
dos veces al dia, pero termina cuestionando a la institucionalidad de la educacién publica, y
mas alla de ésta al conjunto de la sociedad, que por décadas postergd y/o no cuestiond la
postergacién de la educacion como responsabilidad publica, y por tanto del estado.

A poco andar el movimiento se configura en torno a cuatro aspectos basicos, a saber: la
gratuidad de la educacién; la defensa de la educaciéon publica; el fin del lucro, y la eliminacion
de las practicas de seleccién por parte de las escuelas (Bellei y Cabalin, 2013), y se los reconoce
como el primer movimiento de participacidn masiva protagonizada por estudiantes
secundarios, posterior a la dictadura de Augusto Pinochet.

Desde el movimiento se pone en la discusidn publica el diagndstico de un sector educacional en
una crisis integral y profunda, particularmente del sistema municipal, que se consideraba
colapsado en su totalidad —en sus dimensiones institucionales y organizativas, pero también
financieras y pedagdgicas—, reconociéndose que ello era un problema estructural, por lo tanto
para revertirlo se abogaba por la eliminacion de la dependencia municipal de los
establecimientos, que habia generado y mantenido una creciente desigualdad, caracterizada
entre otras por la brecha entre establecimientos de comunas ricas y pobres, la segregacion de
los estudiantes, los bajos niveles de calidad de la educacion recibida, entre otras.

171 socialista, perteneciente a la Concertacidn de Partidos por la Democracia.

172 |nicialmente liderada por estudiantes de ensefianza media, pero a la que se suman los sindicatos docentes y de
estudiantes universitarios.

Su discurso y lucha se sustenta en el convencimiento de que el sector educacional se encontraba en una crisis
aguda, y que en el sistema publico el colapso era total. Para revertir dicha crisis, desde el movimiento se abogaba
por la revisidn y eliminacion de la dependencia municipal de los establecimientos, que mantenia una creciente
brecha entre establecimientos de comunas ricas y pobres, entre otros aspectos.

173 E| discurso de los estudiantes pondrd al centro la necesidad de igualdad de oportunidades y del derecho a la
educaciodn, a la vez que denuncia los riesgos que contenia el modelo de mercado respecto del derecho a la
educacion en términos de igualdad de condiciones en riesgo por definiciones y practicas como son el copago, la
seleccion y el lucro.
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Uno de los grandes valores de la denominada “revolucion pingiiina” es que abrid el debate
publico respecto de la educacién en el pais e impulsé la revision de las bases del sistema
educativo impuesto por la dictadura civico-militar, y administrado por la post-dictadura, como
son: el paradigma de mercado educativo, la competencia, y como una de sus principales
consecuencias la produccién de desigualdad; a la vez que responsabilizé a la sociedad en su
conjunto de haber naturalizado la desregulacion del sector privado, la existencia de
establecimientos subvencionados con fines de lucro, el cobro por la educacién y la inequidad
del sistema.

La emergencia de los movimientos sociales estudiantiles de 2006 y 2011 van a significar a la
postre una ventana de oportunidad, en tanto formulan un cuestionamiento al paradigma de
descentralizacion de la educacién publica nacional, a las bases ideoldgicas y politicas que lo
sustentan y a sus resultados, y desde alli movilizan a un pais completo hacia el consenso de la
necesidad de su modificacidn.

Después de tres meses de protestas y movilizaciones, la respuesta a las demandas planteadas
por el movimiento desde la presidenta de la republica sera la constitucién del Consejo Asesor

1743 quienes se les solicita un diagndstico de la

Presidencial para la Calidad de la Educacién
educacién chilena y la proposicion de orientaciones y lineas de acciéon que permitan avanzar

hacia una educacion justa y de calidad para todos.

El informe final del Consejo se pronuncia con claridad sobre el derecho a la educacion vy la
libertad de ensefianza, los deberes del estado en materia educacional, valora la existencia de la
educacién municipal y la particular subvencionada, y plantea propuestas para potenciar la

175 ademds de transformar la estructura institucional

calidad del sistema escolar en su conjunto
del modelo escolar. Se sostiene ademas que el estado debe garantizar una educacion de calidad
universal y asegurarse de estar cumpliendo con esta obligacion. Junto con ello se delinea la
necesidad de una profunda reestructuracion de la institucionalidad que rige el sistema
educacional, el Ministerio de Educacién, proponiendo su modernizacién y fortalecimiento

técnico, tanto en su administracién como en su gestion.

174 Conformado por 81 miembros entre los que se encuentran parlamentarios, especialistas en educacion,
académicos, personeros de distintas confesiones religiosas, representantes de los pueblos indigenas, padres de
familia, estudiantes —secundarios y universitarios—, docentes, asistentes de la educacidn, proveedores municipales
y privados de educacion, rectores de universidades tradicionales y privadas.

175 E| trabajo del Consejo no estuvo exento de criticas, provenientes principalmente de los sectores sociales mas
conservadores, quienes consideraban que las propuestas realizadas ponian en entredicho el modelo de provisién
mixta, favoreciendo en exceso la posicion de la educacidn publica (Santa Cruz, 2016). Haciéndose cargo de esos
cuestionamientos, desde el Consejo se elabord un segundo informe vy final, que minimizd los cuestionamientos al
mercado educativo presentes en el primero.

136



Estas propuestas se transformaron en un proyecto de ley, que luego de una extensa discusion
significara la derogacion de la LOCE —Ley N° 18.962 (1990)- y su reemplazo por la Ley General
de Ensefianza (LGE) —Ley N° 20.370—, aprobada en el Parlamento a fines de 2009, y la Ley de
Aseguramiento de la Calidad?’® —Ley N° 20.529 (2011)-.

Pero pese a las expectativas que genera, la LGE no genera cambios sustanciales en los pilares
estructurales del modelo de mercado, toda vez que mantiene el rol subsidiario del estado; el
financiamiento basado en la competencia por subsidio; el financiamiento compartido; continta
supeditando el derecho a la educacion a la libertad de ensefianza y de empresa; fortalece a los
sostenedores, consagrando el lucro y la seleccién; y no modifica las condiciones laborales de los
profesores y asistentes de la educacion.

Entre sus modificaciones se reconocen la prohibicién de la seleccidon de estudiantes hasta 62
afio de educacidon primaria, para los establecimientos educacionales que reciben recursos
publicos, y en términos de institucionalidad, la creacién de la Superintendencia de Educacién
(SUPEREDUC), la Agencia de Calidad de la Educacion (ACE) y el Consejo Nacional de
Educaciént”’.

En sintesis, la ley aprobada —LGE— disté en gran parte de las recomendaciones del Consejo
Asesor, y mas aun de los reclamos de los estudiantes.

176 De |la que se desprende el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién, que incluye la
Superintendencia de Educacion, ente encargado de fiscalizar que los sostenedores de establecimientos
educacionales den cumplimiento a la normativa vigente, a los requisitos para proveer educacion, ademas de
controlar el uso de los recursos financieros entregados mediante subvencién estatal; y la Agencia de la Calidad,
que debe orientar y evaluar los logros de aprendizaje de los estudiantes y los procesos de gestidon de los
establecimientos educacionales. Con ambos organismos lo que se pretendia era regular el desregulado mercado
educativo chileno, incorporando para ello un conjunto de estandares de desempefio, metas de resultados y
prescripciones legales propias de una légica de "reforma basada en estdndares" o "responsabilizacion por
desempeno", en las que el "Estado Evaluador" exige ciertos parametros de calidad preestablecidos a través de una
politica de accountability o rendicidn de cuentas externa (Bellei, 2015; Casassus, 2010; Darling-Hammond, 2004;
Darville y Rodriguez, 2007; Falabella y Opazo, 2014; Jacob, 2005; Martinic, 2010). Para un andlisis mas exhaustivo
ver Oyarzun, C. & Soto, R. (2017), “Procesos de fiscalizacidn escolar en Chile: aproximacion preliminar al contexto
de los establecimientos municipales y particulares subvencionados de la regidn metropolitana”. Estudios
Pedagdgicos XLIII, N° 3: 225-238, 2017.

77.Que en conjunto con el MINEDUC seran los encargados de la administracion del Sistema Nacional de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacién (SAC). En especifico es responsabilidad de la Superintendencia
fiscalizar que los sostenedores de los establecimientos educaciones se ajusten a la normativa educacional y el uso
de recursos publicos. Por su parte a la Agencia le corresponde el disefio e implementacidn del sistema nacional de
evaluacion de logros de aprendizaje, que busca verificar el grado de cumplimiento de los objetivos en linea con las
bases curriculares nacionales de educaciéon primaria y secundaria. Para muchos autores estas instituciones
significaran la instauracion de un estado supervigilante, que actuard como arbitro del mercado escolar,
fortaleciendo un radical sistema de inspeccidn y rendicidén de cuentas, alineados con las politicas anglosajonas y las
recomendaciones realizadas por el BM y la OCDE.
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En el afio 2011, y siendo presidente de la republica Sebastidn Pifieral’® (2010-2014),
nuevamente se conformd un gran movimiento estudiantil y social, esta vez liderado por los
estudiantes universitarios, agrupados principalmente a través de la Confederacién de
Estudiantes de Chile (CONFECH), pero extensivo a estudiantes de instituciones privadas, tanto
de establecimientos educacionales de ensefanza primaria como de secundaria, centros de
formacion técnica, institutos profesionales y universidades.

En términos de demandas inicialmente éstas se centran en el sistema de financiamiento, los
retrasos en la asignacion de becas y problemas con el transporte publico. A medida que el
movimiento prospera, se retoman las consignas generales de fortalecimiento de la educacién
publica de su predecesor, ampliando y profundizando tanto las demandas como las propuestas,
teniendo en la base de sus discursos la necesidad de una educacion publica, gratuita y de
calidad, el fin al lucro y a la municipalizacién en educacién.

En educacién superior, las demandas son reformar el sistema de acceso a las universidades,
aumentar el gasto publico y democratizar este nivel de ensefanza, las que se suman a las de los
estudiantes secundarios que ademas reclaman por el cumplimiento de acuerdos pendientes
como la reforma a la Constitucion —en lo atingente a los derechos fundamentales de educacién
y de las garantias estatales—, la reconstruccién de establecimientos educacionales dafiados por
el terremoto de 2010, la mejora de liceos técnico-profesionales, la estandarizacion del curriculo
oficial, la derogacion de la LGE, el uso del transporte publico durante todo el afio, la aprobacién
de las sugerencias de UNESCO y de la OCDE sobre el gasto en educaciéon y la
desmunicipalizacion.

Lo anterior da cuenta que igual que en el afio 2006, el movimiento estudiantil de 2011 pasara
de exigencias puntuales y acotadas, a exigencias de cambio a nivel sistémico, que como se vera
en los siguientes parrafos logrardn instalar en la agenda publica parte importante de sus
demandas.

En términos temporales esta vez el movimiento se mantuvo activo durante seis meses, y sus
repercusiones trascendieron a la realidad nacional. Para la opinidn publica mundial la llamada
“primavera chilena” se convirtié en fuente de inspiracidon para organizaciones de estudiantes en
varios paises, en el entendido que fue capaz de resumir buena parte de las complejas
aspiraciones, después de afios de postergacion, de muchas de las inquietudes que en este plano
se habian puesto en evidencia en la sociedad chilena, ademds de ser expresion masiva del

178 primer presidente conservador desde la post dictadura, que nombra como ministro de educacién a Joaquin
Lavin, ex alcalde y candidato presidencial, considerado uno de los Chicago Boys y propietario de una de las
universidades privadas del pais.
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malestar social causado no solo por la desigualdad econdmica y social, sino que por el
endeudamiento familiar, la segregacién que origina y/o perpetta el modelo educativo, y en
términos mas genéricos, las consecuencias politicas y econdmicas de todo el sistema neoliberal,
impuesto a sangre y fuego por la dictadura civico-militar de Pinochet.

En términos de politica educativa en este periodo se implementaron las disposiciones surgidas
de la LGE; se intensificaron las pruebas SIMCE, tanto en su frecuencia como en las areas y
niveles educativos evaluados; y se avanzo en los procesos de seleccion de los directores de las
escuelas municipales, a través de concursos publicos mediante el sistema de Alta Direccién
Publical’®. Pese a esto, cuando se analizan las politicas publicas en educaciéon de este
cuatrienio, autores como Bellei y Vanni (2015) sefalan que éstas no “lograron constituirse como
una politica educacional coherente y comprehensiva del cambio educacional” (2015: 189).

En el afio 2014, nuevamente con Michelle Bachelet’® en la presidencia de la republica, la
reforma educativa fue uno de los tres pilares bdsicos de su programa de gobierno —ademas de
la reforma fiscal y la reforma de la constitucion—. Para Bellei (2016) el programa de gobierno, a
diferencia de los de anteriores gobiernos de centro izquierda, explicitaba claramente la
voluntad de transformar el paradigma de la educacion chilena; a este respecto sefiala:

Esta propuesta plantea un cambio de paradigma. Ello implica pasar de la educacion como un
bien que es posible transar en el mercado y la competencia como mecanismo regulador de la
calidad, a un sistema educacional coordinado que ofrece a las nifias, nifios y jovenes de Chile un
derecho social (Chile de todos, 2014: 17, citado en Bellei 2016).

Para Corvaldn y Garcia-Huidobro (2016) sin embargo, el objetivo principal de la reforma

educativa de Bachelet era regular un sistema educativo excesivamente desregulado como el

181

chileno, y con ello acercarlo mas a un modelo de cuasi-mercado®?, es decir, una postura

179 F| Sistema de Alta Direccién Publica (SADP), fue creado el afio 2003 con el objetivo de aportar a la
modernizacidén y transparencia de la gestion publica, dotando a las instituciones de gobierno —a través de
concursos publicos y transparentes— de directivos con probada capacidad de gestion y liderazgo, para ejecutar de
forma eficaz y eficiente las politicas publicas definidas por la autoridad.

180 Esta vez abanderada de la “Nueva Mayoria”, coalicidn politica creada en 2013 y que agrupaba a un conjunto de
partidos de centro, centroizquierda e izquierda como el Partido Demdcrata Cristiano, el Partido Socialista, el
Partido Radical Social Demécrata, Partido Por la Democracia, el Partido Comunista de Chile (P.C.Ch), el Partido
Izquierda Ciudadana (I.C.) y Partido Mds Region (MAS).

181 | os cuasi-mercados son conceptualizados por Le Grand y Bartlett (1994), en funcién de la diferencia que entre
éstos se establecen con los mercados puros, en el entendido que si bien los primeros introducen mecanismos de
mercado y elementos de competencia en los servicios publicos, los precios del servicio o las condiciones de acceso
al mismo no se alteran mediante la intervencidn estatal. Los cuasi-mercados se caracterizan por altos niveles de
regulacién y financiacidon publica, que permiten la asignacién de recursos en funcion de los intereses de los
privados y los del estado, e incluyen otras fdrmulas competitivas de financiamiento como los voucher o cheques,
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intermedia respecto del rol central que desde la dictadura habia adoptado el mercado en
educacion.

En lo que a educacién primaria y secundaria se refiere, el proceso de reforma se fundamenta en
cuatro pilares basicos, algunos de ellos previamente referidos por las politicas, pero
escasamente abordados en las mismas, como son: extender la gratuidad a todas las escuelas
municipales y particulares subvencionadas; eliminar la seleccién y el lucro de las escuelas
financiadas con fondos publicos; y desmunicipalizar la educacion publica.

A modo de sintesis puede sostenerse que ambos movimientos estudiantiles, los de 2006 y 2011
han tenido una serie de consecuencias como haber activado un nuevo ciclo en la relacién entre
el estado y la ciudadania; haber propiciado el retorno de las movilizaciones sociales en el pais,
ahora en un contexto de post-dictadura; haber instalado a la educacién como prioridad de la
agenda publica; haber cuestionado al modelo neoliberal instalado en dictadura y administrado
por los gobiernos sucesivos; dando cuenta de las multiples consecuencias del mismo y de la
legitimidad dudosa de la que gozd por mas de tres décadas.

Y este Ultimo elemento, el de la legitimidad, es de vital importancia para el
neoinstitucionalismo histérico, pues es ésta una de las dimensiones claves para sostener tanto
a las instituciones como a las politicas. Se entiende la legitimidad como el conjunto de cuatro
dimensiones analiticamente identificables, a saber: a) la conformidad legal: b) la justificabilidad
de las reglas, con base en las creencias compartidas; c) la evidencia de consentimiento; y d) la
evidencia —o presuncidon de la existencia— de rendimientos significativos y socialmente
relevantes'® (Beetham, 1991).

Por contrapartida, cuando las instituciones y las politicas manifiestan inconsistencias'®?

emerge
con ello una ventana de oportunidad (Kingdon, 1995) para el cambio. Y es esta una de las
estrategias politicas que desde el movimiento estudiantil de 2006 y 2011 se intenciona con
mayor fuerza. La construccion de un discurso sélido en términos ideacionales, que busca
transversalizar en la opinién publica la idea de ilegitimidad del rol asumido por el estado

respecto de los derechos sociales en general, y del derecho a la educacién en particular, para a

una provision privada financiada y regulada publicamente pero de gestion privada, la publicacion de resultados
escolares, las evaluaciones basadas en pruebas estandarizadas, las politicas de rendicién de cuentas, entre otros.
182 Este Gltimo elemento no definido por Beetham (1991) sino que agregado por Alagappa cuatro afios después
(1995).

183 Se entiende por inconsistencias a las debilidades, incoherencias o vacios potenciales o existentes en alguna de
las dimensiones de legitimidad anteriormente sefialadas, surgidas o favorecidas por la aparicién de eventos
externos facilitadores de presion, que pueden poner en entredicho la teoria subyacente de la politica, evidenciar la
ausencia de rendimientos, o tratarse de acontecimientos internos que cuestionen una adecuada implementacién
de la politica, la participacion de los actores implicados, el uso de la legalidad vigente, entre otros.
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partir de ello empujar hacia una nueva definicién tanto de las politicas educativas, como de las
instituciones que las sustentan.

En este contexto los movimientos sociales, sus actores mas reconocidos, pero también sus

184 respecto de la educacién publica, del rol del estado para

idedlogos, instalaran una imagen
con la misma, de la descentralizacién educativa que a todas luces resulta novedosa para la

realidad nacional, y que termina por sentar las bases para su intento de transformacion.
5.2 El proceso de recentralizacion de la educacién publica

5.2.1 Antecedentes del proceso, marco normativo y caracteristicas de su disefio
institucional

5.2.1.1 “La promesa de modificacion del rol del Estado y del paradigma descentralizado”
(2018 en adelante)

En noviembre de 2017, mediante la Ley 21.040, se aprobo en el Congreso Nacional de Chile un
nuevo sistema de gobernanza, gestion y apoyo para las escuelas, liceos y jardines infantiles del
sector publico en el pais. Con su aprobacién, la responsabilidad de la gestion local y de la
entrega del servicio educativo en los establecimientos educacionales del sector publico pasa del
control de las existentes 345 autoridades educativas municipales, a un nuevo conjunto de 70
drganos de nivel intermedio, denominados Servicios Locales de Educacidn Publica.

Lo anterior se enmarca en el sistema que por ley se denomina Nueva Educacién Publica, y que
en términos generales difiere sustantivamente del proyecto inicial que recoge las propuestas de
diferentes comisiones asesoras —toda vez que se limita a reestructurar la institucionalidad
subnacional de la educacidn publica; pero sin pronunciarse en ambitos tan capitales como el
financiamiento del sistema—, dando cuenta con ello de las tensiones y transacciones politicas
tanto al interior de la coalicién gobernante —la Nueva Mayoria— como también de la oposicion,

185

agrupada en el bloque Chile Vamos®®®, y en definitiva de la permanente dificultad*®® que se

reconoce a nivel nacional para legislar respecto de la educacion publica.

184 para Baumgartner y Jones (1993: 25), la imagen de una politica refiere a la forma en que ésta es comprendida y
discutida, y al conjunto de ideas y significados asociados a la misma. Su funcidn es constituirse en un factor
instrumental que utilizan los actores para la mantencidn de la estabilidad o la promocién del cambio, en cualquiera
sea el subsistema.

185 En términos genéricos los politicos del bloque y sus asesores técnicos promovian la mantencién del sistema
municipalizado, mejorando el valor del subsidio y reduciendo algunas de sus principales trabas burocraticas
(Eyzaguirre, 2012, en Donoso; Avila; Gidi y Parada, 2018).

186 Considerando que para trasformaciones mayores, de indole constitucional, se requeria un quérum calificado,
imposible de alcanzar sin el acuerdo, y por tanto la negociacion, con el bloque de parlamentarios de derecha.

141



La ley establece un nuevo érgano de servicio publico centralizado dependiente del MINEDUC, la
Direccion de Educacién Publica, dirigida por un Director de Educacién Publica, encargado de la
direccién y gestion de esta nueva institucionalidad. En términos de instalacion, se establece la
gradualidad de los SLEP a nivel nacional, comenzando con cuatro de ellos el afio 2018, tres el
afo 2019, hasta llegar a 11 el afio 2021, fecha establecida por ley para la realizacién de una
evaluacion del proceso de instalaciéon del nuevo sistema. A contar de ese afio, otros quince SLEP
se sumaran anualmente, hasta llegar a 70 en el 2025.

Como se ha senalado precedentemente, la razéon fundamental para desmunicipalizar el sector
educativo publico y crear los SLEP es la de restablecer la confianza publica en la calidad de la
provision educacional publica, y se inserta en otra serie de medidas conducidas por el estado
chileno que buscan promover la heterogeneidad de los grupos de estudiantes que asisten a una
misma escuela, reduciendo las diferencias socioecondmicas entre los que asisten a
establecimientos publicos y privados y sus familias, a la vez que mejorando el sistema de
admisién escolar, que pone fin a la seleccién en los establecimientos que reciben subvencién
estatal.

Como también se ha senalado, en Chile los estudiantes de bajos ingresos estan
desproporcionadamente inscritos en el sector publico, y diversos estudios realizados respecto
de la realidad del pais han demostrado repetidamente que las diferencias de rendimiento
promedio entre los estudiantes de establecimientos publicos y privados en las evaluaciones
nacionales como el SIMCE son casi totalmente atribuibles a diferencias significativas en el
ingreso familiar de los estudiantes de esos establecimientos, en lugar de diferencias claras en la
calidad de la ensenanza y el aprendizaje.

A pesar de estos hallazgos, de la inversidon estatal realizada, de las politicas destinadas a
fortalecer la calidad real y percibida de los establecimientos del sector publico, el rendimiento
de los establecimientos publicos no ha mejorado sustancialmente en la Ultima década. La
confianza publica sigue siendo baja y la matricula de estudiantes en los establecimientos
publicos ha seguido disminuyendo.

Lo que se espera en este contexto es que la ley NEP aborde el problema desde una perspectiva
diferente. Su objetivo es mejorar la calidad de los establecimientos publicos, mediante la
generacion de una nueva estructura institucional desde la que se gestiona, dirige y apoya a
estos establecimientos, todo ello mediante la desmunicipalizacion del sistema y la creacidn de
los nuevos SLEP y la DEP.

Para el Ministerio de Educacion, dos son los niveles de logro a alcanzar a partir de la
implementacién de la NEP, a saber: Nivel 1 de logro, que se centra en resolver las deficiencias
de la administracién municipal —en el entendido que la NEP rompe la dependencia de ciclos
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politicos y la falta de foco en los aprendizajes; aprovecha las ventajas de una escala territorial
mds adecuada y sustentable!®”; mejora la gestion administrativa-financiera, para hacerla
transparente, eficiente, etc.; y desarrolla capacidades en los equipos de personas,
particularmente el drea educativa y pedagdgica—. Mientras que en el Nivel 2 de logro, lo que se
pretende es instalar las mejores précticas de gestion de la politica educativa; poniendo para ello
el foco en los estudiantes, quienes se transforman en el objetivo de todos los esfuerzos del
sistema, a la vez que se reconoce a los establecimientos educacionales como la unidad de base
del mismo, y para el cual trabajan todos los otros niveles.

La instalacién de los primeros cuatro Servicios Locales estuvo inmersa en un escenario politico
de cambio y nueva administracién, toda vez que la puesta en marcha de la DEP y los SLEP se
enmarco en el inicio del nuevo gobierno de Sebastidn Pifera, pero con un equipo nombrado
durante la administracion de Michelle Bachelet, el que permanecid en sus cargos hasta
noviembre de 2018, al igual que los directores ejecutivos de los SLEP. Lo anterior, reconocen
algunos entrevistados, supuso diversas complejidades, sobre todo en las relaciones entre las
diferentes instituciones vinculadas a educacion, como el MINEDUC, el Sistema de
Aseguramiento de la Calidad, la DEP y los SLEP. A partir de las entrevistas sostenidas con
diversos actores se reconoce que las tensiones se generaron en gran medida por la falta de
claridad respecto de la forma en que se debian relacionar las instituciones que actualmente
trabajan con los establecimientos educativos, los reglamentos y leyes vigentes en la materia y la
implementacién de la NEP, elementos que seran descritos y analizados en profundidad en los
capitulos de analisis empirico.

A partir de todo lo descrito vuelve a surgir el cuestionamiento en torno a si el transito de
descentralizacion de la educacién publica a recentralizacién de la misma, épodria considerase
un cambio de paradigma o mas bien se estd en presencia nuevamente de cambios

187 Respecto del tamafio dptimo de las unidades de administracidon educacional se considera que a partir de un
umbral de 8000 estudiantes se verificarian economias de escala, es decir se logra un ahorro efectivo en los costos
operativos y administrativos de educacion, lo que permitiria liberar recursos para cubrir otras necesidades
educacionales prioritarias (Paredes, 2009). Si se considera la matricula escolar municipal del afio 2016, el 89% de
las comunas —mas de 300— no cumplia con esta condicién, mientras el 60% de los municipios chilenos tiene menos
de 2600 estudiantes en sus establecimientos educacionales. En esta misma linea Marcel y Raczynski (2009) en su
articulo “La Asignatura pendiente: claves para la revalidacion de la educacion publica de gestion local en Chile”
plantean que la escala municipal chilena es pequefia y solo se iguala a la de paises como Finlandia o Bélgica, que se
caracterizan por una “alta homogeneidad socioecondmica entre sus territorios, una larga historia de
descentralizacion, un alto desarrollo e importantes capacidades técnicas distribuidas a lo largo del pais”, en
contrapartida al disefio municipal chileno altamente descentralizado por una parte, y que funciona en un contexto
de “bajas capacidades técnicas, alta segregacion socioeconémica y una desigual distribucion territorial de recursos
y competencias para la gestion educacional”, por la otra. Para mas detalles ver http://Ist-iiep.iiep-unesco.org/cgi-
bin/wwwi32.exe/[in=epidocl.in]/?t2000=028489/(100).
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incrementales en la politica chilena?; la reforma que plantea la recentralizacién de la educacién
publica a nivel nacional, ien qué medida transforma el rol del estado respecto del derecho a la
educacién?; écuales son y en qué nivel se ubican los cambios de la institucionalidad de las
politicas educativas?; écual es el cambio de rol que se advierte respecto de la sociedad civil?;
éemergen nuevos actores en este proceso?; iquiénes son éstos?; ¢qué roles desempefian?; éel
cambio de la politica publica de descentralizacion a recentralizacion tiene implicancias
ideoldgicas?, y de ser asi éen qué aspectos se reconocen?, entre otras interrogantes.

Existe claridad suficiente para sostener que no basta con anunciar un cambio para que este
ocurra, ni este depende exclusivamente de la voluntad politica; al ser un proceso de alta
complejidad, a estas alturas se sabe que el cambio de paradigma sélo ocurrird por una
convergencia de factores, por una combinacidon de ideas por una parte y de instituciones por
otra, en un contexto de cuestionamiento sistémico, que pone en entredicho el orden
institucional, y que este ultimo emerge fundamentalmente cuando se reconoce que un sistema
entra en crisis sobre todo por su incapacidad para solucionar problemas legitimos,
considerados prioritarios por esa sociedad en particular (Hall, 1986 y 1993).

En este sentido, volviendo al caso de estudio, podria sostenerse que existe cierto acuerdo en
gue el cambio en la legislacion que sustenta el transito de descentralizacién a recentralizacién
de la educacién publica chilena tributa a la crisis de legitimacion, que desde los movimientos
estudiantiles de 2006 y 2011 se levanta ante la opinidn publica respecto de las bases que
habian sostenido al sistema de educacion, desde la dictadura y hasta esa fecha. Sin embargo, y
al igual que como ocurrié en los afios posteriores al término de la dictadura, no se reconocen
en este proceso otros de los elementos que facilitan el cambio de paradigma, los que ademas
permiten que éste sea sostenible en el tiempo, como son las modificaciones en los esquemas
del poder y/o en los acuerdos organizacionales, lo que podria poner en tension el que
efectivamente estemos en presencia de un cambio de paradigma.

Ello no significa sin embargo que no haya elementos para sefialar que efectivamente se estd en
ese camino, pero que antes de llegar a éste el proceso se encuentra en alguno de sus estadios o
niveles88,

Para Hall estos estadios o niveles son: a) cambios de primer nivel; en los que se dan
fundamentalmente cambios instrumentales, en linea con los ajustes de los instrumentos de
politicas publicas y de calibraciones o medidas especificas; b) cambios en un segundo nivel; que
incluyen cambios al nivel operativo y programatico, y que se operacionalizan por ejemplo en la

188 para Hall los primeros dos niveles determinan el cambio incremental, mientras que el tercero, que en general es
abrupto, excepcional, dirige hacia un cambio sustantivo o paradigmatico.
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creacién de nuevos instrumentos que permiten enfrentar el problema objeto de la politica
publica de una nueva manera, pero sin redefinirlo; c) cambios en el tercer nivel, que son los
denominados cambios estructurales, y en los que se reformula el problema.

En esta misma légica procesual cuando de analizar las politicas publicas se trata, se siguen los
planteamientos de Wilson, quien sefiala que el cambio del régimen de politicas publicas ocurre
en etapas, aunque estas no necesariamente lo hacen en forma secuencial, pudiendo actuar
ademas en forma simultdnea, a saber: a) los eventos exdgenos facilitadores/de presion; b) los
ajustes paradigmaticos; c) los ajustes de poder; d) las crisis de legitimacion; y e) el cambio
organizacional y en las politicas publicas (Wilson, 2000; Wilson, 2006).

Volviendo sobre el caso de estudio se tendria que a propdsito de los movimientos estudiantiles
de 2006 y 2011, y las crisis de legitimacion respecto al paradigma descentralizado de la
educacion que estos generan, pese a que emergen nuevos actores como los movimientos
sociales en general, y algunos lideres del movimiento estudiantil en particular, no se modifican
los ajustes de poder, entendido como uno de los requisitos para el cambio tanto a nivel
institucional como de la politicas, poniendo en riesgo la emergencia de un cambio real. Todos
estos, elementos a ser profundizados en los siguientes capitulos, que se centran en los analisis
posibilitados por el material empirico construido para efectos de esta investigacion.

189 para efectos de este andlisis podrian ser considerados como eventos exdgenos facilitadores/de presién lo que
hacen en forma preferente es provocar el cuestionamiento de la legitimidad, generando a partir de ello
oportunidades y condiciones favorables al cambio, pero en si mismos no generan el cambio, su rango de accién se
limita a propiciar la emergencia de ajustes paradigmdticos, como estimuladores de ajustes al paradigma
dominante y con ello el cambio.
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CAPITULO VI
ANALISIS EMPIRICO DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Para el andlisis del proceso de descentralizacion las categorias construidas a partir de los
referentes tedricos conceptuales que guian esta investigacion y de los discursos de los
entrevistados son: Propdsitos de la descentralizacion y Arquitectura del sistema
descentralizado.

En la categoria Propdsitos de la descentralizacion se identifican cuatro subcategorias, a saber:
1) Aumentar la eficiencia econdmica y la eficacia del sistema; 2) Mejorar los resultados
académicos y la calidad de los aprendizajes; 3) Desarticular la educacion publica y eliminar su
dimensién politica, y 4) Promover procesos de democratizacién, participacién, autonomia y
poder en la toma de decisiones de las comunidades educativas.

Para la categoria Arquitectura del sistema descentralizado, las subcategorias que se construyen
son las que a partir de los discursos de los entrevistados se considera permiten distinguir de
mejor manera el sistema, siendo éstas: 1) El vicio de origen, la imposicion del paradigma en
dictadura; 2) La desresponsabilizacion del estado con la educacién publica; 3) La desvalorizacién
de la educacién publica y de sus actores; 4) La mercantilizacion y privatizacion del sistema; 5) La
segregacion e inequidad del sistema como sus mas grandes consecuencias, 6) Los cambios en el
sistema de financiamiento; 7) De las caidas a los aumentos historicos de inversidon publica, y 8)
Recurso humano como otra fuente de inequidad del sistema descentralizado.

Todas estas subcategorias se desagregan en otras que permiten caracterizar de mejor manera
la arquitectura y gobernanza del sistema nacional de educacion descentralizada y de las cuales
se dard cuenta a continuacion.

6.1 Propdsitos de la Descentralizacion
6.1.1 Propdsito 1: Aumentar la eficiencia econdmica y la eficacia del sistema

Cuando de justificar la instalacion del sistema descentralizado se trata, que en el caso chileno
significard fundamentalmente el traspaso de los establecimientos educacionales publicos a los
municipios, un elemento utilizado por los impulsores de la reforma fue la promesa de hacer
mds eficiente el sistema. Un discurso anclado a una ldgica econdmica que buscaba racionalizar
la menor inversion de recursos econdmicos desde el estado, ademas de apostar por la
introduccion de nuevas formas de gestion mas propias del mundo privado.
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Como consecuencia de la mayor eficacia del sistema se esperaban ademas mejores resultados
de aprendizaje de los estudiantes, justificando con ello que todo el sistema avanzara hacia una
racionalidad privada, desapareciendo en ese proceso el sistema publico. Ello porque para los
idedlogos del gobierno la administracién publica era, en contrapartida a la privada, ineficiente;
desde alli que reducir su tamafio fuera otra de sus motivaciones, delegando en el ambito
local*®® la responsabilidad publica de la educacién. En términos de organica este proceso
implicaria que nuevos organismos publicos®®! asumirian funciones'®? previamente desarrolladas
por el Ministerio de Educacion.

En la base de este razonamiento se encontraba la Escuela de Economia de la Universidad de
Chicago, la que teniendo como referencia los magros resultados educativos de Estados Unidos
cuestionaba la educacion publica fundada en monopolios estatales, en el entendido que una de
sus principales consecuencias seria la falta de competencia y de mejoramiento educativo (Jofré,
1988; Chubb y Moe, 1988). Si a diferencia de este monopolio se permitiera la entrada de

193

privados'®?, motivados por la promesa de ganancias econdmicas, éstos ofrecerian proyectos

educativos diversos y de mejor calidad, obligandose la educacién publica a ponerse en el mismo

190 En el entendido que para la dictadura era fundamental asegurar la independencia y despolitizacion de las
organizaciones intermedias entre los sujetos y el estado. Con ese propdsito se lleva a cabo la reforma
administrativa y el proceso de regionalizacion que desconcentra la administracion y delega en forma paulatina
funciones a las instituciones regionales y locales, pero sin transferir el poder en la toma de decisiones. Estas y otras
transformaciones contenidas en la ley orgdnica de municipios y administracion comunal del afio 1976,
transformaran a los municipios en un servicio publico funcional y territorialmente desconcentrado, que forman
parte de la administracion del estado, estan regidos por un alcalde, los que durante la dictadura eran designados
por el poder ejecutivo.

191 En 1974, a la par que se desarrolla el proceso de regionalizacién, se redistribuyeron las diez Coordinaciones
Regionales de Educacién en trece Secretarias Regionales Ministeriales de Educacion, las que recibieron
atribuciones y recursos desde el nivel central en forma creciente, similar a lo que ocurrié con las Direcciones
Provinciales, a las que también se les delegaron funciones antes desarrolladas por el MINEDUC. Para mas detalles
del proceso y algunas de sus implicancias, ver Espinoza y Gonzalez, 1993.

192 Algunas de las modificaciones que alteraron la hegemonia politica y cultural del MINEDUC son: a) la fusion de
algunas de sus facultades en autoridades unipersonales, que suprimen ademds los Consejos existentes; b) la
integracion de las tres direcciones por ramas, en una direccién Unica de educacién escolar que funciond hasta
1990; c) la creaciéon de un sistema de supervision desconcentrado, con énfasis en el control del cumplimiento de
normas; d) la aplicacién de un instrumento de evaluacién del sistema educativo (primero PER y luego SIMCE) al
servicio del Ministerio pero disefiado y administrado por la Pontificia Universidad Catdlica de Chile (PUC); e) la
transformacién de la Superintendencia de Educacidén. En post-dictadura estas disposiciones en general se
mantuvieron, y a ellas se agregaron otras unidades y equipos.

193 Dentro de este marco, el sistema educativo chileno se modificd en los siguientes aspectos: a) del financiamiento
por escuela a las subvenciones por estudiante, iguales para todos, independientemente del tipo de
establecimiento o estudiante; b) se permite el lucro de los sostenedores de los establecimientos particulares,
independiente que éstos sean subvencionados con o sin fondos publicos; c) se permite el financiamiento
compartido, entendido como los aportes econdmicos de los apoderados a la educacion de sus hijos -medida que
comienza a operar plenamente a partir de 1993—, y d) los profesores dejan de ser funcionarios publicos y pasan a
ser trabajadores regidos por las reglas del mercado, con lo que pierden una serie de condiciones laborales propias
de su antigua condicidn.
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nivel, como si solo de voluntad se tratase.

El sistema de creencias que en este proceso se busca instalar, y que posterior al cambio
impuesto se espera le dé legitimidad a la reforma, descansa en que la mejora y eficiencia del
sistema educativo permitiria eliminar la excesiva burocracia del sistema publico, ello porque
una de las criticas mas recurrentes de la dictadura y de sus defensores a la gestion de Salvador
Allende era el ensanchamiento del estado llevado a cabo durante su presidencia, y que desde la
evaluacion vy significacion de éstos alimentaba una excesiva burocracia, con los consiguientes
costos de su mantencién para el estado. Para la dictadura resultaba clave simplificar los
procesos publicos, a la vez que disminuir los costos de la administracion del estado y de las
politicas publicas, siendo una via para alcanzar este propdsito el traspaso en la provisién de los
servicios en general, y del educativo en particular, desde el nivel central a los administradores
locales.

Si se analizan las cifras del gasto publico®* destinado a educacidn, se advierte claramente la

195

fuerte contraccion de éste durante la dictadura’®, a lo que se suma que Chile es uno de los

paises de la OCDE con mayor proporcién de gasto privado'®®

, exactamente un 48%, que
corresponde a su vez al 3,25% del PIB, lo que representa un porcentaje casi cinco veces mas
alto que el promedio de los paises de la OCDE. Chile es ademas uno de los paises con menor
gasto publico en educacidén: 1,7 puntos porcentuales mas bajo que el promedio de los paises de
la OCDE. Todos estos elementos dan cuenta de una estructura de gastos en educacién que es
completamente inversa a la de los paises desarrollados, en los que el 88% de lo que se gasta
proviene de fuentes publicas. Para complejizar este escenario se suma otro elemento, en Chile

un 38,5% del gasto publico en educacién primaria y secundaria; un 30,7% en educacién

194 E| gasto publico en educacién como porcentaje del PIB comprende el gasto publico total (corriente y de capital)
en educacidn, expresado como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) en un afio determinado. Incluye el
gasto del gobierno en instituciones educativas (publicas y privadas), administracién educativa y subsidios o
transferencias para entidades privadas (estudiantes/hogares y otras entidades privadas). Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

195 particularmente desde 1982 en adelante, cuando amparado en la justificacién de la crisis econédmica que
comienza ese afno no solo se detienen algunas reformas, sino que ademas se produce un fuerte recorte del gasto
publico, el que en educacién disminuye un 28,2% en términos reales entre 1982 y 1990, mientras el gasto publico
total sélo lo hace en un 9%. Una de las consecuencias fue la contraccién del monto de subvencidon en un 24,5%.
Cuando en 1986 la economia nacional empieza con cifras de recuperacion, ello no se traduce en mayores recursos
para el sistema educacional ni en la recuperacion del valor de la subvencién escolar, ni siquiera en sus valores pre
crisis. Para una descripcion de las fluctuaciones de gasto publico en educacidn, tanto como porcentaje del PIB y per
capita desde 1970 a 2017, ver Anexo Cuadro 4.

196 E| gasto privado corresponde al que realizan las familias por concepto de pago mensual de colegiatura y cuotas
para el Centro de Padres y Apoderados en establecimientos particulares pagados, particulares subvencionados y
algunos municipales —especificamente aquellos que cuentan con financiamiento compartido—, aranceles y
matriculas en instituciones de Educacidon Superior y los costos que los estudiantes tienen por concepto de
transporte, alimentacion, necesidades de materiales, utiles, entre otros.
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superior o terciaria y un 36,9% en educacidn total*®’, se invierte en instituciones privadas de
manera directa o indirecta.

En lo relativo a la gestidn, estos mayores niveles de eficiencia y eficacia a los que se aspiraba
estarian dados por la introduccién de modelos postburocraticos y de nueva gestidén publica, que
ademds permitirian consolidar el modelo de estado evaluador (Maroy, 2009) o

7198 nropio de una ldgica de rendicidn de cuentas de las politicas publicas, en el

“supervigilante
marco de la Nueva Gestion Publica. Este marco tendrd en Chile su mayor desarrollo durante la
primera década de los 2000'%°, anclado a uno de los propdsitos de la post-dictadura como fue
minimizar las fallas de un mercado escolar altamente desregulado?® (Falabella, 2015; Falabella

y Parcerisa, 2017).

Otro elemento alineado con este objetivo es la introduccion de ldgicas de competencia entre
establecimientos para aumentar el numero de matriculados y con ello los recursos econdmicos
entregados desde el Ministerio a los respectivos municipios. Ello porque uno de los pilares del
paradigma descentralizado fue el cambio del sistema de financiamiento; pasando desde uno
que financiaba la oferta, que histéricamente habia operado en Chile y que se regia por criterios
centralizados, sustentados en costos histéricos de funcionamiento de cada unidad educativa y
en la existencia de una planta de profesores del estado regulados por una carrera funcionaria, a
uno que subsidia la demanda (Cox, 2005). Este sistema y algunas de sus principales implicancias
seran desarrolladas con mas detalles en los préximos apartados.

6.1.2 Propdsito 2: Mejorar los resultados académicos y la calidad de los aprendizajes,
basados en pruebas estandarizadas, pese a sus cuestionamientos éticos y
metodoldgicos

El argumento que esta en la base es que el proceso de descentralizacion de la educacién, en la
medida que promoveria la competitividad entre establecimientos educacionales por la

197 Mientras para el resto de los paises de la OCDE esos porcentajes son 10,7%; 11,2% y 10,2% respectivamente.
Para mas antecedentes al respecto ver informes Education at Glace OCDE.

1% Que en el caso de Chile definen aspectos como el curriculum, los estdndares nacionales, evaluaciéon a los
establecimientos, difunden los resultados de estas evaluaciones y en funcion de ellas determina las consecuencias
para los establecimientos, que como sefialan Falabella y Parcerisa (2017) pueden ser de recompensa, asesorias y/o
de sanciones.

199 Sjendo ejemplos de reformas en la légica de rendicién de cuentas de la post-dictadura, la Ley General de
Educacion del aifo 2009 y el Sistema de Aseguramiento de la Calidad del aifio 2011, que lejos de revertir la l6gica de
mercado en educacién, contribuyeron a sofisticar su funcionamiento.

2001 5 forma en la que se aplica la rendicidn de cuentas también convierte a Chile en un caso particular, toda vez
que la tendencia internacional ha sido utilizarla como una herramienta que facilita la introduccidn de dinamicas de
mercado a los sistemas educativos, previo al disefio mercantil y no posterior a él como ha ocurrido en Chile. Para
mas detalles de estas diferencias de aplicacién y uso, ver Verger y Normand, 2015.

149



obtencidon de subvencién publica, traeria como consecuencia la mejora de los resultados
académicos, que a su vez seria el factor que posibilitaria la toma de decision de los padres para
la eleccion del establecimiento educacional al que asistiran sus hijos. Esto redundaria ademas
en que los establecimientos menos eficientes tenderian a desaparecer, debido a los problemas
econdémicos que les generarian las bajas o faltas de subvencion.

Para alcanzar este objetivo se volvia fundamental que a nivel nacional se consolidara un
sistema de medicion de la calidad educativa, que efectivamente les permitiera a los padres
contar con informacién estandarizada de los resultados de los distintos establecimientos
educacionales, y en funcidn de ellos decidir racionalmente permanecer en un establecimiento o
cambiarse a otro que les ofreciera la promesa de mejores resultados, movilizando también con
ello sus respectivos voucher.

Este contexto explica la preponderancia que el SIMCE adquiere durante la dictadura civico-
militar y posterior a ella. Para los mas criticos de esta prueba en particular, y de las pruebas
estandarizadas en general, este argumento se acerca mas a una ilusion ideoldgica que a una
realidad empirica, pues son muchas otras las variables que las familias —incluso de distinto
estrato socioecondmico— consideran antes que estos resultados para optar por un
establecimiento, y ello teniendo en cuenta efectivamente al grupo de familias que puede elegir,
pues un numero importante de ellas no selecciona establecimiento, es mas bien el
establecimiento el que las elige a ellas y por consiguiente a sus hijos.

Respecto de la importancia que durante la dictadura y posterior a ella adquieren las pruebas
estandarizadas que pretendian medir calidad educativa, se tiene que en Chile antes del SIMCE
existieron otra aproximaciones a este tipo de test, la primera de ellas es el Programa de
Evaluacién del Rendimiento Escolar (PER) aplicado a estudiantes de IV2 y VIII2 de educacion
primaria, disefiado y ejecutado por el Departamento de Investigacion y Tecnologia de la
Pontificia Universidad Catélica de Chile (DICTUC), mediante un convenio con el MINEDUC. Para
sus creadores el PER tenia por objetivos: 1) institucionalizar diversas iniciativas en el ambito de
la evaluacion desarrolladas en Chile desde los afios sesenta; 2) entregar una evaluacion objetiva
a los equipos educativos de los resultados de aprendizaje y de las necesidades especificas de los
estudiantes; 3) orientar el trabajo pedagdgico (Himmel et.al, 1999; OCDE, 2004; Equipo de
Tarea para la revision del SIMCE, 2015); 4) hacer efectiva la descentralizacién de la educacion,
en la medida en que trasladaba la iniciativa de mejoramiento educativo a los docentes, los
directivos y los padres y apoderados.

En 1979, siendo ministro Alfredo Prieto, estos objetivos se modifican, orientdndose de alli en
adelante a la medicion de la calidad de cada establecimiento, y por tanto constituyéndose en
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un insumo para que los padres pudieran ejercer su libertad de eleccién y de salida de los
establecimientos escolares que no cumplieran con sus expectativas de resultados.

Unos afios después, entre 1985 y 1986, se creara el Sistema de Evaluacion de la Calidad de la
Educacion (SECE), a cargo del Centro de Perfeccionamiento, Experimentacién e Investigaciones
Pedagogicas (CPEIP) del Ministerio de Educacion, con el objetivo de analizar los datos
generados por el PER (Roman, 1999).

Dos afios después, en 1988, se puso en marcha el SIMCE?°?, entendido como el sistema
destinado a evaluar habilidades, conocimientos y actitudes de los estudiantes de acuerdo a las
Bases Curriculares y los Estandares de Aprendizaje establecidos por el MINEDUC, en los niveles
IV y VIII° de primaria, de todos los establecimientos educacionales del pais, asimildndose sus
resultados a rendimiento escolar y calidad educativa?®?.

En la década de los ‘90 se amplia la toma de pruebas estandarizadas —tanto las asignaturas
como los niveles— y el estado se hace parte ademads de las evaluaciones de un conjunto de
programas internacionales de educacién como TIMSS, SIALS?%%, CIVICA?®*y PISA. A los
hacedores de politicas de la época les interesaba ademds de contar con informacion respecto
de lo que consideraban como calidad de la oferta educativa, evaluar los nuevos programas
curriculares, disefiados e instalados en post dictadura, y hacer estas evaluaciones a nivel
nacional, comparando el subsistema publico con los subsistemas mixto y privado, y a nivel
internacional comparar los resultados nacionales con los de otros paises de la regién y del
mundo.

La expectativa que reconocen los entrevistados era que las mejoras en la calidad de los
aprendizajes y los resultados académicos de los estudiantes del sistema publico le permitirian a
éstas destacarse tanto a nivel nacional como internacional. Un discurso que iba dirigido

201 Sistema que se mantiene hasta la actualidad, aunque con distintos administradores, la Pontificia Universidad
Catdlica de Chile, entre 1988 y 1991, el Ministerio de Educacién entre 1992 y 2012 y la Agencia de la Calidad de la
Educacion, desde 2013 a la fecha.

202 En términos mas especificos, entre sus objetivos de aquel entonces destacaban: a) entregar asistencia al
MINEDUC en su tarea normativa y en la supervisién del sistema; b) apoyar a las autoridades regionales y locales en
la supervision; c) estimar la calidad de la educacidén impartida en cada establecimiento educacional; comparar
dichos resultados, buscar los factores explicativos y evaluar los programas pedagdgicos; d) orientar la actividad de
perfeccionamiento docente, las acciones de supervisién y la asignacion de recursos.

203 | 3 prueba SIALS fue una evaluacion destinada a medir habilidades bésicas de alfabetismo funcional en jévenes y
adultos de 16 a 65 aifos, en el entendido que estas habilidades relativas al procesamiento y utilizacién de
informacion en el contexto de tareas del hogar, comunidad y empleo estarian relacionadas con la capacidad de un
individuo de insertarse exitosamente en sociedades y economias complejas.

204 C{VICA es un programa de investigacién comparativa que mide los niveles de conocimiento relacionados con
educacion civica y se aplica a estudiantes de VIII2 afio de educacién primaria.

151



preferentemente a los padres de los estudiantes, y que se encontraria anclado en una légica de
competitividad y eleccion mercantil, que asume que la calidad y los resultados educativos estan
determinados por los capitales econdmicos y simbdlicos de las familias y las escuelas, y en el
caso de Chile distribuidos desigualmente, creando con ello oportunidades también desiguales, a
la vez que produciendo y reproduciendo multiples expresiones de segregacioén.

Como se ha sefialado, si bien en la base de este sistema de creencias se encuentra la idea de
gue mas proveedores privados generarian competencia en el sector educativo, y que ello
incentivaria estrategias de mejora de la calidad educativa, lo que ocurre es que los
establecimientos educacionales en vez de competir entre ellos, optan por la seleccién de los
estudiantes, quedandose con aquellos que se proyectaba eran mas faciles de educar. Lo
anterior fue dando forma a un circulo vicioso, que tiene como una de sus consecuencias mas
graves y mas caracteristicas la inequidad del sistema educativo chileno (Mizala y Torche, 2012;
Elacqua, 2009; Ortiz, 2012; Pino et al., 2016). Este ultimo elemento sera desarrollado mas
largamente en siguientes apartados.

6.1.3 Propésito 3: Desarticular la educacion publica y eliminar su dimensidon politica

Otra de las razones del proceso de descentralizacion, propia de una racionalidad politica, habria
sido la disminucion del peso y el poder del estado y de lo publico, en el entendido que para la
dictadura lo publico ideolégicamente era ineficiente, burocratico, a la vez que sospechoso, pues
se |lo asociaba con el antiguo régimen derrocado. A partir de estas significaciones, en la medida
gue se disminuyera el poder del estado y el peso de lo publico, se minimizaba el riesgo de crisis
institucional.

En el documento “Diagndstico de la Educacion Chilena”, elaborado por el gobierno de facto a
fines del afio 1973, se caracteriza al sistema educativo como: a) excesivamente centralista; b)
con dualidad de funciones entre los distintos organismos del nivel central; c) con una deficiente
estructura administrativa, producto de un crecimiento inorganico; d) con personal en las areas
de administracion escasamente calificado y que e) desatiende funciones técnicas (Briones, G.
et. al., 1985: 9).

A partir de este diagndstico lo que se buscaba era eliminar o minimizar la responsabilizacién del
estado en una serie de derechos sociales y que en educacidon publica se tradujo por ejemplo en
el debilitamiento del Ministerio de Educacién y en la entrada de nuevos actores de naturaleza
privada al sistema. Los objetivos declarados eran hacer al sistema educativo mas eficiente en
términos econdmicos y menos riesgoso en términos politicos, sin embargo para los
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entrevistados mas criticos estas medidas significaron la instalacion de una Iégica y un sistema
de creencias de tipo mercantil, en un marco de privatizacion de todo el sistema.

El propdsito de desarticulacion de la educacion publica también pasard por el debilitamiento
del gremio docente. Para el presidente del Colegio de Profesores la descentralizaciéon buscaba
disminuir el poder de los docentes, un colectivo con altos niveles de negociacién y convocatoria,
a la vez que en general criticos de la dictadura civico-militar. Para el entrevistado el gremio
docente resultaba peligroso para la mantencién del statu quo, de alli que fragmentar su poder
politico fuera una de las estrategias para minarlo, a la vez que disminuir sus condiciones
laborales, precarizar y desvalorizar la profesién docente, imponiendo contenidos curriculares
afines a la dictadura y a los valores que esta representaba, negandoles a los docentes la
posibilidad de fomentar el pensamiento critico en los estudiantes.

En linea con estos propdsitos y mediante el decreto con fuerza de Ley N2 1.284 promulgado en
1974, se cancela la personalidad juridica del Sindicato Unico de Trabajadores de la Educacidn
(SUTE), quedando proscrita su actividad; se confiscan ademas todos sus bienes, se detiene a
algunos de sus representantes, se los envia a carceles o campos de concentracién, se los obliga
a exilarse, se los ejecuta o se los hace desaparecer, todo ello alineado con el propdsito definido
como “sanear el sistema educativo”, que fue la primera tarea que la dictadura asume respecto
al campo educativo?®®, antes incluso que la descentralizacién. En reemplazo del SUTE la
dictadura crea el Colegio de Profesores, con dirigentes escogidos por ellos, y cuyo propésito
ademas de representar a los docentes era vigilar la eficiencia y lo que se consideraba como la
ética profesional de sus pares. Entiéndase por esto ultimo controlar el movimiento de los
profesores y construir una base social afin a los propdsitos de la dictadura, tanto en términos
legales y politicos, como econdmicos y sociales.

Para el presidente del Colegio de Profesores consultado, lo que se buscaba a nivel de gremio
con la reforma y con diversas politicas de terrorismo de estado y control social era anular a los
profesores, quebrar su resistencia y oposicion, fragmentando su orgdnica gremial, imponiendo
en las dirigencias a profesores dfines a la dictadura, a la vez que a los profesores criticos de la
misma se los transforma en ejemplo de persecucion politica, de torturas, de desapariciones y de
muertes, se les disminuyen sus condiciones laborales y los derechos que habian ganado a través
de historicas luchas sindicales, a la par que se instala un discurso publico que desvaloriza la
profesion.

205 Fiemplos de otras medidas impulsadas por la dictadura una vez asume la administracién educacional son: a) el
traspaso de las escuelas normales a las universidades; b) la disolucién de todas las expresiones gremiales del
magisterio; c) el nombramiento de nuevos directores regionales, provinciales y locales de educacién y nuevos
directores en las escuelas basicas y medias; d) la designacion de rectores delegados en las universidades.
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6.1.4 Propdsito 4: Promover procesos de democratizacidn, participacion, autonomia y poder
en la toma de decisiones de las comunidades educativas

Otra de las motivaciones de la reforma descentralizadora habria sido la promocidon de procesos
de democratizacion, tanto del sistema educativo como de los establecimientos educacionales,
en el entendido que un sistema administrado localmente fomentaria el poder de decisién local
respecto de la educacion, ademas de la construccién de proyectos educativos especificos,
ajustados a las necesidades y caracteristicas locales y definidos por las propias comunidades
educativas. Lo anterior supondria también una mayor identificaciéon de los actores con sus
establecimientos, en la medida que éstos se alinearian a un proyecto comun del que todos se
sentirian parte.

En la nueva estructura descentralizada de la educacién el rol de MINEDUC seguiria siendo
técnico, en la medida que definia los lineamientos curriculares y asumia la supervision de los
procesos de ensefianza y aprendizaje desarrollados a nivel local. Para desarrollar su cometido el
Ministerio se valdria de las Secretarias Ministeriales de Educacién y de las Direcciones
Provinciales de Educacidn, a las que delegaria ademas nuevas responsabilidades.

A nivel local la descentralizacién de la educacién publica promoveria la participacion y el
ejercicio de un rol mds activo y auténomo de las organizaciones y de todos los estamentos de
los establecimientos, en tanto serian los directivos los que gestionaran los establecimientos en
lo técnico, en lo administrativo y lo econdmico, mientras que los padres amparados en el
principio de libertad constitucional asumirian la responsabilidad en la seleccién de los
establecimientos al que asistiran sus hijos, propio de una légica de consumidor-producto y
oferta y demanda, considerando que seria el estado el que aseguraria los recursos para su
asistencia, a través del sistema de voucher.

La experiencia concreta demostré sin embargo que ello no fue mas que una declaracién de
intenciones, que buscaba por sobre todo justificar el cambio de centralizacion a
descentralizacion, pues en la practica el contexto politico de dictadura limitaba cualquier
posibilidad de participacion, y mas bien lo que hacia era sancionarla. Las limitaciones a la
participacién eran concretas y provenian no solo de los aparatos de seguridad del estado, eran
légicas y practicas que se diseminaban en todo tipo de situaciones y contextos, siendo el
educativo un espacio mds de control, que perseguia tanto el activismo docente como el
estudiantil, con directivos nombrados por el MINEDUC, las direcciones regionales o los
sostenedores —algunos de ellos incluso uniformados—, los alcaldes —también designados—y por
pequefios circulos de poder al interior de los establecimientos, con gran capacidad para la toma
de decisiones y para la imposicidon de las mismas, a la vez que con escasos limites para su
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ejercicio y practicas. En este contexto las escuelas nacionales se transformaron por primera vez
en su historia en otros escenarios de dictaduras. Asi lo refiere Jaime Retamal (2013) cuando
sefala:

“se trata de la dictadura adentro de las escuelas, espiando a estudiantes y a profesores, se trata de
mds de 30 mil archivos que van desde el afio 1982 al afio 1988, se trata de apoderados o de docentes
que delatan a otros chilenos en sendas cartas enviadas al mismo Pinochet, se trata del intento de
formar la conciencia de miles de jovenes en los contenidos afines al régimen, se trata de que el
Ministerio de Educacion tenia una Oficina de Seguridad que se comunicaba directa y diariamente con
la Central Nacional de Inteligencia (CNI) a través de memordndums “informativos”, se trata al fin de
una coordinacion inteligente, racional, sistemdtica y metddica sobre la base del mal radical que
sustento todo el quehacer vital de la dictadura —ahora, eso si— dentro de las escuelas, dentro de las
aulas y lo que es mds inquietante, dentro de las conciencias de miles de jovenes”. (Retamal, J. (2013),
citado en Zurita, F. (2017: 299)).

Otra dimension del propdsito de desvalorizar y extinguir la educacion publica y desvalorizar a
los profesores y a la profesion docente en el marco de la instalaciéon de la descentralizacidn, es
la valorizacién de los profesores, sobre todo aquellos que se desempefian en el sistema publico,
calificdndolos como peligrosos para el nuevo régimen politico y para la mantencion del sistema
educativo. Ademas de las estrategias que buscan amedrentar y disminuir su poder como la
persecucién econdmica y politica, en términos simbdlicos se cuestionan sus identidades y se
instala en forma creciente su desvaloracién social. Para ello se utiliza sobre todo Ia
comparacion, es decir se compara a los profesores del subsistema publico con los profesores de
los subsistemas mixto y privado, instaldndose la idea de que comparados con estos ultimos los
profesores publicos son menos eficientes, obtienen menores resultados de aprendizaje en los
estudiantes y persiguen fundamentalmente fines politicos.

Después de unos afios este objetivo empieza a tener frutos, uno de ellos es la insatisfaccion de
los docentes, producto de la desvalorizacion social y econdmica de la profesion; de los cambios
de sus condiciones y derechos laborales?°®; de la inestabilidad laboral que enfrentan; de los
escasos niveles de participacién que pueden ejercer; de la pérdida del rol, entre otros.

Para otros actores de las comunidades educativas, como padres, apoderados y estudiantes, la
promesa de mayores niveles de democratizacién, autonomia y poder también resultaron
falaces, y ello porque las condiciones institucionales para la participacion eran practicamente
nulas, las decisiones en general se manejan a nivel de direccién y equipos directivos de los

206 Fiemplos de ello son la baja considerable en sus remuneraciones, producto no sélo de la congelacién de
salarios, sino que ademas de la devaluacidn de la moneda, la pérdida de derechos denominados bienios, trienios y
quinquenios, el aumento de horas lectivas en desmedro de las no lectivas, la contratacién segun el Cédigo Laboral,
entre otras.
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establecimientos, mientras el resto de los estamentos quedaban marginados, o en el mejor de
los casos se los convocaba a una participacion de tipo consultiva y/o sobre aspectos poco
relevantes para el devenir de las escuelas.

En el caso de los padres y apoderados prima el principio de libertad, en linea con el modelo
neoliberal impuesto en dictadura, y que a partir de la promulgacién de la Constitucién de la
Republica de 1980 serd resguardada por ésta y utilizada cada vez que desde sectores
conservadores o del propio estado se evalue que existen lo que ellos consideran practicas
pedagdgicas potencialmente atentatorias contra la moral, las buenas costumbres, el orden
publico y/o la seguridad nacional. En post-dictadura también se resguardara la libertad de
ensefianza desde sectores conservadores y desde los padres y apoderados, cuando por ejemplo
éstos sospechen de algun tipo de intervencién “impropia” del estado en educacidn, sobre todo
en términos ideoldgicos y/o valdricos, siendo la respuesta mas habitual la limitacion de
contenidos curriculares.

En términos de orgdnica del estamento de padres y apoderados, los Centros de Padres se
desdibujan crecientemente en el sistema descentralizado, con niveles de participacién cada vez
mdas escasos, lo que se transformara en un elemento critico para todo el sistema y con
consecuencias que aun persisten.

Los estudiantes en tanto son practicamente invisibilizados durante la dictadura, se los convoca
a una participacién limitada a lo consultivo, a la vez que anecddtica, pese a que como
estamento demandan en forma recurrente otros tipos de participacion. En post-dictadura se
avanza en los niveles institucionales de participacién estudiantil, por ejemplo a través de
politicas como los Consejos Escolares??’. Sin embargo, mas importante que esta participacion
formal serd la que se construira al alero de los movimientos estudiantiles, quienes cuestionaran
con claridad el modelo de descentralizacion de la educacién publica, empujando desde esa
critica hacia su transformacion, pero ademas trascendiendo las demandas estrictamente

207 En el afio 2004, durante el primer mandato de Michelle Bachelet, la ley N2 19.979 en sus articulos 7°, 8° y
9° mandata a los establecimientos que reciban financiamiento publico a crear Consejos Escolares, definidos como
6rganos de participacion de todos los miembros de la comunidad educativa —sostenedores, directivos, docentes,
padres, madres y apoderados/as, estudiantes y asistentes de la educacion—, y cuyo objetivo general es “acercar e
integrar a los distintos actores que componen una comunidad educativa a través de la participacion efectiva”. Su
caracter es informativo, consultivo y propositivo, pudiendo ser ademas resolutivo cuando asi lo determine el
sostenedor. En términos de su competencia debera ser informado de materias como: a) los logros de aprendizaje
de los estudiantes; b) los informes de las visitas inspectivas del MINEDUC; c) los resultados de los concursos para
docentes, profesionales de apoyo, administrativos y directivos; y d) conocer el presupuesto anual de todos los
ingresos y todos los gastos del establecimiento. Mientras que consultado en aspectos como: a) el proyecto
educativo institucional; b) las metas del establecimiento y los proyectos de mejoramiento; c) el informe de la
gestion educativa del establecimiento; d) la elaboraciéon y modificaciones al reglamento interno del
establecimiento, entre otras.
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educativas, llegando a poner en tensién el modelo neoliberal y sus multiples consecuencias
para la sociedad chilena.

6.2  Arquitectura del sistema descentralizado

6.2.1 Elvicio de origen, la imposicidn del paradigma en dictadura

Para algunos de los entrevistados una de las caracteristicas del sistema descentralizado es que
éste carece de legitimidad, al haber sido impuesto en dictadura y sin participacién de otros
actores ademas de sus idedlogos, quienes se guiaban preferentemente por criterios
economicistas antes que academicistas, orientados a la disminucion de los costos de la
educacién publica para el estado, la desvalorizacién de la educacién publica y la minimizacién
del poder del gremio docente.

Esta constitucion viciosa enfrentard una serie de resistencias, la primera de ellas y quiza la mas

208

férrea es la de los docentes?”®, pero ademas la de expertos, de algunos politicos, incluso de

personeros de la dictadura, aunque estos ultimos amparados en el temor de que la reforma

pudiese significar una pérdida de poder para el estado?®.

6.2.2 La desresponsabilizacion del estado con la educacién publica

En el marco de la descentralizacion los roles del estado son cada vez mdas minimos, toda vez que
en el proceso éste pierde o mas bien abandona su rol de proveedor de la educacion publica, y
lo cede a entes privados, en lo que podria considerarse como un proceso de privatizacion de la
educacién publica. En este contexto la desregulacion se transforma en una de las caracteristicas

208 Transformandose por lo mismo en uno de los colectivos mayormente perseguidos, torturados y muertos por los
aparatos de seguridad de la dictadura, en un contexto en el que se limitaba el ejercicio politico de la disidencia, se
desincentivaba la participacion y se imponia la cultura del terror. Segun Zurita (2017), de los mas de 2 mil
delegados del Sindicato Unico de Trabajadores de la Educacién que se contabilizaban antes del golpe de estado, en
1974 sélo habia menos de 800, el resto habia sido desaparecido, ejecutado, exiliado o exonerado. Por su parte los
datos de los Informes de Derechos Humanos construidos en la post-dictadura y de la investigacion de Pamela
Sanchez (2013), constatan que 64 profesoras y profesores se contabilizan como detenidos desaparecidos, y 70
como detenidos ejecutados, lo que da cuenta en términos numéricos del impacto del terrorismo de estado
durante la dictadura civico-militar para con este grupo.

209 perg existiran también promotores del proceso de descentralizacién de la educacién publica, entre los mas
relevantes por las implicancias que tienen se encuentran los organismos internacionales como la UNESCO, el
Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo, que alababan abiertamente el proceso chileno y lo
reconocen como ejemplo, promoviendo su réplica en otras partes del mundo. Estos apoyos son valorados por los
politicos del gobierno y destacados a nivel discursivo, en tanto permiten consolidar la imagen del proceso de
descentralizacién nacional. Para un grupo de entrevistados este significante cala tan profundo en algunos de los
imaginarios de la post- dictadura, que contribuird fuertemente al sistema de creencias que legitima tanto el
proceso como sus consecuencias.
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y propdsitos de la descentralizacidn, ello con la intencién de promover la emergencia de nuevos
actores en el sistema, facilitando el ingreso de capitales econdmicos privados, en linea con el
reconocimiento de que la educacién es un bien mas de mercado y por tanto representa una
posibilidad de negocios. Para otro grupo de entrevistados, el rol del estado en el sistema de
educacién descentralizado es mas bien de regulador, aunque con poderes limitados.

En términos legislativos, las multiples modificaciones legales realizadas tanto en dictadura
como en post-dictadura producirdn que los roles del MINEDUC se contraigan y fragmenten?19,
limitdndose ademas en forma creciente en sus funciones, siendo traspasadas algunas de ellas a
nuevos organismos estatales, pero ademas algunas de ellas se superponen con las funciones de
otras instituciones publicas, lo que incidiria en que en general las comunidades educativas
refieran escasa claridad respecto del rol de cada uno de los organismos publicos dentro del
sistema, a la vez que perciban al Ministerio como un dérgano distante y desimplicado de su
devenir.

Pese a ello el MINEDUC mantiene su rol en la definicion del curriculum y de los objetivos del
sistema educacional, en los contenidos de ensefianza y en evaluacion de los aprendizajes; en la
creaciéon de normativa relativa al funcionamiento y financiamiento del sistema; en la definicién
de las condiciones para el desarrollo de los procesos de ensefianza; en el Estatuto Docente; en
las condiciones y exigencias de infraestructura a los establecimientos, entre otros. Para algunos
de los entrevistados todo ello contribuiria a asegurar el adoctrinamiento del paradigma y su
modelo de desarrollo.

En términos de estructura, la pérdida/abandono del rol histérico del estado como proveedor de
educacién publica significard la emergencia de dos nuevos actores: los Departamentos de
Administracién de la Educacion Municipal o las Corporaciones Municipales de Educacién en el
subsistema publico, y los establecimientos particulares subvencionados en el subsistema mixto.

210 A nivel regional y comunal la fragmentacién del Ministerio se concreta a través de la creacién de nuevas
instituciones que asumen algunas de sus funciones, como las SECREDUC y las DEPROV, a quienes se las reconoce
como el érgano estatal mayormente presente en los establecimientos educacionales, pero cuestionadas en su
contribucion técnica, en tanto se las significa como reproductores de los lineamientos politicos y los discursos del
MINEDUC, pero carentes de una mirada que particularice a los territorios locales y a los establecimientos
educacionales, que planifique intervenciones en funcién de estas caracteristicas y que busque la mejora de los
centros educativos a través de la construccion de proyectos y comunidades de aprendizaje, que reconocen y
valoran las necesidades de las escuelas y sus estudiantes, que es lo que ellos esperarian de un dérgano intermedio
entre el estado y las comunidades locales. En contrapartida lo que prevalece es la transmision de lineamientos
técnicos estandarizados nacionalmente, propio de una légica de homogeneizacion curricular que se instala con la
dictadura y que se intenta corregir a partir de la promulgacion de la Ley General de Educacion.
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6.2.3 La desvalorizacion de la educacion publica y de sus actores

La descentralizacion de la educacién publica en Chile instala la idea de que ésta es de menor
calidad —tanto en los resultados de los aprendizajes de los estudiantes, como en las condiciones
de infraestructura de los establecimientos— que la mixta y que la privada, estigmatizacion que
como se menciond previamente también se extiende a estudiantes y docentes del subsistema
publico. La representacién que recae sobre los estudiantes los caracteriza como de menor
rendimiento, mas pobres, con mayores dificultades de aprendizaje y de conducta; mientras que
los docentes estarian menos capacitados, menos formados, obtendrian menores resultados en
los estudiantes y perseguirian fines politicos antes que académicos.

Lo que no se sefiala sin embargo, cuando se plantean estas comparaciones, es que por sus
condiciones de existencia y de exigencias, los subsistemas publico, mixto y privado chilenos son
tan diferentes?!! que establecer comparaciones serias y basadas en evidencia cientifica entre
ellos resulta muy dificil. Algunas de estas diferencias que se expresan en aspectos como: a) la
procedencia socioeconémica y cultural de los estudiantes, pues en linea con lo planteado por
Bourdieu y Passeron (2009) la institucionalidad del sistema educacional en Chile no solo
promueve y genera desigualdad educativa y social, promueve ademas la distinciéon social de
clase; y b) la enorme heterogeneidad?!? de los municipios, en términos geograficos,
territoriales, culturales, econdmicos, de capacidad de su personal, factores que incidiran
fuertemente en la gestion local del sistema educativo y que seran desarrollados con mayor
detalle en los proximos apartados.

6.2.4 La mercantilizacidn y privatizacion del sistema

Como se sefialé previamente, uno de los propdsitos de la contraccion del estado por parte de
los idedlogos de la reforma y de la dictadura, fue promover la emergencia de nuevos actores en
el sistema, lo que se hace fundamentalmente a través de una serie de flexibilizaciones en las
normativas que facilitan la entrada de capitales de grupos econémicos, quienes por su expertise

211 Un elemento de esta desigualdad es por ejemplo la seleccidon que los establecimientos particulares
subvencionados pueden hacer no solo de los estudiantes y sus familias, sino que ademds de sus docentes y de
directores, en el entendido que los procesos de contratacion y cese de funciones se rige por criterios de mercado,
sin regulaciones como las que entrega el Estatuto Docente en el caso de docentes y directivos del sistema publico.
Otro sera el de los tipos de financiamiento al que acceden y/o las exenciones tributarias de las que gozan por ley
los establecimientos privados, tengan o no subvencion del estado.

212 Con cifras tan dispares como que siete municipios tienen una matricula inferior a 50 estudiantes, mientras que
seis cuentan con una superior a 20.000, lo que sin duda tiene un impacto inequitativo cuando se reconoce que el
mecanismo principal de financiamiento de la educacidn publica es la subvencion escolar entregada por el
Ministerio, la que se entrega en funcion de la matricula y la asistencia de los estudiantes, y que en términos de
destinacién debe cubrir gran parte de los costos fijos de funcionamiento de los establecimientos.
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se esperaba recurriesen a una gestion privada y mercantil —como la utilizada por los
establecimientos privados.

Para algunos entrevistados sin embargo esta introduccién de logicas de mercado al sistema de
educacién publica respondia ademas al propésito de transformar la educacion en una nueva
fuente de negocios, argumento que se habria utilizado para convencer a estos grupos
econémicos ajenos al sistema para aventurarse en éste, como quien lo hace con una nueva
oportunidad de ganancias econémicas. En este contexto resulta coherente que el lucro en
educacién no haya sido cuestionado sino hasta muy avanzada la post-dictadura, y como
respuesta a una de las demandas mas explicitas del movimiento estudiantil de 2006.

Para otros la privatizacion del sistema publico ademas de la desresponsabilizacion del estado de
su mision histérica en el derecho a educacion, pretendia la eliminacién de este derecho. Con
esta claridad lo expresa por ejemplo Gerardo Jofré, asesor del Ministerio de Hacienda?'3
durante la dictadura, quien en su documento “El Sistema de Subvenciones en Educacion: La
Experiencia Chilena” propone que el estado fomente que los privados con fines de lucro sean
los encargados de proveer educacion para todo el sistema, impulsando de esta manera la

desaparicién de la educacion publica.

Esta estrategia de desregulacion maxima del sistema para facilitar la entrada de actores
privados, con y sin fines de lucro en la funciéon publica de la educacién, explicaria por ejemplo el
crecimiento exponencial de los establecimientos particulares subvencionados (Elacqua, 2009)
durante la dictadura y posterior a ella, confabulando ademas contra las escasas atribuciones
gue la reforma entregd a los municipios para la gestidén de la educacién local publica, para que
esta se viera crecientemente debilitada.

213 £xiste evidencia suficiente que permite sostener el rol central que tuvieron varios asesores de los ministerios de
Hacienda y Economia, antes que del MINEDUC, en el disefio de la descentralizaciéon de la educacion publica, un
disefio que se caracteriza por ser ademas improvisado, inconcluso, con escasa planificacién y falta de recursos
econdmicos, pero alineado con los postulados del paradigma neoliberal, del cual Chile fue y sigue siendo uno de
sus maximos expositores. Posterior al golpe militar el rol del Ministerio de Hacienda, de Economia y de la Oficina
de Planificacion Nacional (ODEPLAN) en Educacién fue clave, sobre todo el de ésta ultima que contaba entre sus
filas con numerosos seguidores de los principios de la economia monetarista, formados muchos de ellos en la
Universidad de Chicago, y denominados en Chile como “Chicago Boys”. Luego en el proceso mismo de la
descentralizacién de la educacion publica quien estuvo a cargo de su conduccidén politica fue Alfredo Prieto
Bafalluy, ministro de la cartera entre el 14 de diciembre de 1979 y el 21 de abril de 1982 y cuya gestion era seguida
de cerca por Eduardo Cabezén, integrante de la Armada y Magister en la Universidad de Chicago, quien como
parte de los profesionales de ODEPLAN fue mandatado de vigilar el quehacer interno del MINEDUC; Maria Teresa
Infante, economista formada también en la Universidad de Chicago, miembro de ODEPLAN y posteriormente
directora de la Superintendencia de Educacién; Patricia Matte, colaboradora de ODEPLAN, sostenedora de la
Sociedad de Instruccidén Primaria, y perteneciente a uno de los grupos econdmicos mds importantes en Chile; Juan
Enrique Froemel, ex integrante de la Armada, formado en la Universidad de Chicago y a la postre Subsecretario de
Educacion y representante de la dictadura civico-militar ante UNESCO.
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Otro elemento en el que se reconocen légicas de mercantilizacién y privatizacién del sistema
educativo es en el fortalecimiento de la competencia entre establecimientos de un mismo
municipio por la matricula de los estudiantes, en linea con sistemas educativos de rendiciéon de
cuentas basadas en resultados. Respecto de los resultados se tiene que éstos seran exigidos
fundamentalmente a los docentes, y ello los llevara a la modificacidon de parte importante de
sus practicas pedagdgicas (Carrasco, 2010; Acuiia et al. 2014; Assaél et al., 2014; Falabella,
2013, 2016), transformandose crecientemente en adiestradores de pruebas estandarizadas y
en productores de resultados?'®. En la base se encuentra el sistema de creencias de que la
obtencidon de mejores puntajes de los estudiantes en estas pruebas les permitiria a los
establecimientos educacionales distinguirse de su competencia, haciéndose acreedores de las
matriculas y los recursos econdmicos de las subvenciones que entrega el estado a los
sostenedores.

Cuando se analiza el caso chileno se reconoce que en forma creciente el ejercicio profesional
docente y la evaluacion que se hace del mismo, se determina por su capacidad para mejorar el
rendimiento en pruebas estandarizadas, lo que implica que muchos de ellos se vean de
distintas formas presionados, cuando no obligados, a centrar gran parte de quehacer en tareas
gue tributen a este propodsito, adaptando ademas comportamientos estratégicos que les
permitan mejorar el desempefio de los estudiantes en este tipo de evaluaciones. Lo anterior
traerd multiples efectos como: a) la reduccidon curricular?®®; b) los sentimientos de culpa y
sensaciones de agobio y estrés en los docentes (Cornejo et al., 2015; Fernandez, 2016; Rojas &
Leyton, 2014); c) la reduccion de los niveles de autonomia y competencias de los docentes,
llegando incluso a existir cursos de perfeccionamiento en los que se los prepara para que a su
vez éstos entrenen a sus estudiantes en la rendicidon de pruebas, preparacion a la que ademas
se le dedica parte importante de las horas lectivas (Manzi, Bogolasky, Gutiérrez, Grau y Volante,
2014), pues muchos de ellos y ellas sienten que en estos resultados se juega parte importante
de sus destinos y sus prestigios.

214 Especialmente los docentes de las asignaturas que rinden el SIMCE y la PSU, quienes en términos generales se
dedican a preparar a los estudiantes en los contenidos que serdan evaluados, valiéndose para ello
fundamentalmente de una educacién memoristica (Ruminot, 2017) y con evaluaciones en formatos similares a
ambas pruebas, de modo de acercar a los estudiantes a estas dinamicas (Hargreaves, 2005).

215 Gimeno (1988), Barrenechea (2010), Monarca (2012, 2015), Parcerisa y Verger (2016) analizan indistintamente
esta reduccidn curricular y del proceso educacional a partir de los contenidos de las pruebas SIMCE y PAA primero
y PSU después, que lleva a que muchos docentes prioricen los aprendizajes consultados en las pruebas y descarten
otros, incluso aquellos establecidos en el curriculum oficial para el nivel correspondiente. Por su parte las
asignaturas que no son evaluadas muchas veces ven disminuidas o eliminadas sus horas, pues el objetivo sobre
todo para los sostenedores y directores de los establecimientos es uno solo, aumentar los resultados de pruebas
estandarizadas y con ello hacerse mayormente elegibles en términos de matricula.
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Sobre este fendmeno y lo que significa en términos de desprofesionalizacién docente vienen
alertando desde hace mas de dos décadas tanto el Colegio de Profesores como diversos
investigadores en la tematica. Recogiendo esa preocupacién algunas politicas educacionales
han intentado hacerse cargo del problema, sin embargo en algunas de ellas las soluciones
parecen incluso peores que el problema que las origina, siendo sin duda la mas paradigmatica

por su incoherencia la incorporacién de mas pruebas SIMCE y en mas asignaturas?'®

, que
pretendia contar con mas informacion de resultados, y por consiguiente mas presién sobre los
sostenedores, los establecimientos, los docentes, los padres, los estudiantes, sumado al alto
costo econdmico que su disefio, implementacién y andlisis implica para el sistema?!’. O la
creacion del Sistema de Aseguramiento de la Calidad (SACE) 2%, como respuesta
institucionalizada y de consenso a la crisis que se desencadena producto de la emergencia y

accionar del movimiento de estudiantes secundarios de 2006.

Respecto de lo anterior, y a diferencia de otros temas donde los hacedores de politicas publicas
en Chile suelen valerse de la evidencia internacional, en lo que dice relacién con las pruebas
estandarizadas se considera escasamente lo que la evidencia empirica sefiala respecto de los
efectos negativos del accountability externo como medio dinamizador de una mejor educacién
(Hargreaves y Shirley, 2012). Y ello porque este tipo de accountability no se hace cargo de las
dos principales variables que explican la mejora educativa, como son las capacidades de los
docentes y las de los directivos. Desde alli es que resultan coherentes los numerosos
cuestionamientos que se realizan a estas pruebas, y a sus multiples efectos para los diferentes
integrantes de las comunidades educativas, a la vez que se problematicen algunas de las
posibles razones para su mantencién. Con este propdsito surgen en los ultimos afios en Chile

216 Que fue una de las consecuencias de la primera Comisién SIMCE creada por el MINEDUC en el afio 2003 a cargo
de Erika Himmel. En el informe final de la Comisidn si bien se expresa preocupacion por lo que denominan “efectos
secundarios” del SIMCE vy el escaso uso pedagogico que de sus resultados hacen las comunidades educativas, la
recomendacion de sus miembros es aumentar las asignaturas y los niveles evaluados, como forma de evitar la
reduccion del curriculum, y avanzar en el disefio de materiales y orientaciones para el mejor aprovechamiento del
uso de los resultados de la prueba en cada una de las comunidades escolares.

217 E] SIMCE pasé de dos exdmenes censales anuales en sus origenes, a 14 exdmenes en el afio 2014, lo que implicé
a cerca de 1.200.800 estudiantes participando de estas evaluaciones. Segun la Direcciéon de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda, durante 2014 afio se realizé un gasto récord anual de $25 mil millones de pesos atribuidos
a evaluaciones de aprendizaje, versus los $1.800 millones gastados en el afio 2000 (peso chileno actualizado al afio
2018). En el afio 2019, dltimo de su realizacidn, las 8 pruebas censales significaron un gasto para el estado de $18
mil millones. Para mas detalles ver Falabella, A. & Ramos, C. (2019). “La Larga Historia de las Evaluaciones
Nacionales a nivel Escolar (fines S.XIX a 2019)” Cuadernos chilenos de historia de la educacién N° 11. Santiago de
Chile, primer semestre de 2019, ISSN 0719-3483.

218 para un interesante andlisis del proceso de promulgacién de la ley de Aseguramiento de la Calidad en clave de
mecanismo de rendicidn de cuentas, ver el articulo “La Consolidacion del Estado Evaluador a Través de Politicas de
Rendicion de Cuentas: Trayectoria, Produccion y Tensiones en el Sistema Educativo Chileno”, de Alejandra Falabella
y Lluis Parcerisa en https://www.redalyc.org/pdf/2750/275050047120.pdf
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algunos movimientos sociales organizados, siendo el mas reconocido el denominado Alto al
SIMCE?%,

Entre los cuestionamientos al valor de estas pruebas se reconocen tanto su capacidad efectiva
para evaluar aprendizajes y calidad educativa, como los analisis que se hacen a partir de estos
resultados. Respecto del primer punto se presenta al SIMCE como una prueba que mide
calidad, sin embargo los lineamientos del test no definen qué se entiende por ellg,
220y por qué
goza de tanta legitimidad, llegando a definir en funcidn de sus resultados —avances, retrocesos,

cuestionandose por consiguiente qué es lo que efectivamente mide esta prueba

estancamientos—, una serie de politicas publicas 2!, ademds de significar multiples
consecuencias para los establecimientos —lo que se conoce en la légica de los sistemas de
rendicién de cuentas como strong accountability (Maroy y Voisin, 2013)—. Este ultimo se basa
en el supuesto que los rendimientos de los estudiantes y de los docentes mejoran cuando estan
condicionados por sanciones e incentivos®?? (Ferndndez-Gonzélez y Monarca, 2018).

De los analisis que se realizan del SIMCE los entrevistados destacan sobre todo su parcialidad y
limitada capacidad de influencia politica. En lo que dice relacién con la imparcialidad de los
analisis se sefiala que éstos desconocen la multifactorialidad de las condicionantes que inciden
en los aprendizajes de los estudiantes, multifactorialidad que las pruebas estandarizadas en
general no miden ni pretenden medir, haciéndose por lo tanto mal uso de estos resultados, lo
que ademas contribuye a reforzar la desvaloracidn publica de la educacién publica??3. Respecto

219 Campafia y posterior organizacion que surge en el afio 2013 con el propésito fundamental de terminar con esta
evaluacion estandarizada, a la vez que construir un nuevo modelo evaluativo. Para mds antecedentes al respecto
ver por ejemplo Orellana y Guajardo, 2014; Pino, Oyarzun & Salinas, 2016; Montero, Cabalin & Brossi, 2018.

220En una investigacion de 2013 financiada por el Consejo Nacional de Educacién respecto del SIMCE se
identificaron 17 propdsitos asociados a la prueba, lo que claramente revierte una serie de problemas técnicos, en
tanto instrumento, y que ponen en duda su validez y las interpretaciones que a partir de sus resultados se realizan.
Para mas antecedentes de estos debates ver por ejemplo Eyzaguirre, B. & Fontaine, L. (1999), Floréz, M.T. (2013).
221 por ejemplo a partir de los afios ‘90 se realizan seguimientos de desempefio por establecimiento educacional en
funcién de los resultados del SIMCE, los que permiten definir los tipos de apoyos entregados desde las politicas
educativas y desde MINEDUC, orientadas a mejorar procesos de ensefianza/aprendizaje.

222 Fiemplos de consecuencias de resultados no satisfactorios para los establecimientos son: disminucién de las
matriculas y por consiguiente de financiamiento, las amenazas de cierre a aquellos mal evaluados y/o que no
mejoran sus resultados; para los docentes la desvalorizacion de sus competencias, la disminucion de sus
remuneraciones —asociadas a la pérdida del bono del Sistema Nacional de Evaluacidon del Desempeiio que entre
otros indicadores considera resultados altos o evolucidn en el SIMCE y que a partir de estos indicadores jerarquiza
a los establecimientos—; para los estudiantes, la reduccion del curriculum nacional, la modificacién de las practicas
pedagdgicas en funcién de los estandares medidos por la prueba, la pérdida de interés por las materias no
evaluadas, la discriminacion de los estudiantes que presentan algun tipo de dificultades potenciales para elevar los
resultados de las pruebas; y para todos los integrantes de las comunidades educativas, altos niveles de presion, lo
que trae como consecuencia angustia, desesperanza, miedo y/o profecia del fracaso, entre otros.

223 | 3 proyeccidon de los hacedores de politicas de la dictadura era que si no se observaban mejoras en los
indicadores de calidad y los resultados académicos de los estudiantes del sistema publico, tanto en pruebas
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de la limitada capacidad de influencia politica que han tenido estas pruebas, se plantea que los
resultados tanto nacionales como internacionales no han servido para mejorar o resolver las
numerosas deficiencias del sistema educativo.

6.2.5 Lasegregacion e inequidad del sistema como sus mds grandes consecuencias

Cuando el analisis se centra en los problemas que ha producido la reforma de
descentralizacién, la inequidad, dada por las diferencias en la calidad??* de la educacidon
recibida en funcion del tipo de dependencia del establecimiento al que se asiste, se menciona
como una de las mas gravitantes. Ello en el entendido que establecimientos que cuentan con
mayores recursos y mejores condiciones para el aprendizaje, tienden a obtener mejores
resultados, aunque éstos se relativicen cuando se aisla la variable socioecondmica??°.

En Chile la eleccidn de establecimiento educacional esta fuertemente mediada por la capacidad
econdémica y por la disponibilidad de pago de las familias —en linea con el imaginario de que la
educacién privada aseguraria mejor educacion y mas prestigio—. Siendo asi no todos los
estudiantes en Chile pueden acceder a la misma educacion, con lo que se pone en tension el
principio de libertad declarado por la Constitucion y férreamente defendido por la dictadura
civico-militar y por sus herederos.

Un segundo gran problema que habria originado la descentralizacion es la segregacién, que
significara la limitacion a que las escuelas sean espacios de encuentro de estudiantes de distinta
procedencia —social, econdmica, cultural, politica—, tendiendo en contrapartida a la
homogeneizacion de los mismos, lo que permitiria diferenciar con facilidad establecimientos
educacionales segun el grupo de estudiantes que en ellos se educan.

estandarizadas nacionales como internacionales, se consolidaria el estigma de su deficiente calidad, fortaleciendo
con ello al sistema particular privado, pero especialmente al particular subvencionado, su competencia directa.

224 Basada en los resultados de pruebas estandarizadas.

225 Recién en el afio 2000, cuando habian transcurrido 12 afios de iniciada la prueba SIMCE, sus resultados
consideraron la variable externa del nivel socioeconémico. Sin embargo ya desde fines de la década del ‘80 existia
a nivel nacional evidencia que ponia en duda la efectividad de las escuelas particulares subvencionadas versus las
publicas cuando se controlaba el efecto de origen socioecondmico de los estudiantes. Para mdas antecedentes al
respecto y de su larga data, ver por ejemplo Rodriguez, J. (1988), School achievement and decentralization policy.
The chilean case. Revista de Analisis econdmico vol. 3, N2 1, junio 1988. Aedo, C. & Larrafaga, O. (1994), Sistema
de entrega de los servicios sociales: la experiencia chilena, en Sistema de entrega de los servicios sociales: una
agenda para la reforma; Aedo, C. & Larrafiaga, O. BID, 1994; Larrafaga, O. (1995), Descentralizaciéon de la
educacion en Chile: una evaluacién econdmica. Larrafiaga, O., Estudios Publicos N2 60, primavera de 1995. Carnoy,
M. & Mc Ewan, P. (1998) Los efectos del sistema de subvenciones escolares en el logro estudiantil: un estudio
empirico. Stanford University, junio de 1998. Bravo, D., Contreras, D. & Sanhueza, C. (1999), Rendimiento
educacional, desigualdad y brecha de desempefio privado/publico: Chile 1982-1997. Universidad de Chile,
Departamento de Economia, Documento de trabajo N2 163, 1999.
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Como explicacion del origen de la segregacion del sistema educativo nacional se menciona la
masiva salida de estudiantes de sectores medios y altos del subsistema publico al mixto y al
privado, a propdsito de la municipalizacion de la educacion publica.

En términos de sus efectos un grupo de entrevistados remarcara que los de la segregacion son
muchos mas complejos, multiples y persistentes que las diferencias en los resultados de
pruebas estandarizadas, ademas de muy compleja resolucidon, en el sentido que diferenciar
entre educacion para pobres, para grupos medios y para ricos, tergiversa las valoraciones
atribuidas a la educacion, sobre todo entre los padres, consolidando verdaderos ghettos
educativos, que para el caso chileno estardan determinados mas que por el territorio de
residencia de los estudiantes, por el establecimiento al que éstos asisten.

6.2.6 Los cambios en el sistema de financiamiento

La transformacion del sistema de financiamiento desde uno que financiaba la oferta —a través
de un presupuesto basal-, a un subsidio a la demanda instalado a partir de la entrega de un
voucher a los sostenedores de los establecimientos educacionales, signific6 un cambio

226 vy constituird desde su instalacidn

fundamental y con multiples consecuencias para el sistema
una de las caracteristicas mas determinantes de la descentralizacién, a la vez que una de las
razones principales de sus dificultades. En este contexto su transformacidn se constituye en una
demanda histdrica tanto de docentes como de investigadores, quienes desde muy temprano

reconoceran sus implicancias, sobre todo en términos de inequidad y segregacion.

Respecto de los montos de las subvenciones, el proceso de descentralizacién estandariza los de
los subsectores publico y mixto, a la vez que elimina los subsidios al subsistema privado. Lo
anterior explicaria tanto el éxodo de estudiantes desde el subsector publico al mixto, como el
crecimiento exponencial de este tipo de establecimientos y que se expresa en cifras como que
en 1981 el 78% de ellos eran de dependencia municipal, mientras que el 15,1% eran
particulares subvencionados. En 1990 esos porcentajes eran de 64,1% para el subsistema
publico y 27,5% para el particular subvencionado, mientras que en el afio 2005 esta relacion se
estrecha aun con un 48,4% de estudiantes matriculados en el sistema publico, mientras que un
43,2% asistia a establecimientos particulares subvencionados. Con ello se tiene que en 24 afios
la brecha se redujo de un 62,9 a sélo un 5,2%2%%7.

226 Esta forma de financiamiento se diferencia ademads de la propuesta realizada por los idedlogos del sistema que
proponian la entrega del subsidio a las familias de los estudiantes, imprimiendo por tanto caracteristicas
particulares al proceso de descentralizacién nacional.

227 E] nimero de establecimientos particulares subvencionados pasé de 2.356 en el afio 1980 a 2.694 en 1990 y de
4.630 en 2005 a 5.950 en el afio 2016, y que hace que desde el afio 2012 en adelante la mayoria de los estudiantes
en Chile asista a establecimientos particulares subvencionados.
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Como criticas a la estandarizaciéon de las subvenciones entre los subsistemas publico y mixto los
entrevistados plantean que ello desconoceria las particularidades de los establecimientos
publicos, de los estudiantes que alli se forman y de los contextos en los que estos
establecimientos se ubican y desarrollan, los que en funcién de estas caracteristicas requeririan
de apoyos diferenciados pues no cuesta lo mismo educar a poblaciones de estudiantes diversos,
y no cuesta lo mismo porque las caracteristicas individuales de los estudiantes son distintas,
porque sus condiciones estructurales de vida son distintas, porque los territorios en los que se
insertan los establecimientos y los territorios de los cuales provienen los estudiantes también
son distintos. Desde este campo de significaciones, que establecimiento publicos y mixtos
accedan a similares financiamientos estatales es injusto y por lo mismo debia ser urgentemente

modificado?28.

Como otro nivel de injusticias y desigualdades dentro del sistema de educacidn se connotan los
aportes econdmicos que realizan las propias Corporaciones y DAEMSs, y otros organismos
publicos y privados a la administracién de la educacion a nivel comunal —ello porque las fuentes
de financiamiento de la educacion en Chile via sistema de subvenciones fiscales son distintas en

229

funcioén del tipo de establecimiento, a saber: municipales®®®, particulares subvencionados con

228 £n el afio 2008 a partir de la promulgacidn de la ley N2 20.248 de Subvencién Escolar Preferencial se introducen
modificaciones a las exigenciasy presupuestos de establecimientos publicos y mixtos. Entre las variables que se
incorporan se encuentran: los niveles de enseflanza —parvularia, primaria, secundaria, de adultos—; el tipo de
establecimientos —diurno o vespertino—; la region geografica y condicion de ruralidad; existencia o no de Jornada
Escolar Completa (JEC). Para un desglose mas completo del gasto publico en educacién, por estudiante, quintiles
de ingreso, nivel y dependencia, ver Anexo XXX. Ahora respecto de las exigencias y requisitos del sistema mixto se
criticaba en forma recurrente no sélo que fueran minimas sino que ademas estaban centradas casi exclusivamente
en aspectos administrativos, lo que daba cuenta del desconocimiento de la funcién educativa del sostenedor en su
calidad de cooperador del estado. Algunas de las caracteristicas definidas por ley a los sostenedores eran: contar
con licencia de educacion media; ceiirse a planes y programas de estudio, sean éstos los propios del
establecimiento o los generales elaborados por el MINEDUC; contar con el personal docente idéneo y el personal
administrativo y auxiliar suficiente para cumplir con las funciones que les corresponden, atendido el nivel y
modalidad de la ensefianza que impartan y la cantidad de alumnos que atiendan. Mientras que a los
establecimientos se les exigia cumplir con las normas de aplicacion general establecidas; disponer de mobiliario,
elementos de ensefianza y material didactico minimo adecuado al nivel y modalidad de la educacién que pretenda
impartir.

229 Ccuyas fuentes de financiamiento son: las subvenciones estatales, contribuciones municipales variables, el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) para infraestructura, donaciones educacionales, los provenientes de la ley
19.247, financiamiento compartido. Las donaciones de privados a través de créditos tributarios se encuentran
reguladas por las leyes N°18.681, N°18.985 y N°19.247 que permiten y promueven el financiamiento y las
donaciones de privados cuando estos recursos se dirigen a universidades e institutos profesionales, estatales y
privados reconocidos por el estado y que deben financiar exclusivamente equipamiento o proyectos de cultura.
Cuando los recursos se destinan a establecimientos educacionales de nivel primario, secundario, técnico-
profesionales y el Servicio Nacional de Menores (SENAME), las donaciones pueden financiar infraestructura,
equipamiento o capacitacion docente.
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230

fines de lucro?3%, particulares subvencionados sin fines de lucro?3?, particulares subvencionados

233 234 235

catdlicos?3?, particulares subvencionados protestantes?3? y particulares pagados

6.2.7 De las caidas a los aumentos historicos de inversidn publica

La falta de recursos econdmicos suficientes para la implementacién de la descentralizacién en
todo el territorio nacional, serd otra de las caracteristicas del sistema que destacaran los
entrevistados. Si bien la infrafinanciacién de la educacién publica se revierte tras la dictadura y
la inversion alcanza maximos niveles, ello no va de la mano de modificaciones en las estructuras
del sistema. Cuando de explicarse este proceso se trata, algunos entrevistados reconocen que
en su base se encuentra el sistema de creencias de los gobiernos de la post-dictadura, de
deudas histdricas del estado con diversos derechos sociales y con colectivos, los que se
revertirian con mas inversion publica.

Si bien los aumentos de inversidn publica permitieron dejar atras los déficits?3® histdricos de
inversion, e intentaban avanzar hacia una cultura de derechos sociales, no modificaron el
paradigma descentralizado. Antes que ello los gobiernos de centroizquierda primero y de
centro- derecha después apostaron por politicas de mantencion y promocién de la emergencia
de agentes privados en la administracién de educacion publica, asumiendo éstos la tarea de la
gue histéricamente se habia hecho cargo el estado.

230 Establecimientos educacionales financiados por: subvenciones estatales, financiamiento compartido y cuotas
de centros de padres.

21 Establecimientos educacionales financiados por: subvenciones estatales, financiamiento compartido, cuotas de
centros de padres, contribuciones de la fundacién u organizacidn respectiva, donaciones educacionales, y los
provenientes de la Ley 19.247.

232 Establecimientos educacionales financiados por: subvenciones estatales, financiamiento compartido, cuotas de
centros de padres, contribuciones de la iglesia, donaciones educacionales, y los provenientes de la Ley 19.247.

233 |bidem.

234 Establecimientos educacionales financiados principalmente por el pago que realizan directamente los padres y
apoderados y por las cuotas de los Centros de Padres. Si pertenecen a iglesias o fundaciones se suman las
contribuciones que éstas realizan.

235 para una mayor descripcion de la estructura del gasto en educacién en Chile, en funcién del tipo de
establecimiento educativo, su administracidn y fuentes de financiamiento, ver Anexo Cuadro 1.

26 En linea con ello una de las primeras medidas del gobierno de Patricio Aylwin serd la reelaboracion del Estatuto
Docente —Ley N2 19.070 de 1991-, que buscaba mejorar las condiciones de precariedad y desmedro de la
profesion causadas por la dictadura. Se reglamentaron asi aspectos de contratacion, negociaciones centralizadas
de salarios, condiciones, derechos y deberes laborales, la creacién de un sistema de evaluacién docente y la
denominada carrera profesional docente, entregando nuevas condiciones para el ejercicio profesional ademas de
recompensarlos en términos econémicos.
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6.2.8 Los vicios y malversaciones en el uso de los recursos econémicos

Otra de las caracteristicas de la arquitectura del sistema descentralizado referida por los
entrevistados seria el mal uso y en algunos casos la malversacion de recursos publicos estatales
a nivel local. Como factores que incidirian en estas practicas se mencionan: a) las deficiencias
técnicas para la administracion de recursos en los municipios, las Corporaciones o los DAEMs;
b) las deficiencias en los mecanismos de control a nivel nacional, pero sobre todo a nivel
regional y local; c) los vicios del sistema de administracion local, que redundan en la

desviacion?*’” de recursos de educacidon para cubrir otros déficits?3®

municipales, o en la
utilizacion de estos recursos para pagar favores politicos. Todo ello explicaria que muchas veces
los recursos destinados desde el nivel central no sean los mismos que llegan a las comunidades

239

educativas*®, quienes ademds cuentan con escasos mecanismos para el control de estos

recursos y/o desconocen esta informacion.

Lo que refuerzan en este sentido los entrevistados es que al transformarse los municipios en
administradores del sistema educativo, aumenta su capacidad de resolver problemas
concretos, y que si bien dentro de Latinoamérica Chile cuenta con un modelo de
descentralizacion fiscal y un sistema de administracion financiera estatal con altos niveles de
disciplina fiscal, ello no ha sido suficiente para evitar que en mas de una ocasién desde la post-

237 Esto ocurre fundamentalmente porque la legislacion no obliga al sostenedor a utilizar los recursos provenientes
de la subvencién escolar en el mismo establecimiento. Otra disposicion que atenta contra la transparencia en el
uso de los recursos, y en su destino efectivamente a la educacion publica de la comuna, es por ejemplo la
Resolucion 15.374 del MINEDUC, de diciembre del 2001, que otorga el caracter de reservado a los actos y
documentos referidos entre otros a la “subvencidon recibida por los sostenedores de establecimientos
educacionales, sea este municipal o particular” y “los aportes recibidos por los establecimientos educacionales
regidos por el D.L. 3.166, de 1980”.

28 Seglin un informe del Banco Interamericano de Desarrollo (2018) sobre el financiamiento de la educacién en
Chile, que consideraba datos del afio 2015, el 63% de los establecimientos de dependencia municipal presentaba
déficit estructural —entendido como la insuficiencia de ingresos de libre disposicién para asumir el costo basico de
la operacion del servicio educacional y que incluye tanto el costo de la planta de docentes y asistentes de la
educacion como los costos operativos—. Este déficit estructural es mayor en los establecimientos educacionales
pequeios y medianos. En este sentido se tiene que el 86% de los establecimientos con entre 121 y 400 estudiantes
presenta déficit estructural, mientras que éste es de 73% en los establecimientos con entre 401 y 700 estudiantes.
Por su parte en el sector particular subvencionado casi el 80% de los sostenedores opera sin déficits (BID 2018). A
nivel comunal existen importantes diferencias también en este ambito siendo emblematico el caso de la comuna
de Quilpué, en la V Region de Valparaiso, en la que el déficit operacional casi llega al 50% y que significa un riesgo
permanente para la operaciéon bdsica —entiéndase por ello pago de salarios, cotizaciones, cuentas— de sus
establecimientos por la falta de recursos para gestionar el sistema; mientras otras como Las Condes, en la Regién
Metropolitana, ostentan un superdvit de 23,8%.

239 por ejemplo Pedro Henriquez, ex jefe de Planificacién y Presupuesto del MINEDUC, sefiala que el afio 2003 se
“perdieron” 25 mil millones de pesos por fraudes cometidos al sistema de subvenciones escolares, monto que
equivale a un no despreciable 1% del presupuesto del Ministerio, situacion que ademas sefala se produce todos
los afios. Por su parte Miguel Verdugo, fiscalizador del MINEDUC, sefiala que en el afio 2000 a nivel nacional el
Ministerio pagd dos mil millones de pesos chilenos en horas no realizadas —equivalentes a 2.152.000 euros a

septiembre de 2021—. Para mas detalles ver Almonacid et.al. (2008: 163).
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dictadura el nivel central ha debido intervenir con medidas de rescate frente a situaciones de
endeudamiento encubierto de los municipios, producto de la administracion de la educacién
publica —sobre todo asociadas a deudas previsionales?°.

6.2.9 Recurso humano como otra fuente de inequidad del sistema descentralizado

Las deficiencias técnicas del personal a cargo de la educacion a nivel local han sido unas de las
dificultades mas importantes que ha debido sortear el traspaso de la administracion de la
educacién desde el nivel nacional al local, observandose ademads diferencias considerables
entre municipios, en funcién de los recursos que éstos puedan aportan tanto para la
contratacién de personal idoneo, como para la generacién y mantencién de sistemas de
incentivos a la permanencia de éstos en sus cargos y/o dentro del sistema.

En términos de organica la apuesta fue que el transito desde lo nacional a lo local facilitara la
gestion y eficiencia del sistema, en el entendido que gran parte de las normas administrativas
serian definidas y ejecutadas por los municipios, entregando el MINEDUC sélo orientaciones
genéricas. Sin embargo este traspaso desconocia un elemento central como era disponer en el
nivel local de las facultades y los recursos, tanto econémicos como humanos, para alcanzar
dicho propdsito, en el entendido que la menor burocracia administrativa que facilitaba la
municipalizacion de la educacién es un medio y no un fin en si mismo.

En el caso de los municipios chilenos diversas fuentes has constatado que la mayoria no cuenta
con personal calificado para los cargos que ocupan, su capacidad técnica es deficiente, lo

1241, 0 bien su nimero no se ajusta a los requerimientos del

mismo que su formacién profesiona
territorio, reconociéndose tanto exceso como déficit. En esta linea otra de las problematicas
identificadas serian la serie de vicios en las contrataciones de los equipos locales a cargo de la
administracion de la educacion. Frente a este escenario sefalan algunos de los entrevistados
gue no es extrano encontrar personal contratado con recursos de educacién que no realizan
funciones en el campo, funcionarios con sobresueldos, o que no realizan exclusivamente las

funciones educativas para las que fueron contratados, entre otras graves malversaciones.

240 Seglin datos del MINEDUC (2015), 297 municipios —que corresponden al 86% de ellos— tenian deuda y su monto
total superaba los 94.000 millones de pesos chilenos. De esta deuda total el 26% correspondia a deudas
previsionales, el 12% a descuentos voluntarios y el 58% de otras fuentes no especificadas. En términos de la
distribucion de deuda esta es heterogénea y concentrada en el entendido que 16 municipios —que equivalen al
4,6%— acumulan el 50% del total.

21 En este contexto y segln datos del propio Ministerio, la mayoria del personal de los DAEM, DEM o
Corporaciones de Educacidon Municipal tienen nivel de escolaridad secundaria o menor —42%—; un 38% educacion
universitaria y 20% educacion técnica. Ministerio de Educacion, 2016.
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Aspectos como la competencia de los equipos locales y sus niveles de capacitacién?*?, que son
los dos ambitos mas vinculados directamente a la gestion de recursos humanos, son algunos de
los mas criticos y deficientes en casi todos los municipios chilenos, estableciéndose a partir de
alli serias complicaciones para cumplir con el mandato de administrar a nivel local la educacién
publica nacional. En este contexto resulta interesante acceder a la informacion que entregan
los Estudios de Diagndstico Nacional de la Gestion Municipal, que se basan en procesos de
autoevaluacion de la gestion realizada por los municipios a partir de lo que ponderan sus
propios funcionarios.

En la segunda versién realizada en el afio 2013, el primero de los itemes evaluados que alcanza
menor puntaje es el de “capacitacién” con un puntaje 4,88 —de un maximo de 21 puntos?*3-;
mientras que “competencia de las personas” alcanza los 5,81 puntos —de un maximo de 15-2%4,
Los otros ambitos evaluados son estrategia que logra 7,38 —de un maximo de 24—; liderazgo
con 9,94 —de un maximo de 18—; bienestar y seguridad en el trabajo con 7,82 —de un maximo de
24—; ingresos municipales con 9,93 —de un maximo de 18—; presupuesto municipal con 13,64 —
de un maximo de 30-; recursos materiales con 4,08 —de un maximo de 9-; satisfaccion de
usuarios/as con 6,54 —de un maximo de 18—; comunicacidn con los usuarios/as con 6,12 —de un
maximo de 15—; procesos de prestacion de servicios municipales con 5,61 puntos —de un
maximo de 21—y finalmente procesos de apoyo para la prestacion de servicios municipales con
7,18 —de un maximo de 21-.

Cuando se comparan los resultados del primer y segundo diagndstico —afos 2010 y 2013
respectivamente—, “capacitacion” y “competencia de las personas” estan entre los ambitos que
menos crecen en su autoevaluacién, con un alza de 0,22 y 0,41 respectivamente, siendo
“capacitacion” el ambito que menos crece entre todos los evaluados y “competencia de las
personas” el tercero, después de “recursos materiales”. El resto de los itemes evaluados

242 | estudio define competencias de las personas como las politicas y procesos de gestion del personal que
contribuyen a materializar los planes y resultados globales del municipio; mientras que capacitacién refiere a la
forma en que el municipio gestiona la educacion y la capacitacion de los funcionarios para apoyar el logro de los
objetivos municipales y cémo éste mide su impacto y resultados de gestion.

243 para el célculo se divide el maximo de puntos posibles de alcanzar en cada uno de los dmbitos por el puntaje
promedio de respuesta de los participantes del estudio para el respectivo item, quedando de menor
autoevaluacidon a mayor capacitacion; procesos de prestacion de servicios municipales; estrategia; bienestar y
seguridad en el trabajo; presupuesto municipal;, procesos de apoyo para la prestacion de servicios municipales;
competencia de las personas; satisfaccion de usuarios/as; comunicacion con los usuarios/as; recursos materiales;
liderazgo y en ultimo lugar, ingresos municipales.

244 Se consideran estos dos dambitos por estar vinculados directamente a la gestidn de recursos humanos, y en el
marco del estudio citado se definen como: a) competencias de las personas: politicas y procesos de gestion del
personal que contribuyen a materializar los planes y resultados globales del municipio; b) capacitacion: la forma en
que el municipio gestiona la educacidn y la capacitaciéon de los funcionarios para apoyar el logro de los objetivos
municipales y como éste mide su impacto y resultados de gestion.
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registran las siguientes modificaciones: presupuesto municipal crece en 1,2 puntos; liderazgo
0,94; comunicacion con los usuarios/as 0,88; bienestar y sequridad en el trabajo 0,69; ingresos
municipales 0,69; procesos de prestacion de los servicios municipales 0,49; satisfaccion de
usuarios/as 0,68; estrategia 0,46; procesos de apoyo para la prestacion de servicios municipales
0,43; y recursos materiales 0,28.

Otros elementos que también plantea el estudio y que resultan interesantes para complejizar el
analisis, es que teniendo a la vista los resultados tanto de 2010 como de 2013, sélo un 79,8% —
en el ano 2010- y un 75,7% —en el afio 2013— de los municipios que respondieron el
diagndstico?*®, cuenta con una politica de recursos humanos definida, mientras que en
capacitacién el promedio a nivel nacional casi no aumenta entre las dos evaluaciones, subiendo
de un 4,66 a un 4,88, es decir, menos de un 5%. Lo anterior podria ser uno de los factores
explicativos a la hora de analizar las dificultades que en muchos municipios se advierten para
asumir la tarea de administrar la educacion publica.

Como otro elemento de inequidad del sistema se reconoce la disposicion de recursos
econémicos desde el nivel local, lo que produce un alto nivel de heterogeneidad para la
totalidad de los municipios en Chile, dadas tanto por las enormes diferencias en los ingresos?4
con que los municipios cuentan, como por las diferencias en los presupuestos destinados por
cada uno de los municipios a educacién publica.

En este contexto existen comunas donde los recursos que reciben desde el MINEDUC via
subvenciones sobrepasan largamente el presupuesto general del municipio, entre los que se
encuentran fundamentalmente municipios rurales o con alta concentracion de familias de
escasos recursos. Ejemplos de esta realidad son los municipios de Longavi, ubicado en la VI
Regidn del Maule, cuyo presupuesto para educacidn casi triplica sus ingresos generales, o los de
Castro, Quinchao, Calbuco —todos ubicados en la X Regién de Los Lagos— que lo duplican,
mientras que en comunas de altos ingresos como Vitacura y Las Condes, ambas ubicadas en la
Regidon Metropolitana, esta proporcion no alcanza ni siquiera el 10%, con lo que tienen por
tanto el potencial de invertir mas recursos en los establecimientos educacionales de la comuna,
sin poner en riesgo otros gastos?*’.

245 98% de los 345 municipios responden al diagndstico en 2010, mientras que un 81% de ellos lo hace el afio 2013.
246 Que provienen fundamentalmente del pago por patentes municipales, impuesto territorial, permisos de
circulacion, derechos municipales, renta de inversiones y el Fondo Comun Municipal (FCM). Mientras que los
egresos estan dados por los aportes que cada comuna hace al FCM —que se redistribuye entre los municipios mas
pobres—, los gastos en inversién real y financiera, los servicios comunales, el propio funcionamiento municipal,
educacioén y salud y otras subvenciones y aportes.

247 para una comparacién que muestra a los 20 municipios con mayor proporcién del ingreso total en educacion
como porcentaje del presupuesto de la comuna, versus las 20 comunas con menor proporcidn del ingreso total en
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En los aportes propios que los municipios hacen a la educacién publica de sus respectivas
comunas, se tiene que casi un tercio de ellos aportan menos del 5% del ingreso total que se
logra recaudar para el area de educacion, siendo mucho mas alto el nUmero de municipios que
entregan menos de un 30% de aporte municipal respecto de ingreso total del area educacién
gue los municipios que entregan mas del 30% de dicho aporte, habiendo incluso varias
comunas que aportan 0,0% —entre las que se encuentran por ejemplo Osorno, Quellén, Pozo
Almonte, Rio Verde— ubicadas en la X Region de Los Lagos las dos primeras, en la | Regién de
Tarapacd y la XlIl Region de Magallanes las siguientes, mientras que entre los municipios que
mads aportes municipales realizan respecto de ingreso total del area educacion se identifican a
comunas como Sierra Gorda —ubicada en la Il Region de Antofagasta—, Las Condes o Lo

248

Barnechea**®* —ambas de la Regidon Metropolitana.

educacidén como porcentaje del presupuesto del municipio, ver Anexo Cuadro 2y 3.
28 En el Anexo XXX se presenta un cuadro comparativo de comunas con mayor y menor porcentaje de aporte
municipal respecto del ingreso total del area educacion.
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CAPITULO VII

ANALISIS EMPIRICO DEL PROCESO DE RECENTRALIZACION
Una énueva? arquitectura institucional para la educacion chilena

Para el andlisis del proceso de recentralizacidon las categorias construidas a partir de los
referentes tedricos conceptuales que guian la investigacion y de los discursos de los
entrevistados son: Movimientos sociales y estudiantiles como ventana de oportunidad a la
recentralizacion, Propdsitos de la recentralizacion, Arquitectura del sistema recentralizado y El
proceso de instalacién de la ¢nueva? educacién publica.

La categoria Movimientos estudiantiles como ventana de oportunidad a la recentralizacion se
desagrega en dos subcategorias, a saber: 1) Rol de los movimientos sociales y estudiantiles en
la fase pre-legislativa y 2) Rol de los movimientos sociales y estudiantiles en la tramitacion
legislativa.

En la categoria Propdsitos de la recentralizacién se identifican siete subcategorias, éstas son: 1)
Revertir la/s crisis de la educacidn publica; 2) Revalorizar la educacidn publica y recuperar su
valor social; 3) Aumentar las matriculas del sistema publico; 4) Mejorar la calidad de los
aprendizajes y los resultados académicos; 5) Terminar con los efectos negativos de la
descentralizacion; 6) Mejorar los procesos de gestidon educativa y los sistemas de control, y 7)
Aumentar la participacion de las comunidades educativas.

En la categoria Arquitectura del sistema recentralizado, las subcategorias construidas son las
gue a partir de los discursos de los entrevistados se considera permiten distinguirlas de mejor
manera, a saber: 1) Antiguos y nuevos roles del estado; 2) Dos visiones para los roles del
Ministerio; 3) Nueva institucionalidad y gobernanza del sistema; 4) Nueva escala de gestion del
sistema y 5) Caracteristicas, promesas y criticas de la ¢nueva? educacién publica.

Para la categoria denominada El proceso de instalacion de la énueva? educacion publica las
subcategorias son: 1) Las implicancias del cambio de gobierno y coalicion; 2) Las deficiencias del
disefio; 3) Las disputas de culturas organizacionales y 4) Las performances de los diferentes
actores.

Algunas de estas subcategorias se desagregan en otras que permiten caracterizar de mejor
manera la reforma de recentralizacién de la educacion publica nacional, de todas ellas se dara
cuenta en los siguientes apartados.
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7.1 Movimientos sociales y estudiantiles como ventana de oportunidad a la
recentralizacién

7.1.1 Rol de los movimientos sociales y estudiantiles en la fase pre-legislativa

Cuando se analiza el proceso pre-legislativo de la ley 21.040 un actor que no puede ser obviado
son los movimientos sociales y estudiantiles, y ello porque sus practicas generan una ventana
de oportunidad para la reforma, en el entendido que corresponden a un proceso de mas larga
data que para estos efectos se podria ubicar en el movimiento estudiantil del afio 2006. Cuando
surge el denominado movimiento pingtino la educacién publica no parecia como un eje central
del programa de la recién electa Michelle Bachelet, como si lo eran las politicas pro igualdad —a
ser desarrolladas en el marco de una red de protecciéon social durante todo el ciclo vital- vy el
impulso a la participacion de las mujeres en la vida publica —con medidas como un gabinete
paritario y la promocidén de la entrada de la mujer al trabajo.

Con la emergencia del movimiento estudiantil la educacion se toma la discusién publica,
primero en las calles y luego en los medios de comunicaciéon masivos, y ello deriva en un cierto
consenso publico respecto de la crisis de la educacion y de la necesidad de la reforma. El
gobierno y el parlamento acogen la demanda social y establecen distintos mecanismos
institucionales para resolver la crisis. Uno de ellos fue la conformacién de un Consejo
Presidencial Asesor para la Calidad de la Educacién, integrado por 81 miembros entre
parlamentarios, autoridades locales, especialistas en educacion, académicos, representantes de
los pueblos indigenas, personeros de distintas confesiones religiosas, padres y apoderados,
estudiantes secundarios y universitarios, docentes y asistentes de la educacién, sostenedores
de educacion, rectores de universidades publicas y privadas a quienes se les mandata hacer
recomendaciones y sugerencias orientadas a mejorar la calidad de la educacion, sin distinciones
de origen social, econdmico y cultural.

En este contexto la reforma a la educacion publica se transforma en un compromiso politico del
gobierno de Bachelet, mientras que la desmunicipalizacion aparecerd como una de las tres
lineas de la reforma. Lo que de alguna manera queda condensado en el proyecto de ley
presentado por el gobierno a fines del ano 2008 y que tenia por propdsito modificar la
institucionalidad de la educacion publica, a través de la denominadas Corporaciones Locales de
Educacidon Publica (CLEP)?*°y la creacidn de un Servicio Nacional de Educacion, entidad publica

249 Entidades de derecho publico, auténomas, con personalidad juridica, financiamiento fiscal y patrimonio propio
destinadas exclusivamente a la entrega del servicio educativo a través de los establecimientos educacionales a su
cargo. En términos de organica la propuesta era que funcionaran en una o en una agrupacion de comunas en una
misma regién. Tendrian un Consejo Directivo —6rgano colegiado y resolutivo— y un Director Ejecutivo que seria el
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funcionalmente descentralizada, con personalidad juridica y patrimonio propio, que estaria
bajo la supervigilancia del Presidente de la Republica a través del MINEDUC y en términos
territoriales se ubicaria en la capital del pais, aunque tendria direcciones regionales y
provinciales.

Para Bellei (2018), si bien este proyecto de ley puede considerarse un intento por modificar la
legislacion vigente, en tanto se avanzo en el disefio de un modelo alternativo a la educacién
municipal, no logré tener prioridad legislativa, lo que quedaria en evidencia cuando se analiza la
escasa urgencia dada a su tramitacion y el minimo nivel de detalle y de definicion de la
propuesta.

Estos escasos resultados del proceso serian una de las razones que explicarian que cinco afios

2350 yn nuevo movimiento de estudiantes, esta vez universitarios, volvieran a poner en la

después
palestra la crisis de la educacion publica y los escasos avances que la Ley General de Educacién
significd para el sistema, evidenciando que la mayoria de los problemas que se reconocian en
2006 seguian siendo los problemas que enfrentaba el sector. Ello llevard a que nuevamente se

plantee la desmunicipalizacion de la educacidn publica como via de salida a la crisis.

Este breve recorrido permite comprender algunas de las razones por las que se considera a los
movimientos estudiantiles de 2006 y 2011 como dos de los principales gérmenes de lo que
posteriormente se conocerd como nueva educacion publica, en la medida que como significan
algunos de los entrevistados con ambos movimientos se logra instalar la necesidad de
transformacion de la educacion publica, favoreciendo con ello la fase de iniciativa de ley, en el
entendido que se visibiliza la crisis de la educacion publica y sus efectos, haciendo parte de este
reconocimiento a un porcentaje amplisimo de la poblacidn chilena, para quienes hasta antes de
la emergencia de los movimientos estudiantiles la tematica educativa era, si no desconocida, al
menos no prioritaria.

7.1.2 Rol de los movimientos sociales y estudiantiles en la tramitacion legislativa

Este rol clave de los movimientos sociales en la instalacion de la tematica y su reconocimiento
como una problematica ante la opinidn publica no serd el mismo en la fase de tramitacion
legislativa, ello pues segun reconoce un grupo de entrevistados, en esta fase logra imponerse la
denominada politica de los consensos, la que ademas se restringe a los partidos politicos de
mayor representatividad nacional. Ejemplo de ello seria el Acuerdo por la Calidad de la

responsable de su gestion. Respecto de sus funciones la propuesta de ley consideraba funciones técnico-
pedagdgicas y administrativo-financieras.
250 Considerando que el 12 de mayo de 2011 se produce la primera marcha nacional convocada por la CONFECH.
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Educacion, considerado uno de los pasos previos a la aprobacién de la Ley General de
Educacion, en reemplazo de la Ley Organica de Educacién, del que participan todos los
presidentes de los partidos de oposicion y gobierno junto a la Ministra de Educacién de la

época —Yasha Provoste—y a la presidenta Bachelet?°?,

A diferencia de su primer mandato, el segundo gobierno de Michelle Bachelet asume la reforma
a la educacién publica como una de las tres lineas centrales de su programa, realizando a partir
de ello una primera propuesta legislativa, en linea con las sugerencias de diversas comisiones de
expertos. A poco andar del proceso se evidencian una serie de tensiones, debido
fundamentalmente a la diversidad y contraposicién de intereses de los diversos actores sociales
y politicos intervinientes, lo que ademas de complejizar la negociacion derivard nuevamente en
un acuerdo entre partidos politicos, que deja fuera a estudiantes, docentes, asistentes de la
educacién y expertos.

7.5 Propdsitos de la recentralizacion

7.5.1 Propdsito 1: Revertir la/s crisis de la educacion publica

Cuando se consulta a los entrevistados por los motivos de la reforma de recentralizacion, éstos
puntualizan que uno de ellos seria revertir la crisis de la educacion publica. Es decir, se parte del
reconocimiento que la imagen de la educacién publica bajo el modelo descentralizado da
cuenta de una crisis, y que ésta requiere ser revertida a partir de un cambio de paradigma
como seria el transito hacia un modelo recentralizado.

El cambio al que se hace mencién es uno que modifique sus bases, unas que estan dadas por /a
mercantilizacion; la competencia como el principal mecanismo regulador de la calidad; la
centralidad de los resultados de pruebas estandarizadas; el sistema de financiamiento a la
demanda; la desvalorizacion de la profesion docente y un estado periférico, limitado al disefio
de las politicas.

%1 Junto a ellas y como firmantes aparecen Camilo Escalona, Presidente de Partido Socialista; Carlos Larrain,
Presidente de Partido Renovacion Nacional; Sergio Bitar, Presidente de Partido Por la Democracia; José Antonio
Gomez, Presidente de Partido Radical Social Demdcrata; Hernan Larrain, Presidente de Partido Unién Demdcrata
Independiente; Soledad Alvear, Presidenta del Partido Demdcrata Cristiano y José Antonio Viera-Gallo, Ministro
Secretario General de la Presidencia. Para el detalle de lo planteado ver
https://www.opech.cl/bibliografico/doc_movest/200711131451580. acuerdo calidaddelaeducaciOn.pdf
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7.5.2 Propésito 2: Revalorizar la educacidn publica y recuperar su valor social

Un segundo propdsito de la reforma enfatiza que ésta permitiria revalorizar la educacion
publica, en el entendido que uno de los efectos de la descentralizacion impulsada por la
dictadura civico- militar fue su debilitamiento y descrédito, fundados esencialmente en una
serie de estigmatizaciones.

La recuperacion del valor publico de la educacion publica pasaria por reconocer que ésta
requiere un trato preferencial desde el estado y la sociedad, en tanto derecho universal que
allana el camino hacia sociedades mas justas, mds democraticas, mas participativas, mas
equitativas, mds integradas. De ocurrir ello se haria nuevamente confiable al sistema,
principalmente para los padres, quienes volverian a optar por el subsistema publico para
educar a sus hijos, produciéndose un vaciamiento inverso de matriculas, ahora desde el
subsistema mixto y privado al publico.

Cuando se hace mencién a la necesidad de dejar atrds los estigmas a los que se asocia la
educacién publica chilena, un elemento que lo posibilitaria seria el reconocimiento de sus
verdaderos logros. Lo anterior implica problematizar y ampliar el concepto mismo de
educacidén, sus alcances y propdsitos, es decir que éstos vayan mas alld de supuestas mejoras
en indicadores de calidad medidos en pruebas estandarizadas, y consideren otros fines como la
formacion de sujetos sociales con sélidos valores fundados en el humanismo, criticos, con una
alta valoracion del bien comun, con curiosidad por aprender, pero también por desaprender, en
linea con la valoracion de que la educacion publica sdlo persigue propdsitos colectivos,
objetivos sociales y en definitiva el bien comun, y este es y deberia ser su estatus.

Como segunda estrategia para romper con los estigmas de la educacién publica se menciona
gue ésta sea capaz de reconocer [y comunicar] las condiciones en las que se desarrolla. Ello a
partir de la constatacion que las comparaciones que generalmente se hacen, sobre todo
respecto de los resultados de los distintos sistemas educativos, desconocen que las condiciones
materiales y simbdlicas en las que se desarrolla cada una de ellas es muy desigual. Desde alli
gue obviar este elemento resulta injusto y poco riguroso, tanto en términos cientificos, como
metodoldgicos y éticos.

Cuando se alude a la necesidad de comunicar estas condiciones desiguales de operacién de los

subsistemas de educacion, la mirada estd puesta en lo que transmiten los medios de
comunicacion masivos, que han contribuido a desvalorizar la educacién publica, valiéndose de
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anadlisis parciales de los resultados de pruebas estandarizadas®*?; del rol de los docentes en el
sistema, contribuyendo a su desvalorizacion; o transformando en noticia problematicas
asociadas a dindmicas relacionales en algunos estamentos y entre éstos —como por ejemplo
violencia escolar, acoso escolar, embarazo juvenil, drogadiccion—, como si éstas y otras
problematicas fueran exclusivas del sector publico.

7.5.3 Propésito 3: Aumentar matricula del sistema publico

Aunque no es un propodsito largamente desarrollado en los discursos de los entrevistados, se lo
destaca para estos efectos en tanto resulta central para evaluar en el futuro los logros de la
recentralizacion. En términos especificos el discurso que lo refiere sefala que una condicidn de
éxito de la reforma seria el aumento de la matricula de estudiantes en los establecimientos
publicos, lo que de producirse permitira revertir su desplome, observado desde que se instald
el paradigma descentralizado, y de cuyas cifras en especifico se dio cuenta en el anterior
capitulo.

7.5.4 Propésito 4: Mejorar la calidad de los aprendizajes y los resultados académicos

La necesidad de cambiar el paradigma de la educacion publica también obedeceria a que ello
permitiria mejorar la calidad de los aprendizajes de la educacion publica. Ello en atencidén a que
segln las pruebas estandarizadas nacionales e internacionales, validadas por las politicas
publicas chilenas, la educacién a la que acceden los estudiantes en el pais es una de las mas
deficientes del mundo.

Cuando se la compara, la educacién nacional se encuentra muy por debajo de los otros paises
de la OCDE con similares indices de desarrollo. Analizando los resultados de la prueba PISA por
ejemplo, que categoriza los logros de aprendizaje en 6 niveles de desempeno, donde los que
alcanzan el nivel 2 o superior tienen las competencias minimas requeridas para desenvolverse
en la sociedad contemporanea, en la prueba de Matematicas (2015) un poco menos de la mitad
de los estudiantes no alcanzan estas competencias (49%), mas que el doble de los paises de la
OCDE que participan de la prueba (23%), y mas de 15 puntos porcentuales por sobre los paises
con un PIB similar (32%)%>3. En este contexto los entrevistados plantean que las mejoras en la

252 por ejemplo Cristidn Bellei (2002) constata que los resultados del SIMCE ocupan cientos de las portadas de
periddicos vy titulares de los principales informativos del pais, justamente cuando la sofisticacién metodoldgica de
la medicidén hace cada vez mas incomprensibles sus resultados, aun asi se los utiliza para instalar en la opinién
publica la idea de “gran crisis de la educacion en Chile”, aunque con una mirada centrada en el subsistema publico.
253 En esa misma categoria —bajo el nivel 2— el resto de paises de Latinoamérica tiene un porcentaje de 64%. En el
nivel 2 se encuentra el 26% de los estudiantes en Chile, el 21% en el resto de paises de Latinoamérica, un 25% en
los paises con PIB similar y un 23% es el promedio de paises de la OCDE. En el nivel 3 y 4 esta el 24% de los
estudiantes nacionales, un 14% es el promedio de los otros paises latinoamericanos, un 37% en los paises con PIB
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calidad educativa a las que debe aspirar el sistema educacional chileno deben ser
independientes de la dependencia de los establecimientos, pues estos resultados deficientes
son del sistema en su conjunto.

Otro propdsito mencionado es que los avances en la calidad de los aprendizajes y los resultados
consideren “distintas mediciones”, y que éstas permitan evaluar otros indicadores®>*. Lo que se
espera con ello es “superar el SIMCE”, a partir del reconocimiento de todos sus efectos
perniciosos, de algunos de los cuales se dio cuenta en el anterior capitulo.

Pese a este anhelo, para un grupo de entrevistados mas criticos de la reforma, una de sus
razones sigue siendo la mejora [de los] indicadores de pruebas estandarizadas, sin existir para
ellos hasta la fecha, y pese a toda la evidencia empirica, un cuestionamiento desde los
hacedores de politicas a lo que estas pruebas significan para las comunidades educativas, ni
tampoco en términos de su validez como medidor de aprendizajes, ni siquiera en el contexto del
estallido social de 2019 ni de la pandemia por coronavirus de 2020, cuando el gobierno de
turno insistié en su calendario de aplicacién.

Analizando esta situacion que Alejandra Falabella denomina como la “persistencia del SIMCE”,
el Plan de evaluaciones de la prueba durante el afio 2020 daria cuenta de la desconexidon del
Ministerio con las necesidades de las escuelas, lo que lleva a la autora a sefialar que
corresponde a una de las medidas mas desacertadas del ultimo periodo.

Para Falabella el contexto de crisis de la educaciéon chilena sumado al de crisis internacional,
deberia haber posibilitado un replanteamiento del paradigma evaluativo, poniendo fin a una
evaluacion estandarizada censal y anual como es el SIMCE, cuyo énfasis esta en la vigilancia y la
sancion, y en su reemplazo haber optado por una “evaluacion muestral, distanciada en el
tiempo, que oriente la politica publica, junto con una evaluacion profesionalizante a escala

similar y un 41% el promedio de paises de la OCDE. Finalmente en el nivel 5 y 6 se encuentra solo el 1% de los
estudiantes en Chile, mismo porcentaje en el que se ubican los estudiantes del resto de paises de América Latina,
un 7% de los estudiantes de paises con PIB similar al chileno y un 11% de los estudiantes de los otros paises que
integran la OCDE.

24 En el marco de la ley N2 20.529 que establece el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la
Educacion Parvularia, Basica y Media y su fiscalizacion, se reconoce la necesidad de establecer Otros Indicadores
de Calidad Educativa entendidos como un conjunto de indices centrados en informacion vinculada al desarrollo
personal y social de los estudiantes, complementarios a los resultados en la prueba SIMCE y al logro de los
Estandares de Aprendizaje evaluados por la Agencia de Calidad de la Educaciéon. Como otros indicadores de calidad
educativa la mencionada ley definid los siguientes: Autoestima académica y motivacidon escolar; Clima de
convivencia escolar; Participacidn y formacion ciudadana; Habitos de vida saludable; Asistencia escolar; Retencién
escolar; Equidad de género; Titulacidn técnico-profesional. Para una descripcidn de estos indicadores ver Decreto
381 que establece los Otros Indicadores de Calidad Educativa:
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1055510.

179



territorial, con foco en la mejora de los aprendizajes de los/as nifios/as y jovenes, en didlogo con

las comunidades escolares”?>>.

7.5.5 Propésito 5: Terminar con los efectos negativos de la descentralizacion

Cuando se menciona que uno de los propdsitos de la reforma debiera ser dejar atras los efectos
del anterior paradigma, ello tiene dos acepciones: mejorar los indices de calidad para todos los
estratos socioeconomicos y atraer a otros estratos socioeconomicos a la educacion publica, es
decir que ésta deje de ser un sistema sélo para los estudiantes de mas bajos recursos —
socioecondmicos y culturales—, y resulte atractiva a otros segmentos, lo que significaria una
diversificacion de la matricula y la alteracion de la distribucion de los subsistemas publico,
mixto y privado en funcion del nivel socioecondmico de los estudiantes y sus familias, propio
del alto nivel de segmentacién que ha producido la descentralizacion.

La apuesta por la integracidn social en las escuelas descansa en el ideario de que la experiencia
de los estudiantes dentro del sistema deberia ser también la de la convivencia y cohesion entre
grupos sociales distintos. Todo un desafio para la realidad educativa nacional, si se considera la
estratificacién socioecondmica que ha producido y promovido el sistema descentralizado, y que
se evidencia claramente cuando se analizan los tipos de educacién a los que acceden los nifos y
jévenes en Chile, y se tiene que por ejemplo del grupo de estudiantes del primer quintil, un
67,7% de ellos asiste a establecimientos municipales y el 32,3% restante lo hace a
establecimientos particulares subvencionados, mientras el 0% asiste a establecimientos
particulares pagados (Datos SIMCE, 2016).

Asi entendida la reforma recentralizadora se justificaria en tanto representa una estrategia de
equidad para el sistema, que permitira que todos los estudiantes accedan a un nivel similar de
calidad educativa, dejando con ello atrdas una de las consecuencias mas evidentes y
documentadas del sistema descentralizado como es la inequidad, con efectos no sélo para los
estudiantes sino también para los agentes educativos.

Respecto de los estudiantes, si el analisis se centra en la equidad, medida como el acceso a un
nivel similar de calidad educativa, Utiles resultan las definiciones de Amartya Sen (1979) para
quien toda concepcién de equidad supone la definicion de unas libertades e igualdades
fundamentales. Estas ultimas, ademas de la igualdad de logro o de resultados, reconocen la

255 para una revision mas detallada de los planteamientos de la autora ver en articulo de opinién de Falabella,
Alejandra: ¢ Como entender la persistencia del Ministerio de Educacion con el SIMCE?, en Ciper 24 de abril de 2020.
https://www.ciperchile.cl/2021/04/24/como-entender-la-persistencia-del-ministerio-de-educacion-con-el-simce/
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igualdad de acceso y de trato, resguardadas en la legislacién chilena a través de leyes como la
de Inclusidn y la de Nueva Educacién Publica.

Un sistema educativo seria equitativo —en tanto igualdad en el acceso— cuando todos los
sujetos cuentan con las mismas posibilidades de acceder a él, ofreciendo para ello condiciones
materiales similares a todos los que se encuentran en edad escolar, siendo ademas este acceso
a educacion libre y gratuita. Ello implicara que lo que ocurra en la trayectoria de cada sujeto es
su responsabilidad. Esta concepcién de equidad considerard que todas las personas ingresan a
la escuela en condiciones homogéneas, y que no existen desigualdades propias de las
diferencias sociales y culturales de los estudiantes, lo que se sabe es falso, desconociéndose
ademas que los individuos difieren en sus capacidades para convertir los recursos en logros.

Una comprension de equidad basada en la igualdad de acceso, no cuestiona la instalacion de un
sistema meritocratico como el que se ensalzaba desde diversas politicas y discursos en Chile, y
en el que se esperaba que cada individuo obtuviera logros en funcion exclusivamente de sus
cualidades, de su esfuerzo y de su talento, obvidandose que un sistema de este tipo no solo no
logra desterrar las diferencias iniciales, sino que incluso tiende a profundizarlas. Y ello porque

I "

parte importante del “éxito” de una escuela meritocratica se basa en la seleccion de los
estudiantes mas capaces y productivos, y en la exclusién y/o expulsion de quienes mostrarian
ciertas desventajas. Una realidad que se reconoce sucedia en Chile desde que se instala el
sistema descentralizado, y se establece la competencia como mecanismo regulador de la

calidad, calificando y estableciendo toda clase de ranking en funcién de sus resultados.

La igualdad en los medios se reconoceria en los procesos de ensefanza, en el entendido que
todos los sujetos que accederian al sistema educativo recibirian un trato igualitario, con las
mismas estrategias y técnicas pedagdgicas, dadas en el caso chileno a partir del establecimiento
de un curriculum Unico, que ademas establece objetivos fundamentales y contenidos minimos
obligatorios. Suponiendo que ello fuera asi, una de las criticas que surge es que esta concepcién
de igualdad no considera ni valora la educabilidad®® de los sujetos, es decir las condiciones
sociales necesarias que posibilitan que quien accede a la escuela pueda ademds participar
exitosamente de las clases, las que en el caso de Chile, en razén de los altos niveles de
segmentacion y desigualdad se encuentran desigualmente distribuidas.

La equidad educativa basada en la igualdad de resultados, reconoce que todos los sujetos
pueden lograr un cierto nivel de conocimientos y aptitudes, y que éstos les proporcionaran

256 Entre los indicadores de educabilidad se consideran aspectos tan diversos como: desarrollo cognitivo bdsico —a
su vez relacionado con la estimulacién afectiva—, alimentacion, condiciones sanitarias, socializaciéon primaria —
recibida por los nifos y las nifias en su temprana infancia—, entre otras.
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herramientas para optar por el estilo de vida que desean vivir, aunque ello no implica
necesariamente que todos aprovechan de igual manera sus oportunidades. Si ocurriera que
todos los individuos en edad de egreso escolar alcanzaran un mismo resultado, ello se explicaria
porque todos ellos tuvieron acceso al sistema educativo, y estando alli sus diferencias en
capacidades fueron compensadas. Ya insertos en el sistema educativo, cada uno dispuso de los
recursos materiales e inmateriales que les fueron necesarios para avanzar, en el entendido que
no todos recibieron lo mismo, pues hubo algunos que necesitaron més que otros®>’.

En este ultimo campo de significacion el principio de equidad, basado en la igualdad en los
resultados, apela a la igualdad en el acceso a un conjunto basico de conocimientos e igualdad
de oportunidades para profundizar en la formacidn, mientras que la calidad estd dada por los
logros/ resultados de esos niveles. En el caso de Chile ambos indicadores —acceso a un corpus
de conocimientos y calidad de los mismos— presentan una serie de deficiencias que hacen
exigible el cambio de modelo que deberia sustentar la reforma.

7.5.6 Propoésito 6: Mejorar los procesos de gestion educativa y los sistemas de control

Para un grupo de entrevistados, otro de los énfasis de la politica de recentralizacién seguiria
estando en el control de los recursos economicos invertidos por el estado, propio de un marco
de accountability externo y de un estado evaluador, que deja de rendir cuentas a la escuela y
en contrapartida le exige a ésta rendir cuentas al estado, en razéon de todos los recursos que
éste invierte en ella, y que en esta logica deberian redundar en alzas de los indicadores de
calidad.

Este énfasis de las politicas educativas chilenas se reconoce ya en el afio 2000, cuando siendo
presidente de la republica, Ricardo Lagos sefiala que son los resultados de aprendizaje los que
deben guiar las politicas educativas, instalandose en forma creciente las denominadas
“reformas basadas en estandares” (Hargreaves y Shirley, 2012), que se caracterizan entre otras
por las exigencias que hace el estado a los prestadores educacionales relacionadas en su
mayoria con indices de calidad —de procesos y de resultados escolares—, medidos
fundamentalmente a través de pruebas de aprendizaje estandarizadas.

Como otra dimensién de la mejora en los procesos de gestion educativa y de los sistemas de
control, algunos entrevistados refieren que a nivel de los establecimientos educacionales la

257 Lo anterior responde a la consideracion del principio aristotélico de “desigual trato para los desiguales”, o
equidad vertical, que en el ambito educativo se traduce en que para lograr resultados homogéneos, sera
imprescindible actuar heterogéneamente, tratando a cada individuo en razon de sus caracteristicas individuales. Lo
que implica por consiguiente, la instauracion de desigualdades a lo largo de la vida escolar, teniendo como base el
objetivo de la igualdad en los resultados educativos.
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reforma recentralizadora deberia establecer nuevas condiciones de operacién del sistema, para
lo que serd necesaria la revision de normativa previa como la elaboracion de nueva normativa
que se adapte al nuevo disefio de politica.

7.5.7 Propésito 7: Aumentar la participacion de las comunidades educativas

Propios de racionalidades politica y democrdtica-participativa se identifican los discursos que
refieren que la reforma recentralizadora debiera reconocer y valorar a los diferentes actores
gue conforman el sistema educativo, ademds de promover mayores niveles de participacién de
las comunidades educativas, trascendiendo las de tipo consultivo y/o anecddtico del paradigma
descentralizado, intencionando ademas su despliegue en las distintas fases de la reforma, y no
solo en su implementacion.

Respecto de las relaciones al interior de los establecimientos se espera que éstas sean
modificadas a partir de la instalacion de I6gicas colaborativas, expectativa que sin embargo
choca con el reconocimiento de la ausencia de disposiciones legislativas en esta linea, como asi
mismo modificaciones tendientes a democratizar los establecimientos, toda vez que el rol
central para la toma de decisiones sigue en manos de los directores, mientras el resto de los
estamentos mantienen una participacion de tipo consultivo y/o sobre temas poco relevantes, al
igual que sucedia en el sistema descentralizado.

Esta mirada mas critica también se reconoce en los discursos que evallan que las nuevas
instituciones creadas por la Nueva Educacion Publica no asequran mds democratizacion del
sistema ni de los establecimientos, toda vez que permanece la figura de los sostenedores —se
reduce su numero, pero eso son los Servicios Locales de Educacién—, no se reconocen medidas
reales para fortalecer la matricula del sector publico, no resulta claro como se medird el éxito de
la politica, ni cudndo y en base a qué criterios se hardn correcciones.

7.6 Arquitectura del sistema recentralizado

7.6.1 Antiguos y nuevos roles del estado

Los discursos de los entrevistados reconocen que una de las motivaciones de la reforma vy
condicion de su éxito es la revalorizacion y fortalecimiento del poder y los roles del estado,
propio de una racionalidad geo-politica que busca devolverle al estado su rol de conductor del

sistema educativo nacional, después que éste lo cede al mercado en el marco del modelo
descentralizado, que en el caso chileno significard ademas su mercantilizacion, privatizacién y
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limitacién a garantizar educacién solo a un grupo menor de la poblacién, aquellos que por
razones principalmente econdmicas o geograficas no pudiesen acceder a los otros subsistemas.

En el paradigma recentralizado se espera que el rol del estado se caracterice por: 1) el disefio de
politicas y el establecimiento de directrices para todo el sistema; 2) la inclusion de las
diferencias —de los territorios, los estudiantes, los proyectos educativos—; 3) el mejoramiento de
los sistemas de control, especialmente de los recursos econdmicos, una de las mas grandes y
graves dificultades del sistema descentralizado, atribuida mas que a la falta de mecanismos de
control, al déficit de personal fiscalizador?®®; 4) la limitacién al rol de otros agentes no estatales,
gue signifigue terminar con la desregulacién casi absoluta del sistema descentralizado, que
establecia por ejemplo poquisimas condiciones para la apertura de establecimientos
educacionales subvencionados, en contrapartida con el alto nimero de requerimientos y
limitaciones a los sostenedores del sistema publico; 5) el liderazgo y responsabilidad en todo el
proceso educativo, desde el disefio de politicas a su implementacion y evaluacion.

Otra expectativa referida por algunos entrevistados, asociada mas especificamente al disefo de
las politicas educacionales, es que éstas abandonen el propdsito forzado de la descentralizacion
de hacer convivir en un mismo sistema una educacién de mercado con regulaciones estatales, a
través de politicas hibridas que corregian algunas de las deficiencias de la descentralizacion,
garantizando niveles minimos de calidad (Bellei y Vanni 2015; Parcerisa y Falabella 2017).

7.6.2 Dos visiones para los roles del Ministerio

No existe unanimidad entre los entrevistados respecto del rol del MINEDUC en la reforma. Para
un grupo de ellos la recentralizacién se justifica en tanto permite su revalorizacion y
constitucion como garante de la calidad educativa. Un fortalecimiento que estaria supeditado a
nuevas formas de gestion educativa y nuevos liderazgos®*’, estos ultimos con el mds alto nivel

técnico y valdrico, haciéndose cargo el propio sistema de su formacion sistemdtica y su

258 Seglin un articulo de Almonacid, C. (2004), “solo existen alrededor de trescientos inspectores de subvencién para
las 11.296 escuelas y liceos existentes en todo Chile. En Santiago, este numero se reduce a treinta para fiscalizar a
2.275 establecimientos subvencionados”. Para mas detalles ver Almonacid, C. Un cuasi-mercado educacional: la
escuela privada subvencionada en Chile. Revista de Educacion, n. 333, p. 165-196, 2004.

9 En este linea se encuentra el trabajo que desde 2015 viene desarrollando el MINEDUC con el Centro de
Desarrollo de Liderazgo Educativo (CEDLE), liderado por la Universidad Diego Portales, como patrocinadora, en
alianza con la Universidad Alberto Hurtado, la Universidad Catdlica de Temuco, la Universidad de Talca y la
Universidad de Berkeley; y Lideres Educativos, liderado por la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, como
patrocinadora, en consorcio con la Universidad de Chile, la Universidad de Concepcién, Fundacion Chile y el OISE
de la Universidad de Toronto.
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acompafiamiento permanente, de modo de sortear una de las que se pondera como mas
grandes deficiencias de la descentralizacién?®°.

Otros aunque reconocen que la recentralizacién significard que el estado asumird mayores
atribuciones en educacion, el que éste opte por mantenerse al margen de su provisién lo hace
permanecer en su condicion de marginal dentro del sistema, no vislumbrandose su
recuperacion como garante del derecho publico a la educacion.

La creacion de instituciones de nivel intermedio a propdsito de la reforma recentralizadora,
tampoco logra consenso en las significaciones atribuidas. Para algunos esta estrategia fortalece
el actuar del MINEDUC, en tanto éste reconoce su responsabilidad publica en educacion
manteniendo su rol en el disefio de politicas publicas y programas de estudios. En esta logica el
surgimiento de nuevas instituciones intermedias, antes que suplantar al Ministerio se
constituyen en sus colaboradoras.

Para otro grupo sin embargo, la nueva educacién publica mantiene la I6gica de restarle poder al
MINEDUC, en la medida que fragmenta su quehacer, creando agencias intermedias que se
suman a las Superintendencias creadas en anteriores reformas, no permitiendo con ello la
restauracion del rol protagdnico del estado en educacion. A esta valoracién se alinean en
general los docentes, para quienes la estructura de drganos intermedios en la conduccion del
sistema educativo no satisface sus expectativas, toda vez que ellos desde los primeros afios de
instalacion de la descentralizacidn reclaman porque sea el estado, a través del MINEDUC, el que
retome su antiguo rol como estado docente.

Desde estas significaciones no extrafia que se califique al MINEDUC como un ente cada vez mds
lejano para las escuelas y su devenir, sin que la recentralizacion conlleve una apuesta
institucional por revertir esta distancia, sino que mas bien opte por la estrategia de mantener e
incrementar su fragmentacion. En la base de esta decision habrian, segin un grupo de
entrevistados, razones politicas y no técnicas, las que ademas resultarian incoherentes cuando

260 para Raczynski y Salinas (2009), uno de los principales problemas de la administracién municipal de la educacién
chilena es su baja profesionalizacidn y su falta de capacidades para proveer un soporte adecuado a los centros
educativos de su dependencia. Ademas de sus bajos indices de nivel educativo, su profesionalizacidn se encuentra
altamente concentrada, teniendo municipios con niveles superiores al 70%, versus un nimero no menor de
comunas que no cuentan con funcionarios con nivel universitario (MINEDUC, 2014), disparidad de la que pretende
hacerse cargo la recentralizacion y especificamente el Ministerio que durante la tramitacion de la ley de nueva
educacion publica planted que la profesionalizacion en las plantas de los SLE debieran superar el 70%, como
resultado del incremento en profesionales de apoyo técnico-pedagdgico orientado a revertir el énfasis
administrativo financiero de los DAEM, DEM y Corporaciones. Para mas detalles ver Raczynski y Salinas (2009);
Arredondo, C. (2011); Ormefio, H. (2011), o el Sistema Nacional de Informacién Municipal, en
http://www.sinim.gov.cl/
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lo que plantea la reforma es la necesidad de fortalecer la educaciéon publica y el rol del estado
en ella, pero en contrapartida el drgano nacional a nivel estatal a cargo de la educacion parece
ocupar cada vez un rol menos protagdnico.

7.6.3 Nueva institucionalidad y gobernanza del sistema

En lo que si existe consenso entre los entrevistados es en significar a la reforma
recentralizadora de la educacion publica como una transformacién de la institucionalidad, un
reconocimiento que sin embargo lleva aparejada la pregunta respecto a si los problemas del
antiguo paradigma descansaban en ésta, como para apostar a que la transformacién de la
institucionalidad significara terminar con ellos.

En este sentido algunos de los entrevistados postulan que el diagndstico de las reales
problemdticas del sistema es equivocado y desconoce la multifactorialidad de los elementos
intervinientes. Desde aqui la respuesta que ofrece la politica de nueva educacion publica es
erronea, toda vez que la transformacion de la institucionalidad por si sola no resolverd los
problemas histdricos del sistema, en tanto no modifica sus principales dificultades relacionadas
con la forma de financiamiento, las mediciones de calidad, la minusvaloracion del rol del
MINEDUC y la segmentacion del sistema educativo, poniéndose en entredicho por tanto su
éxito.

En este contexto si bien existe unanimidad entre todos los grupos de entrevistados en
mostrarse a favor del proceso, incluso entre los mas criticos que sefialan que al menos la
recentralizacion es mejor que la descentralizacion, existen dudas sobre sus reales alcances.
Cuestionamientos que descansan en que la reforma no modifica las bases del sistema
descentralizado, parte de un diagndstico equivocado de las problemdticas del sistema y que la
implementacion (éno?) estaria dando cuenta de las deficiencias advertidas por un grupo de
estos mismos actores.

7.6.4 Nueva escala de gestidn del sistema

7.6.4.1 “Las Expectativas”

Cuando los discursos de los entrevistados dan cuenta de la nueva de gestion del sistema, un
elemento que aparece son las expectativas asociadas, siendo una de éstas el aseguramiento de
mejores resultados, en la medida que deja la educacion en manos de expertos, homogeneiza
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criterios y prdcticas de gestion, establece mayor control de los recursos econdmicos y eficientiza
el sistema?®?.

Otra expectativa planteada es que la nueva escala institucional permita romper con el esquema
hibrido de doble dependencia (Raczynski y Salinas 2009) de la descentralizacidn, que significaba
una dilucion de responsabilidades entre el sostenedor municipal, responsable de lo
administrativo, y el MINEDUC y sus niveles regionales y comunales, responsables de lo
pedagogico. Para sortearlo la recentralizacién reconoceria a los Servicios Locales de Educacion
como los responsables de la mejora de las escuelas en su doble dimension, apoyo pedagdgico y
gestion administrativa.

Pese a lo declarado, algunos entrevistados plantearon su preocupacion por la instalacién de un
sistema de creencias que confia exacerbadamente en que esta nueva escala territorial resolverd
todos los problemas del anterior sistema, presentdndosela como la “gran reforma”, cuando
para ellos un cambio de institucionalidad por si solo no garantiza cambios significativos?®?,
mientras esas trasformaciones no alteren las bases del sistema, siendo una de las mds cruciales

la relacionada a las formas de financiamiento?%3.

Para el presidente del Colegio de Profesores esto daria cuenta de un error de diagndstico de las
causas de la[s] crisis en educacion, en el entendido que los problemas del sector no se resuelven
con mds instituciones, y ademas éstas, lejos de fortalecer al MINEDUC, lo que hacen es restarle
poder, en la medida en que especializan su accionar, y la sacan de su orgdnica, para crear otra,
la Direccidn de Educacion Publica.

261 A principios de los 2000 Serrano et. al (2001), Irarrazaval (2001), SUBDERE (2002), OCDE (2004) y mas tarde
Raczynski & Salinas (2008) habian advertido que la escala, el tamafio y el disefio geografico de las comunas en
Chile no resultaba 6ptimo para garantizar condiciones de gestidon educativa en las dimensiones de: personal,
activacion de redes, infraestructura, capacidad financiera y técnica. Estas investigaciones mostraban que comunas
con un numero intermedio y bajo de estudiantes, que son la mayoria de las chilenas, tenian serias desventajas,
siendo mas criticos los casos de las comunas rurales, muchas de ellas con menos de 800 estudiantes, que cuentan
con una gran cantidad de establecimientos uni o bidocentes, escasa matricula, fisicamente aislados y con serios
problemas de asistencia, que en funcidon de este contexto no logran financiarse con la subvencidn escolar
entregada por el MINEDUC, ni aun con las subvenciones extras como las de ruralidad.

262 Esta preocupacion es compartida por algunos parlamentarios tanto del oficialismo como de la oposicidn
quienes en algunos de los tramites legislativos de la Ley 21.040 planteaban sus dudas por los reales efectos del
cambio de escala. Preocupacion contra-argumentada por el ejecutivo, que reconoce que el proyecto de nueva
educacién publica incorporaba algunos aspectos que afectarian directamente la calidad, como el fortalecimiento
de la funcién directiva, el trabajo en red o el foco en el apoyo técnico de los nuevos SLE.

263 Aunque los recursos financieros de los Servicios Locales de Educacidn provendrén de la Ley de Presupuestos del
Sector Publico, desglosados en dos programas presupuestarios: el 01 de gastos administrativos —cuya fuente de
ingresos es mayoritariamente fiscal—y el p 02 de gastos en servicio educativo —proveniente de subvenciones entre
un 80 y 90%—, aportes de la JUNJI por VTF —entre un 2 y 5%—, FAEP —entre un 5 y 9%—, y por otra los recursos
provenientes desde la DEP destinados a infraestructura, y que representan entre un 5y 10%, entre otros.
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7.6.4.2 “Las respuestas”

Si se analizan los discursos de los entrevistados en términos de las respuestas que la nueva
institucionalidad ofrece, el disefio de la politica revela la importancia del nivel intermedio como
aquel que se hard cargo de la gestion del sistema, valorando por sobre todo que similares
institucionalidades obtienen buenos resultados a nivel internacional?®*y que ello significara la
eliminacion de riesgos de conducciones politicas antes que técnicas, toda vez que el disefio de la
politica recentralizadora opta por la creacién de la Direccion de Educacion Publica y los
Servicios Locales de Educacion.

En este contexto se pondera a la Direccion de Educacién Publica como la institucionalidad que
permitira revertir una de las deficiencias mas importantes de la descentralizacién como es la
ausencia de un drgano a nivel nacional de caracter estratégico, que coordine, disefe e
implemente politicas especificas para la educacién publica?®.

7.6.5 Caracteristicas, promesas y criticas de la ¢énueva? educacién publica

7.6.5.1 Caracteristicas de la énueva? educacion publica

Una de las caracteristicas del proceso legislativo?®® de nueva educacién publica al que hacen
mencion varios de los entrevistados, es que en él se enfrentan visiones contrapuestas en lo
ético, lo técnico, lo ideoldgico, lo politico, el rol del estado, los principios, valores y objetivos que
guian y los que debieran guiar la educacidon en Chile, ubicandose a partir de estas disputas a

264 £ términos estructurales se reconoce que la recentralizacion chilena de la educacidon muestra semejanzas con
los procesos de consolidaciéon de distritos llevados a cabo en Canada y Estados Unidos de Norteamérica.

265 | 3 propuesta inicial del MINEDUC consideraba un servicio centralizado, estrechamente en relacion con él pero
independiente administrativamente, en linea con lo planteado por académicos y el Colegio de Profesores. Desde
algunos parlamentarios y centros de pensamiento se planted el riesgo de centralizacion de un modelo con estas
caracteristicas, y de la duplicidad de tareas con el resto de las divisiones del Ministerio. A partir de ello se
presentaron algunas propuestas alternativas como una Divisidon de Educacién Publica dentro del MINEDUC o un
consejo nacional con una representacidén diversa de actores de la educacién. Finalmente se resolvid que la
Direccidn de Educacion Publica tendria una funcion orientadora, basada en la Estrategia Nacional de Educacion
Publica, y que los SLE serian los administradores del servicio educacional.

266 Que contempld: a) la fase de trabajo pre-legislativo; b) el primer tramite legislativo en la Cdmara de diputados,
que a su vez se desglosa en tres grandes momentos, a saber: Ingreso del proyecto a la Comisién de Educacidn, en
noviembre de 2015, aprobacion del proyecto en la Comision de Educacion y paso del mismo a la Comision de
Hacienda, en abril de 2016; c) el segundo tramite legislativo en el Senado, en cuyo interior también se reconocen
tres momentos: aprobacion en general y en particular en la Sala e ingreso al Senado, en enero de 2017; aprobacién
en la Comision de Educacion y paso a la Comisidn de Hacienda, en agosto de 2017; aprobacion en particular en el
Senado y regreso a la Camara de Diputados, en septiembre de 2017; d) el tercer tramite legislativo se da en
Comision Mixta luego de que la Camara de Diputados rechazara algunas de las modificaciones hechas en el
Senado, en septiembre de 2017; en octubre del mismo afio se aprueba el proyecto en ambas salas y se oficial al
Ejecutivo para su promulgacién; y finalmente en diciembre de 2017 se promulga el proyecto y se nombran a
quienes seran las primeras autoridades del nuevo sistema de educacidn publica.
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opositores y a defensores de las definiciones hechas por el gobierno. Visiones contrapuestas que
se connotan eran esperables —cuando refieren a un proceso politico asociado a un cambio de
paradigma— e ineludibles en tanto era una de las reformas comprometidas en el programa de
gobierno de la presidenta Michelle Bachelet?®’, que definia a la educacién como el desafio
primordial del pais y aquel que le permitiria “convertirse en una sociedad verdaderamente

desarrollada?%®”.

Este reconocimiento se condeciria con el enorme esfuerzo que desde el gobierno se habria
realizado para sacar adelante la ley, la que estratégicamente se opta por dividir de las otras
iniciativas asociadas a la reforma —como la Ley de Inclusidon N2 20.845%%°; |a ley de Educacion
Pre-escolar?’; la ley de Carrera Docente?’?; la creacién de nuevas instituciones publicas?’?; la
ley de Educacidn Superior?’>~ de modo de facilitar la tramitacién de las menos resistidas y
desplazar la de nueva educacién publica para el fin del gobierno?’4, por ser ésta la que generaba

mads resistencias.

La evaluacién de esta decisidn reconocerd voces a favor y en contra?’>. Para algunos aplazar la
discusion legislativa afectd seriamente la tramitacidon de la nueva educacion publica, pues la
urgencia era sentar las bases de la discusion parlamentaria y publica, ademas que al hacerlo al

267 En |ineas generales el programa de Michelle Bachelet en educacién proponia garantizar que todos los recursos
percibidos por los sostenedores tuvieran como destino la mejora de la calidad de la educacién, terminando con el
lucro en el sistema escolar; avanzar hacia un sistema gratuito —sin copago—y sin seleccién en el acceso, como el
mecanismo que permitiria terminar con la discriminacién y la segregacidn socioecondémica tan caracteristica de la
educacion chilena; crear una nueva institucionalidad para la educacién publica; formular una “carrera docente”
orientada a mejorar las condiciones y capacidades de los profesores del sistema.

268 para mas detalles ver Programa presidencial de Michelle Bachelet 2014-2018 (2013) Chile de todos, apartado
Reforma Educacional en http://www.subdere.gov.cl/sites/default/files/noticias/ archivos/ programamb_1_0.pdf
269 Que en sintesis regula la admisién de los estudiantes, elimina el financiamiento compartido —copago—y prohibe
el lucro en establecimientos educacionales que reciben aportes del estado. Se presenta en mayo de 2014 y se
promulga un afio después, el 29 de mayo de 2015.

270 Que crea la Superintendencia de Educacién pre-escolar y la Subsecretaria, entre otros elementos. Se presenta
en mayo de 2014 y se promulga un aio después, el 29 de mayo de 2015.

271 Que define entre otras la carrera y evaluacién docente, los incentivos al retiro y aumento de remuneraciones
del sector. Se presenta en enero de 2015 y un afio después se convierte en ley de la Republica.

22 En total se legisla la creacidon de quince Centros de Formacidn Técnica de nivel superior (CFTs) y dos
universidades regionales, la de Aysén y O Higgins.

273 Que legisla respecto de nuevas normativas para la educacion superior y la gratuidad de la misma.

274 £| proyecto de ley ingresa al parlamento el 2 de noviembre de 2015 y es aprobado dos afios después, en
noviembre de 2017. El primer tramite legislativo se produjo en la Comisién de Educacion de la Cadmara de
Diputados, entre noviembre de 2015 y julio de 2016; el segundo tramite se desarroll6 en el Senado entre julio de
2016 y septiembre de 2017; mientras que el tercero y final, en una comisidn mixta, se realizé entre septiembre y
octubre del 2017.

275 Algunas de ellas eran la de la propia presidenta, quien reconocié haber tenido dudas respecto del orden de
presentacion de los proyectos de ley, y que compartia la ex ministra de la cartera Adriana Delpiano, quien al
asumir su cargo en junio de 2015 manifestd publicamente que de estar ella a cargo del proceso habria preferido
iniciar las reformas con la educacién publica.
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comienzo del periodo presidencial se cree habria existido menos riesgo de que su tramitacién

276 se hubiese dispuesto de mayor

se diera en un ambiente de confrontacién y polarizacién
tiempo para legislar, impulsandose mas decididamente el cambio que la reforma debiera

significar, comunicando sus potenciales beneficios y convenciendo a los actores de su urgencia.

Como resultado de las pugnas que implicd la tramitacion de la reforma se reconocen multiples

278 '|o que daria cuenta una

modificaciones®”” a la propuesta inicial presentada por el gobierno
vez mas que en la historia de Chile la educacion se constituye en un campo de batalla, en el que

se enfrentan intereses mds alld de lo meramente educativo.

En términos de sus valoraciones la ley aprobada seria peor que la propuesta de reforma
elaborada por los expertos y el primer borrador?’”? de la misma presentado por el gobierno, y
ello porque la ley aprobada recoge las presiones de la oposicion para limitar la reforma y el
cambio de paradigma y la presion autoimpuesta del gobierno por aprobar la ley durante su
mandato. Se suma como elemento de analisis el reconocimiento de que el aplazamiento de su

276 Ccuando el gobierno presenté al Congreso el proyecto de nueva educacién publica tenia niveles de aprobacion
de entre el 22% y 2 %, versus el 50% que tenia cuando empezd su gestion y la discusidn legislativa de las reformas
educativas (CEP, 2015).

277 Algunas de las modificaciones se relacionan a las atribuciones del Presidente de la Republica para modificar el
calendario de instalacion de la recentralizacidn, suspender el proceso de recentralizacion —como una de las
opciones posibles a partir de la evaluacién de proceso a realizarse a fines del afio 2021—, o la facultad que la ley
sefiala tendrdn las municipalidades o Corporaciones Municipales para solicitar no ser traspasadas.

278 Que recoge el proceso pre-legislativo que se iniciéd en marzo de 2014 y culmind un afio y medio después, en
noviembre de 2015, cuando se presentd la propuesta legislativa ante el Parlamento. En el marco de este proceso
se realizé un diagndstico de la situacidn de la educacidn escolar en el pais, se sistematizaron los proyectos previos
de 2008 y 2011, ademas de experiencias y evidencias internacionales, y se dialogd con actores internos y externos
a la administracion del estado —como el Comité Consultivo de la Educacidn Publica, 98 directivos y miembros de
equipos directivos de establecimientos educacionales, miembros de las organizaciones Elige Educar, Educacién
2020, Ensefia Chile; funcionarios del MINEDUC, Consejo Nacional de Asistentes de la Educacion, funcionarios de
DAEM, DEM vy Corporaciones Municipales, Colegio de Profesores A.G., padres y apoderados, estudiantes
secundarios, equipos técnicos y politicos de los partidos de la coalicion de gobierno, alcaldes, Ministerio del
Interior, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, Servicio Civil, Ministerio del Trabajo y Prevision
Social, SEREMIS de Educacién, JUNJI, JUNAEB, Agencia de la Calidad, Superintendencia de Educacion, Ministerio de
Hacienda, Direccidn de Presupuesto— con el propdsito de recabar propuestas sobre el cambio institucional que la
educacioén publica chilena requeria.

279 E| proyecto que ingresd el gobierno al Parlamento el 2 de noviembre de 2015 en sintesis contemplaba la
creacion de sesenta y siete Servicios Locales de Educacidn, los que asumirian en un plazo de seis afios, la totalidad
del servicio educativo publico nacional. Este traspaso incluia ademas los bienes materiales en los que se
desarrollaba la funcion educativa. La coordinacidn del sistema dependeria de una Direccién de Educacion Publica a
nivel central, que seria un servicio centralizado, alojado en el Ministerio, encargado de la planificacion e
implementacién de la politica nacional de fortalecimiento de la educacién publica. Por su parte a nivel local cada
SLE seria dirigido por un director ejecutivo, elegido por el Sistema de Alta Direccién Publica (ADP), aunque con
clausulas especiales de remocién del cargo; éste contraria con el asesoramiento de un Consejo Local de Educacidn,
conformado por representantes de la comunidad educativa, los alcaldes, los gobiernos regionales, y expertos en
educacion.
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discusion para los meses finales del gobierno obligan a que el trabajo de éste se redoble para
sacar adelante la aprobacion de la ley, pero no se resquarda su implementacion.

Otros cuestionamientos enfatizan que la nueva legislacion no responde a las demandas de los
movimientos sociales y estudiantiles ni a las propuestas técnicas, puntualizandose que incluso
dentro del oficialismo existia un grupo no menor de legisladores que se manifestaban

abiertamente como opositores al proyecto®®°.

7.6.5.2 Las promesas de la énueva? educacion publica. ¢Qué seria lo nuevo?

Como una de las promesas de la reforma se reconoce el minimizar la incidencia de factores
politicos en la toma de decisiones en educacién, en la medida en que se elimina el ciclo politico
electoral de la gestion de la educacion publica. Este punto era identificado por los
investigadores en la temdtica como uno de los mas evidentes, pero a la vez de mas dificil
manejo en el sistema descentralizado.

Aunque la arquitectura del proceso de municipalizacion de la educacion publica era mas
homologable tedricamente a una desconcentracién que a una descentralizacion; y que las
decisiones de competencia de los gobiernos locales eran escasas, de ellas dependia en forma
absoluta la gestiéon del sistema, por lo que cada vez que las autoridades y las coaliciones
gobernantes eran modificadas?®?, existia el riesgo de cambio de directrices, exacerbdndose con
ello el excesivo vinculo entre las politicas y las voluntades de las autoridades electas.

En términos estructurales la recentralizacion facilita[ria] respuestas educativas atingentes a los
territorios, que es otro de los grandes déficits del modelo descentralizado, en el que si bien la
educacién era administrada por los municipios, y por tanto existian 345 modelos de educacién
a nivel nacional, esos modelos mas que de los disefios realizados por los municipios dependian

280 para Cristian Bellei y el equipo que elaboré el documento “Nueva Educacién Publica. Contexto, contenidos y
perspectivas de la desmunicipalizacion” (2018), en el grupo de los denominados “actores politicos” —entre quienes
se cuentan a congresistas, particularmente los miembros de las comisiones de Educacién de la Camara de
Diputados y del Senado— estaba el grupo que presentaba mayores discrepancias respecto de la idea de
desmunicipalizar la educacidn, reconociéndose en su interior matices de muy diverso tipo, incluso entre quienes
apoyaban el proceso. En este contexto las caracteristicas que debia tener la Nueva Educacién Publica fueron
motivo de importantes discrepancias, todo lo cual imprimié una enorme complejidad a la tramitacién del proyecto.
21 | o que en el caso de Chile puede ocurrir potencialmente cada 4 afios, que es la duracién del cargo de alcaldes,
los que sin embargo podian ser reelectos para el periodo inmediatamente después a una eleccion y en forma
indefinida, al menos hasta la eleccidn recién pasada de 2016, ello porque el pasado 3 de julio de 2020 se modifica
la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades que significard entre otras medidas la restriccion de esta
posibilidad a solo dos periodos, pudiendo permanecer por tanto un alcalde en su cargo entre 1y 3 periodos, lo que
se traduce entre 4 y 12 afios.
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de las orientaciones del MINEDUC, pues muy pocas Corporaciones o establecimientos
educativos realizaban apuestas propias?®?, tanto en modelos como en proyectos educativos.

En este contexto lo que se tenia y se tiene es un sistema uniforme para todo el territorio,
independiente de las multiples diferencias que existen entre municipios, en términos de sus
poblaciones, sus recursos econdmicos, la disponibilidad de recurso humano, la formacion vy
capacitacién de éstos, entre otros. Desde esta significacion un grupo de entrevistado sefiala que
la nueva escala —de Servicios Locales de Educaciéon— permitiria mejores ajustes a estas
realidades tan diversas, ello teniendo en consideracion que algunos de los criterios que se
tuvieron en cuenta para su nueva configuracion son por ejemplo la vulnerabilidad y ruralidad
de los estudiantes y sus familias, la construccién de territorios diversos que puedan
enriguecerse mutuamente, la cantidad de establecimientos educacionales y la complejidad de
los mismos.

En otra linea argumentativa se valora que el disefo de la politica de recentralizacion incorpora
favorablemente la evaluacion de proceso, planteando la conformacién de un Consejo de
Evaluacién del Sistema de Educacién Publica, que segin mandata la ley sera presidido por el
Subsecretario de Educacién e integrado ademads por seis profesionales de reconocida
experiencia en las areas de politicas publicas, educacion y administracién municipal o del
estado, designados por el Presidente de la Republica, con funciones como asesorar a éste en la
evaluacion y andlisis del proceso de instalacion?®® de los Servicios Locales, a través de un
informe anual de seguimiento de la puesta en marcha del sistema de educacién publica, y una
evaluacién intermedia en el afio 2021.

Las significaciones asociadas al Consejo de Evaluacion y a la evaluacidon de proceso producida
por éste, es que permitird darle continuidad a la reforma y corregir deficiencias de la
implementacion toda vez que éste podra:

“proponer al Presidente de la Republica, de manera fundada y con el voto favorable de la mayoria de
sus miembros, modificaciones legales, reglamentarias o de otra indole, tales como la modificacion
del calendario de la segunda etapa de instalacion de los Servicios Locales; la extension del proceso

282 | 3 experiencia chilena muestra que no se cumple el supuesto de que mientras mas cerca estan los operadores
de la educacion del territorio mas libertad tendran los establecimientos para desarrollar iniciativas de gestion
propias y fortalecer el liderazgo de los directivos escolares.

283 Entendida como la etapa en que se conforma cada uno de los SLEP a partir de la publicacion del DFL que fija la
planta de personal y del nombramiento del Director Ejecutivo. En ella se consideran actividades propias de la
creacion de un servicio publico y de la preparacion del traspaso educativo como: el nombramiento de Director
Ejecutivo; concursos de Alta Direccidn Publica de segundo nivel jerarquico; concursos cerrados; plan de compras;
definicion de lineamientos pedagdgicos; gestion de muebles e inmuebles; habilitacion de oficinas; capacitacion e
induccion; presupuestos; instalacion de sistema de remuneraciones; validacién de planta docente; convenios FAEP,
JUNAEB, JUNIJI, Ley SEP; traspaso del servicio educacional, entre otras.
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por un nuevo periodo o la creacidn de nuevas etapas de instalacion; la implementacion de formas de
administracion o gestion del servicio educacional; la modificacion del dmbito de competencia
territorial de los Servicios Locales; diferir, incluir o no considerar temporalmente a una o mds
comunas en el proceso de instalacion; variar el numero total de Servicios Locales; modificaciones de
cualquier naturaleza en aquellos casos en que advierta problemas en la implementacion del Sistema;
y cualquier otra politica publica, medida, procedimiento o mecanismo orientado a mejorar el Sistema
Nacional de Educaciéon Publica” (Articulo 72 ley 21.040).

Otros actores sin embargo plantearan sus reparos en que sea un Consejo electo por el
presidente de la republica de turno el que tenga la mision de evaluar la instalacion del sistema,
a la vez que se sefala que no existiria claridad respecto de los criterios en los que se basa la
eleccion de sus integrantes.

7.6.5.3 Las criticas a la énueva? educacidn publica

7.6.5.3.1 No desmercantiliza el sistema y mantiene légicas de competencia, rendicion de
cuentas y control. Se impone la presion de los grupos de interés

Cuando se analiza en detalle el contenido de la legislacién, los discursos de los entrevistados
puntualizaran en aspectos como que la reforma no realiza modificaciones a la arquitectura
establecida 38 afios antes por la dictadura civico-militar, es decir no logra desmercantilizar la
educacion publica, se mantiene el subsidio a la demanda y la supervision a cargo del Ministerio
de Hacienda y la Superintendencia, sin reconocerse nuevos mecanismos de control a los
recursos econdmicos desde las nuevas instituciones creadas, que permitan sospechar que los
diversos tipos de malversaciones del anterior sistema tendran algun tipo de coto desde ahora
en adelante.

Como respuesta a esta ausencia de transformaciéon, los entrevistados sefialan que ello
responderia a la presion que ejercen los grupos de interés, los que finalmente terminan por
imponerse. A partir de estas constataciones se instala el discurso de que /a nueva educacion
publica no da respuesta a las demandas de los movimiento sociales, los docentes, los expertos,
pues que en ella permanecen las I6gicas que mds han dafiado a la educacion publica, como la
competencia, la rendicion de cuentas, la preponderancia de indicadores de calidad y
rendimiento medidos a través de pruebas estandarizadas, las I6gicas de control y sospecha
dirigidas principalmente hacia las escuelas, los directivos y los docentes.

La reforma también mantendria una ldgica de control para los establecimientos, antes incluso

que una Iégica de fortalecimiento de la educacion publica, en la medida que reforzaria los roles
de la Agencia de la Calidad de la Educacion, la Superintendencia de Educacion y las SECREDUC.
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7.6.5.3.2 La ausencia de un nuevo proyecto educativo para la educacion publica nacional

Otra de las criticas a la ley 21.040 es que ésta se formula en ausencia de un nuevo proyecto
educativo para la educacion publica nacional. Al respecto un grupo de entrevistados puntualiza
gue en documentos elaborados por el MINEDUC y la Direccién de Educacién Publica se enuncia
una educacion integral y el desarrollo pleno del ser humano, pero esto no se materializa en
mayores definiciones, o se mantiene en esencia el mismo modelo escolar actual, basado en
estdndares y mediciones sesgadas, y en un curriculum academicista, fragmentado y sin
pertinencia.

7.6.5.3.3 Los problemas de financiamiento

A diferencia del proceso de descentralizacion, la Iégica econdmica en la recentralizacion no
pretende reducir el gasto publico, ni transferir responsabilidades financieras a instituciones
locales, tampoco al sector privado o a las familias. En términos declarativos lo que si le importa
en la reforma de recentralizacion es cautelar el uso eficiente de los recursos publicos, es decir
que lleguen a los establecimientos educacionales y por consiguiente a los estudiantes, y que
signifiquen la mejora en los resultados de las diversas pruebas de medicion legitimadas por el
sistema.

Una preocupacion que descansa en la constatacion de la serie de malversaciones de recursos
publicos que se hacian a nivel local en el marco del modelo de descentralizacion de la
educacién, recursos que para muchos municipios quebrados o que presentaban serios
problemas de financiamiento significaban dos y hasta tres veces su presupuesto total, pudiendo
cubrir con ellos otros déficits econdmicos.

7.6.5.3.4 Los problemas del recurso humano

7.6.5.3.4.1 Entre el cuestionamiento y la imposicidon de criterios politicos antes que técnicos
en la conformacion de los equipos (DEP) y la escasa claridad en los criterios de
seleccion del personal (SLE)

Otro elemento asociado a esta categoria da cuenta de la imposicion de criterios politicos antes
que técnicos en la conformacion de los equipos profesionales, sobre todo de la Direccion de
Educacion Publica, lo que se significa por los entrevistados que lo refieren como la mantencidn
de las mismas Iégicas viciosas del sistema descentralizado.

En lo que dice relacién con la definicion de perfiles profesionales de candidatos a Directores

Ejecutivos de los Servicios Locales de Educacion, los discursos de varios de los entrevistados dan
cuenta de una serie de deficiencias entre las que se cuentan: la imposicion de criterios y de
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candidatos desde el nivel central y los cuestionamientos de los que han sido objeto algunos de
los candidatos locales.

En otro registro un grupo de entrevistados plantea como una problematica la poca claridad en
los criterios para la seleccion de personal de los Servicios Locales de Educacion, sumado a las
escasas y/o nulas consideraciones de antiguos funcionarios de los municipios para los nuevos
cargos en algunos de los Servicios Locales de Educacion, independiente de su experiencia y
formacion. En contrapartida, en otros Servicios son traspasados gran parte de los funcionarios
de las Corporaciones, incluso aquellos con deficientes niveles de capacitacion y formacion. La
disparidad de criterios para los procesos de reclutamiento y conformacién de equipos
profesionales de los recién instalados Servicios Locales estaria dada por la imposicion de
criterios politicos antes que técnicos para la seleccion de cargos, sobre todo a nivel de los
directivos.

En respuesta a estas practicas algunos entrevistados dan cuenta de la realizacion de quejas
formales a las instancias creadas, sin embargo estos procesos no tienen resultados positivos,
pues no se revierten las decisiones tomadas en los procesos de conformacién de equipos.

7.6.5.3.4.2 La sobrecarga laboral y desmotivacion de los equipos profesionales (SLE y DEP)

Como otra dificultad asociada a la conformacion de los equipos técnicos se reconoce que la
lentitud de estos procesos ademas de subrogancias eternas y cargos acéfalos, estd produciendo
como efecto la sobrecarga laboral y la desmotivacion de los equipos profesionales, sobre todo a
nivel de la Direccién de Educacién Publica y algunos de los Servicios Locales de Educacion.

7.7 El proceso de instalacion de la ¢énueva? educacion publica

7.7.1 Las implicancias del cambio de gobierno y coaliciéon

Cuando los entrevistados analizan el escenario de instalacion de la reforma, un elemento que
se destaca es que ello se produce en medio de un cambio de gobierno y de coalicién
gobernante, lo que significard el cambio de las autoridades de confianza a cargo de la
conduccidn del proceso, aquellas que habian sido responsables del mismo desde sus origenes,
produciendo que varios de los procesos que ya estaban encaminados se hayan rehecho, toda
vez que el nuevo gobierno y sus autoridades han intentado poner su impronta, desconociendo
trabajos previos.

Otro elemento asociado al cambio de gobierno y de coalicién observado con preocupacion por
algunos entrevistados es que cargos claves para la nueva institucionalidad permanezcan sin ser
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ocupados o con subrogancias excesivas en el tiempo. Lo anterior redunda en otros retrasos
como la constitucion de los Comités Directivos Locales y los Consejos Locales de Educacion
Publica, entendidas como dos de las nuevas instancias de participacion para diferentes actores
del proceso, y que en su conjunto inciden en una serie de dificultades relacionadas a la toma de
decisiones y el desarrollo de procesos internos.

7.7.2 Las deficiencias del diseiio

7.7.2.1 Ausencias de definiciones claves

Cuando los entrevistados mencionan los principales problemas que enfrenta y ha producido el
proceso de recentralizacidon, uno de éstos seria la falta de definiciones claves en la ley,
atribuibles a la estrategia de postergar su tramitacion para el final del mandato de Bachelet, en
el entendido que el complejo proceso legislativo al que se enfrenté la reforma puso como
objetivo realizable solo la promulgacién de la ley, pero dejé demasiado espacio a la
interpretacion, producto de la indefiniciéon de una serie de aspectos cruciales.

Para los profesionales que estan implementando la reforma esta falta de definiciones claves en
la ley 21.040 es tan evidente que a diario se deben sortear estas dificultades y sus implicancias.
En este contexto el proceso de recentralizacidon ha estado marcado por definiciones que se van
haciendo en la medida en que la ley se va implementando. Para algunos de los entrevistados
esto tendria pros como la construccion colectiva de la reforma, y contras como la ralentizacion
del proceso, con las implicancias que ello tiene ademas en términos economicos.

Otro elemento que los entrevistados critican y que asocian al disefio de la reforma es que éste
deja espacio a la incertidumbre del futuro de la educacion publica, producto de plazos de
instalacién que se extienden excesivamente?®®, dando con ello pie a que convivan tres tipos
distintos de administracion para la educacion publica.

7.7.2.2 Falta de claridad en roles y funciones institucionales

En lo relativo a las nuevas institucionalidades, los discursos de los entrevistados advierten de
dificultades en la relacion de las diversas instituciones creadas con la reforma, atribuibles a la
falta de definiciones mds precisas de sus campos de accion, lo que redunda en la superposicion
de tareas entre instituciones y en sobredemandas a las escuelas.

24 Toda vez que la legislacidon contempla la posibilidad de excepcién temporal para aquellos municipios que
demuestren determinados indicadores basicos de desempefio y gestion como el aumento relativo de la matricula,
la inexistencia de deudas laborales y los limites de la deuda acumulada, todo ello evaluado por la Agencia de
Calidad.
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Las tensiones entre instituciones publicas del sistema contribuirian a transmitir hacia el exterior
una imagen de desorden y de falta de definiciones, lo que resulta perjudicial para el proceso,
para el sistema y para el cumplimiento de sus objetivos y propdsitos.

Esta falta de articulacion entre las nuevas instituciones y las ya existentes, dificulta ain mds el
didlogo a nivel interinstitucional, ralentiza procesos y tomas de decisiones y dificulta el
acompafiamiento a los establecimientos educacionales y las respuestas a sus demandas.
Cuando se comparan las respuestas entregadas por el nivel municipal y las instituciones del
nuevo sistema, se evalua a los municipios como mds eficientes, lo que contribuiria a
deslegitimar al interior de las escuelas la imagen de la nueva institucionalidad.

También a nivel de las comunidades educativas la reforma significara que mds agencias se
instalen al interior de los establecimientos, con la consiguiente mayor demanda para los
docentes, el aumento de exigencias para las comunidades educativas y el aumento de
mecanismos de control.

7.7.2.3 Los errores de calculo de financiamiento de la reforma

Aunque a diferencia de la descentralizacidon la recentralizacién cuenta con un presupuesto
asegurado por ley y cuyo primer y fuerte énfasis estuvo en la instalacion y saneamiento de
deudas de los municipios, los entrevistados reconocen que este financiamiento resulta
insuficiente para asegurar la implementacion de la reforma. Esto se constataria empiricamente
ya a escasos meses de comenzado el proceso, cuando se evidencia que algunos de los Servicios
Locales instalados han incumplido parte de sus compromisos econdmicos por falta de recursos,
lo que ha redundado en: 1) incumplimiento en el pago de remuneraciones de docentes vy
asistentes de la educacién, quienes como medio de presion a las autoridades han recurrido a la
paralizaciéon de sus actividades?®; 2) denuncias ante la falta de director ejecutivo titular en
algunos Servicios Locales y en la propia Direccion de Educacion Publica; 3) denuncias por
condiciones de insalubridad de varios de los establecimientos traspasados; ademads de otros
problemas asociados al funcionamiento general y basico.

Cuando se analizan las causas generales de estas deficiencias en los presupuestos, los
entrevistados refieren errores de diagndstico y proyeccion presupuestaria, en el marco de un
nuevo desfinanciamiento de la educacién publica®®®, propio de una reforma que serd mucho

285 | primero de los SLE paralizados fue el Barrancas, que paraliza en marzo de 2018, luego le siguieron el de
Huasco y Costa Araucania que en forma conjunta inician paralizaciones en abril de 2019.

5 En este sentido existe cierto consenso en reconocer que el presupuesto asignado por ley para la nueva
educacion publica y sobre todo para los Servicios Locales de Educacion fue subestimado, lo que obedeceria
fundamentalmente a los mayores costos fijos de los Servicios. Lo anterior puede ser aun mas complejo en los
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mds costosa que lo proyectado, y que implica por lo mismo una altisima proyeccion de su
fracaso.

7.7.3 Las disputas de culturas organizacionales

7.7.3.1 Ex funcionarios de Corporaciones, DAEM o DEM vs. nuevos funcionarios de los SLE

Cuando se analizan las culturas organizacionales advertidas a propdsito de la reforma
recentralizadora, se reconocen diferencias entre las de los funcionarios de las antiguas
Corporaciones, las de los nuevos funcionarios de los Servicios Locales y las que se busca instalar
en éstos, lo que estaria provocando una ralentizacion de los procesos de instalacion de los
Servicios Locales de Educacion.

Segun advierte un grupo de entrevistados, lo que ha primado es que los antiguos funcionarios
traspasados a los Servicios Locales han buscado imponer las culturas organizacionales de sus
respectivas Corporaciones en los nuevos Servicios Locales, amparados fundamentalmente en su
experiencia profesional previa.

Estas dinamicas han derivado la mayoria de las veces en disputas internas entre funcionarios,
quienes se enfrentan por las distintas cuotas de poder, y que generalmente dividen a los
funcionarios de las antiguas Corporaciones de Educacion con los otros profesionales sin
vinculacion previa a éstas. Al ser numéricamente superiores los funcionarios de las
Corporaciones han tendido a imponerse, pese a que los profesionales externos a éstas muestran
en general mayor formacion técnica, siendo desde esta caracteristica esperable que lograran
validarse desde su experiencia. Una experiencia que se reconoce también deberia facilitar la
incorporacion de otras culturas organizacionales a los recientemente creados Servicios Locales
de Educacion.

Para abordar la resolucién de estas problematicas los entrevistados reconocen dos elementos:
por una parte sefialan que era esperable que surgieran algunos conflictos entre culturas
organizacionales al interior de los Servicios Locales de Educacion, dados tanto por las diferentes
procedencias de los funcionarios, como por lo inédito de la estructura y de la tarea; y por otra
la necesidad de enfrentar con urgencia esta problematica, pues a la fecha existiria claridad en el
diagndstico pero dificultades en su resolucion, sin reconocerse intervenciones especificas

proximos afios cuando los fondos provisionales creados para la implementacién de la nueva educacidn publica
dejen de estar presentes, pues hasta la fecha no hay certeza de su renovacion ni de actualizacidn, considerando los
mayores costos que ha tenido el traspaso.
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orientadas a este propdsito. Pese a ello urgiria su abordaje, en el entendido que de no hacerlo
se ponen en riesgo las acciones diarias de los Servicios Locales de Educacion.

Como propuesta de un grupo de entrevistados se plantea la construccion de una nueva cultura
organizacional propia de cada Servicio Local, que trascienda la de las Corporaciones, y que dé
cuenta del transito desde una Idgica de competencia a una de colaboracion, desde [dgicas de
control a Iégicas de acompafiamiento y desde I6gicas verticales a Iogicas horizontales, siendo
ademas una tarea que deben asumir los directores de los Servicios Locales y la Direccion de
Educacion Publica, en tanto se constituye en un elemento clave para crear una identidad como
Servicios Locales y alcanzar mejores resultados.

7.7.4 Las performances de los diferentes actores

7.7.4.1 Los Servicios Locales de Educacidn y la Direccion de Educacidn Publica: la prevalencia
del control y la sobredemanda de tareas a los establecimientos, antes que el
acompaiiamiento técnico-pedagdgico para fortalecer los aprendizajes

La evaluacion que los entrevistados realizan de las nuevas institucionalidades consignaran que
éstas se encuentran abocadas casi exclusivamente a tareas de gestion administrativa del
sistema y no a aspectos pedagdgicos, que se reconocian como uno de los grandes déficits de la
descentralizacion, la que en gran medida escindia las responsabilidades del proceso educativo
(OECD, 2004; Raczynski y Mufioz, 2007; BID, 2014), dejando lo técnico a cargo del MINEDUC y lo
administrativo a cargo del municipio, desconocia la intima imbricacién de ambas dimensiones y
la complejidad de los procesos educativos. Desde este marco de significacion algunos de los
entrevistados plantearan que la gran promesa de la reforma nuevamente se aplaza.

Respecto de la Direccidn de Educacion Publica se sefiala que ésta aun se encuentra al debe en
su accionar, significandosela como demandante de los Servicios Locales y de las comunidades
educativas, mds que colaboradora de sus procesos, demandas que ademdas son
preferentemente administrativas, centradas excesivamente en la gestion del sistema y en las
que permanece la Idgica del control y de sospecha hacia las escuelas. La expectativa de apoyo
para el fortalecimiento pedagdgico de las comunidades educativas tampoco estaria siendo
satisfecha por los Servicios Locales de Educacion.

7.7.4.2 Parlamentarios y alcaldes: defensores del modelo descentralizado y de los intereses
de las minorias

En los discursos de los entrevistados se sostiene que la existencia de consenso técnico de la
necesidad de reforma no habria sido suficiente para los defensores del modelo de
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mercantilizacién?®” de la educacién, entre los que se encontraban alcaldes de diversos
municipios?®8, politicos de oposicion®®®y del gobierno®°, quienes se mostraban criticos al
proceso y a sus estrategias. Entre estos actores habrian primado intereses creados —politicos,

econdémicos, ideoldgicos, valdricos— que los llevaron a asumir esta posicion de defensa.

Los parlamentarios por ejemplo, tanto del oficialismo como de la oposicidn, plantearon en los
diversos tramites legislativos de la Ley 21.040 una serie de dudas fundamentalmente asociadas
al énfasis que la reforma pone en el cambio de institucionalidad y de escala del sistema, y los
efectos de esta transformacién en la calidad, el fortalecimiento de la funcion directiva y el
apoyo técnico-pedagdgico.

En el caso de los alcaldes el rechazo a la reforma parece bien evidente si se toman en cuenta
por ejemplo los resultados de la Encuesta de Reforma Educacional y Desmunicipalizacion?%?,
gue se realiza entre enero y marzo de 2015. En ella la mayoria de los alcaldes muestra su
rechazo y disconformidad con la recentralizacion de la educacion, especificamente un 67,3% de
ellos dice preferir que la educacién siga siendo municipalizada.

7.7.4.3 Los funcionarios locales: entre el escaso apoyo y/o boicot a los traspasos a los SLE y las
deficiencias en el cumplimiento de los mandatos legales asociados al proceso

A nivel local, ademas de algunas autoridades, los funcionarios municipales también se
reconocen abiertamente contrarios a la reforma, mostrando desde alli escaso apoyo al proceso,
y en algunos casos hasta boicoteando los traspasos desde las Corporaciones Municipales a los
Servicios Locales de Educacion.

287 Ejemplo de esta defensa en la imposicidn y mantencién de algunos criterios de mercado en la educacion publica

como por ejemplo la firma de convenios de gestién educacional -contenida en los articulos 17°, 39°, 40°, 41°, 42° y
43° de la ley-, las metas de eficiencia, indicadores y medios de verificacion, entre otros.

288 Como Mario Olavarria (Unién Demdcrata Independiente - UDI), alcalde de la comuna de Colina y durante el
proceso de tramitacién de la ley 21.040, Presidente de la Asociacidon Chilena de Municipalidades (Amuch), Julio
Palestro (Partido Socialista - PS) alcalde de San Miguel, Gonzalo Navarrete (Partido por la Democracia - PPD)
alcalde de Lo Prado, Johnny Carrasco (PS), alcalde de Pudahuel, Sadi Melo alcalde de El Bosque y vicepresidente
del PS, Carolina Leitao (Democracia Cristiana - DC), alcaldesa de Pefialolén, Jaime Bertin (DC), alcalde de Osorno,
por nombrar solo a un grupo de ellos de distinta filiacion politica.

289 Como por ejemplo Jaime Bellolio (UDI), Jacqueline Van Rysselberghe (UDI) o Andrés Allamand (Renovacidn
Nacional - RN).

2% Como el senador PS Carlos Montes, la senadora DC Yasna Provoste o la diputada del PPD Cristina Girardi, que
mas que contrarios a la reforma demandaban mas especificaciones de la misma.

21 para una mayor descripcidon de sus resultados, ver Asociacion Chilena de Municipalidades en
https://www.amuch.cl/el-673-de-los-alcaldes-considera-que-la-educacion-no-debe-dejar-de-ser-municipalizada/
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Ademas del rechazo a la reforma y a lo que ella implica a nivel local, otro factor que incidiria en
la postura de los funcionarios es que la reforma les ha significado asumir los desdrdenes e
incongruencias de todo tipo que presentaban los municipios traspasados a la nueva
institucionalidad, los que algunos de los entrevistados connotan como mdximos y en multiples
niveles. En este correlato manifiestan con preocupaciéon lo que podria suceder con otras
Corporaciones, si se considera que los municipios traspasados no son los que presentan mds
problemas dentro del sistema descentralizado, haciéndoles suponer que la instalacion de los
proximos Servicios Locales puede ser aun mucho mds compleja.

Cuando se analizan los dambitos de los desdrdenes al interior de los municipios, evidenciados a
propdsito de los procesos de traspaso, los mas frecuentes son en: infraestructura, tanto en
términos de su precariedad, como de las irregularidades en su tenencia y mal uso; recurso
humano, advirtiéndose inconsistencias administrativas y deficiencias en contrataciones; y en el
uso de recursos publicos.

En términos de sus efectos la falta de colaboracion para que los Servicios Locales de Educacion
desarrollen sus acciones contempladas por ley, redunda en la burocratizacion excesiva de los
procesos;, mientras que las inconsistencias, deficiencias y falta de informacion de parte de los
municipios estan haciendo que la implementacion resulte mds costosa de lo planificado.

7.7.4.4 Los docentes, asistentes de la educacidn, estudiantes y apoderados: entre el
desconocimiento y la desimplicacion en el proceso

Cuando se analiza la implicacidon de las comunidades educativas en la reforma, un grupo de
entrevistados advierte el desconocimiento que docentes, asistentes de la educacion, estudiantes
y apoderados tendrian del proceso, lo que incidiria en el ejercicio de un rol minimo de estos
actores, ademds de constituirse en un factor de riesgo para la apropiacion de la reforma y para
la defensa de sus fundamentos.

En términos explicativos la desimplicacién de estos actores seria una consecuencia de la escasa
consideracion a ellos y a sus propuestas en la discusion legislativa que da origen a la ley 21.040,
ello incluso pese a que, como en otras oportunidades, en este proceso legislativo se
conformaron una serie de comisiones que daban a entender la intencionalidad de que esta
reforma fuera el resultado de una deliberacién mas amplia. Para un grupo de entrevistados
este proceder no seria mas que una nueva utilizacion de la estrategia de conformar comisiones
ministeriales, las que una vez que realizan el trabajo para el cual se las convoca, ven limitada su
participacién en tanto el proceso se cierra y se limita a los dirigentes de partidos politicos de
gobierno y de oposicién.
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Esta contraccion de la participacion desde la institucionalidad publica serd sin embargo
combatida por los mismos actores excluidos. Ejemplo de ello es el trabajo de formacién politica
que las dirigencias de los Colegios de Profesores reconocen realizan con los candidatos a los
Consejos Locales de Educacion Publica y los Comités Directivos Locales, ello con la intencién
explicita de incidir respecto de quienes son electos, cautelando que cuenten con niveles de
formacion minimos y se constituyan desde alli en defensores de la educacion publica.

Pese a la utilizacion de estas estrategias existe entre los entrevistados que lo refieren una
evaluacion bastante critica de lo que estas nuevas instituciones —Consejos Locales de Educacién
Publica y de los Comités Directivos de Educacion Publica— representan dentro de la reforma,
calificdndolas de decorativas, con escasa incidencia en la toma de decisiones relevantes para el
sistema, a la vez que promoverian una participacion de tipo consultivo pese a que durante la
tramitacién de la reforma interesaba que ellas resguardaran el caracter participativo de la
nueva institucionalidad, contando con mecanismos efectivos de accountability del Director
Ejecutivo del Servicio Local de Educacion.

7.7.4.5 El gobierno

7.7.4.5.1 Su escasa voluntad politica para implementar la reforma y promover el éxito del
proceso

Ya se mencioné que el comienzo del proceso de instalacion de la Nueva Educacion Publica se
desarrolldé en un escenario politico de cambio de gobierno, de coalicion gobernante y por tanto
de nueva administracion, y que ello por si solo ha dificultado la gestion del sistema de nueva
educacién publica. En este escenario, desde los discursos de los entrevistados dice entenderse
la premura del gobierno saliente por instalar el sistema, y por hacerlo durante su mandato, a
riesgo de que un nuevo gobierno de centroderecha no diera ninguna continuidad al proceso
legislativo, toda vez que el fortalecimiento de la educacion publica no forma parte de su ideario.
La constatacidon de esta realidad, sefiala un grupo de entrevistados, obliga a aumentar los
mecanismos de control parlamentarios y ciudadanos, tendientes a evitar poner en riesgo el
espiritu de la ley.

Lo que denominan como escasa voluntad politica de las autoridades nacionales del nuevo
gobierno para avanzar en la reforma, seria facilmente advertible por ejemplo en la serie de
problemas asociados a las designaciones de autoridades de la Direccion de Educacion Publica y
los Servicios Locales, la existencia de varios cargos vacantes y por tiempos excesivos y/o las
subrogancias que se mantienen en el tiempo, el retraso en la construccion de instrumentos de
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gestion, el retraso en el uso de los recursos asignados a la reforma, algunos de los cuales seran
detallados a continuacidn:

7.7.4.5.2 La demora excesiva en la construccion de instrumentos de gestion

La demora excesiva en la construccion de instrumentos de gestion claves para el nuevo sistema,
como la Estrategia Nacional de Educacién Publica®®?, a la que deben alinearse los Servicios
Locales de Educacion, seria uno de los ejemplos de falta de voluntad politica del gobierno para
con el proceso de recentralizacion de la educacién publica. Desde la Direccion de Educacion
Publica estas demoras se atribuyen a dificultades propias del proceso politico, a la intencién de
esta institucion de resguardar la calidad de los procesos y el espiritu de las modificaciones,
antes que los tiempos planificados inicialmente, y a una proyeccion de la instalacion que fue
equivocada y poco realista, en el entendido que el proceso ha sido mucho mds complejo de lo

esperado y de lo inicialmente considerado.

Sin embargo para un grupo de los expertos consultados, que a la fecha del trabajo de campo no
exista la Estrategia Nacional de Educacion Publica pone en riesgo la conduccion del proceso de
recentralizacion. Para el presidente del Colegio de Profesores esta demora obedece a que e/
foco de la nueva educacion publica no estd en el fortalecimiento de la educacion publica, y
desde alli tendria sentido que ademas de la falta de la Estrategia Nacional de Educacion la
mayoria de los Servicios Locales de Educacion instalados no cuenten con sus Planes Estratégicos
Locales. Para este actor estas fallas no parecen azarosas, y las atribuye a que no existe interés
politico en que el proceso sea exitoso.

A este escenario complejo se suma el que segun los expertos existan aqutoridades politicas
escasamente dispuestas a dar cuenta a la ciudadania y al parlamento por estas fallas, y a que
ellas podrian ser excesivamente riesgosas para la continuidad del proceso, sobre todo de cara a/
momento de evaluacion del proceso de 2021.

7.7.4.5.3 La lentitud en el gasto de los recursos asignados a la reforma: la acusacion
constitucional contra la ministra

Otra de las preocupaciones de los entrevistados descansa en lo que califican como lentitud
excesiva en el gasto de los recursos asignados a la reforma, lo que ademas los lleva a plantear

292 £5 el instrumento de gestion que tiene como propdsito fundamental mejorar la calidad de la educacién publica
en dreas como cobertura y retencion de estudiantes, convivencia escolar, apoyos para el aprendizaje, inclusion y
atencién diferenciada, implementacién curricular, colaboracién y articulacion de los sectores y niveles
educacionales entre si. De su elaboracidn participan los SLE y sus Comités Directivos, las comunidades educativas,
los organismos del Sistema de Aseguramiento de la Calidad, y es retroalimentada por la Cdmara de Diputados y del
Senado, entre otros. Una vez construida ésta debe ser aprobada por el Consejo Nacional de Educacion.
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serios cuestionamientos al actuar del Ministerio. Los discursos enfatizan que a nivel nacional el
uso de recursos ha sido minimo, lo que ha puesto en riesgo la implementacion a nivel local de la
reforma, y estaria en linea con la conviccion del actual gobierno de no defender la educacion
publica, ademas de un intento deliberado de hacer fracasar el proceso.

Un actuar que es reconocido también por algunos parlamentarios y que explica que el 5 de
septiembre de 2019 los diputados Gabriel Ascencio (DC), Boris Barrera (PC), Natalia Castillo
(Revolucion Democratica - RD), Tomas Hirsch (Partido Humanista - PH), Rodrigo Gonzalez (PPD),
Claudia Mix (Comunes), Emilia Nuyado (PS), Juan Santana (PS), Alexis Sepulveda (PRSD),
Esteban Veldasquez (Regionalista Verde) y Mario Venegas (DC) presentaran una acusacion
constitucional?®3 contra la ministra de ese entonces, Marcela Cubillos, en la que se la acusaba

entre otras?®

, de una inadecuada implementacion del Sistema de Educacién Publica.

El tercer capitulo de la acusaciéon constitucional sefialaba que la ministra "no ha ejercido un
control jerdrquico permanente sobre los organos sometidos a su dependencia para la adecuada
implementacion de la ley N2 21.040”, a la vez que:

“ha dejado sin ejecucion diversas normas legales y reglamentarias en relacion con los drganos
sometidos a su dependencia, lo que ha alterado sustancialmente el cumplimiento de las
disposiciones sobre la nueva politica en materia de Educacion Publica, que le corresponden en su
cartera".

En el ambito de ejecucidon presupuestaria el cuarto capitulo del libelo acusé a la entonces
ministra de "haber dejado sin ejecucion las leyes por la omision del cumplimiento de las
obligaciones ministeriales, particularmente en materia de ejecucion presupuestaria",
reconociéndose que los mayores problemas estaban en las glosas de la Direccidon de Educacion
Publica y los Servicios Locales de Educacion Publica, que presentaban los porcentajes mas bajos
de ejecucion de gasto: “21,1% la DEP y menos de un 5% los SLEP, a julio de 2019".

23 Es una atribucidn exclusiva de la Cdmara de Diputados cuya base normativa se encuentra tanto en la
Constitucidn Politica -articulo 52-, como en la Ley Organica del Congreso Nacional -Titulo IV- y en el Reglamento de
la Camara de Diputados -Titulo VI- y remite al procedimiento que tiene por objeto hacer responsable juridica y
politicamente a autoridades o altos funcionarios del estado, por actos propios del cargo que desempefian, en
razén de los ilicitos establecidos taxativamente en la Constitucion. Para mas detalles ver
https://obtienearchivo.bcn.cl/obtienearchivo?id=repositorio/10221/28590/2/BCN_acusaciones_constitucionales_
preguntas__1_.pdf

294 | a5 otras cuatro acusaciones fueron: faltar a la verdad con la gira que realizé por el pais abordando el Sistema
de Admision Escolar (SAE); el mal uso de datos por el envio masivo de correos electronicos y whatsapp
defendiendo el proyecto de Admisidn Justa; la baja ejecucion presupuestariay el no pago de la mencién a
educadores diferenciales.
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Si bien el 1 de octubre de 2019 con 73 a favor, 77 en contra y 2 dos abstenciones la Cdmara de
Diputados del Congreso Nacional rechaza la acusacion constitucional contra la ministra, el
proceso permite visibilizar a nivel parlamentario la serie de deficiencias que ha tenido la
instalacion de la reforma, sobre todo desde que asume la nueva administracién, y que estaria
dada para algunos actores, como el Presidente del Colegio de Profesores A.G. a nivel nacional,
por la desidia de la ministra y de su equipo politico.

7.7.4.5.4 La falta de informacidn a la opinién publica de la reforma

Otra de las problematicas asociadas a la implementacién de la recentralizacién seria la falta de
informacion de la nueva institucionalidad a la opinion publica, lo que se reconoce como un
elemento clave para comunicar el proceso, sus implicancias y sus primeros resultados, y a partir
de ello sumar adeptos.

Cuando se analizan las causas de esta falta de informacidén publica respecto de la reforma,
algunos de los entrevistados lo atribuyen a la temporalidad de aprobacion de la ley, a que su
implementacion no ha contado con la voluntad politica desde el gobierno actual y al escaso rol
que otros actores del sistema educativo han jugado dentro del proceso.
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CAPITULO VI
DISCUSION Y CONCLUSIONES

En este ultimo capitulo de la tesis se dard cuenta de algunas de las principales conclusiones a
las que se llega como resultado de la investigacion realizada. El capitulo se estructura en cuatro
sub-apartados. El primero de ellos aborda el cambio en la politica de recentralizacion de la
educacién publica chilena, que a su vez se desglosa en tres diadas que siguen la estructura
presentada en las hipdtesis investigativas, como son: a) Estabilidad/ cambio en las dimensiones
de la descentralizacion/recentralizacidn; b) Estabilidad/cambio en las orientaciones o enfoques
de cambio de la descentralizacidon/recentralizacion, y c) Estabilidad/cambio en el rol del estado
en el derecho a educacion publica.

En el segundo sub-apartado se presenta una reflexion en torno a la recentralizacién de la
educacién publica chilena en base a los tipos de cambio revisados en el marco teérico como son
el cambio paradigmatico y el cambio incremental, introduciendo a propdsito de todo el proceso
de investigacion un nuevo concepto para el andlisis como el de estasis (Cruz- Rubio, 2012),
entendido como perpetuacion del statu quo o no cambio.

En el tercer sub-apartado se consignan algunas reflexiones vinculadas a los desafios que
enfrenta el proceso de recentralizacién de la educaciéon publica chilena para avanzar en su
profundizacidon y consolidacién, poniendo especial atencién a tres aspectos como son: a) la
ausencia de un proyecto pedagdgico y de nuevas bases para la ¢ Nueva? Educacién Publica; b) la
mantencion del sistema de financiamiento de subsidio a la demanda en la éNueva? Educacién
Publica y c) el desinterés del gobierno por fortalecer la educacién publica: la instalacion de la
idea de contrarreforma.

En el cuarto y ultimo sub-apartado se consignan algunas de las posibles lineas de investigacion
futuras relacionadas al objeto de estudio.

8.1. ¢éQué cambia con la politica de recentralizacion de la educacion publica chilena?

Para intentar explicar los procesos de estabilidad y cambio esta tesis se ha valido de la hipdtesis
general del equilibrio interrumpido (Baumgartner y Jones, 1993), que asume que las politicas
son estables, que tienden a cambios incrementales y que ocasionalmente existen cambios de
gran escala o puntuaciones. En este contexto se identifican también cinco tipos ideales de
mecanismos de policy dynamics, dos de estabilidad -retroalimentacién negativa vy
retroalimentacion positiva institucionalmente inducidas- y tres de cambio —cambio enddgeno,
expansion del conflicto e impactos exdgenos.
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Ahora respecto de la recentralizaciéon conceptualmente se la entiende como el proceso de
cambios asociados a la reversion de disenos de reformas previas, la mayoria de ellas de
descentralizacion, las que de multiples formas establecen limites a las prerrogativas de los
gobiernos nacionales, aumentando en contrapartida la autonomia subnacional (Eaton y
Dickovick, 2004). Teniendo esto claro, esta investigacion ha seguido ese devenir, estudiar la
recentalizacion de la educacion publica a partir de su proceso previo, el de descentralizacién, en
el entendido que la reforma tiene como propdsito genérico revertir algunos de sus efectos.

Si el foco entonces se pone en identificar qué es aquello que cambia en el transito desde la
descentralizacion a la recentralizacion, también en términos genéricos se parte por caracterizar
al sistema descentralizado de la educacién pubica chilena como uno en el que se descentraliza
la administracion de la educacién publica y se modifica su sistema de financiamiento, dando
paso a su privatizaciéon. Mientras que en el modelo recentralizado lo que cambia, también en
términos genéricos, es el diseno institucional y la gestion del sistema, desde lo local - municipal,
a lo intermedio - nacional, pero se mantiene entre otros el sistema de financiamiento.

Para profundizar en el analisis de qué cambia y qué se mantiene estable en el proceso de
transito hacia la recentralizacién, dos serdn las entradas. La primera de ellas se centrard en
algunas de las dimensiones del proceso, aquellas que para efectos de esta investigacidn se
consideran son las mas relevantes y pertinentes, como son: la fiscal, la administrativa, la
econémica y la politica. En la segunda, el foco estara puesto en analizar las orientaciones o
enfoques de este cambio.

8.1.1 Estabilidad/cambio en las dimensiones de la descentralizacién/recentralizacion

El analisis en torno a las dimensiones no resulta una tarea facil de concretar, ello porque al
revisar el devenir del proceso de descentralizacion de la educacién publica nacional se advierte
qgue en el caso chileno la descentralizacion de la educacion fue casi exclusivamente
administrativa, mientras el desarrollo de las otras dimensiones fue practicamente inexistente.

Si seguimos a Faletti (2005) y su definicion de descentralizacion politica como el conjunto de
reformas constitucionales o electorales que buscan devolver capacidades y autonomia electoral
o politica a los niveles o actores politicos subnacionales, y/o reactivar espacios inefectivos o
congelados de representacién politica al nivel subnacional, produciéndose a partir de ellos una
modificacion en la manera en que las autoridades subnacionales se constituyen,
preferentemente via eleccion ciudadana, advertimos que esto no ocurrié en Chile con el
proceso de descentralizacion de la educacién publica.
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En términos politicos la descentralizacién deberia haber producido modificaciones en la forma
en que se distribuia territorialmente el poder, transfiriendo competencias desde el gobierno
nacional a los gobiernos locales para la toma de decisiones vy la titularidad de las mismas, lo que
tenia como propésito el desarrollo de nuevas posibilidades de participacién politica.

El andlisis realizado muestra sin embargo que ello constituye una de las debilidades del proceso
de descentralizacion de la educaciéon en Chile, transformandose las deficiencias en las
competencias de los funcionarios encargados de gestionar a nivel local la educacién publica en
un problema grave del sistema. Dificultad a la que ademas se asocian multiples consecuencias,
como las vinculadas a las deficiencias en la provisién del servicio educativo a nivel local, o la
distribucién desigual de profesionales capacitados y competentes en todo el territorio nacional,
las que al no existir un plan nacional de formacién de competencias para el nivel local, puso por
décadas a todo el sistema publico descentralizado en un dificil escenario, debiendo ser el
gobierno local, con sus recursos, el encargado de generar los mecanismos para atraer y
mantener personal especializado y competente en sus respectivas comunas, habiendo por
supuesto comunas que nunca contaron con ellos.

Esta problematica se espera sea resuelta por la recentralizacién, en la medida que se apuesta
por la instalacion de 6rganos intermedios a nivel nacional, como la Direccion de Educacion
Publica, y a nivel comunal como los Servicios Locales de Educacién, los que al menos en
términos declarativos, sefiala la politica, deberian contar con personal con un alto nivel de
formacion profesional y de competencias para los cargos seleccionados, los que ademas
tendran nuevas y mas complejas demandas que abordar.

Pese a estas expectativas en la implementacion de la politica de Nueva Educacion Publica se
reconocen practicas que resultan contradictorias. Por ejemplo se valoran positivamente
algunas politicas nacionales impulsadas por el Ministerio de Educacidon, como la de
Fortalecimiento del Liderazgo para la Mejora Escolar, apostando por la formacién de lideres
intermedios y de los establecimientos educacionales, aunque el foco que el mismo Ministerio
establezca respecto de la politica sea exclusivamente el de contribuir a la mejora de la calidad
de la educacion que reciben los estudiantes en el pais, con las dificultades que se reconocen
empiricamente en la conformacién de equipos profesionales, tanto en la Direccion Nacional de
Educacion Publica, como en algunos de los Servicios Locales considerados en esta investigacion.
Cuando se realiza el trabajo empirico se reconoce, y diversos entrevistados también lo
connotan, la existencia de cargos acéfalos, o con subrogancias temporalmente excesivas, o los
cuestionamientos —técnicos y politicos— realizados a algunos de los profesionales seleccionados
para ocupar esos cargos, y que provienen tanto desde el nivel central, como desde las nuevas
instituciones creadas a propodsito de la recentralizacion de la educacion publica y/o de

208



integrantes de las comunidades educativas locales.

Si nuevamente de la mano de Faletti (2005) entendemos la descentralizacidon politica en su
dimension de devolucion de capacidades y autonomia politica, y/o la reactivacion de espacios
inefectivos o congelados de representacién politica en el nivel local, que eran algunas de las
promesas de la descentralizacion que los idedlogos de la reforma sefialaban produciria el
proceso, sabemos que en la practica ello no ocurridé, ni se promovieron mayores niveles de
autonomia, ni se incentivé la participacién de las comunidades educativas. Primero porque el
contexto de dictadura civico-militar en el que comienza a desarrollarse el proceso de
descentralizacion era contrario a cualquier forma de participacion de las comunidades locales,
persiguiendo y sancionando todo intento de la ciudadania por avanzar hacia niveles mas
amplios tanto de participacion como de autonomia. Durante los 17 largos afios de la dictadura
de Pinochet se contrae fuertemente la participacion social y politica de la poblacién en Chile,
transformdandose esta aparente apatia por lo politico y por la politica en una caracteristica que
se ancld durante décadas a la poblacion nacional, y que como se vio en los capitulos de analisis
empiricos termind siendo un serio problema para el sistema educativo.

En la post-dictadura los gobiernos intentaron institucionalizar otras formas de participacion,
aungue en los niveles de las mismas seguia primando el de tipo consultivo por sobre cualquier
otro. Ello explicara entre otros factores la demanda creciente por diversificar y ampliar las
expresiones de participacidn y de instancias donde ejercer este derecho, que como también se
consignd en los capitulos previos seran vehiculadas desde fuera de la institucionalidad, y que
tendran en los movimientos estudiantiles y sociales de 2006 y 2011 dos ejemplos
fundamentales, a quienes en este contexto se les reconoce como los gatilladores de la reforma
gue se espera sea la Nueva Educacion Publica, y de los cuestionamientos a la legitimidad del
modelo politico y de desarrollo de la sociedad chilena de los ultimos casi 50 afios.

Si nos centramos ahora en el proceso de recentralizacidon, este aparente propdsito de
profundizar y ampliar las instancias de participacion, choca con la evidencia empirica que da
cuenta de una serie de dificultades para la constitucion primero y para el desarrollo de su
cometido después, de dos de las nuevas instancias de participacion surgidas a propdsito de la
legislacion de Nueva Educacion Publica, como son el Consejo Local de Educacion Publica y el
Comité Directivo Local, dificultades a las que no ha sido ajeno ninguno de los Servicios Locales
considerados como sujetos colectivos para efectos de esta investigacidon, y que dan cuenta de la
escasa prioridad que desde la nueva institucionalidad creada con la reforma se les ha dado a
ambas instancias de participacioén.
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Se entiende desde alli el cuestionamiento que surge desde algunos de los entrevistados
respecto de los propdsitos e incidencia tanto del Consejo Local de Educacién Publica como del
Comité Directivo Local, lo mismo que respecto de la proyeccién muy limitada de lo que estas
instancias podrian significar en el futuro?®®>, en términos de ampliar y profundizar la
participaciéon de otros actores de las comunidades educativas, constituirse en verdaderas
fuentes de accountability de las autoridades locales, incidir en el desarrollo de la politica de
Nueva Educacion Publica a nivel local, entre otros de sus propdsitos.

En la dimension fiscal de la descentralizacidn, entendida como el conjunto de politicas que
pretenden incrementar los recursos fiscales en los niveles subnacionales del gobierno, se tiene
que el proceso de descentralizacion de la educaciéon publica chilena no puso ningun énfasis,
pues ello nunca fue un propdsito de los gobiernos ni en dictadura ni en post dictadura. En
ambas los recursos econdmicos de los que dependia la gestion del sistema educativo a nivel
local, provenian principalmente de los entregados por el estado a través del sistema de
subvenciones, las que inicialmente como se sefialé en los capitulos de andlisis eran iguales
tanto para establecimientos publicos como mixtos, sin distinciones territoriales, o de tipo de
establecimiento, de estudiantes o de jornada.

Aunque en post-dictadura se introducen modificaciones al sistema de subvenciones, en linea
con el propdsito de mayor equidad de las politicas publicas, ello no modifica las enormes
disparidades entre municipios en relacion a los recursos econdmicos de los que éstos disponian
para asumir la gestién del sistema educativo, posibilitados ademas por diversas legislaciones
gue no solo permitian y fomentaban las diferencias entre subsistemas —publico y mixto- sino
gue ademas hacian depender de los recursos locales la mejora en la disponibilidad de esos
recursos econdémicos, pudiendo existir municipios que aportaban de los suyos propios para
contribuir a mejorar la gestion educativa de sus respectivas comunas, y otros que ni siquiera
invertian lo que el estado les entregaba a través del sistema de subvenciones.

Pese a estos y otros inconvenientes que muestra la descentralizacién en su dimension fiscal, la
legislacion de Nueva Educacion Publica en la que descansa la recentralizacién del sistema no
contempla mayores modificaciones.

Una dimensidon en la que si se produjeron cambios importantes en el proceso de
descentralizacion fue en la econdémica, en el entendido que una de las principales

295 §j se analizan por ejemplo las incidencias reales del Comité Directivo Local se tiene que por ley éste solo puede
hacer una “propuesta de prioridades” al Convenio de Gestidn Educacional, en el marco definido por la Estrategia
Nacional de Educacion, y lo mismo ocurre con la mayoria de sus funciones, que son meramente propositivas, y solo
una de ellas es vinculante, como es la asociada a la aprobacién del Plan Estratégico Local.
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transformaciones realizadas por el sistema descentralizado de educacién publica respecto del
anterior sistema, el centralizado, es aquella que limita practicamente a cero las funciones
estatales de regulacién econdmica del sistema, permitiendo y fomentando la entrada de
agentes del mercado al campo educativo, y que a la postre significard practicamente la
privatizacién del sistema.

Como se consignod en los capitulos de caracterizacion del sistema educativo nacional y en los de
analisis empirico, la promesa era alcanzar mayor eficiencia y calidad en el sistema, sin embargo
antes de lograrlo lo que si significd la descentralizacién de la educacidn publica en Chile fue la
desresponsabilizacién casi completa del estado para con este derecho.

Aunque en post-dictadura el estado reconoce y asume su deuda respecto del derecho a
educacién, y en este contexto se intentan una serie de “reformas” de mitigacion, ellas no son
mas que eso, politicas compensatorias que intentan sin éxito hacer convivir en un mismo
sistema ldgicas distintas de mercado por una parte —con sus respectivas politicas de
financiamiento-, con regulaciones estatales y medidas correctivas de los instrumentos de
mercado que minimicen sus nefastos efectos, por otra?®® (Cox, 2003; OCDE, 2004; Bellei y Vanni
2015; Parcerisa y Falabella, 2017).

Haciéndose cargo de ello, la legislacion de Nueva Educacion Publica descansa en la premisa de
gue la nueva gobernanza del sistema significara la recuperacién del rol protagénico del estado,
un rol que como se sefiald previamente el estado no pierde, sino que mas bien cede,
deliberadamente, ante el mercado; desde alli y con mayor razén depende también de él que
vuelva a asumir la centralidad que tenia hasta antes de iniciada la descentralizacién.

Pese a estas expectativas el proceso hasta ahora desarrollado no resulta en este sentido muy
auspicioso. Y ello basicamente porque la legislacién de Nueva Educacion Publica no se reconoce
gue vaya en la linea de fortalecer al estado, a través del Ministerio de Educacion. La propuesta
se fundd en la creacidén de agencias intermedias nacionales y locales, como la DEP y los SLE, que
se espera asuman el rol de conductores del proceso de recentralizacion, pero con un Ministerio
gue sigue relegado preferentemente al disefio de politicas, la definicién del curriculum nacional
y la fiscalizacién de los recursos econdmicos.

2% | os criterios que dominan las politicas educativas de la post-dictadura son bésicamente dos: programas
integrales de intervencion, de cobertura universal y orientados preferentemente al mejoramiento de la calidad de
los aprendizajes, y programas compensatorios, sobre todo focalizados en los establecimientos de menores
recursos econdémicos y con bajos resultados de aprendizaje, para el mejoramiento de la equidad (OCDE, 2004).
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Si se analiza finalmente la descentralizacién en lo administrativo, se tiene que esta dimension
es la que podria sefalarse caracteriza de mejor manera el proceso chileno, toda vez que su
disefio se centra en la transferencia de la gestidn del servicio educativo nacional hacia el nivel
local, con muy pocas responsabilidades y competencias hacia los otros niveles, como si
desatenderse de la responsabilidad publica asociada a este derecho hubiese sido la premisa
fundamental, con las consecuencias que a lo largo de esta investigacion ya se han referido.

De ellas, al menos de alguna de ellas, espera hacerse cargo la recentralizacién, en la medida
gue responsabiliza a un actor -la Direccidon de Educacién Publica- de la gestion administrativa y
pedagdgica, dejando con ello atras la dilucidon de responsabilidad en la que se amparaba el
anterior esquema hibrido de doble dependencia (Raczynski y Salinas 2009), donde lo
administrativo dependia de los gobiernos locales y lo técnico-pedagdgico del Ministerio, como
si esa escision fuese ademas de posible, coherente.

Otra dimension para el analisis de la recentralizacién en términos administrativos, es que con
ella el estado debiera recuperar el control sobre el disefio de las politicas publicas,
responsabilidad esperablemente transmitida a las autoridades locales en el proceso de
descentralizacion, aunque ello no ocurre en el proceso de descentralizaciéon de la educacién
publica nacional, uno en que el estado, si bien abandona varias de su funciones, no lo hace con
la del disefio de la politica que sigue siendo, aun en este contexto, una de sus escasas
prerrogativas. Razones para ello habria mdas de una, algunas incluso referidas con claridad por
algunos de los entrevistados en el marco de la investigacion, para quienes la decisién del
gobierno dictatorial de mantener su supremacia en el disefio de la politica publica de
educacién, no obedecia a otro propdsito que cautelar el curriculum y hacerlo afin a los valores
impuestos por el gobierno de facto, asegurando con ello un terreno fértil para la imposicién y
perpetuaciéon de su modelo de desarrollo y la ideologia de la cual se alimenta.

8.1.2 Estabilidad/cambio en las orientaciones o enfoques de cambio de
descentralizacion/recentralizacién

Cuando se analizan los fines de la recentralizacidn, el reconocimiento de crisis de la educacién
publica, que aparece tanto en la politica como en los discursos de algunos de los entrevistados,
resulta muy clarificador. Al hacerlo el estado reconoce no sélo el problema que ello representa,
sino que ademads asume su responsabilidad en su abordaje y resolucién, en linea con el
propdsito que también establece la politica de Nueva Educacion Publica de terminar con los
efectos negativos de la descentralizacién, entre los que se menciona con mayor énfasis la
segregacion e inequidad que produce el sistema.
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Que el modelo de descentralizacidén de la educacidn publica chilena ha producido al menos tres
tipos de subsistemas educativos -publico, mixto, privado- en los que se distribuyen los
estudiantes en funcién de sus recursos econdmicos y de la disposicién de pago, no existe en
este momento ninguna duda, como tampoco de sus amplios efectos (Mizala y Torche, 2012;
Elacqua, 2009, Ortiz, 2012; Pino et al.,, 2016). Desde la instalacion del paradigma
descentralizado los establecimientos educacionales en Chile dejaron de ser espacios diversos,
por el contrario éstos se caracterizan por su homogeneidad socioecondmica y cultural, propio
de un sistema educacional que se basa en principios de mercado y por consiguiente de
inequidad, y que ademads contribuye en su interior a la reproduccion de las otras multiples
desigualdades existentes en la sociedad chilena, reproduciendo con ello toda clase de
vulnerabilidades y faltas de oportunidades. Si bien desde el estado se han disefiado politicas
publicas para intentar revertir este fendmeno, teniendo a la vista los resultados expuestos éstas
han sido claramente ineficaces.

Pero para analizar la inequidad del sistema, se vuelve fundamental trascender las diferencias de
la mal llamada calidad de la educacién recibida por los estudiantes de cada uno de los
subsistemas, sobre todo cuando ello se hace basandose casi exclusivamente en los resultados
de las pruebas estandarizadas, tan cuestionadas en términos técnicos, metodoldgicos y éticos.
Un cuestionamiento que se reconoce muy presente en los discursos de buena parte de los
entrevistados, pero que sin embargo parece inexistente para la politica de recentralizacién y su
recientemente inaugurada Estrategia Nacional de Educacién Publica, la que al igual que en el
proceso de descentralizacidon confia en los resultados de pruebas estandarizadas como el SIMCE
como, si no unico, al menos el mas importante medidor de calidad.

En este campo de significado el modelo de recentralizacién parece una copia del de
descentralizacion, en el entendido que para ambas la “mejora de los resultados académicos y la
calidad de los aprendizajes” basados en pruebas estandarizadas aparece como una meta de la
politica, de la que ademdas se espera, en el caso de la recentralizacion, contribuya a
revalorizar/recuperar el valor social de la educacidon publica, y que ello redunde en un aumento
de matriculas para el subsistema, lo que permitiria revertir el desplome provocado por el
programa privatizador de la dictadura, que ademds de facilitar la emergencia de los
establecimientos particulares subvencionados, redujo la inversién publica del sector, la que
durante todo este periodo se redujo casi en un cuarto menos en términos reales, y que significo
el creciente deterioro de todo el sistema, en linea con el proyecto politico conservador de
sociedad propulsado por la dictadura civico-militar.

Otro propdsito de la recentralizacidon que parece una reproduccion del de la descentralizacién
es el que refiere a la promocién de procesos de participacién de los diferentes actores de las
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comunidades educativas. Ello no obedece sin embargo a que la recentralizacién espere
profundizar en los procesos de democratizacidén, autonomia y participacion que declaraba la
descentralizacion se promoverian al interior de las comunidades educativas. Muy por el
contrario, la descentralizacidn hizo poco y nada en este aspecto, quedando reservado a lo mas
a una declaracion de buenas intenciones que en su momento se utilizaron para buscar adhesién
al cambio de centralizacion a descentralizacién de la educacidon publica nacional, pero que
estuvo muy lejos de ser lo que realmente ocurriria. Contrario a ello la participacién se redujo a
niveles minimos, casi anecdadticos, los que a la postre actuaron como germen de descontento y
ventana de oportunidad (Kingdon, 1995) de los movimientos estudiantiles, que desde fuera de
los marcos institucionales demandaron mas espacios de participacion y de mayor profundidad,
deslegitimando no solo al modelo de descentralizacion de la educacidon publica, sino que
contribuyendo a deslegitimar el modelo neoliberal impuesto por la dictadura en todos los
ambitos de la sociedad chilena.

Otra de las orientaciones que caracteriza al paradigma descentralizado de la educacion publica
chilena, es el énfasis que esta reforma establece en la modificacién del funcionamiento
econémico y administrativo del sector, y en contrapartida la ausencia de un proyecto técnico-
pedagodgico para la educacidon publica nacional. En este contexto resulta coherente que las
normas pedagdgicas o curriculares durante la descentralizacién hayan experimentado cambios
considerablemente menores, comparados con los de tipo administrativo y econdmico.

Haciéndose cargo de esta debilidad el paradigma recentralizado establece dos niveles de logro
para la reforma, ambos vinculados con su dimensidn pedagdgica. En el Nivel 1 reconoce que la
Nueva Educacion Publica deberia resolver las deficiencias de la administracion municipal,
poniendo el foco en los aprendizajes y en el desarrollo de capacidades de los equipos
profesionales, particularmente en el area educativa y pedagdgica. Mientras que el Nivel 2 de
logro refiere que el énfasis de la reforma deberia estar en la instalacion de las mejores practicas
de gestion de la politica educativa, sobre todo de aquellas que tengan como sujeto principal de
sus esfuerzos a los estudiantes.

Pero de nuevo, como ha sucedido con otras declaraciones y propdsitos de la politica de
recentralizacion, el de darle centralidad a la dimensidon pedagdgica ha quedado en eso, una
declaracion, toda vez que el proceso, al menos hasta la fecha en que se realiza el trabajo de
campo e incluso hasta la redaccion de esta tesis, la centralidad sigue estando en la instalacién
de la nueva institucionalidad, y como correlato, en las demandas de tipo administrativo y de
gestion hacia las comunidades educativas locales. Critica que se plantea en forma transversal
por diversos colectivos como los de docentes, directivos, dirigentes, investigadores y expertos
en la tematica, profesionales de los Servicios Locales, a quienes a su vez también se les
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recrimina por mantener hasta la fecha una relacién con las comunidades educativas en las que
han primado légicas de control y de sospecha, mds que de acompafiamiento orientado a la
mejora. En este escenario varios de los entrevistados se vuelven a preguntar qué es lo que
cambio efectivamente con la reforma.

La critica antes planteada no es solo una percepcién o un sentir de los actores que la refieren,
existe evidencia de que hasta la fecha la dimensién pedagdgica sigue estando escasamente
desarrollada en lo que va de la instalacion de la Nueva Educacion Publica. Ejemplo de ello es el
escaso desarrollo y/o ausencia de instrumental técnico pedagdgico, el incumplimiento del
itinerario de la Estrategia Nacional de Educacién Publica, o su énfasis en una dimension
administrativa y financiera del sistema antes que pedagdgica.

8.1.3 Estabilidad/cambio en el rol del estado en el derecho a educacién publica

Cuando se analiza la estabilidad/cambio en el/los rol/roles del estado para con el derecho a
educacién publica, se advierten algunas diferencias entre los paradigmas descentralizado y
recentralizado, al menos en términos declarativos. El proceso de instalacion de la
descentralizacion de la educacién publica significd un cambio trascendental en el rol del estado,
desde un estado docente, proveedor de educacién, a uno subsidiario del mismo. Un rol que si
bien se instala en dictadura no es modificado en post dictadura —ni siquiera con el cambio de
politica educativa de LOCE a LGE-, toda vez que los gobiernos apuestan por la mantencion del

297 en casi todas las politicas publicas y en el modelo de desarrollo en el que éstas se

statu quo
insertan, que no hace mas que darle sustento y legitimidad a un paradigma que se rige por las
mismas normas y principios que cualquier otro mercado (Gauri, 1998, Donoso, 2005; Ruiz,

2010; Monckeberg, 2005).

Esta estabilidad de las politicas publicas y del modelo de desarrollo, que parece inexplicable en
tanto se desarrollan en un proceso de transicidon desde un régimen dictatorial a uno
supuestamente democratico, encuentra algun tipo de explicacién, no asi de justificacion, en los
procesos de retroalimentacion negativa y retroalimentacion positiva, inducidos ambos por las
mismas instituciones. En un primer momento lo que opera en el caso chileno son los procesos
de retroalimentacién positiva, entendidos como el reforzamiento de las estructuras
decisionales, del papel y del estatus de los actores politicos provenientes de quienes ejercen el

297 para autores como Nufiez y Weinstein (2010) cuando se analiza la institucionalidad de la educacién publica se
plantea con claridad que su modificacién nunca estuvo en el escenario de cambios y reformas impulsados por los
gobiernos de la post-dictadura sino hasta que ésta fue demandada por los movimientos estudiantiles,
fundamentalmente ante el estancamiento de los resultados del sistema educativo en sus diversos niveles (Mizala y
Torche, 2012; Donoso et al., 2015).
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papel dominante dentro de la estructura de incentivos en la toma de decisiones (Real-Dato,
2009).

En Chile el nivel de desarrollo institucional y los enclaves autoritarios (Garretén, 2003) creados
en el propio disefio de los idedlogos de la dictadura para que éstos perduraran fue tal que, aun
concluida formalmente ésta, estos lineamientos institucionales y la ideologia que les daba
sustento seguian operando, y es mas, ellas se fueron consolidando y de alguna manera
legitimando con la aceptacién y el acatamiento que de estos disefos de politicas y del modelo
de desarrollo se hizo de parte de los hacedores de politica y los conductores del estado en post-
dictadura, proceso propio de lo que se reconoce como retroalimentacion negativa.

Este acatamiento y legitimacion del disefio de politica y del modelo de desarrollo de parte de
qguienes habian sido oposicion en dictadura y eran gobierno en post-dictadura, dificultd
cualquier intento de cambio enddgeno. Si bien en el caso de la politica de descentralizacién
habia indicios suficientes de que era una politica sub-6ptima (Zucker, 1987), ello no fue
suficiente para que desde el interior del subsistema politico se reconociera su mal
funcionamiento, y con ello se avanzara hacia el establecimiento de alternativas de politicas que
permitieran revertir la situacion. Por el contrario, los sectores de la centro-izquierda
gobernante terminaron por transformarse en los mejores administradores del modelo
impuesto en dictadura, un modelo que reconocia al mercado y al imaginario neoliberal global
como mecanismos claves en la operacién social, y cuyo espectro de accidén era por supuesto un
fendmeno no exclusivo de la educacion.

Con el otro mecanismo de cambio que es la expansion del conflicto ocurrié algo similar, al ser
éste un mecanismo liderado por los actores del subsistema politico, pero externos a la coalicién
dominante, y que se desarrolla cuando estos actores perciben que sus beneficios actuales o
potenciales disminuyen como consecuencia del mal funcionamiento del disefio de la politica,
incluso de algunos de sus componentes, pero a la vez reconocen que iniciar el cambio desde
dentro representa mayores costos, sobre todo en términos politicos, optan estratégicamente
por incentivar el cambio expandiendo el conflicto. Pero ello no ocurre en el caso chileno porque
éste, al ser un sistema binominal en el que los actores politicos externos a la coalicién
dominante —-Concertacion de Partidos por la Democracia primero y Nueva Mayoria después-
eran los herederos del régimen dictatorial; aquellos que se habian beneficiado, politica,
econdémica, social y culturalmente del régimen y algunos de ellos, incluso quienes habian
disefiado el marco de las politicas publicas y el modelo de desarrollo, dificilmente tendrian
interés en modificar esas reglas del juego. Desde alli es que era poco esperable que el cambio
proviniera desde el mecanismo de expansién del conflicto.
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Pero pese a todas estas trabas, la legitimidad y consenso ideoldgico de los que gozd el
paradigma descentralizado de la educacién publica chilena no serian eternas, y su
cuestionamiento vendra, como no era posible de otra manera, a partir de todo lo descrito
desde fuera de la institucionalidad, sera exégeno a ésta, trascenderd al ambito educativo, y por
tanto el espacio de la politica mas alld de los limites del propio subsistema, e impulsara
fuertemente el proceso de recentralizacién.

Desde este reconocimiento y pese a todas las trabas que el proceso legislativo de Nueva
Educacion Publica enfrenté en el Congreso de la Republica, y a las modificaciones que sufrio la
propuesta inicial del gobierno, que se considera recogia de mejor manera las propuestas de las
comisiones de expertos, el resultado no podia ser otro que la definicién de un nuevo rol del
estado para la educacidon publica. Uno que sin embargo no opta por robustecerlo, via
fortalecimiento del Ministerio de Educacidn, sino que se vale de instituciones intermedias que
se espera le permitan recuperar de alguna manera su centralidad en una mision que le es
propia, como es la educacién publica.

Para los actores consultados sin embargo, este camino no resulta satisfactorio, y plantea mas
bien una serie de interrogantes en torno al verdadero valor que para el estado de Chile tiene la
educacién publica, el rol del Parlamento como defensor de un estado que se desresponsabiliza
de su tarea de asegurar educacién publica equitativa y de calidad, las trabas que adn a mas de
40 afios de la instalacion del modelo descentralizado se enfrentan para dejar atras sus
cimientos, sus ldgicas y sus bases politicas e ideoldgicas, las que quedan expresadas con
claridad cuando se analiza que el derecho a educacién en el pais sigue estando subordinado al
derecho de propiedad.

8.2 Recentralizacion de la educacidn en Chile: écambio paradigmatico, cambio incremental
(mantenimiento) o estasis (no cambio, perpetuacion del statu quo)?

Cuando se analiza el programa presidencial del que seria el segundo gobierno de Michelle

Bachelet, se tiene que respecto de la reforma educacional en la que se inserta la ley 21.040 de

2987

Nueva Educacion Publica, se entiende ésta como “un cambio de paradigma®”®” que

“implica(rd) pasar de la educacion como un bien que es posible transar en el mercado y la
competencia como mecanismo regulador de la calidad, a un sistema educacional coordinado que
ofrece a las nifias, nifios y jovenes de Chile un derecho social” (Bachelet, 2013: 16).

A partir de esta declaracion se vuelve imperativo revisar si efectivamente esta “reforma”
significa un cambio de paradigma, o mas bien como ha ocurrido desde la dictadura civico-

2% | resaltado en negritas es de la autora.
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militar en adelante, ¢{estamos en presencia de un cambio incremental que no alcanza a
constituirse en un cambio paradigmatico?. Para avanzar en una respuesta central es volver al
marco tedrico de esta investigacion, especificamente a la propuesta de Peter Hall (1993), sobre
los tipos de cambio.

Hall en su analisis de la politica econdmica del Reino Unido sefiala que existirian tres tipos de
cambios, que a su vez homologa a tres érdenes o niveles de cambio: los de primer, segundo y
tercer orden. A los cambios del primer nivel se asocian los cambios propios de los ajustes en los
instrumentos de politicas publicas. Mientras que los cambios de segundo nivel son aquellos que
se asocian a las acciones vinculadas a la creacion de nuevos instrumentos o nuevas formas de
enfrentar un problema, que implican nuevas formulaciones de politicas, pero sin que ello
signifique redefinir el problema que esta en su base. Y los cambios de tercer nivel son cambios
estructurales, aquellos que trascienden la modificacién de instrumentos y se centran en la
reformulacién del problema, que implica a su vez un cambio en las ideas, pero que también las
trasciende, en el entendido que de lo que dan cuenta es de un cambio sistémico que determina
la trayectoria de estos cambios, es decir estamos hablando de su dimensién institucional.

Aun teniendo claras estas definiciones, si se quiere avanzar en la determinacion de si el cambio
en la politica de Nueva Educacién Publica corresponde o no a un cambio de paradigma, ademas
de conocer la tipologia de cambio propuesta por Hall se requiere preguntarse por las
caracteristicas que posibilitan o no su emergencia, es decir: écuando surge un cambio de
paradigma?, o équé condiciones lo posibilitan? Y acd nuevamente volvemos al marco tedrico,
para reconocer que es la emergencia de una/s crisis una de las principales catalizadoras de los
cambios de paradigma, y ello porque las crisis, de multiples maneras, lo que revelan es la
incapacidad del sistema para solucionar un problema que resulta legitimo para una sociedad. El
reconocimiento de esta incapacidad llevara, o deberia llevar, al cuestionamiento del orden
institucional de la sociedad en cuestidon, al cuestionamiento del sistema, y en definitiva al
cambio de paradigma, siempre y cuando exista voluntad politica de que asi sea.

Si lo llevamos al caso de estudio, reconocemos facilmente la crisis del sistema educativo de
descentralizacion, posibilitado como ya se ha sefialado por la emergencia de actores no
institucionales, como los movimientos de estudiantes y sociales de 2006 y 2011, pero como
plantea Wilson (2000) estos eventos externos, por muy gatilladores que sean no generan por si
mismos el cambio de paradigma, aunque si lo que él denomina como ajustes paradigmaticos. Y
a su vez ello no ocurre por falta de desacreditacion del sistema anterior, el sistema
descentralizado de la educacion publica nacional se encuentra suficientemente deslegitimado,
pero pese a ello no existe a la fecha el otro elemento que es clave para el cambio de paradigma
como es la emergencia de un sistema alternativo u opuesto (Wilson, 2000), y ello tampoco es
por falta de evidencias, ni de experiencias de otros modelos que pudiesen resultan mas
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pertinentes; el escollo sigue siendo la persistencia de las bases ideoldgicas que le dan sustento
al paradigma descentralizado, en el marco del modelo de desarrollo neoliberal que la clase
politica chilena a casi 50 afios de su instalacién parece no estar dispuesta a dejar atras. Lo que
falta entonces no es mas que, nuevamente, voluntad politica para el cambio.

Coincidimos con Hogwood y Peters (1982) en que muchas de las denominadas “nuevas
politicas” son mas bien reemplazos de politicas publicas anteriores, propio del fenémeno de
sucesion de las politicas (policy succession) como forma de cambio, a la que los autores
reconocen ademds como la forma mas comun del cambio de las politicas, y desde alli por tanto
la expectativa no es que la ley de Nueva Educacion Publica nacional sea escrita sobre una tabula
rasa —como seria dable esperar desde una aproximaciéon procesal-, pero otra cosa es llamar
Nueva Educacion Publica a un diseno que de innovacidon tiene muy poco, y si mucho de
mantenimiento, y que en este sentido desconoce los problemas mas acuciantes de la educacién
publica chilena y de las multiples crisis que ésta enfrenta, supeditando la transformacién del
sistema al cambio de su institucionalidad: esto definitivamente no es un cambio de paradigma.

8.3 Los desafios para avanzar en la profundizacidn y consolidacidn de la recentralizacién de
la educacidn publica chilena

El punto de partida que se ha establecido para sintetizar algunos de los desafios que enfrenta la
¢Nueva? Educacion Publica chilena es el de los temores que los entrevistados en el marco de
esta investigacion reconocian cuando se analizaba el proceso de recentralizacién, a saber: no
cumplir con las expectativas de la ciudadania respecto de la reforma; que los cambios que se
desprendan de ésta sean superficiales o que no alteren la estructura del sistema
descentralizado; que el sistema de educacion publica siga siendo una alternativa solo para los
mds pobres del sistema, para los que no tienen alternativa; que las bases mds importantes del
sistema descentralizado prevalezcan en el sistema recentralizado; que se desaproveche la
oportunidad historica de modificar todo vestigio del sistema educativo instalado en dictadura.

Desde lo anteriormente planteado, si bien se reconoce que los desafios que enfrenta la
recentralizacion de la educacion publica nacional son multiples, y que ellos se encuentran en
distintos niveles, en este apartado se ha querido profundizar en tres de ellos, a saber: a) la
ausencia de un proyecto pedagdgico y de nuevas bases para la ¢ Nueva? Educacién Publica; b) la
inestabilidad del sistema de ¢Nueva? Educacién Publica, y c) los problemas financieros de la
implementacién de ¢Nueva? Educacion Publica. De todos ellos se dard brevemente cuenta a
continuacion.
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8.3.1 Laausencia de un proyecto pedagdgico y de nuevas bases para la ¢Nueva? Educacion
Publica

Sin duda este es uno de los mayores desafios y una de las razones principales que justifican la
reforma, pero que sin embargo aun hoy, a mas de tres afios de su puesta en marcha, sigue
siendo una tarea pendiente, una que revierte gran centralidad en la medida en que permitiria
dejar atras la provision de respuestas directas a problemas especificos, con herramientas
propias y diferenciadas para cada iniciativa, que fue en lo que se trasformaron las politicas
publicas en educacion desde la post dictadura, pero sin contar con un marco politico, social y
pedagdgico y curricular que le diera sustento y sentido.

Como se ha dicho repetidas veces, la legislacion de Nueva Educacion Publica pone el foco en la
creacién de una nueva institucionalidad para la educacion publica, reorganizando sobre todo la
institucionalidad intermedia, como si ese hubiese sido el principal problema del anterior
sistema. Si bien la municipalizacién y alcaldizacidon de la educacion publica, producida con el
proceso de descentralizacion de la misma, revertia una serie de dificultades, no era este el
centro de las problematicas del sector. Estas pasaban mas bien por la desresponsabilizacién del
estado para con el derecho publico a la educacidn, el sistema de financiamiento que
subvencionaba la demanda, el debilitamiento del rol y desprofesionalizacion docente, la
ausencia de un proyecto de educacién publica nacional, y sobre ellos la nueva legislacién dice
bastante poco.

En el caso del rol del estado este sigue siendo marginal, toda vez que el Ministerio del ramo no
se ve fortalecido con la reforma, antes que eso se opta por crear instituciones intermedias
como la Direccién de Educacion Publica y los Servicios Locales de Educacion, que actuan como
colaboradoras del estado y a quienes de ahora en adelante se responsabiliza de los logros y
fracasos de la educacién publica. Pero y el estado, ¢qué pasa con el estado?, écudl es el temor
de fortalecer al Ministerio de Educacion?, écudles son los intereses que buscan y estan
mandatados a resguardar los parlamentarios y el propio poder ejecutivo?

Tampoco se avanza en la problematizacion del valor de la educacién publica, ni en la promocion
de un debate respecto del tipo o los tipos de educacidén que se debe/desea potenciar desde el
estado y desde sus politicas publicas, los valores en los que ésta se debe fundar y a su vez
perseguir, el rol que en el proceso de recentralizacién desea jugar el estado respecto de este
derecho. En este contexto lo que algunos entrevistados plantean es fundamentalmente su
preocupacion por la ausencia de este debate, y en contrapartida la imposicion de unos
planteamientos contenidos en la ley, de espalda a colectivos como el de docentes, el de
estudiantes y el de asistentes de la educacidon, y los riesgos que ello representa para la
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consolidacion del proceso y la defensa del mismo.

La ausencia de este debate dificulta sin duda la creacién de un proyecto de educacion publica
nacional, que es otro de los déficits de la recentralizacién, entendido ademads al alero de un
proyecto politico integral de pais, y ello basicamente porque la resistencias que esta discusion
genera son de tal nivel, que una vez mas se opta por dejarlo fuera, por no entrar en la discusion
gue pudiese significar revisar y probablemente dejar atras las bases del sistema descentralizado
y mercantilizado. Por ello la legislacion nuevamente termina por ser un hibrido, se intenta
avanzar, si, se avanza, también, pero los margenes siguen siendo los que establece el anterior
sistema, aca no ha habido cambio de paradigma, de eso nuevamente no hay ninguna duda.

En este contexto, a mds de dos afios de iniciada la instalacién de la recentralizacién, que lo
administrativo siga siendo lo central para el sistema constituye una sefal preocupante y
requiere ser prontamente revertida, pues de lo contrario se vuelve a instalar el
cuestionamiento en torno al por qué de la reforma, si las dinamicas y sus significados siguen
siendo los mismos que se tenian en el sistema descentralizado.

8.3.2 La mantencion del sistema de financiamiento de subsidio a la demanda de la ¢Nueva?
Educacion Publica

La modificacion del sistema de financiamiento de la descentralizacidon, que transforma el
modelo de subsidio a la oferta educativa del sistema centralizado en un modelo de subsidio a la
demanda (Cox, 2005), era una necesidad en la que coincidian casi todos los sectores: docentes
y asistentes de la educacién, estudiantes, padres y apoderados, investigadores, organismos
internacionales, politicos; sin embargo la legislacion de Nueva Educacidon Publica en la que se
basa el modelo recentralizado no lo transforma, y con ello tampoco las légicas que se
encuentran asociadas a éste, como las de competencia, accountability externo o control.

Cuando se instald6 el modelo descentralizado de educacidon publica, ninguno de sus
fundamentos obedecid a una discusion publica, ni a un diagndstico nacional que diera cuenta
de la necesidad técnica de la transformacién del sistema; antes que ello el proceso de
descentralizacion se enmarca y alinea a una causa politica e ideoldgica que busca establecer
coherencia con el modelo de desarrollo impuesto.

Distinto a lo que sucede con la recentralizacién, toda vez que una de las primeras demandas
gue realizan los movimientos estudiantiles y sociales de 2006 y 2011 es la modificacién del
sistema de financiamiento de la educacién publica, demanda en la que también coinciden
expertos en la tematica, en la medida que se responsabiliza al sistema de financiamiento de la
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educacién instaurado en dictadura, como uno de los causantes de las multiples crisis que
enfrenta el sistema. Desde este reconocimiento su transformacion resultaba clave. Pese a ello,
ni la propuesta del Ejecutivo ni las discusiones propias de proceso legislativo en el Parlamento,
se tradujeron en modificaciones al sistema de financiamiento.

Si bien la Nueva Educacion Publica tendra como una de sus principales fuentes al Programa de
Fortalecimiento de la Educacion Publica, los recursos anuales entregados por la Ley de
Presupuestos del Sector Publico y los recursos y bienes provenientes de la celebracion de
convenios con la DEP, y en ese sentido es distinto del sistema descentralizado, el que en la
Nueva Educacion Publica se mantenga la estructura de subvencion a la demanda, sumado a la
evidencia que ya deja la instalacion e implementacion de los primeros SLE y de la DEP, hacen
presuponer un panorama muy complejo en términos de los recursos que la recentralizacion
demandard y de la real transformacién de este elemento que es clave en la nueva arquitectura
del sistema.

En esta misma linea la mantenciéon de la estructura de subvencién a la demanda es otra
muestra mas de las mal llamadas reformas educativas que supuestamente ha experimentado el
pais desde el término de la dictadura, que de transformacién tienen bastante poco si, como
ocurre en este caso, no logran alterar el nucleo del sistema escolar chileno (Donoso, 2005; Ruiz,
2010; Monckeberg, 2005), uno que a mas de 40 afios de instaurada la descentralizacion se sigue
valiendo de medidas correctivas de algunos de los efectos del neoliberalismo en educacion, que
le permitan establecer unos cuantos contrapesos al sistema educativo para homologarlo asi
mas a un cuasi mercado que a un mercado, y hasta ahi.

De lo anterior tienen bastante claridad varios de los entrevistados consultados para efectos de
esta investigacion, para quienes las bases del sistema descentralizado entre las que se cuenta al
sistema de financiamiento, no han sido modificados con la ley de Nueva Educacion Publica;
desde alli que esperar que la recentralizacion impligue grandes transformaciones resulta
ilusorio, pues elementos que son definitorios de su arquitectura y su gobernanza se mantienen
aun con esta nueva legislacion, una que se autodefine ademas como aquella que implica un
cambio de paradigma.

8.3.3 El desinterés del gobierno por fortalecer la educacidén publica: la instalacion de la idea
de contrarreforma

Un elemento que se considera interesante que surge del trabajo de campo cuando se intentan
explicar algunas de las graves deficiencias de la implementacion de la recentralizacion, es el
reconocimiento de que varias de estas deficiencias obedecerian a lo que se califica como escasa
voluntad politica del gobierno de turno para asumir la responsabilidad que implica la reforma, y
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para darle centralidad a la misma, lo que pondria en riesgo no solo el proceso, en tanto no
asegura condiciones minimas para su avance, sino que ademas sus posibles resultados.

Cuando se analiza el cometido del actual gobierno en la implementacién de la ley de Nueva
Educacion Publica se reconoce que sus acciones y omisiones han frenado la reforma y/o
tergiversado el espiritu de la ley, instaldndose la idea de contrarreforma, sin duda alineada con
Su escaso convencimiento e interés en fortalecer la educacion publica. Desde aqui, con especial
preocupacion se esperan los resultados de la evaluacion de proceso de 2021, y desde ellos la
continuidad o puesta en duda de la reforma, reconociéndose que las implicancias de un mal
resultado son muy altas tanto para el proceso, como para los diversos integrantes del sistema.

Ejemplo de ello seria la lentitud excesiva en el gasto de los recursos asignados a la Nueva
Educacion Publica, que aunque derivan en una acusacion constitucional contra la ministra de la
cartera, y cuestionan en forma conjunta el actuar del Ministerio, estarian dando cuenta de un
actuar que es aln mas grave, entendido como un intento deliberado de parte del gobierno por
hacer fracasar el proceso de recentralizacion de la educacion publica.

8.4 Futuras lineas de investigacion

Algunas de las posibles futuras lineas de investigacidn surgen de dos vertientes: por una parte,
las limitaciones que se reconocen criticamente presenta esta investigacion, y por otra las
nuevas opciones que se abren en el marco del recién estrenado proceso de implementacién de
la recentralizacion, y de las cuales se da cuenta sintéticamente a continuacion.

8.4.1 Desarrollar un proceso de analisis similar al realizado con los Servicios Locales
instalados a diciembre de 2018, con los que a la fecha de una nueva investigacion se
encuentren ya insertos en este proceso y con aquel que por razones ajenas a la
investigadora no fue parte de esta investigacion.

La investigaciéon ha remarcado una y otra vez las enormes diferencias existentes entre los
distintos municipios en Chile y, desde alli, de los distintos administradores de educacién publica
del régimen descentralizado. A partir de ese reconocimiento, cada uno de los nuevos Servicios
Locales de Educacidn incorporados al proceso representa nuevos y complejos desafios para el
sistema. Se cuenta ya con experiencia acumulada, asi lo expresaban ya los funcionarios locales
de los Servicios de Huasco y Costa Araucania, instalados con posterioridad a los de Puerto
Cordillera y Barrancas, y los de la Direccion de Educacién Publica, que identificaban con claridad
como la experiencia previa de los servicios instalados en el mes de marzo de 2018 era una
fuente importante de conocimientos para los instalados solo meses después, en julio del mismo
afio.
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En este contexto, interesante seria investigar los procesos de instalacion por ejemplo de los 7
nuevos servicios locales instalados entre 2019 y 20212%°, ademds de contar con nuevos y
fundamentales instrumentos que a la fecha de realizacién del trabajo de campo aun no estaban
desarrollados, como la Estrategia Nacional de Educacion Publica y la Evaluacién Intermedia del
Consejo de Evaluacion de la Nueva Educacion Publica, realizada a comienzos del afio 2021, y
gue cuando se llevd a cabo el trabajo de campo era vista por una parte con temor, en tanto se
desconocian sus posibles resultados y mas aun sus efectos, y por otra como un punto de
inflexién para el futuro del proceso de recentralizacion.

El incorporar esos elementos al analisis sin duda se considera podrian entregar nuevas luces
tanto respecto de los ajustes que aun requiere la reforma como de los desafios que esta
presenta, y desde alli formular una serie de sugerencias para una politica que se espera cumpla
con su cometido y razén de ser, transformandose efectivamente en un cambio de paradigma
para la educacién publica nacional.

8.4.2 La incorporacion al analisis del factor proceso constituyente y los desafios que éste
representa para la Nueva Educacién Publica.

Aunque el trabajo desarrollado por los constituyentes aun no llega a definir lineamientos para
el campo educativo, ya se ha planteado por varios que una de las modificaciones que deberia
contener la Nueva Constituciéon de la Republica es aquella que modifique el rol del estado
respecto de la educacién publica, y la prevalencia que en ella ha tenido el derecho a la libertad
de eleccion.

De ser asi ello sin duda redundard en una nueva mirada para la recentralizaciéon de la educacion
publica, y constituye una luz de esperanza para el que se reconocié como uno de los desafios
gue presenta su implementacién, como es la ausencia de un proyecto educativo para la
educacién publica nacional, uno que ademas surja de una deliberacion colectiva mas alla de la
gue plantea el Parlamento y que permita superar la continuidad que hasta la fecha se ha
reconocido con el paradigma descentralizado, privatizado y mercantilizado de la educacién
publica chilena impuesto en el marco de la dictadura civico-militar de Pinochet.

299 Chinchorro, Gabriela Mistral y Andalién Sur en el afio 2019; Atacama, Valparaiso, Colchagua y Llanquihue en
2020.
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Distribucion etarea (Proyeccion de Poblacion por grupos de edad a 2015)

e Tabla1: Servicio Local de Educacion Huasco

Comuna Alto del Carmen Comuna Huasco Comuna Freirina Comuna Vallenar
2015 % seguin 2015 % segun 2015 % segun 2015 % segun % se-g’lfm % segt’m
Edad Comuna Comuna Comuna Comuna Region Pais
0al4d 1.239 19,65 2.274 22,16 1.654 23,92 12.096 22,79 22,79 20,36
15a29 1.159 18,38 2.054 20,01 1.500 21,69 11.380 21,44 23,75 23,79
30a44 1.153 18,29 2.089 20,35 1.305 18,87 10.495 19,77 20,95 21,36
45 a 64 1.746 27,69 2.731 26,61 1.680 24,30 13.349 25,15 23,62 24,17
65y mas 1.008 15,99 1.115 10,86 776 11,22 5.767 10,86 8,89 10,32
Total 6.305 100 10.263 100 6.915 100 53.087 100 100 100
Fuente: Censo de Poblacidn Proyeccion de poblacion 2015, INE.
e Tabla 2: Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera
Comuna Andacollo Comuna Coquimbo

Edad 2015 % seglin Comuna 2015 % seglin Comuna % segun region % segun pais
0ald 2.417 21,17 49.344 21,31 21,07 20,36
15a29 2.409 21,10 57.829 24,98 24,16 23,79
30a44 2.351 20,60 48.285 20,86 20,40 21,36
45 a 64 2.783 24,38 54.189 23,41 23,64 24,17
65y mas 1.455 12,75 21.860 9,44 10,73 10,32
Total 11.415 100 231.507 100 100 100

Fuente: Censo de Poblacidn Proyeccién de poblacion 2015, INE
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e Tabla 3: Servicio Local de Educacion Costa Araucania

Comuna Comuna Comuna Comuna Comuna
Edad Carahue Nueva imperial Saavedra Teodoro Schmidt Toltén
2015 % seguin 2015 % seguin 2015 % seguin 2015 % segun 2015 % segin | % se-g’tim % segtm
Comuna Comuna Comuna Comuna Comuna Region Pais
0al4d 5.711 21,50 6.720 20,13 2.789 21,49 3.214 19,88 2.535 22,19 20,51 20,36
15a29 6.277 23,63 8.013 24 2.832 21,82 3.433 21,24 2.399 21 25,03 23,79
30a44 4,917 18,51 6.255 18,74 2.347 18,09 3.209 19,85 2.253 19,72 19,94 21,36
45 a 64 6.429 24,20 8.007 23,98 3.160 24,35 4.202 26 2.742 24 23,52 24,17
65y mas 3.228 12,15 4.391 13,15 1.849 14,25 2.105 13,02 1.494 13,08 10,99 10,32
Total 26.562 100 33.386 100 12.977 100 16.163 100 11.423 100 100 100
Fuente: Censo de Poblacidn Proyeccion de poblacion 2015, INE.
e Tabla 4: Servicio Local de Educacién Barrancas
Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel
% segun % segun % segun % segun % segun pais
Edad 2015 Comuna 2015 Comuna 2015 Comuna region
0al4d 21.150 18,74 33.890 21,41 53.677 23,01 20,04 20,36
15a29 26.588 23,55 38.002 24,01 55.245 23,68 23,42 23,79
30a44 23.689 20,99 33.412 21,11 57.682 24,73 22,53 21,36
45a 64 29.876 26,47 38.626 24,40 51.357 22,02 24,03 24,17
65y mas 11.576 10,26 14.369 9,08 15.291 6,56 9,98 10,32
Total 112.879 100 158.299 100 233.252 100 100 100

Fuente: Censo de Poblacidn Proyeccion de poblacion 2015, INE.
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Indicadores socioecondmicos de los territorios con S.L.E instalados a diciembre de 2018

La informacién contenida corresponde al porcentaje de personas en situacion de pobreza por ingresos, de la Encuesta de
Caracterizacion Social (Casen) del Ministerio de Desarrollo Social. Desde dicha encuesta se establece que el porcentaje de personas
en situacion de pobreza por ingresos en Chile en el afio 2011 era un 22,2% y el afio 2013 de 14,4%, lo que representa una
disminucién 7,8 puntos porcentuales.

a) Poblacidon segtin pobreza por Ingresos CASEN 2011 y 2013, Metodologia SAE CASEN 2011-2013

e Tabla 5: Servicio Local de Educacion Huasco

% de Personas en Situacion de Pobreza por Ingresos
Territorio 2011 2013
Comuna de Alto Del Carmen 21,63 24,67
Comuna de Freirina 22,48 10,10
Comuna de Huasco 19,90 11,52
Comuna de Vallenar 22,51 8,73
Regidn de Atacama 16,30 7,30
Pais 22,20 14,40

Fuente: Estimacion de la pobreza por ingresos a nivel comunal 2013 Nueva metodologia (SAE e imputacion de medias por conglomerados) CASEN, Ministerio de desarrollo social.

e Tabla 6: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera

% de Personas en Situacion de Pobreza por Ingresos
Territorio 2011 2013
Comuna de Andacollo 22,92 14,89
Comuna de Coquimbo 16,71 12,79
Regién de Coquimbo 26,10 16,20
Pais 22,20 14,40

Fuente: Estimacion de la pobreza por ingresos a nivel comunal 2013 Nueva metodologia (SAE e imputacion de medias por conglomerados) CASEN, Ministerio de desarrollo social.
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e Tabla 7: Servicio Local de Educacion Costa Araucania

% de Personas en Situacion de Pobreza por Ingresos

Territorio 2011 2013
Comuna de Carahue 52,67 41,91
Comuna de Nueva Imperial 44,32 50,70
Comuna de Saavedra 63,64 47,14
Comuna de Teodoro Schmidt 53,63 47,62
Comuna de Toltén 49,11 46,81
Regidn de la Araucania 39,70 27,90
Pais 22,20 14,40

Fuente: Estimacion de la pobreza por ingresos a nivel comunal 2013 Nueva metodologia (SAE e imputacion de medias por conglomerados) CASEN, Ministerio de desarrollo social.

® Tabla 8: Servicio Local de Educacion Barrancas

% de Personas en Situacion de Pobreza por Ingresos

% de Personas en Situacion de Pobreza por Ingresos

2011 2013
Comuna de Lo Prado 13,14 7,11
Comuna de Cerro Navia 19,81 15,38
Comuna de Pudahuel 17,31 9,31
Regidn Metropolitana de Santiago 15,70 9,20
Pais 22,20 14,40

Fuente: Estimacidn de la pobreza por ingresos a nivel comunal 2013 Nueva metodologia (SAE e imputacidn de medias por conglomerados) CASEN Ministerio de Desarrollo Social.
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Indicadores educacionales de los territorios con S.L.E instalados a diciembre de 2018

Los datos que se presentan permiten comparar las comunas del Servicio Local de Educacién con la region respectiva y con el pais. Se
reconocen ademds cémo se distribuyen los establecimientos por dependencia— municipal, particular subvencionado, particular
pagado— y sus variaciones en los Ultimos dos afios. Se presentan ademas los resultados promedio de las pruebas de medicion de
calidad (SIMCE) durante la trayectoria escolar y los resultados al egreso del sistema escolar y Pruebas de Seleccion Universitaria
(PSU), lo gue permite observar su desempenio.

a) Numero de establecimientos educacionales por dependencia 2012-2014

e Tabla 9: Servicio Local de Educaciéon Huasco

Comuna Comuna Comuna Comuna Vallenar

Establecimientos Alto del Carmen Huasco Freirina Region Pais

2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporacion Municipal 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1.131 1.106
Municipal DAEM 17 17 6 6 6 6 27 27 115 116 4.383 4.225
Particular Subvencionado 0 0 4 4 0 0 9 8 55 51 5.965 6.065
Particular Pagado 0 0 0 0 0 0 4 4 12 12 625 595
Corporacion de
Administracién Delegada 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 70 70
Total 17 17 10 10 6 6 40 39 182 179 12.174 12.061

Fuente: Base de establecimientos educacionales, MINEDUC.
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e Tabla 10: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera

Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
Establecimientos 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporacion Municipal 0 0 0 0 45 44 1.131 1.106
Mubnicipal DAEM 10 10 40 40 376 369 4.383 4.225
Particular Subvencionado 2 2 110 105 346 345 5.965 6.065
Particular Pagado 0 0 3 3 26 23 625 595
Corporacion de Administracién Delegada 0 0 0 0 1 1 70 70
Total 12 12 153 148 794 782 12.174 12.061
Fuente: Base de establecimientos educacionales, MINEDUC.
e Tabla 11: Servicio Local de Educacién Costa Araucania
Comuna Comuna de Comuna de Comuna de Comuna de Region Pais

Establecimientos Carahue Nueva Imperial Saavedra Teodoro Schmidt Toltén

2012 | 2014 2012 2014 2012 | 2014 2012 2014 2012 | 2014 | 2012 | 2014 | 2012 2014
Corporacion Municipal 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1.131 1.106
Mubnicipal DAEM 32 27 23 21 8 8 15 14 13 13 538 512 4.383 4.225
Particular Subvencionado 40 40 53 47 31 27 28 28 9 10 687 664 5.965 6.065
Particular Pagado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 13 12 625 595
Corporacion de
Administracién Delegada 0 0 ! 1 0 0 0 0 0 0 4 4 70 70
Total 72 67 77 69 39 35 43 42 22 23 1.242 | 1.192 | 12.174 | 12.061

Fuente: Base de establecimientos educacionales, MINEDUC.
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e Tabla 12: Servicio Local de Educacion Barrancas

Establecimientos Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel Regién Pais
2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporaciéon Municipal 13 13 23 19 19 19 445 434 1.131 1.106
Mubnicipal DAEM 0 0 0 0 0 0 290 288 4.383 4.225
Particular Subvencionado 19 19 26 28 47 49 1.991 2.046 5.965 6.065
Particular Pagado 2 0 0 0 1 1 304 288 625 595
Corporacion de Administracién Delegada 0 0 0 0 0 0 33 33 70 70
Total 34 32 49 47 67 69 3.063 3.089 | 12.174 | 12.061
Fuente: Base de establecimientos educacionales, MINEDUC.
b) Matricula por dependencia 2012-2014
e Tabla 13: Servicio Local de Educacién Huasco
, ; Comuna Alto Comuna Huasco Comuna Freirina Comuna Vallenar
Matricula segun .. p
- del Carmen Region Pais
2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporacion Municipal 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 451.091 429.479
Municipal DAEM 806 811 1.109 1.150 8.997 8.933 | 41.357 | 42.038 | 908.804 875.155
Particular Subvencionado 0 0 549 541 0 0 3.024 3.006 21.831 | 21.174 | 1.887.180 | 1.919.392
Particular Pagado 0 0 0 0 0 0 421 449 2.402 2.397 254.719 270.491
Corporacion de 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 49.473 46.802
Administracién Delegada
Total 806 811 1.975 1.963 1.109 1.150 12.442 12.388 | 65.590 | 65.609 | 3.551.267 | 3.541.319

Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC

251




e Tabla 14: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera

Matricula seetin Dependencia Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
gtin Lep 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporaciéon Municipal 0 0 0 11.867 12.171 451.091 429.479
Municipal DAEM 1.285 1.237 12.926 12.100 51.197 48.814 908.804 875.155
Particular Subvencionado 824 928 29.528 30.959 88.385 93.452 1.887.180 1.919.392
Particular Pagado 0 89 107 4.667 5.099 254.719 270.491
Corporacion de Administracién Delegada 0 0 0 389 446 49.473 46.802
Total 2.109 2.165 42.543 43.166 156.505 159.982 3.551.267 3.541.319
Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC
e Tabla 15: Servicio Local de Educacion Costa Araucania
, Comuna Comuna Comuna Comuna
Matricula Comuna ) .. .
, Nueva Saavedra Teodoro Toltén Region Pais
segun Carahue . ]
Dependencia Imperial Schmidt
P 2012 | 2014 | 2012 | 2014 | 2012 | 2014 | 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporacion 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 451.091 429.479
Municipal
Municipal
DAEM 3.238 | 3.097 | 2.243 | 2.268 | 878 805 996 879 1.145 1.133 79.726 77.608 908.804 875.155
Particular
. 2.121 | 2.255 | 5.591 | 5.318 | 1.636 | 1.455 | 1.393 1.342 798 836 118.440 117.236 1.887.180 1.919.392
Subvencionado
Particular 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5.264 5.475 254.719 270.491
Pagado
Corporacion de
Administracidon 0 0 364 398 0 0 0 0 0 0 2.193 2.011 49.473 46.802
Delegada
Total 5.359 | 5.352 | 8.198 | 7.984 | 2.514 | 2.260 | 2.389 | 2.221 1.943 1.969 205.623 202.330 | 3.551.267 3.541.319

Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC.
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e Tabla 16: Servicio Local de Educacion Barrancas

Comuna Comuna Comuna »
Matricula segtin Dependencia Lo Prado Cerro Navia Pudahuel Region Pais
2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Corporaciéon Municipal 5.801 5.751 8.544 7.532 11.666 | 11.040 233.584 219.723 451.091 429.479
Mubnicipal DAEM 0 0 0 0 0 0 135.180 129.304 908.804 875.155
Particular Subvencionado 6.598 6.664 10.230 | 10.637 | 23.258 | 23.488 | 826.016 831.529 1.887.180 | 1.919.392
Particular Pagado 142 0 0 0 1.002 1.058 158.104 166.773 254.719 270.491
Corporacion de Administracién Delegada 0 0 0 0 0 0 22.765 20.983 49.473 46.802
Total 12.541 | 12.415 18.774 | 18.169 | 35.926 | 35.586 | 1.375.649 1.368.312 3.551.267 3.541.319
Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC
c) Matricula por nivel de educacién 2012-2014
e Tabla 17: Servicio Local de Educacién Huasco
Comuna Comuna Comuna Comuna

Mat. segun Nivel de Educ. | Alto del Carmen Huasco Freirina Vallenar Region Pais

2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Educacidn parvularia 73 99 193 202 146 155 1.386 1.498 7.240 8.032 351.589 378.052
Ensefianza basica nifios 573 551 1.137 1.154 689 731 6.614 6.594 36.592 36.712 1.962.255 | 1.939.926
Educacidon de adultos 0 0 0 0 0 0 66 56 276 271 19.666 17.491
Educacion especial 0 0 188 190 13 15 589 636 2.692 2.793 159.517 176.818
Ensefianza media nifios 160 161 457 417 261 249 3.549 3.317 16.930 16.056 938.936 909.674
Ensefianza media adultos 0 0 0 0 0 0 238 287 1.860 1.745 119.304 119.358
Total 806 811 1.975 1.963 1.109 1.150 12.442 12.388 | 65.590 | 65.609 | 3.551.267 | 3.541.319

Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC.
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Tabla 18: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera

Mat. segtin Nivel de Educ Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
S ’ 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Educacion parvularia 214 301 3.900 4.567 14.643 16.908 351.589 378.052
Ensefianza basica nifios 1.270 1.250 22.826 22.918 85.632 86.627 1.962.255 1.939.926
Educacion de adultos 13 12 310 119 1.024 602 19.666 17.491
Educacion especial 93 89 3.663 4.065 9.213 10.392 159.517 176.818
Ensefanza media nifios 416 422 9.952 9.588 40.254 39.260 938.936 909.674
Ensefianza media adultos 103 91 1.892 1.909 5.739 6.193 119.304 119.358
Total 2.109 2.165 42.543 43.166 156.505 159.982 3.551.267 3.541.319
Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC.
e Tabla 19: Servicio Local de Educacion Costa Araucania
Comuna Comuna Comuna Comuna Comuna Region
Mat. segtin Nivel de Nueva Saavedra Teodoro Toltén Pais
Carahue . .

Educ. Imperial Schmidt

2012 | 2014 | 2012 | 2014 | 2012 | 2014 | 2012 | 2014 | 2012 | 2014 2012 2014 2012 2014
Educacion parvularia 349 469 599 635 236 225 268 301 226 223 19.153 20.750 351.589 378.052
E?;j:anza basica 3.319 | 3.248 | 4303 | 4.229 | 1.582 | 1.497 | 1.718 | 1.631 | 1340 | 1.307 | 11°370 | 112895 14 965 955 | 1.930.926
Educacion de 0 10 | 90 | 52 0 0 0 7 0 0 1417 1.033 19.666 17.491
adultos
Educacion especial 169 161 204 261 0 0 0 0 3 65 4.678 5.498 159.517 176.818
E?;j:anza media 1413 | 1.303 | 2.573 | 2.423 | 626 | 490 | 403 | 246 | 351 | 374 | 7208 | 54573 | 935936 | 900.674
Egift’;inza media 109 | 161 | 429 | 388 | 70 48 0 36 23 0 7.791 7.581 119304 | 119.358
Total 5.359 | 5.352 | 8.198 | 7.984 | 2.514 | 2.260 | 2.389 | 2.221 | 1.943 | 1.969 205.623 202.330 3.551.267 3.541.319

Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC.
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e Tabla 20: Servicio Local de Educacion Barrancas

Mat. segun Nivel de Educ. Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel Region Pais
2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014 2012 2014
Educacion parvularia 1.811 1.799 2.064 2.199 4.505 4,487 134.337 143.933 351.589 378.052
Ensefianza basica niflos 8.488 8.159 12.491 11.897 22.053 21.683 757.443 748.510 1.962.255 1.939.926
Educacion de adultos 118 181 138 88 86 122 8.141 7.132 19.666 17.491
Educacion especial 687 669 1.306 1.458 1.756 1.916 67.889 73.065 159.517 176.818
Ensefianza media nifios 1.120 1.281 2.072 1.782 6.555 6.167 363.465 351.791 938.936 909.674
Ensefianza media adultos 317 326 703 745 971 1.211 44.374 43.881 119.304 119.358
Total 12.541 12.415 18.774 18.169 35.926 35.586 1.375.649 1.368.312 3.551.267 3.541.319
Fuente: Base de Matriculas, MINEDUC.
d) Resultados SIMCE Cuarto Basico 2009, 2011, 2013
e Tabla 21: Servicio Local de Educacién Huasco
4to Basico Comuna Alto del Carmen Comuna Huasco Comuna Freirina Comuna Vallenar Region Pais
2009 | 2011 2013 2009 2011 | 2013 | 2009 2011 2013 | 2009 | 2011 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013
Lectura 254 252 252 241 256 262 258 268 254 256 265 264 255 258 257 262 267 264
Matematica 238 240 229 229 239 243 231 235 232 247 254 251 245 246 246 253 259 256
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC)
e Tabla 22: Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera
4to Basico Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013
Lectura 260 274 258 261 262 258 263 266 263 262 267 264
Matematica 237 257 244 250 253 247 251 257 253 253 259 256

Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC)
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e Tabla 23: Servicio Local de Educacion Costa Araucania

Comuna Carahue Comuna Nueva Comuna Saavedra Comuna Teodoro Comuna Toltén Region Pais
4to Basico Imperial Schmidt
2009 | 2011 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 2013 2009 | 2011 2013 | 2009 2011 | 2013 2009 2011 | 2013 2009 | 2011 2013
Lectura 244 262 249 251 252 255 235 249 241 245 251 258 248 272 257 259 268 263 262 267 264
Matematica 228 246 236 237 237 245 213 221 220 223 235 239 228 253 245 244 254 251 253 259 256
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC
e Tabla 24: Servicio Local de Educacion Barrancas
4to Basico Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel Region Pais
2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013
Lectura 252 258 251 246 249 241 258 265 263 264 268 265 262 267 264
Matematica 248 255 247 236 240 233 251 258 256 257 261 259 253 259 256
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
e) Resultados SIMCE Octavo Basico 2009, 2011, 2013
e Tabla 25: Servicio Local de Educacién Huasco
Comuna Comuna Comuna Comuna Regién
8vo Basico Alto del Carmen Huasco Freirina Vallenar &f Pais
2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013
Lectura 238 237 246 247 236 229 249 277 258 251 246 248 249 246 246 252 254 255
Matematica 216 230 234 250 235 229 256 260 268 258 249 251 258 250 252 260 259 262
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
e Tabla 26: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera
8vo Basico Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013
Lectura 240 250 262 247 253 251 249 254 256 252 254 255
Matematica 241 247 254 253 254 254 255 256 257 260 259 262

Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
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e Tabla 27: Servicio Local de Educacion Costa Araucania

Comuna Comuna Nueva Comuna Comuna Teodoro Comuna
8vo Basico Carahue Imperial Saavedra Schmidt Toltén Region Pais
2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013 | 2009 | 2011 | 2013
Lectura 239 253 248 237 243 247 218 232 236 229 231 235 237 249 257 248 255 255 252 254 255
Matematica 240 244 240 236 243 242 213 224 219 226 227 226 235 243 249 250 254 253 260 259 262
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
e Tabla 28: Servicio Local de Educacién Barrancas
8vo Basico Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel Region Pais
2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013 2009 2011 2013
Lectura 241 238 235 235 230 241 242 244 251 255 253 255 252 254 255
Matematica 248 244 247 243 240 247 247 252 258 265 262 266 260 259 262
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC)
f) Resultados SIMCE Segundo Medio 2010, 2013
e Tabla 29: Servicio Local de Educaciéon Huasco
2do Medio Comuna Alto del Carmen Comuna Huasco Comuna Freirina Comuna Vallenar Region Pais
2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013
Lectura 230 224 232 219 236 258 238 244 251 246 259 254
Matematica 207 207 215 217 207 222 233 244 248 255 256 267
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
e Tabla 30: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera
. Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
2do Medio
2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013
Lectura 246 247 258 252 256 254 259 254
Matematica 249 248 252 261 250 265 256 267

Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
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e Tabla 31: Servicio Local de Educacion Costa Araucania

Comuna Comuna Nueva Comuna Comuna Teodoro Comuna Toltén Regién
2do Medio Carahue Imperial Saavedra Schmidt Pais
2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013
Lectura 238 234 237 234 210 229 230 241 217 225 254 250 259 254
Matematica 225 228 222 233 197 201 214 211 213 236 246 255 256 267
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
e Tabla 32: Servicio Local de Educacién Barrancas
2do Medio Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel Region Pais
2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013 2010 2013
Lectura 233 231 226 226 244 240 264 256 259 254
Matematica 221 228 217 232 241 248 264 274 256 267
Fuente: Resultados SIMCE por comuna, Ministerio de Educacién (MINEDUC).
g) Resultados promedio PSU por dependencia 2013-2015
e Tabla 33: Servicio Local de Educacién Huasco
e T Comuna Comuna Con.u:ma Comuna - )
. Alto del Carmen Huasco Freirina Vallenar Region Pais
2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015
Municipal 417,34 | 448,29 | 431,53 | 429,19 | 422,02 | 421,11 | 405,85 | 417,16 442,09 433,94 453,77 457,19
Particular Subvencionado - - - - - - 536,25 | 533,92 515,35 515,72 490,74 492,47
Particular Pagado - - - - - - 659,66 | 594,29 632,42 626,58 606,70 600,17
Fuente: Sistema Nacional de informacién municipal, SINIM
e Tabla 34: Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera
Psu Promedio por Comuna Andacollo Comuna Coquimbo Region Pais
Dependencia 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015
Municipal 436,04 415,73 440,70 444,89 429,80 433,46 453,77 457,19
Particular Subvencionado | 420,04 - 482,58 478,43 496,15 498,47 490,74 492,47
Particular Pagado - - - - 631,46 613,49 606,70 600,17

Fuente: Sistema Nacional de informacién municipal, SINIM
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e Tabla 35:

Servicio Local de Educacion Costa Araucania

X Comuna Carahue Comuna Nueva Comuna Saavedra Comuna Teodoro Comuna Toltén ..
Psu Promedio . . Region ,
or Dependencia Imperial Schmidt Pais
P P 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015
Municipal 453,84 442,65 425,24 423,89 419,12 444,50 413 396,18 484,75 460,22 454,38 458,66 453,77 457,19
Particular 409,10 | 393,98 | 438,56 | 453,91 | 35448 | 411,11 | 43527 - ; - 486,96 | 490,92 | 490,74 | 492,47
Subvencionado
Particular Pagado - - 425,24 423,89 419,12 444,50 - - - - 606,46 607,69 606,70 600,17
Fuente: Sistema Nacional de informacién municipal, SINIM
e Tabla 36: Servicio Local de Educacién Barrancas
Psu Promedio por Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel Region Pais
Dependencia 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015 2013 2015
Municipal 386,08 405,51 382,73 406,46 406,72 423,02 469,27 474,19 453,77 457,19
Particular Subvencionado 487,05 503,48 427,82 415,48 458,78 453,31 485,73 486,73 490,74 492,47
Particular Pagado - - - - 596,12 586,12 608,96 603,55 606,70 600,17

Fuente: Sistema Nacional de informacién municipal, SINIM

Indicadores municipales de los territorios con S.L.E instalados a diciembre de 2018

Estos datos se consignan porque se consideran permiten ilustrar en términos comparativos, la mayor o menor independencia

financiera de los organismos municipales. Como dato referencial para el afio 2014, el 37,7% de los municipios nacionales dependian

financieramente del Fondo Comun Municipal (FCM)3%, entre un 50% y un 84%. En el gasto se determinan ademds los porcentajes

destinados a inversidon municipal y el porcentaje de recursos que se traspasan desde el gobierno central para cubrir los sectores de

educacién y salud municipal.

300 pefinido por la Constitucidn Politica (Art. 122) como un “mecanismo de redistribucidn solidaria de los ingresos propios entre las municipalidades del
pais” y tiene por objetivo repartir el ingreso propio de los municipios en razén de variables sociodemograficas y econdmicas, privilegiando los
municipios con mayor vulnerabilidad y cantidad de habitantes.
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a)

e Tabla 37: Servicio Local de Educacion Huasco

Ingresos Municipales, distribucion porcentual segiin origen, 2010-2012-2014

Comuna Comuna Comuna Comuna
Ingreso Alto del Carmen Huasco Freirina Vallenar
2010 | 2012 2014 2010 2012 2014 2010 2012 2014 2010 2012 2014
Propios Permanentes en el Ingreso Total | 28,30 | 26,30 25,90 20,40 23,30 20,30 41 47,50 49,30 31,50 37,20 30,40
Del FCM en el Ingreso Total 47,60 | 47,60 | 48,90 53,40 43,30 50,70 25,10 27,20 28,50 29,80 | 32,20 | 30,20
Por Transferencia en el Ingreso Total 30,10 | 34,20 31,10 18,50 40,40 38,30 15,20 17,10 16,40 22,70 25,70 39,20
Fuente: Sistema Nacional de Informacién Municipal SINIM.
e Tabla 38: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera
Ingreso Comuna Andacollo Comuna Coquimbo
& 2010 2012 2014 2010 2012 2014
Propios Permanentes en el Ingreso Total 37,70 36,10 36,40 51,90 52,80 50,30
Del FCM en el Ingreso Total 43 42,90 44,10 32,60 32,70 34
Por Transferencia en el Ingreso Total 13,20 17,50 13,20 8,40 4,60 6,20
Fuente: Sistema Nacional de Informacién Municipal SINIM.
e Tabla 39: Servicio Local de Educacion Costa Araucania
Comuna Comuna Nueva Comuna Comuna Teodoro Comuna
Ingreso Carahue Imperial Saavedra Schmidt Toltén
2010 | 2012 | 2014 | 2010 | 2012 2014 2010 | 2012 | 2014 | 2010 | 2012 | 2014 | 2010 | 2012 | 2014
Propios Permanentesenel | o | c95 | 770 | 8 |1010| 10 | 39 | 2,80 | 330 | 620 | 520 | 510 | 7,70 | 7,60 | 7,50
Ingreso Total
Del FCM en el Ingreso Total | 61,10 | 62,30 | 65,90 60 67,40 | 68,30 | 85,70 | 68,90 | 68,80 | 70,40 | 66,50 | 59,10 | 75,50 | 65,10 | 58,30
Por Transferencia en el 26,90 | 21,30 | 22,40 | 22 | 11,40 | 17,40 | 6,70 | 26,90 | 25,70 | 3,60 | 16,70 | 24,50 | 8,30 | 20,40 | 31,60
Ingreso Total

Fuente: Sistema Nacional de Informacién Municipal SINIM.
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e Tabla 40: Servicio Local de Educacion Barrancas

Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel

Ingreso 2010 2012 2014 2010 2012 2014 2010 2012 2014
Propios Permanentes en el Ingreso Total 17,20 18,90 8,70 12,30 13,20 9,10 44,70 45,40 36,70
Del FCM en el Ingreso Total 50,70 57,40 28,50 60,10 67,30 44,50 36,40 28,80 21,70
Por Transferencia en el Ingreso Total 12,80 4,80 49,60 11,10 8,80 41,30 2 2,70 36,50
Fuente: Sistema Nacional de Informacién Municipal SINIM.

b) Gasto en salud y educacion municipal 2010-2012-2014

e Tabla 41: Servicio Local de Educaciéon Huasco

Comuna Alto del Carmen Comuna Huasco Comuna Freirina Comuna Vallenar
Miles de $ Miles de $ Miles de $ Miles de $
2010 2012 2014 2010 2010 2012 2014 2012 2014 2010 2012 2014
Eizit;jé”n 1.602.600 1.717.243 2.106.753 1.251.927 1.725.222 2.345.519 1.733.040 1.732.988 2.779.404 9.164.917 | 11.417.801 13.996.940
Gastos Salud 499.283 593.757 840.883 415.816 488.179 827.938 296.858 384.848 618.762 2.022.014 2.623.199 4.404.852

Fuente: Sistema Nacional de Informacion Municipal SINIM.

e Tabla 42: Servicio Local de Educacion Puerto Cordillera

Comuna de Andacollo Comuna Coquimbo
Miles de $ Miles de $
2010 2010 2012 2010 2012 2014

Gasto en Educacion 1.525.058 2.090.196 2.216.406 13.996.954 17.104.034 21.435.022
Gastos Salud 7.284.264 10.763.701 14.244.506

Fuente: Sistema Nacional de Informacién Municipal SINIM.
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e Tabla43:

Servicio Local de Educacion Costa Araucania

Comuna Comuna Comuna Comuna Comuna
Carahue Nueva Imperial Saavedra Teodoro Schmidt Toltén
Miles de $ Miles de $ Miles de $ Miles de $ Miles de $
2010 2012 2014 2010 2010 2012 2014 2012 2010 2012 2014 2010 2012 2014
E%zsct:;;n 4.411.869 5.505.932 5.746.884 3.139.115 1.696.587 1.979.315 2.545.030 1.891.235 2.194.320 1.535.699 1.743.847 1.896.242 1.696.587 1.979.315 2.545.030
GSZSI:: 717.476 949.128 1.375.811 1.687.021 404.036 481.269 621.840 1.017.820 1.168.446 993.578 1.214.674 1.500.515 404.036 481.269 621.840
Fuente: Sistema Nacional de Informacion Municipal SINIM.
e Tabla 44: Servicio Local de Educacion Barrancas
Comuna Lo Prado Comuna Cerro Navia Comuna Pudahuel
Miles de $ Miles de $ Miles de $
2010 2012 2014 2010 2012 2014 2010 2012 2014
Gasto en Educacion 6.794.320 7.685.285 8.108.442 | 5.782.650 11.453.303 12.930.781 11.685.095 13.580.202 13.423.363
Gastos Salud 7.995.363 8.566.765 9.549.054 | 4.261.409 7.999.712 11.582.641 10.372.331 12.034.178 16.004.620

Fuente: Sistema Nacional de Informacién Municipal SIN
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Cuadro 1: Estructura del Gasto en Educacion en Chile

Tipos de establecimientos
educacionales

Administracion del
establecimiento

Fuentes de financiamiento

Municipales

Daem
Corporaciones
municipales de
educacion
Establecimientos
concesionados a
terceros (ley 16.845,
art.8)

e Subvenciones estatales

e Contribuciones
municipales variables

e Fondo de desarrollo
regional (FNDR) para
infraestructura

e Otros aportes publicos

e Donaciones
educacionales

o ley19.247

e Financiamiento
compartido (solo
establecimientos de
ensefanza media
(secundaria)

Particulares subvencionados
con fines de lucro

Persona natural o
juridica

Sostenedores
individuales
Sostenedores que
controlan mas de 1
establecimientos
Sociedades andnimas
Sociedades de
responsabilidad limitada
Empresa individual de
responsabilidad limitada

e Subvenciones estatales

e Financiamiento
compartido

e Cuotas de centros de
padres

Particulares subvencionados
catolicos

Congregaciones de la
iglesia catdlica, incluye
ordenes religiosas,
arquidiocesis y
fundaciones religiosas

e Subvenciones estatales
e Financiamiento

compartido

e Cuotas de centros de
padres

e Contribuciones de la
iglesia

e Donaciones
educacionales
o Ley19.247

Particulares subvencionados
protestantes

Iglesia protestante

e Subvenciones estatales
e Financiamiento
compartido

263




Cuotas de centros de
padres
Contribuciones de la
iglesia

Donaciones
educacionales

Ley 19.247

Particulares subvencionados
laicos sin fines de lucro

Fundaciones
Universidades
ONGs

Subvenciones estatales
Financiamiento
compartido

Cuotas de centros de
padres

Contribuciones de la
Fundacién u
organizacién

Donaciones
educacionales
Ley 19.247
Particular pagado e Persona juridica con o Pago de padresy
sin fines de lucro apoderados
e Iglesia catdlica Cuotas de centros de
e Iglesia protestante padres

Empresa o individuos
con fines de lucro
Fundaciones sin fines de

lucro

Contribuciones de
iglesias o Fundacién

Cuadro 2: Comparaciéon 20 comunas con mayor y menor proporcion del ingreso total en
educacion como % de su presupuesto municipal, Afo 2015

20 comunas con_mayor proporcion del ingreso 20 comunas con menor proporcion del ingreso
total en educacion como % de su presupuesto total en educacién como % de su presupuesto
municipal municipal
Comuna % Comuna %
Longavi 284,1 Rio Verde 5,1

Castro 206,5 Alto Biobio 6,7
Quinchao 202,2 Vitacura 7,7
Lebu 200,6 Las Condes 8,4
Calbuco 197,6 Alto Hospicio 9,2
Quirihue 191,1 San Joaquin 11,2
Lonquimay 184,1 Ollague 11,9
San Carlos 183,9 Providencia 13,6
Ovalle 179,4 Sierra Gorda 16,0
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Pemuco 179,1 Juan Fernandez 18,0
Cafiete 177,9 Lo Barnechea 18,5
Arauco 176,3 Huechuraba 21,0
Chimbarongo 174,8 Cholchol 22,6
Aisén 173,8 Santo Domingo 24,1
Vallenar 172,6 Concon 24,5
Retiro 172,6 Zapallar 24,6
San Ignacio 170,3 Tortel 24,7
Chépica 169,7 Olivar 25,3
Chile Chico 168,0 Santiago 26,0
Cauquenes 167,1 Torres del Paine 28,1

Fuente: Base de Datos SINIM, 2005

Cuadro 3: Comparacién comunas con mayor y menor porcentaje de aporte municipal
respecto de Ingreso total del Area Educacién, Afio 2015

Comunas con mas de 30% de aporte municipal
respecto de Ingreso total del Area Educacion

Comunas con menor 30% de aporte municipal
respecto de Ingreso total del Area Educacion

Comuna % Comuna %
Sierra Gorda 70,1 Cabildo 0,7
Las Condes 63,5 Chonchi 0,7
Lo Barnechea 58,7 Monte Patria 0,6
Laguna Blanca 57,6 Toltén 0,6
Pirque 55,5 Coelemu 0,6
Alto Biobio 55,0 Los Alamos 0,5
Torres del Paine 54,4 Puerto Montt 0,5
San Gregorio 49,4 Iquique 0,4
Vitacura 46,8 Frutillar 0,2
Las Estrella 44,6 Vallenar 0,1
Pica 42,7 Buin 0,0
Primavera 42,6 Cabrero 0,0
Ollague 42,6 Chiguayante 0,0
Paihuano 40,5 Cochrane 0,0
Juan Fernandez 40,4 Guaitecas 0,0
La Higuera 38,7 Los Angeles 0,0
Huechuraba 36,8 Osorno 0,0
Quilicura 34,9 Pozo Almonte 0,0
Tortel 34,4 Quellén 0,0
Quintero 34,1 Rio Verde 0,0
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Cabo de Hornos 33,8
Algarrobo 32,7
Santiago 32,1
Providencia 30,9
Independencia 30,8

Fuente: Base de Datos SINIM, 2005

Cuadro 4: Gasto publico en educacion, como porcentaje del PIB y per capita
Chile 1970-2017

Aho Gasto educacion Gasto educacion Gasto educacion Gasto en educacion

(millones de euros) como % del gasto como % del PIB per cépita
publico

1970 5,1

1971 7,2

1972 5,6

1973 4,7 %

1974 3,75

1975 3,59

1978 3,07

1979 3,48

1980 4,22

1981 4,91

1987 2,82

1990 2,25

1993 13,52 2,38

1994 14,13 2,51

1995 15,02 2,56

1996 15,76 2,80

1997 14,50 3,01

1998 15,17 3,34

1999 2.627,6 15,65 3,73 173€

2000 3.181,3 16,43 3,78 207 €

2002 3.009,5 17,45 4,08 192 €

2003 2.650,4 17,64 3,96 167 €

2004 2.822,6 17,02 3,54 176 €

2005 3.225,9 16,20 3,26 199 €
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2006 3.726,7 16,23 3,02 228 €
2007 4.070,2 16,75 3,21 246 €
2008 4.628,2 17,40 3,79 277 €
2009 5.233,0 17,04 4,23 310€
2010 6.854,3 17,84 4,16 402 €
2011 7.326,0 17,75 4,05 425 €
2012 9.508,4 19,64 4,58 545 €
2013 9.492,9 19,65 4,53 539 €
2014 9.275,7 19,92 4,73 521 €
2015 10.716,8 19,59 4,88 296 €
2016 12.085,8 21,16 5,34 665 €
2017 13.242,6 21,03 5,40 719 €

Fuente: https://datosmacro.expansion.com/estado/gasto/educacion/chile
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