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Resumen

Bajo el titulo "Viabilidad econémica e institucional de la reforma educativa en Chile" este
namero de la serie "Politicas Sociales" reline las ponencias presentadas a la cuarta mesa
redonda del Seminario-taller "Reforma de la educacién media en Chile: ;hacia una mayor
equidad?, realizado en la CEPAL en Santiago de Chile el 11 y 12 de abril de 1995,

La primera mesa redonda se centré en el tratamiento de los aspectos generales de
fa calidad y equidad de la educacién media; la segunda, en los aspectos exdgenos al
sistema educativo que tienen que ver con la calidad y equidad de ia educacién media; la
tercera de ellas estuvo dirigida a examinar la relacién entre educacién y oportunidades y
condiciones de empleo, y la cuarta a la viabilidad politica, institucional y econémica de la
reforma educativa. La difusién de las ponencias correspondientes a las restantes mesas
redondas se efectué en los nimeros 8, 9 y 10 de esta serie.



INTRODUCCION

En meses recientes ha crecido la preocupacién por los bajos rendimientos que, en escaia
masiva, revelan las pruebas de medicién de la calidad en la educacién media en Chile.
Asimismo, las evaluaciones indican que si bien los problemas afectan al sistema educativo
en su conjunto, tienen un significativo corte socioeconémico. Alumnos de familias en
quintiles de ingresos bajos muestran rendimientos en educacién media claramente inferio-
res a los de sus pares en familias de quintiles méas altos. Los rendimientos en estabieci-
mientos municipales son algo inferiores a los de establecimientos particulares subvenciona-
dos, y notoriamente mas bajos que los de colegios privados pagados.

El dramatismo del diagnéstico coincide con una clara voluntad gubernamental de
atacar frontalmente el problema de la educacién media. Cabe consignar que la educacién
media es, en todos los paises de América Latina y el Caribe, una etapa critica del ciclo
educativo, ya que es la Gltima oportunidad para la mayoria de las personas de adquirir el
capital de conocimiento necesario para su plena realizacién como ciudadanos y participes
en el proceso productivo. En el caso de Chile la etapa de educacién media es hoy
determinante de la diferenciacién socioeconémica de la generacién emergente, ya que es
el ciclo en que se registra la mayor parte de la desercién escolar. A diferencia de otros
paises de la regién que ostentan mayor o menor desarrollo educativo, la educacidn media
en Chile es decisiva en la estratificacién de la generacion nueva, marcando la diferencia
entre quienes no tienen educacién media completa, quienes sélo tienen diploma de
educacion media, quienes acceden a educacién media de muy mala calidad, y quienes
tienen estudios de tercer nivel.

Existe conciencia del anacronismo curricular del sistema educativo en su conjunto,
y a la vez una resuelta decisién de gobierno por superar tanto el anacronismo como las
inequidades de la educacién media en plazos bastante cortos. Esta voluntad esta respal-
dada no sélo con medidas efectivas, sobre todo de aumento sustancial del gasto ptblico
y privado en educacién. También cuenta con el apoyo de amplios sectores politicos, de
profesionales y de la sociedad civil en general.

La conciencia de las deficiencias va acompariada de un copioso material de diagnés-
tico y propuesta, y de una inflexién clara en los énfasis de la politica educacional. Esta
inflexion se traduce en anuncios del Ministro de Educacién y de expertos de gobierno,
respecto de las grandes lineas de accién en que se invertirdn esfuerzos y recursos para
transformar el sistema educativo y elevar la calidad y equidad de la educacién media.

En un intento por acompanar este proceso y generar un espacio abierto al debate
en torno al mismo, la CEPAL ha desarrollado una linea de investigacién para ahondar en
problemas y desafios de la educacion media en Chile. La Divisién de Desarrollo Social de
la CEPAL ha mantenido durante mas de una década una linea de anélisis de la situacion
de los jovenes de América Latina y de las politicas educativas que podrian reducir las
desigualdades de oportunidad entre j6venes de diverso origen social. Més recientemente,
la preocupacién de la CEPAL se ha ido centrado en el caso de la educacién media en Chile,
y mas especificamente en el problema de falta de equidad del sistema educativo y las



alternativas para enfrentarla. En este contexto, los recientes trabajos de la CEPAL asocian
el problema de la inequidad a distintos componentes sistémicos, tales como la segmenta-
cion en la calidad de la oferta educativa, las condiciones extra-curriculares que discriminan
negativamente el rendimiento educativo en sectores mas pobres, y la relacién entre afios
de escolaridad y oportunidades de empleo a futuro.

En base a estas consideraciones, y en funcién del peso que adquiere el problema en
la politica publica nacional, la CEPAL convocé a un seminario-taller de discusién sobre
problemas de equidad en la educacién media en Chile, bajo el nombre Reforma de la
educacion media en Chile: ;hacia una mayor equidad? durante los dias 10 y 11 de abril
de 1995 en la sede de la CEPAL. Dicho seminario cont6 con la concurrencia y participa-
cién de expertos nacionales en el tema, tanto del gobierno central, de organismos descen-
tralizados, de actores del sistema educativo y de centros de investigacién. El seminario
incluy6 presentaciones de los expertos nacionales y de los investigadores de la CEPAL que
han estado abocados a problemas de calidad y equidad de la educacién media.

El seminario-taller se organizé en cuatro mesas redondas, cada una de las cuales
conté con la participacién de expertos en el tema. La primera mesa traté sobre aspectos
generales de la calidad y equidad de la educacién media; la segunda sobre aspectos de
calidad y equidad de la educacién media exdgenos al sistema educativo (clima educacional
del hogar, curriculo oculto, ambiente socio-cultural); la tercera sobre la relacion entre
educacion y oportunidades y condiciones de empleo; y la cuarta sobre viabilidad politica,
institucional y econémica de la reforma educativa. Este niimero de la serie Politicas Socia-
les retine las ponencias presentadas a la cuarta de las mesas referidas. Los expositores
correspondientes han revisado y corregido sus versiones con posterioridad al seminario-
taller, y la Divisién de Desarrollo Social de la CEPAL ha hecho el trabajo final de compila-
cién, complementando con una introduccion general al tema en que presenta la visién
regional y nacional de la educacién en la actual inflexion del desarrollo. También se ha
incorporado en este nlimero un capitulo inicial que provee un marco analitico para situar
los cambios en la politica educativa, y que contrasta el papel asumido por el Estado en los
distintos paradigmas de la politica social en América Latina.



Capitulo |

LA EDUCACION Y EL PAPEL DEL ESTADO EN LOS PARADIGMAS DE LA
POLITICA SOCIAL DE AMERICA LATINA

Resumen

En los dltimos afios, ha surgido en América Latina un nuevo modelo de desarrolio, cuya
difusién fue facilitada por los cambios acaecidos en la economia mundial (globalizacién,
innovacién tecnolégica) y sus repercusiones en la regidn. A su respecto se ha generado
un consenso en torno a los postulados econdémicos y también hay acuerdos —que se
traducen lentamente en medidas concretas — respecto a los roles asignados al Estado. En
cuanto a las politicas sociales con dificultad se va tomando conciencia de las limitaciones
de la manera tradicional de lievarias a cabo y de la necesidad de renovar los criterios para
su disefio e implementacion.

Aqui se analizan, con especial referencia al campo de la educacién, por un lado, las
relaciones de cada modelo de desarrollo con el papel del Estado y con el componente
social y, por otro, se describen "dos paradigmas" de politica social (el dominante y el
emergente), presentes hoy en América Latina, contrastandolos en diversas dimensiones:
institucionalidad, légica de toma de decisiones, financiamiento, objetivo, criterio de
prioridad y expansion, poblaciéon beneficiaria, enfoque e indicador bésico empleado,
utilizando los paralelismos para traer a colacioén diversos programas del sector educacion
que muestran las innovaciones que se encuentran en proceso de implementacion en la
region.

A. MODELOS DE DESARROLLO Y POLITICAS SOCIALES

Cada modelo de desarrollo tiene, implicita o explicitamente, una concepcién de la cuestion
social. Asi también sucede con los que han predominado en América Latina. Obviamente,
los modelos constituyen simplificaciones estilizadas de los rasgos que caracterizaron a
diversas etapas de desarrollo (ver Cuadro 1), y no dan cuenta de todas las variaciones que
pueden encontrarse en cada pafs a consecuencia de las soluciones politicas a los conflic-
tos sociales que alli se dieron.

1. Crecimiento hacia afuera
Durante esta fase, los paises latinoamericanos exportaban bienes primarios en troca de

productos manufacturados. El Estado era de corte liberal clasico, por lo que sus funciones
se reducian a la seguridad externa, al mantenimiento del orden interior y a la preocupacién



por asegurar las condiciones para el cumplimiento de los contratos.
La politica social no formaba parte de las preocupaciones gubernamentales. Como
se ha dicho, "A través de la historia las personas han ido a maestros particulares y a

escuelas privadas para conseguir educacién y a doctores y hospitales privados cuando
estaban enfermas” (van der Gaag, 1995).

Por lo anterior, un presidente brasilefio de la época, pudo sostener que lo social era
sélo una cuestidon de policia {Cardoso, 1984).

Sin embargo, durante ese perfodo, fueron surgiendo otras "soluciones” para la
"cuestion social”. Asi, en los paises que recibieron fuerte inmigracién europea hubo, por
un lado, politicas sociales "privadas”, impulsadas por los propios interesados organizados
en cooperativas, lo que se conocié como "mutualismo"”, orientadas principalmente para
la proteccién de la salud. Asimismo, afloré la preocupacién gubernamental frente al flujo
migratorio internacional, que llevé a priorizar acciones orientadas a "construir la nacion”,
fundamentalmente a través de la educacién basica concebida como canal fundamental
para trasmitir valores nacionales y un idioma comun. ' Instaurése asi el principio del
Estado Docente, inspirado en unaideologia laicista y liberal, organizado centralizadamente,
y que alcanzaria una dindmica expansién en aquellos paises que fueron més estables
politicamente, mas avanzados en el proceso de urbanizacién y de formacién de clases
medias, que tuvieron un ingreso per cépita mas elevado y un mayor grado de integracion
étnica y social (Romero Lozano, 1993).

2. Sustitucion de importaciones

En esta fase, cuyo inicio suele datarse en la crisis de 1929 —aunque comenz6 con anterio-
ridad en algunos paises y mucho mas tarde en otros—, el Estado asumié nuevos roles
(regulador, interventor, planificador, empresario y "social"}, a efectos de contribuir al
funcionamiento del nuevo modelo (de "desarrollo hacia adentro"), cuyo motor era el
mercado interno.

En el ejercicio de esas nuevas responsabilidades, al disminuir las barreras naturales
—fruto de la crisis y las guerras—, el gobierno establecié aranceles para defender a la
industria nacional de la competencia externa. También llevé a cabo actividades que no
resultaban atractivas para los empresarios privados, pero gue constituian condiciones
necesarias para llevar a cabo otras actividades productivas {construccién de infraestructu-
ra, provisiéon de energia eléctrica, etc.).

La etapa "facil" de la sustitucién de importaciones permitié elaborar localmente una
amplia gama de bienes caracterizados por sus limitadas exigencias tecnolégicas. En ese
contexto, la politica social persiguio la proteccion del trabajador asalariado, respondiendo
a las presiones derivadas de la creciente organizacién sindical, facilitada por la concentra-
cién obrera y por la importancia creciente de la industria. A la fase de sustitucién "dificil",
s6lo pudieron acceder aquellos paises que poseian un mercado interno atractivo para las
empresas multinacionales, que eran portadoras de la tecnologia necesaria para fabricar
bienes de mayor complejidad. En un caso, esas ventajas comparativas dieron lugar a la
constitucion de una "triada" de actores sociales empresariales (nacional, transnacional y
estatal), que pudo profundizar el llamado capitalismo "asociado” (Cardoso, 1973). En
otros, se buscé ampliar el espacio econdmico mediante acuerdos de integracion regional,
algunos de los cuales, en sus primeras etapas, fueron exitosos en atraer inversién extran-
jera y asegurar una elevada tasa de crecimiento econémico.
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En este periodo la politica social contribuy6 a crear o consolidar una clase media,
con capacidad de demandar esos nuevos bienes manufacturados nacionales de costo
elevado como sucedia con los productos de la industria automovilistica. Probablemente,
se contribuyé a agravar la ya desigual distribucién del ingreso.

"El modelo de desarrollo durante el periodo de posguerra —se ha dicho— fue exitoso
en la construccién de nuevas estructuras econémicas, en subir el nivel de vida de la clase
media, en la formacién de nuevos estratos sociales y en la industrializacién y urbanizacién
de la region (Ibarra, 1985; Espinola, 1994a). En casi todos los paises fue el Estado
centralizado y con poderes plenos el responsable... de proveer educacién ...". Esta "se
expandié ..a un ritmo més &gil... que otros beneficios sociales", "aumenté el nimero de
alumnos, de escuelas, de profesores y junto con ellos, las plantas administrativas de nivel
central" (Espinola, 1994a).

Pero, el modelo comenzé a exhibir crecientes dificultades y grupos que vefan
menguados sus beneficios recurrieron a presiones para apoyar sus intereses. Ello condujo
al deterioro de la convivencia y de la vida politica y facilité el surgimiento de gobiernos
autoritarios, que algunos interpretaron como la via para la profundizacién del capitalismo
{O’'Donneili, 1973).

Las debilidades intrinsecas del funcionamiento de las economias latinoamericanas
fueron encubiertas mediante la aplicacién de politicas poco respetuosas de la ortodoxia
fiscal, que condujeron a grandes desequilibrios macroeconémicos y a fenémenos hiperin-
flacionarios. Se recurrié también, con exceso, al endeudamiento externo, facilitado por la
abundancia de petrodélares en el sistema financiero internacional, lo que mas tarde
conduciria a la crisis de la deuda, cuya eclosién se produjo con la cesacién de pagos de
México en 1982.2

3. El modelo posterior al ajuste

Durante la llamada "década perdida" (que, en lo econémico, no lo fue para todos los
paises, y que resulté "ganada" para muchos por el restablecimiento de la democracia),
comenzd a diseminarse un nuevo modelo, cuyos principales criterios econémicos son:

a) alcanzar y/o respetar los equilibrios macroeconémicos;

b) reducir la tasa de inflacion;

c) retirar al Estado de ciertas éareas, en las que serian mas eficientes los actores
privados;

d) aumentar las exportaciones, porque el motor del crecimiento de estas econo-
mfas se sitla nuevamente en el mercado internacional;

e) elevar la competitividad de los productores nacionales, incluso eliminando la
proteccién arancelaria;

f) modernizar el aparato ptblico, para que use de modo mas eficiente los

recursos sobre todo financieros, y sea mas eficaz en el logro de sus objetivos.

Para superar la crisis y concretar estos criterios, los paises latinoamericanos
aplicaron politicas de estabilizaciéon y ajuste que tuvieron, en muchos casos, elevados
costos sociales.

El comienzo de los noventa ha mostrado resultados positivos de los reordenamientos
econémicos, que se han visto acompaiiados, en varios casos, de reducciones de la
pobreza. Es probable que al promediar la década varios de los paises que habfan tenido
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éxito en este Ultimo aspecto (CEPAL, 1994) hayan perdido el ritmo alcanzado, mientras
que otros estén viviendo el impacto sobre la pobreza que caracteriza a los periodos de
recuperacién econémica. Reducir el volumen de quienes no pueden satisfacer sus necesi-
dades bésicas resulta cada vez mas dificil si no se acompafia de cambios en los criterios
orientadores de la politica social que permitan enfrentar el "ndcleo duro” de la pobreza.

Cuadro 1

MODELOS DE DESARROLLO Y POLITICA SOCIAL

I CRECIMIENTO HACIA AFUERA

Motor: Mercado externo

Producto bésico: Bienes primarios

Tipo de Estado: Liberal clésico

Enfasis social: Cuestién de "policia" (FHC)

Autoproteccién {privada)
“Crear la nacién"

. SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

Motor: Mercado interno

Producto basico: Bienes manufacturados

Tipo de Estado: Interventor, empresario, "social"
Enfasis social: Proteccién al trabajador asalariado

(organizado, reivindicativo)

[ligazén politica social con mercado de trabajo]

Crear "clase media": asegurar capacidad de compra de bienes producidos
localmente

ill. NUEVO CRECIMIENTO HACIA AFUERA
Motor: Mercado externo
Producto bésico: Bienes competitivos, que incorporan progreso técnico (basados en recursos
naturales, en muchos casos)

Estado: Regutador, "neo-social”

Enfasis social: Inversién en capital humano

La nueva fase del desarrollo tiene exigencias sistémicas, por {o cual una falla en
cualquiera de las partes, repercute limitando la competitividad. Las empresas son un
componente de una red que incluye a la educacion, la infraestructura tecnolégica, energé-
tica y de transportes, las relaciones entre empleados y empleadores, el aparato institucio-
nal publico y privado y el sistema financiero.

Todo esto conduce a que no pueda sustentarse una estrategia de crecimiento
basada en la abundancia de mano de obra barata o en la sobreexplotacién de recursos
naturales (competitividad espuria). Se requiere incorporar progreso técnico al proceso
productivo, con miras a elevar la productividad (CEPAL, 1991}, lo que exige disponer de
personal con alta capacitacién. Por ello, sélo quienes cuenten con capital humano podran
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incorporarse a los nuevos puestos de trabajo creados por el desarrollo. Esto otorga a la
politica social la fuhcién de crear los prerrequisitos del crecimiento econémico.

Pero al mismo tiempo, la competencia obliga a los paises a realizar esfuerzos para
alcanzar y conservar segmentos del mercado. Ello conduce, entre otras cosas, a un Estado
austero, forzado a reducir la carga impositiva sobre las empresas para facilitarles que sean
competitivas.

Esta contradiccién entre la nueva importancia de lo social para el logro de la
competitividad sistémica y la necesidad de reducir costos para hacer frente a la compe-
tencia global, torna especialmente pertinente analizar los criterios en que se basa el disefio
e implementacién de la politica social.

B. CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS SOCIALES EN LOS PARADIGMAS
DOMINANTE Y EMERGENTE

Es posible caracterizar dos paradigmas de poiliticas sociales, uno originado en la fase de
sustitucién de importaciones, todavia vigente y dominante, y otro, que se encuentra en
ciernes (emergente). (Ver cuadro 2.)

1. Institucionalidad (1):
Responsabilidad estatal vs. pluralidad de sectores

La politica social tradicional tiende a reducirse a los programas que realiza el Estado que
actia como financiador, disefiador, implementador, supervisor y, esporadicamente,
evaluador de la misma.

Respecto a esie papel cuasimonopdlico del Estado, se ha afirmado —refiriéndose al
campo educativo— que el mismo hizo crisis por dos razones: a) "las enormes burocracias
centrales ya no eran funcionales y no podian dar respuestas adecuadas a la diversidad del
alumnado gque se habia incorporado al sistema", lo que llevaba a la "necesidad de incorpo-
rar las culturas y necesidades locales” y requeria "administraciones mas agiles y flexibles,
maés pequenas, capaces de ser abiertas y permeables a la integracién de la comunidad
local y su cultura" (Espinola, 1994a); b) La crisis de los ochenta provocoé recortes presu-
puestales que afectaron al sector y condujo a "buscar en la comunidad —padres, sector
privado, ONGs, gremios — fuentes complementarias de financiamiento para la educacion™
(ibidem.).

El paradigma emergente recoge estos antecedentes y reconoce que el sector piblico
sé6lo lleva a cabo una parte de las acciones destinadas a satisfacer las necesidades sociales
de las personas, y que su actuacién se completa con las realizadas por otros subsectores:
filantrépico o voluntario, comercial e informal (Bustelo, 1988). Ello no obsta a que se
reconozcan funciones claves al Estado, el que ya no hard las mismas cosas que en el
pasado, ni de la misma manera. Sera responsable parcialmente del financiamiento, en
especial de los programas orientados a la poblacién de menores recursos; ejercera
actividades de promocién; tendrd que asumir también funciones de ejecuciéon de los
programas, segun algunos sélo de manera subsidiaria, esto es, en reemplazo (en
"subsidio”) de otros actores sociales llamados en primer lugar a cumplir esas tareas.
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Cuadro 2

PARADIGMAS DE LA POLITICA SOCIAL

| DOMINANTE | EMERGENTE |

INSTITUCIONALIDAD {1 MONOPOLIO ESTATAL PLURALIDAD DE SUBSECTORES

- Estrategias macro

- "El Estado sabe"

- Asigna recursos via administrativa
- Usuario sin eleccion

- Financia ESTATAL,

- Disefia PRIVADO {(comercial),

- Implementa FILANTROPICO (ONG), e

- Controla INFORMAL. (familia}
INSTITUCIONALIDAD (I CENTRALISMO DESCENTRALIZACION
LOGICA DE TOMA DE DECISIONES BUROCRATICA DE PROYECTOS

Asignacién competitiva.

Licitaciones

Usuario propons

"Capacidad de innovacién esté diseminada en
toda la sociedad y debe aprovecharse" (Fondos de
inversién social)

FINANCIAMIENTO (1)
FUENTES DE RECURSOS

ESTATAL

COFINANCIACION

“Lo que no cuesta, no vale”.

Recuperacién de costos: "el que puede, debe
pagar"

{riesgo: marginar pobres}

FINANCIAMIENTO (I}
ASIGNACION DE RECURSOS

DE LA OFERTA

SUBSIDIO A LA DEMANDA

(creacién de cuasimercados)

Libertad de elegir

[;consumidor tiene informacién suficiente?)]

OBJETIVO BUSCADO

UNIVERSALISMO DE LA OFERTA

{alto costo, bajo impacto}

Oferta homogénea disponible favorece a
los informados, y organizados

UNIVERSALIDAD DE LA SATISFACCION
“tratar desigualmente a quienes son desiguales
socialmente”

CRITERIOS DE PRIORIDAD Y
EXPANSION DEL SISTEMA

AMPLIACION PROGRESIVA DE

ARRIBA HACIA ABAJO

(Acceso segmentado}

Ergo:"a menor gasto social,menos equidad"

PRIMERO, LOS MAS NECESITADOS
{Instrumento: FOCALIZACION)

- infraestructura social
- gasto corriente

POBLACION BENEFICIARIA CLASE MEDIA POBRES
GRUPOS ORGANIZADOS
ENFOQUE EN LOS MEDIOS EN LOS FINES

IMPACTO: magnitud del beneficio que recibe
£.0., seguin objstivos buscados

INDICADOR UTILIZADO

GASTO PUBLICO SOCIAL

RELACION COSTO-IMPACTO

La presencia de estos subsectores es evidente. Incluso, en algunos paises de la
regién, el voluntario, a través de las organizaciones no gubernamentales (ONGs}, maneja
maés recursos que el propio sector social estatal (Anaya, 1990).

La familia (sector informal), por su lado, ha sido siempre la principal prestadora de
atenciones sociales, incluso la principal educadora, y muy paulatinamente fue siendo
sustituida por el Estado y otros agentes sociales. Sin embargo, su papel continda teniendo
fundamental importancia, pese a lo cual no suele ser tomada en cuenta en el disefio de los
programas sociales. 3

El sector comercial atiende a una clientela solvente. En tal sentido, pareceria escasa
su vinculacién con la equidad y la atencion de los pobres. Sin embargo, su participacion
puede darse por dos vias. En primer lugar, porque si aque! grupo no pudiera satisfacer sus
necesidades mediante un pago, lo haria presionando para que los programas publicos
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atendieran sus necesidades. La existencia de este subsector privado, entonces, permitiria
concentrar los recursos estatales en atender a los menos favorecidos. Por otro lado, el
sector comercial puede cumplir —seguramente con eficiencia— algunas funciones en la
prestacion de servicios sociales, mediante el procedimiento de la terciarizacion.

En diversos paises de la region se est4 procediendo a reformas que transfieren
responsabilidades de ejecucion de ciertas etapas de la implementacion de politicas sociales
al ambito privado. Asi sucede en el caso de la salud previsional, donde si bien Ja legisla-
cion puede fijar contribuciones compulsorias a los asalariados, permite que éstos elijan
aquellas instituciones —publicas o privadas— que administraran esos recursos y alas que
prestaran la atencién de salud en caso necesario, como sucede en Chile, Argentina,
Colombia y Perd; en materia de pensiones, un sistema regulatorio publico, que establece
el ahorro compulsorio, permite también que sean empresas privadas las que administren
los fondos de pensiones, en Chile, Argentina y Per( y, Gltimamente, en Uruguay. * En
Chile, esta transferencia al sector privado ha permitido Ia creacién de un mercado financie-
ro exitoso y la acumulacién por esas empresas de mas de US$20 000 miliones que han
influido en el aumento de la inversién del pais (la que hoy llega a 25% del PIB). °

En educacién es posible identificar tres formas de asociacién entre lo publico y lo
privado: a) financiamiento ptiblico para escuelas privadas; b) escuelas ptblicas con gestién
privada; c) entregar opciones a los padres (van der Gaag, 1995), d) escuela publica con
financiamiento privado (cofinanciacidn), fos que se tratarén con mayor extensién posterior-
mente.

2. Institucionalidad (l):
Centralismo vs. descentralizacion

El modelo dominante se basa en un Estado fuertemente centralizado, mientras que el
emergente tiende a privilegiar que las decisiones se tomen en el 4mbito local, para lo cual
promueve tanto la desconcentracion como la descentralizacion.

Conviene recordar que la tendencia histérica latinoamericana ha sido centralizadora.
En elio han influido razones de indole puramente econdmica, como la indivisibilidad de
escala de ciertas decisiones y la retroalimentacién entre la toma de decisiones centralizada
y la concentracion de la actividad econdmica (Boisier, 1976), asi como el proceso de
concentracion de la poblacién en grandes ciudades, y caracteristicas politicas, como la
matriz unitaria, tipica de la mayoria de los Estados de la regién, el centralismo larvado que
existe incluso en los que adoptaron estructuras federales, y las influencias culturales
procedentes de paises tradicionalmente centralizados, como Francia.

También refuerza esa tendencia la ausencia o debilidad de estructuras institucionales
de base local e, incluso, la falta de practica en la toma de decisiones por parte de las
regiones en asuntos que les conciernen.

Actualmente, se formulan multiples criticas al centralismo. Estas enfatizan que se
toman decisiones careciendo de la informacion necesaria sobre las peculiaridades de cada
zonay se tienden a aplicar soluciones homogéneas a realidades sociales que son heterogé-
neas, con lo que hay ineficiencia en el uso de recursos y, probablemente, ineficacia en el
logro de los objetivos buscados. Tales incongruencias podrfan superarse, se sugiere, si el
diagnostico y las politicas fueran elaboradas localmente, porque habria mayor conocimien-
to de las especificidades locales y, por tanto, mayor consistencia entre la solucion
postulada y el problema.
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Los criticos recuerdan también que el centralismo ha favorecido, en ocasiones, a un
grupo dominante instalado en la capital, que utiliza en beneficio de ésta y suyo propio los
recursos extraidos al resto del pais. Se aduce, ademas, que la tendencia a aumentar las
funciones estatales ha llevado a que cada vez sea mayor el nimero de decisiones impor-
tantes que se toman en la capital, lo que lleva a que provincias y regiones se encuentren
sometidas "al ritmo de una lejana e indiferente burocracia gubernativa”, de tamafo
creciente, ajena a las preocupaciones de los afectados, inaccesible y que ha generado sus
propios intereses, que son contradictorios o pueden serlo, con los objetivos para los que
fue creada.

Asimismo, esta perspectiva afirma que el centralismo dificultaria la participacién
ciudadana en asuntos de su interés, por cuanto la forma y el &mbito donde se toman las
decisiones hace dificil que los ciudadanos influyan en ellas o, incluso, que fiscalicen la
forma en que se manejan asuntos que les interesan.

Las ventajas de la descentralizacion estarian en que puede generar un mayor
consenso social, derivado de la participacién, y un control de las burocracias, las cuales
—como ha sostenido Tullock— se esconden en la marafa del centralismo. Asimismo, y
dado el tamafio méas pequefo tanto territorialmente como en el nimero de personas
implicadas, facilitaria el céalculo de los costos y los beneficios de las acciones que se
pretende implementar e, incluso, da la posibilidad de experimentar con métodos alternati-
vos para proveer el mismo servicio. Ello seria casi imposible de lograr en el centralismo
dada la enorme complejidad de operacién del sistema (Weale, 1978).

Pero también hay argumentos contrarios a la descentralizacién. Algunos sostienen
que la autonomia local en la prestacion de servicios sociales provocaria una inaceptable
variacion en los estandares de provision de los servicios entre diferentes zonas.

En cuanto a su eventual relacién con la democracia, se argumenta que en no pocos
casos las autoridades centrales o sus representantes han sido fundamentales en el proceso
de disoluciéon de formas de dominacién oligarquicas que subsistian en regiones més o
menos aisladas. Un ejemplo seria el sistema educacional francés que, mediante la accién
de maestros designados por el gobierno central y que, ademés, eran rotados cada cierto
tiempo para que no se plegaran a los poderes locales, contribuyé a establecer un idioma
comun, valores sociales "modernos” y a consolidar el Estado-nacién.

En materia de equidad, es clasico sostener que las actividades de redistribucién
deben estar centralizadas porque de otro modo no puede asegurarse que exista equilibrio
entre oferta y demanda, pues teéricamente incentivaran migraciones de beneficiarios hacia
donde se ofrezcan mayores beneficios y de contribuyentes hacia lugares donde la presion
tributaria sea menor (Larrafiaga 1994).

En esta linea de argumentacién se ha sostenido que la principal razén de la desigual-
dad educacional en los Estados Unidos se encuentra en la descentralizacién de su sistema
educativo, que permite que los grupos de interés més organizados puedan influir decisiva-
mente en el destino de los recursos para educacién de manera tal que favorezcan a sus
propios hijos. El financiamiento de la educacion de los pobres se ve asi limitado: primero,
porque la base impositiva varia con la riqueza de la comunidad respectiva y segundo,
porque hay pocos incentivos para gastar en los pobres, ya que una vez educados y
habiendo alcanzado cierto éxito social y econémico, es altamente probable que migren
hacia otros barrios y ciudades, con lo que no contribuirdn cuando les llegue su turno, a
financiar los gastos del distrito pobre que invirtié en ellos (Owen, 1974).

La descentralizacion de las decisiones en educacién, concluye Owen, tiende a dar
un peso desproporcionado a las demandas privadas y a perjudicar la satisfaccion de las
necesidades sociales de educacién. Sugiere que una educacién centralizada nacionalmente
estd en condiciones de reorientar tanto la asignacién de los recursos como al sistema
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hacia la solucién de los problemas mencionados, fijando normas de cumplimiento obligato-
rio en todas las escuelas, incluso en aquéllas ubicadas en las comunidades pobres, alas
que se dotaria de fondos federales suplementarios para que pudieran cumplir tales
exigencias.

Es evidente que la opcién entre centralizacién y descentralizacion tiene contenido
politico y no puede ser zanjada sé6lo por razones de eficiencia y eficacia. En este nivel,
incluso, es claro que pueden compatibilizarse muchos argumentos a favor y en contra,
tomando en consideracién el cudntum de descentralizacién que se pretende y la forma y
los medios a través de los cuales se la llevar4 a cabo.

Asi, muchos de los argumentos resefiados por Owen derivan de que, en el caso de
la educacién norteamericana, la descentralizacién abarca no sélo la gestion, sino también
la obtencién de los recursos, y no existen o son escasas las regulaciones generales al
sistema.

En otros casos no sucede asi. Una politica descentralizadora en materia de educa-
cion, por ejemplo, podria traspasar la administracién de los establecimientos educaciona-
les, reservando al nivel central funciones normativas de indole general, fiscalizadoras vy,
total o parcialmente, financieras.

Pese a ello, es evidente que estas soluciones acotadas no evitan el que deba optarse
por una u otra de las soluciones postuladas. ©

3. Logica decisional:
Légica burocratica vs. l6gica de proyectos

El modelo dominante se basa en la implementacién de programas sociales por el sector
puablico que los entrega en la cantidad y calidad que estima conveniente, por razones
administrativas, politicas o derivadas de presiones corporativas. Los usuarios carecen de
alternativas reales para escoger; sélo les cabe aceptar o no aceptar la prestacién, cuando
ella no sea obligatoria.

El modelo emergente, en cambio, tiende a fomentar —dentro de lo posible— la
participacién de otros actores. Busca asignar recursos publicos contra la presentacion de
proyectos confeccionados por los interesados de acuerdo a su propia percepcion de cuél
es la mejor manera de solucionar determinados problemas sociales. Esta concepcién cree
que /a capacidad de innovacién se encuentra diseminada en la sociedad y no concentrada
exclusivamente en el Estado, y que la misma debe aprovecharse.

En educacién se insiste en la conveniencia de que las instituciones docentes tengan
un "proyecto" educativo, para lo cual es necesario dotar de autonomia curricular a la
unidad basica, la escuela. Asi se obtendria una oferta variada, que se ajustaria mejor ala
diversidad de situaciones, de necesidades y de opciones valéricas en torno a la educacién.

Hay experiencias en la regién que buscan, justamente, que otros actores, en
especial los profesores, asuman una tarea de algin modo empresarial, que les permita
plasmar su conocimiento y experiencia en el manejo de establecimientos educacionales
que presenten proyectos educativos alternativos. Asi, en el Municipio de Maring4 (PR,
Brasil} se puso en practica una experiencia de terciarizacién de la ensefianza publica,
entregando el gerenciamiento de algunas escuelas a una cooperativa de profesores, con
autonomia técnico-administrativa, mientras ia autoridad municipal mantuvo la responsabili-
dad del financiamiento y la evaluacién de los resultados. "La medida creé una nueva forma
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de relacionamiento de los profesores con los padres y alumnos, mucho mas integradora,
responsable y receptiva que las otras formas de gestién adoptadas hasta entonces”.
Diversas investigaciones mostraron "sensibles mejorias en la prestacién de los servicios
educacionales”, pese a lo cual, a consecuencia de la férrea oposicién y movilizacion de los
sindicatos magisteriales, la Prefectura debié descontinuar el proyecto (Silvay Cruz, 1995).

Algo similar se encuentra en marcha en la Municipalidad de Las Condes, en Chile,
donde la administracién y manejo docente de los colegios municipales esta siendo
entregada a sociedades de profesores que han asumido esa responsabilidad, afrontando
riesgos, por ejemplo, el renunciar a su condicién de profesores municipales, protegidos por
el Estatuto Docente (Lavin, 1995]).

También puede mencionarse que en el marco del Programa de Mejoramiento de la
Calidad y la Equidad de la Educacién (MECE) de Chile, los Proyectos de Mejoramiento
Educativo (PME) pretenden incentivar las capacidades para el disefio curricular en las
escuelas, asi como incentivar las iniciativas de la comunidad escolar en la solucién de sus
problemas. Para ello se realiza un concurso de proyectos elaborados por los profesores de
las diferentes escuelas de mediano y alto riesgo {Téllez, 1995).

4. Financiamiento (l}: Fuentes de recursos:
Estatal vs. cofinanciacion

El modelo dominante es estatista y, por lo mismo, el financiamiento de la politica social
proviene basicamente de fuentes fiscales que enfrentarfan demandas crecientes de fondos.
los recursos siempre resultan limitados frente a necesidades crecientes; cuando una es
satisfecha, surge otra probabiemente més compleja. Asi, por ejemplo, lograda la meta de
la cobertura total en educacién primaria, aparece el problema de la calidad de la misma.
Habra asi competencia por el destino de esos recursos, en especial, con la inversién
productiva, que es fundamental para generar crecimiento, crear empleos y contribuir as{
a la reduccién de la pobreza.

El paradigma emergente, al considerar que el Estado no es el (nico actor que
participa en la politica social, afirma que debe ser sélo uno entre varios aportantes de
recursos. En definitiva, enfatiza la necesaria coordinacién entre los diversos subsectores
vy, en especial, la bisqueda de la cofinanciacién, esto es, que los propios beneficiarios
contribuyan, aunque sélo sea con su propio esfuerzo y la ayuda mutua, lo que resulta
especialmente viable en paises donde existen tradiciones de ese tipo (minga, mutirdo).
Esto no sélo aportaria recursos suplementarios sino que, ademas, avivaria el compromiso
de la comunidad receptora con el programa a partir del criterio de que "lo que no cuesta,
no es valorizado por el que lo recibe". Esto tiene riesgos, porque puede conducir a
marginar a los mds pobres, que no estan en condiciones de asumir responsabilidades
financieras.

Otra forma de cofinanciacién es la recuperacién de costos, mediante el cobro de
tarifas para la prestacion de servicios publicos sociales. Es la aplicacién del principio que
"el que puede, debe pagar”, en especial en programas sociales que no se orientan a los
pobres: la educacién superior gratuita es un ejemplo. 7

En Chile se dicté en 1989 {modificada en 1993) una ley que establece la posibilidad
del financiamiento compartido en todas las escuelas secundarias, y en las particulares
primarias; las municipales estan obligadas a ofrecer educacién gratuita, existiendo el riesgo
de que asi se "potencia la estratificacién social entre escuelas municipales y particulares”
{Espinola, 1994:162). En 1994 la contribucion por esta via fue de US$ 37 millones y para
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1995 se espera que llegue a US$ 50 millones. & En este pais, 91% de los alumnos
cursan la ensefianza bésica y media con financiamiento total del Estado; incluso 38% de
los alumnos procedentes del decil superior estudian en la ensefianza subvencionada,
situacién ante la cual los defensores de la cofinanciacién afirman que hay que promover
un mayor compromiso de las familias con la educacién de sus hijos que debe plasmarse
en un esfuerzo financiero acorde con sus ingresos y el nimero de hijos. Ello permitiria que
el Estado concentre los recursos que destina a educacién en guienes carecen de posibilida-
des de pago (Passalacqua, 1995).

El sistema imperante recibe criticas en cuanto al destino y administracién de estos
aportes. En primer lugar, cuando la contribucién familiar supera cierto monto, ° se reduce
el aporte estatal; este ahorro vuelve al Ministerio de Hacienda, en lugar de destinarse a
educacién, por ejemplo, para mejorar el financiamiento de las instituciones de menores
recursos. En segundo lugar, los "sostenedores" de escuelas privadas subvencionadas
hacen lo que estiman mejor con los recursos asi percibidos, pudiendo incluso destinarlos
a ganancia de la empresa, lo que exige ser regulado. Finalmente, lo recaudado en escuelas
municipales va al municipio, cuando corresponderia que los gestionara la direccién del
establecimiento, para que los padres puedan exigir que se inviertan en mejorar el rendi-
miento escolar (Passalacqua, 1995).

Por otro lado, se insiste en la necesidad de que se establezcan mecanismos adecua-
dos para asegurar que la cofinanciacién no provocar4 la exclusién de los que no estan en
condiciones de contribuir, garantizando el derecho de los padres a elegir la escuela de sus
hijos.

La cofinanciacién adopta otras formas que pueden llamarse indirectas por cuanto
se trata de aportes que no provienen de las familias, sino de empresas: a) sostenedores
de escuelas privadas, que si bien perciben un subsidio estatal para los gastos de funciona-
miento, asignado segin el nimero de alumnos reclutados, se hacen cargo del financia-
miento de la infraestructura escolar; b) aportes empresariales, via donaciones o financia-
miento de los gastos corrientes de escuelas, sea para su personal, o para la comunidad;
c) gremios empresariales que asumen la gestion de escuelas; d) empresas que reciben
descuentos tributarios si destinan recursos a educacién (Martinic, 1995). Esta ultima
forma puede discutirse porque, en definitiva, se trata de recursos publicos que el Estado
traspasa al renunciar a la percepcién de impuestos, para que haya una decisién de
inversién privada, tomada por la empresa.

5. Financiamiento (ll}: Asignacién de recursos Subsidio
a la oferta vs. subsidio a la demanda

En el modelo dominante, el financiamiento se orienta a cubrir los costos relevantes del
proveedor (alguna reparticién estatal), que oferta los bienes o servicios seleccionados por
funcionarios estatales, con los cuales se pretende solucionar o paliar el problema detecta-
do, sin establecer alternativas.

Mediante el subsidio a la demanda, en cambio, el financiador transfiere un poder de
compra (via cupones o "vouchers") para que el beneficiario "compre"”, en el {(cuasi) merca-
do asi creado, el bien que estime adecuado. La alternatividad, esto es, la existencia de
mas de un oferente resulta un requisito fundamental en esta forma de subsidio. El célculo
del valor del "voucher” plantea dificultades {(Levin, 1995).

Una modalidad que se aproxima al subsidio a la demanda es aquélla mediante la cual
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el Ministerio de Educacién de Chile paga directamente a la escuela un subsidio por cada
alumno matriculado y que efectivamente asistié a clase, ya que son los padres (beneficia-
rios) los que, al elegir el establecimiento en que se educaran sus hijos, estan decidiendo
a cual de los oferentes se asignaran los recursos fiscales.' También en Colombia existe
un sistema de "vouchers"” (financiado conjuntamente por el gobierno central y los munici-
pios) que busca incrementar las oportunidades de educacién secundaria disponibles para
los niflos més pobres, permitiéndoles el acceso a escuelas privadas pagas. Se espera
expandir el enrolamiento de 47 a 70%, creando 546 000 nuevas piazas escolares (van der
Gaag, 19956).

Esta libertad de elegir entre diversas alternativas que se otorga a los padres de
menores recursos, suele criticarse por la "falta de informacion™ del usuario, que sélo
dispone de indicadores aproximados y diferidos en el tiempo. Este problema, obviamente,
también lo enfrentan, por lo menos en parte, quienes sufragan la educacién de sus hijos
con recursos propios, aunque se argumenta que la condicién socioecondmica de las
familias y el consiguiente nivel educativo-cultural, asi como el actuar como verdaderos
"clientes", ya que pagan con sus propios recursos, los predispone a buscar la mejor
alternativa educacional y a exigir resultados (Larrafiaga, 1994). La alternativa entonces
seria velar por la educacién de los que no disponen de recursos propios para pagar y
carecen de las condiciones adecuadas para elegir. Sin embargo, tampoco el Estado ha
conseguido hasta ahora mejorar la educacion impartida a esos estratos sociales, entre
otras cosas porque suele faltarle informacién adecuada sobre lo que sucede en ias
escuelas. '’ Para superar esa carencia se ha creado, en Chile y otros paises de la regién,
la prueba SIMCE o similares que buscan medir los resultados escolares. Una alternativa
entonces, podria ser aumentar la informacion de que disponen los padres, publicando los
resultados de las mismas (lo que hasta hoy no se hace). '?

Esto permitiria, ademds, el surgimiento de diferentes alternativas y asi generar
competencia entre los establecimientos, lo que puede redundar en un mejoramiento de la
calidad de la ensefianza. Para el logro de este ambiente competitivo y articular la mezcla
publico-privada resulta fundamental que el Estado norme, supervigile e intervenga selecti-
vamente, cuando sea aconsejable, para inducir a los oferentes a reducir costos y respon-
der a las necesidades de las personas.

6. Objetivo:
Universalismo de la oferta vs. universalidad de la satisfaccién

E! paradigma dominante defiende el universalismo, entendido como una oferta homogénea
abierta a todos. Subyace a esta concepcién la necesidad —mencionada al describir el
surgimiento del Estado docente— de difundir un conjunto de valores y creencias que
fomente la integracién social y el sentimiento de pertenencia a la nacién y la idea de
igualdad que, en algunos paises, se plasmd incluso en la obligacién de utilizar una
vestimenta escolar uniforme, como manera de evitar que afloraran las desigualdades de
ingreso de las familias. En la practica, empero, los principales beneficiarios de los servicios
publicos en general y de la educacién en particular, en América Latina, han sido los
sectores mas instruidos, mas informados, més organizados, que viven en areas mejor
dotadas de servicios, que cuentan con recursos para hacer frente a los costos de transac-
cién {transporte, tiempo) en los que es necesario incurrir para recibir los servicios. El
acceso a esa oferta estatal ha sido siempre dificil para quienes, aun teniendo mayores
necesidades, carecen de las caracteristicas enumeradas, y deben enfrentar las dificultades
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de acceso a las prestaciones.

Las constituciones de todos los paises de la regién establecen la obligacion del
Estado de entregar gratuitamente la educacién primaria durante un nimero de afios que
varia de pais a pais. Sin embargo, una proporcién no desdefiable de los nifios de cada
cohorte no ingresa siquiera al primer afio y otros abandonan rapidamente. Dicha seleccién
no es aleatoria. Entre quienes dejan la escuela estdn sobrerrepresentados los grupos de
menores ingresos.

Las politicas universalistas son de alto costo y bajo impacto. Pese a los esfuerzos
que suelen hacerse para demostrar lo contrario, resulta evidente que una oferta que
atienda a todos resultard muy cara. El abaratamiento sélo cabe sea disminuyendo la
calidad y, por tanto, deteriorando el impacto del programa sobre los supuestos beneficia-
rios, sea recortando la "universalizacién" por criterios no transparentes, que orientarian
los servicios proporcionados en beneficio de un grupo restringido.

El paradigma emergente plantea otra forma de universalizacién: ya no de la oferta,
sino de la satisfaccién de las necesidades de las personas. Se sustenta en el principio de
equidad, segun el cual para superar las diferencias, debe tratarse desigualmente a quienes
son socioeconémicamente desiguales (accion afirmativa o discriminacion positiva). Una
oferta homogénea para situaciones heterogéneas sélo puede conducir a no alterar las
diferencias originarias. Esa oferta correspondera a las necesidades de cierto subconjunto
de la poblacién, pero no sera adecuada para otros, sea por razones culturales o socioeco-
nomicas. Asi, lograr que los hijos de familias pobres asistan a la escuela y se mantengan
en ella exige asignarles ademéas de una educacién de buena calidad, un horario mas
extenso de clase que permita compensar las limitaciones que el clima familiar ' impone
a la capacidad de aprender; programas nutricionales e, incluso, un subsidio por el costo
de oportunidad que significa abandonar alguna insercién laboral (Levin, 1995). Debe
recordarse que mientras para la clase media los hijos, en su infancia, sélo provocan
gastos, para los estratos menos favorecidos pueden ser una inversién, al aportar desde
pequefios al ingreso familiar.

7. Criterio de prioridad y expansion:
Ampliaciéon progresiva de arriba hacia abajo
vs. primero, los méas necesitados

El paradigma dominante espera la ampliacién progresiva del sistema de proteccién social,
segun se vaya disponiendo de més recursos. En definitiva, la cobertura se expande de
arriba hacia abajo. Primero se atiende a quienes tienen menos necesidades, lo que
posterga la atencién de ios mas carenciados. El ejemplo tipico de ese proceso de "acceso
segmentado” ha sido, en América Latina, la seguridad social (Mesa Lago 1985), que llega
tarde o nunca a proteger a los campesinos sin tierra y a los autoempleados de la ciudad.

El paradigma emergente plantea la necesidad de concentrarse en los que tienen
necesidades basicas insatisfechas. En definitiva, hay tres criterios para asignar recursos
en lo social: destinarlos ai que llega primero; o a los que tienen menos necesidades: o a
los més necesitados. E! primer criterio ha predominado en América Latina. Los otros dos
adoptan la focalizacion.

Focalizar es identificar con la mayor precision posible a los beneficiarios potenciales
y disefiar el programa con el objetivo de asegurar un impacto per cépita elevado mediante
transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios (Franco, 1990a y 1995).

A la aplicacién de este criterio, se le atribuyen diversas ventajas: mejora el disefio
de los programas, ya que cuanto mas precisa sea la identificacién del problema (carencias
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a satisfacer) y de quienes lo padecen (poblacién objetivo} mas facil resulta disefiar medidas
diferenciadas y especificas para su solucién; aumenta la eficiencia en el uso de los
recursos escasos; eleva el impacto producido por el programa al concentrar los recursos
en la poblacién de mayor riesgo. **

Los programas de mejoramiento de la calidad y la equidad tienden a focalizar las
acciones que realizan segun el nivel de pobreza a que pertenece el alumno o la escuelay
a la debilidad académica que ellos demuestran.

Entre los variados ejemplos que podrian mencionarse de programas focalizados,
cabe recordar el Programa de las 900 Escuelas, orientado al 10% de las escuelas mas
pobres del pais y de peor rendimiento académico, comenzado en Chile en 1990, cuyo
objetivo es mejorar la calidad de la educacién y el aprendizaje de los alumnos. Se otorgan
recursos para rehabilitacién escolar, provisién de material didéctico y bibliotecas para salas
de clase, cuadernos de trabajo, libros de texto, médulos de aprendizaje para los alumnos
y mdédulos de pedagogia para los profesores. Los criterios de focalizacién son: a) el bajo
rendimiento promedio de los alumnos en las pruebas del Sistema de Medicién de la Calidad
de la Educacion (SIMCE) y otros indicadores del Ministerio de Educacién; b) el bajo nivel
socioecondmico de las familias de los alumnos segtin registro de las escuelas; c) el tamafio
y la accesibilidad de las escuelas.

También en el Programa de Mejoramiento Educativo (PME) se utiliza la focalizacién
para identificar tres tipos de escuelas (de alto, mediano y bajo riesgo} que competirdn
entre ellas mediante proyectos para recibir subvenciones orientadas a mejorar la calidad
de la ensefianza. Los criterios son: a) series temporales sobre puntajes de rendimiento; b)
escala que incorpora el nimero de grados de educacién ofrecidos por las escuelas; c)
tasas de desercion y repeticién; d) grado de ruralidad; e) matricula escolar; f) nivel
socioeconémico de la poblacién estudiantil (Cardemil y Latorre 1992; Wolff, Schiefelbein
y Valenzuela 1994, Espinola 1994b).

8. Poblaciéon beneficiaria: Clase media o intereses
organizados vs. grupos pobres

E! paradigma dominante —por su relacién con una especifica fase del crecimiento econé-
mico latinoamericano— se preocupd por atender a sectores que tenian capacidad de
presién sobre el Estado, y contribuyd a la creacién de las clases medias, en especial a
través del empleo publico, a diferencia de lo que sucedié en los paises de desarrollo
capitalista originario, donde a éstas las cred el mercado. Por esa via, el Estado facilité la
ampliacién del mercado interno, lo que era de interés de la industria nacional. Se suponia
que la progresiva consolidacién del modelo econémico, permitiria incorporar paulatinamen-
te a los sectores en principio postergados.

Para el paradigma emergente, en cambio, la Gnica manera de lograr la equidad es
atender a los més necesitados, tanto por su situacién de carencia extrema, como porque
los sectores que han sido beneficiados hasta ahora tienen capacidad (o, por lo menos, més
capacidad) para solucionar autbnomamente sus problemas.

9. Enfoque: En los medios vs. en los fines

El paradigma dominante tiende a destacar la importancia de la ampliacién de la cobertura
lo que es muy importante, pero no agota las finalidades de una politica. ;Puede sostenerse
que se ha alcanzado el éxito cuando la educacién impartida es deficiente? Inciuso la
preocupacién por la cobertura puede conducir a distorsiones dado que es mas facil atender
a poblaciones concentradas —en especial, en dreas urbanas — que a las rurales dispersas,

22



aun cuando alli existan mayores niveles de necesidad. Asimismo, una cobertura elevada
puede no producir resultados, como sucede con programas nutricionales que buscando
atender a mas personas reducen la cantidad de calorfas y proteinas entregadas, por debajo
de las normas minimas. También puede ampliarse la cobertura sin impacto cuando se
incluye como beneficiarios del programa a quienes no tienen necesidades insatisfechas
(Cohen y Franco, 1992).

Este paradigma también pone el acento en la inversion en infraestructura social
(construccién de escuelas, puestos de salud, hospitales), aun cuando sea imposible
financiar los gastos corrientes (personal, equipamiento, instrumentos, o materiales
desechables). En otras ocasiones, se eleva el gasto corriente para pagar sueldos, indepen-
dientemente de si quienes los perciben hacen su trabajo en forma adecuada, y de si los
destinatarios se benefician realmente con las prestaciones.

El criterio tradicional fundamental es asignar los recursos disponibles segun el
presupuesto histérico. Usualmente se carece de medios para saber si los recursos se estan
gastando adecuadamente. Se acepta que la asignacién y la implementacién es correcta
y, a partir de ello, los cambios se producen si existe una ampliacién de los rubros disponi-
bles y, en lo posible, respondiendo a los criterios de asignacién preexistentes.

El paradigma emergente pretende, por su lado, orientar los programas a producir un
cambio en las condiciones de la poblacién y se preocupa por el impacto, esto es, por la
magnitud del beneficio que reciben los destinatarios de los programas, de acuerdo a los
objetivos buscados.

Esto exige utilizar criterios que permitan identificar el grupo al que se pretende llegar
y, también, calibrar los logros mediante una metodologia de evaluacién que sea adecuada
a lo que se pretende medir. El anélisis de costo-impacto (ACl) mide tanto la eficiencia
como la eficacia de los proyectos (Cohen y Franco, 1988, 1992 y 1993). Requiere una
"linea basal" de diagnéstico y una "linea de comparacién”, lo que permite verificar la
magnitud de los cambios atribuibles al proyecto.

10. Indicador utilizado: Gasto publico social
vs. relacion costo-impacto

El indicador principal del modelo dominante es el gasto ptblico social y sus fluctuaciones.
Téacitamente, se acepta que existe una relacién inversa (no explicitada) entre su monto y
la magnitud de la pobreza: cuantos més recursos haya disponibles para programas
sociales, menor sera la cantidad o la proporcién de pobres. Sin embargo, el monto del
gasto social es un mal indicador, tanto del desarrollo social —que se relaciona también con
el desempefio econémico del pais—, como de la inversién en capital humano, ya que no
permite apreciar si realmente se estadn alcanzando resultados en ese sentido. Puede haber
un elevado gasto social y, pese a ello, no mejorar {as condiciones de vida de |a poblacién
0 no aumentar su dotacién de capital humano.

El gasto social es la suma de "todos aquellos gastos que realiza el Estado que
poseen una connotacién social” {(Haindl et al. 1990). Existen diferentes criterios en torno
a las partidas presupuestales que deben incluirse y aunque suele no haber discrepancias
respecto a considerar en este rubro lo destinado a Educacién, Salud, Vivienda, también
aparecen, en ocasiones, Justicia, o lo asignado a otros ministerios que realizan programas
que pueden considerarse sociales. '°

El Informe sobre el Desarrollo Humano (PNUD 1991), como a la desagregacién del
gasto social distingue cuatro proporciones del desarrollo humano, que permiten una
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primera aproximacion a la inadecuacién de considerar el gasto social (o el gasto en
educacion, especificamente) como indicador de éxito. Ellas son: i) La razén de gasto
publico, que muestra la participacién del Estado en el ingreso nacional (gasto pGblico/PIB);
i) La razén de asignacién social que es el porcentaje de los recursos publicos que se
asignan a programas denominados sociales (gasto social/gasto publico); iii) E! indice de
prioridad social, proporcién de los recursos "sociales" que se destina a actividades de
prioridad humana (gasto de prioridad social/gasto social); iv) El indice de gasto humano,
o sea, la proporcién del ingreso nacional asignada a tareas de prioridad humana, como
salud primaria y educacién bésica (gasto prioridad social/PIB). Si la razén de gasto publico
es elevada —como suele suceder en muchos paises de la regidn— pero se destina a lo
social una baja proporcién, probablemente habria que reestructurar el gasto en beneficio
de los programas sociales. Si, por el contrario, ambos indices son elevados pero los
indicadores sociales no son buenos, puede ser adecuado reasignar recursos entre sectores
sociales, privilegiando programas prioritarios. Si bien este enfoque permite cuestionar
lugares comunes y, sobre todo, la idea de que hay alguna relacién directa entre el monto
de los recursos asignados a lo "social" y el nivel de desarrollo social, tiene limitaciones.
Tales proporciones nada indican respecto a lo que efectivamente llega a los mas pobres,
ya que los destinatarios reales de programas de "prioridad social" pueden ser personas no
pobres. Tampoco muestran la eficiencia con que se utilizan los recursos y la eficacia que
se alcanza con los programas que se financian con ellos.

Para apreciar estos aspectos es conveniente proceder a la desagregacion del gasto
social y analizar asi a qué se destinan los recursos destinados a lo social y quiénes son sus
reales beneficiarios. El gasto social publico, definido anteriormente, tiene un componente
de gasto administrativo, que no significa beneficio real para la poblacién: "bastaria que se
aumentaran las remuneraciones de la administracién publica para que crezca el gasto
publico social. Un aumento en la burocracia estatal también elevaria el gasto asi definido,
sin que esto signifique mejorar la situacion de los més pobres" (ibidem 34). Asimismo, por
ejemplo, si el Ministerio de Educacién decide adquirir el edificio de un hotel de lujo para
instalar sus oficinas, eso aparecera en las cuentas nacionales como gasto publico social.
El gasto social fiscal incluye solamente el aporte fiscal que llega a los beneficiarios
{(subsidio) y lo que va a financiar parte de los aparatos administrativos de los diferentes
ministerios. Excluye el financiamiento proporcionado por los beneficiarios. El gasto social
directo es el aporte fiscal que se convierte en transferencias monetarias o bienes y
servicios entregados directamente a las personas (subsidios), excluyendo los gastos
administrativos. Finalmente, el gasto social efectivo es la parte del gasto directo que llega
a los sectores mas pobres de la poblacién {poblacion objetivo definida segin algun
criterio). A partir de encuestas recientes (tipo CASEN) que permiten asignar a diferentes
deciles de la distribucién los ingresos derivados de los programas sociales, ha sido posible
en algunos paises de la regién apreciar que lo percibido por el 30% mas pobre de la
poblaci6n (gasto social efectivo) era una cantidad muy pequefa en relacién al conjunto del
gasto publico social (Haind! et al., 1990).

Esto confirma diversos estudios que muestran que los recursos destinados a lo
social (tal como sucede en cualquier otro campo) pueden ser utilizados con mayor o menor
eficiencia y, consecuentemente, produciran impactos diferentes sobre los beneficiarios.
Ya se ha sostenido que los "datos correspondientes a América Latina muestran que la
distribucién de los gastos sociales es regresiva en la mayoria de los paises”, por lo cual
"un mayor gasto ptiblico no es siempre la respuesta cuando se trata de mejorar el bienes-
tar de las personas pobres. Més importantes es a menudo una mejor asignacién del gasto
dentro del sector y el uso mas eficiente de los fondos” (Banco Mundial 1990:42). "El
gasto adicional en servicios sociales en general no ayudara automaticamente a los pobres.
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La estructura existente para la prestacién de esos servicios tiene que ser reorientada en
su favor, tanto en lo que se refiere a la cantidad como a la calidad de los mismos"”
(Ibidem).

Otro problema del gasto social es su nivel de agregaci6n. Dificiimente pueden
introducirse modificaciones a programas concretos a partir de los resultados que las
fluctuaciones de dicho gasto puedan indicar o de las relaciones que puedan establecerse
entre él e indicadores sociales de nivel macro. Esas eventuales relaciones se encuentran
mediadas por infinidad de variables que no han sido consideradas.

Es por ello que el modelo emergente insiste en la necesidad de identificar indicadores
de tipo "micro”, vale decir, relacionados con cada programa especifico v, en tal sentido,
considera que el mejor indicador para evaluar un programa social es la relacién costo-
impacto, que permite apreciar si el mismo esté4 optimizando la asignacion de los recursos
de que dispone o, dicho de otra manera, si maximiza el impacto al menor costo posible.

CONCLUSIONES
Un paradigma resultante

Tiende a ampliarse el consenso en torno a las limitaciones del paradigma dominante, las
que son mas conocidas por el largo periodo de vigencia de dicho modelo. En muchos
casos, el Estado se ha convertido mas en un obstaculo que en una ayuda al desarrollo y
al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion. Estas debilidades de la accidn
estatal justifican los esfuerzos para "reinventar el gobierno" (Osborne y Gaebler, 1992)
e introducir modificaciones a la institucionalidad estatal tradicional, a las funciones que
debe desarrollar, y a la manera en que se las maneja. Todo ello conduce a realizar esfuer-
zos por introducir criterios innovadores, que aqui han sido presentados como un paradig-
ma emergente.

La politica social, contribuye a la gobernabilidad ( "governance”) y ala relegitimacién
del Estado (Franco, 1990b), pero sobre todo tiene hoy una especial relevancia por su
contribucién a la formacién de capital humano, que resulta imprescindible para la competi-
tividad de estos pafses en el mediano plazo. El conocimiento se ha convertido en el
principal factor productivo de cada pais. En consecuencia, la postergacién de politicas
sociales que expandan la posibilidad de ampliar el capital humano de toda la poblacion ya
no es solo una falta a la ética, sino un error econémico, que priva a la sociedad de
recursos calificados y flexibles para adaptarse a la veloz incorporacién de progreso técnico
en los procesos productivos.

La politica social se vuelve asi un prerrequisito tanto de la economia como de la
politica. Pero esa funcién debe llevarse a cabo en una situacién de escasez de recursos
y de limitaciones derivadas de la competencia. Por ello es tan importante analizar las
posibilidades de reformar y explorar nuevas alternativas de politica social.

Es probable que una combinacién de lo mejor de los paradigmas dominante y
emergente, dé una resultante més eficiente y eficaz.
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Capitulo I

GESTION, ORGANIZACION Y FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA
EDUCATIVO

1. Renovando la gestién y la organizacién del sistema

Constituye un fenémeno a escala mundial el cambio en el rol del Estado en materia de
politica y gestiéon educacional. Mientras pierde presencia el Estado en reformas con alto
componente de descentralizacién, reformula su presencia mediante funciones de control,
seguimiento y asesoria (Cariola et.al., 1993). En el caso chileno esta reforma de las
funciones del Estado en el sistema educativo se remonta a la primera mitad de la década
de los ochenta, pero su discusién publica cobra mayor relevancia durante la década actual.

Existe en el sistema politico una conciencia generalizada de la necesidad de un
cambio en la gestién educativa que involucra una amplia gama de agentes. El Ministerio
de Educacién resume el desafio bajo el triple imperativo de descentralizacién educativa,
autonomia de los establecimientos y profesionalizacién docente. La autonomia se expresa
basicamente en el fomento a la capacidad de gestion desde los propios establecimientos,
lo que supone suficiente libertad y flexibilidad para que los establecimientos formulen su
propio proyecto educativo, seleccionen sus programas y formen equipos docentes compro-
metidos con ese proyecto. Pero para llevar a las escuelas el ideal modernizado de gestién,
autonomia y participacién que las autoridades publicas quieren promover en el sistema
educativo, persisten algunos obstaculos insoslayables.

En primer lugar, las relaciones son més conflictivas que sinérgicas entre la gestién
estatal y la autonomia de las escuelas en el marco de un nuevo orden institucional
semidescentralizado (Cariola et. al., op. cit., pp. 86 y 112). Si bien el régimen de subven-
ciones por alumno, tanto a escuelas municipalizadas como particulares-subvencionadas,
ha revertido parte del deterioro de recursos padecido en la década pasada, todavia el nivel
de recursos sigue siendo bajo. El financiamiento adicional de las escuelas municipalizadas
ejerce un importante estimulo a la gestién de base, a través de proyectos de mejoramiento
educativo que las propias escuelas levantan hacia el nivel central (MINEDUC). Pero se
reproduce la inequidad por la segmentacion en la capacidad de gestién de los estableci-
mientos y de los municipios. Los municipios pobres tienen escaso "know-how" en materia
de gestién, y los establecimientos municipales dificilmente cuentan con apoyo técnico
suficiente para disefiar y gestionar proyectos de mejoramiento educativo. Falta todavia
desarrollar desde el nivel central capacidades de monitoreo, apoyo técnico y seguimiento,
que son esenciales en la reformulacidn del papel del Ministerio en un contexto de descen-
tralizacién del sistema educativo.

En segundo lugar existe todavia mucho verticalismo, burocracia administrativa \%
resistencia al cambio en las escuelas municipalizadas y particulares subvencionadas. Esto
desmotiva a los docentes a aportar desde su propia practica al mejoramiento de la calidad
en su rutina en el aula. Los profesores se sienten atropellados por inspectores advenedi-
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Zos que carecen de experiencia pedagdgica y que no se preocupan realmente por la
calidad de la educacién.'®

En tercer lugar, falta coordinacién entre instancias docentes, administrativas y
disciplinarias en los colegios. El Inspector General suele ser una especie de ambulancia
multifuncional y no transmite a otras instancias educativas la informacién que recoge
sobre los alumnos; el director tiende al verticalismo y a no coordinar trabajo y responsabi-
lidades; y un estilo de trabajo "funcionario” atomiza la relacién entre las partes, en
desmedro de la calidad de la educacién misma. Ademés, dado que muchos nombramien-
tos estan sujetos al "mercado de influencias", no siempre responden a criterios meritocra-
ticos, y los conflictos entre directivos muchas veces tienen un origen mas partidario—-
politico que técnico-académico.

En cuarto lugar, la doble dependencia de los establecimientos municipales
{MINEDUC, municipalidad-DAEM), provoca sobrecarga administrativa, vacios de poder y
falta de regulacién sustantiva. En este sentido la municipalizacién no ha contribuido a la
autonomia de gestién global en establecimientos, porque los DAEM concentran muchas
decisiones sobre proyectos, contrataciones, traslados de personal, presupuesto, y otros.
El DAEM esta a su vez sujeto a influencias politicas y a criterios administrativos, lo que
torna dificil formar equipos de trabajo en torno a criterios técnico-pedagdgicos (Edwards,
et. al., op. cit).

En quinto lugar, el mecanismo de la subvencién provoca distorsiones en la organiza-
cion escolar. El riguroso control de asistencia que exige dicho mecanismo lleva a perder
tiempo sustantivo en las salas, e induce a sacrificar iniciativas de innovacién en la medida
en que las subvenciones estan correlacionadas con la aprobacién de alumnos, el cumpli-
miento de objetivos programéticos y la asistencia a clases. Toda innovacién que pueda
redundar en una merma de subvenciones se percibe negativamente. Esto desalienta los
cambios organizativos, curriculares y pedagégicos, en lugar de estimularlos. Laresistencia
ala innovacién por parte del cuerpo docente también se origina en una particular suscepti-
bilidad gremial ante las invitaciones a la "flexibilizacién". Como se sefialé antes, la bandera
de la flexibilizacién en la década pasada qued6, por desgracia, asociada a mayor inestabili-
dad laboral y deterioro de las remuneraciones.

¢Como enfrentar estos obstaculos en circunstancias en que la municipalizacién y
privatizacion en el sistema educativo debieran surtir efectos virtuosos y no viciosos, a
saber, reforzar capacidad de gestién y autonomia, promover la iniciativa desde los propios
establecimientos, acercar la escuela a la comunidad y capitalizar estos efectos en una
mejor calidad de la educacién? La complejidad burocrético-administrativa y su enquista-
miento en las rutinas administrativas (tanto en las municipalidades como de las propias
escuelas) requieren de un conjunto de instrumentos para revertir el circulo vicioso de la
burocracia en circulo virtuoso de la gestién. Los siguientes elementos han sido recogidos
de la literatura consultada y pueden aportar en este sentido.

i) La ley de descentralizacién curricular y pedagégica (Ley de fecha 10 de marzo
de 1990) otorga mayor autonomia a los establecimientos en un marco definido por el
MINEDUC para mantener la cohesion del sistema. Esto puede favorecer la iniciativa de
las escuelas y de las comunidades en torno a las escuelas, para adecuar los programas y
modos de impartirlos a la composicién de su propio alumnado. La descentralizacion
pedagdgica delega responsabilidades técnicas desde el MINEDUC a las escuelas y sus pro-
fesores, quienes pueden definir auténomamente, y con respaldo econémico y técnico, sus
propios proyectos de mejoramiento educativo. En la reforma de la educaciéon media
recientemente anunciada, se extiende el concepto de gestién descentralizada tanto hacia
los establecimientos, como hacia las comunas y familias, mediante la accién combinada
que: promueva mayor autonomfa administrativa y pedagégica de las escuelas y liceos para
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responder a los retos de mejorar la calidad y equidad de la educacién; apoye a las comu-
nas para que elaboren sus propios planes de desarrollo educativo; perfeccione ia capacidad
reguladora y de apoyo del Ministerio; y provea a la familia de informacién educativa,
incluyendo la difusion desagregada de los resultados dei SIMCE.

Indudablemente, para que esta medida de "descentralizacién radical" impacte favora-
blemente la calidad de la educacién, es necesario también contar con una articulacién
dindmica y estimulante entre directivos y docentes al interior de los propios estableci-
mientos. En este contexto cabe destacar el componente de gestién pedagdgica en la
reforma de la educacidn media recientemente anunciada por el gobierno. Dicho compo-
nente consiste en apoyar el desarrollo de una capacidad de conduccidn institucional por
parte de los equipos directivos de los establecimientos, fomentando el paso de una gestion
administrativo-burocréatica a un liderazgo pedagdégico efectivo, centrado en mejorar la
calidad de la educacién. Esta linea se traducird en Grupos Profesionales de Trabajo
docente (GPT) y del Equipo Directivo del Liceo, mediante jornadas de capacitacion y apoyo
con materiales.

i) Un objetivo explicito incorporado en el sistema descentralizado es la promo-
cién de la capacidad de gestién de los establecimientos mediante la asignacion de recursos
contra propuestas viables de proyectos generados en los establecimientos. Se debe
extender a la educacién media el financiamiento de los Proyectos de Mejoramiento Educa-
tivo (PME) impulsados en la educacidn béasica, y fomentar PMEs que refuercen ntcleos
estratégicos del aprendizaje de ensefianza media (pensamiento l6gico, capacidad comuni-
cacional y de lenguaje escrito, seleccién de informacién, etc.). Para comprometer a los
profesores en la elaboracién de PMEs para educacién media es necesario idear un sistema
de premios o0 recompensas que incluya estimulos monetarios y/o de promocién en la
carrera docente.

Sin embargo, dada la disparidad en la capacidad de los establecimientos para el
diseno de proyectos que puedan optimizar eficiencia (en uso de recursos) y eficacia (en
impacto deseado), también es necesario contar con apoyo técnico a los equipos docentes
gue asumen la iniciativa de disefio y gestién de proyectos. Este apoyo técnico podria
encontrar una férmula institucional en el recientemente propuesto Fondo Nacional para la
Educacion. Recuérdese que el Comité Técnico Asesor de la Comisiéon Nacional para la
Modernizacidon de la Educacién recomienda la creacion de un Fondo Nacional para la
Educaciéon destinado a financiar materiales y propuestas para mejorar la calidad de la
educacién. Se puede aprovechar esta instanciay establecer relaciones directas y desburo-
cratizadas entre el Fondo y los establecimientos de educacién media, para que éstos
cuenten con asesoria ad hoc de expertos en disefio y evaluacién de proyectos, que bajo
requerimiento de los propios establecimientos/municipios podrian ser financiados y
asignados por el Fondo. De existir un mecanismo semejante, y de asignarse con criterios
de equidad (priorizando proyectos en establecimientos de menores recursos y rendimien-
tos), podria aumentarse tanto la calidad como la equidad en la oferta educativa. El
Ministerio de Educacién (via Fondo Nacional para la Educacién u otra instancia) podria
asignar fondos para el apoyo técnico y crear un sistema de asesorias ad hoc, con un
criterio focalizado en el uso de esta red de apoyo técnico. En cuyo caso la focalizacién
debera regirse por un doble criterio: apuntando a los establecimientos con mas bajos
rendimientos; y premiando a establecimientos que con bajos recursos logran idear accio-
nes para optimizarlos, y/o a establecimientos que posean un cierto "ethos" educativo, vale
decir: un perfil propio, un proyecto educativo, un clima de liderazgo auténtico en su
cuerpo directivo, y un sentido de misién que claramente transciende la mera competencia
por captar mas subvenciones.

iii) Los estimulos que acompafian la descentralizacion curricular y pedagdgica
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deberan desglosarse en distintos niveles (macro, meso y micro). Sélo asi puede evitarse
el clientelismo o favoritismo en un sistema de proyectos concursables. Los instrumentos
pueden ser provechosos siempre gue se genere un sistema meritocrético que desde /a
instancia de gobierno premie los establecimientos por iniciativas de gestién, indesligable
de un sistema meritocratico que desde /a instancia administrativa de la escuela premie a
los docentes por participar de dichas iniciativas de gestién, e incluso permita que los
profesores asuman la funcién misma de gestién y administracién de recursos. Esto podria
revertir la reticencia del profesorado a involucrarse en proyectos orientados a mejorar y
modernizar la oferta educativa. Ademds, en el nivel meso se podria trabajar para promo-
ver también la participacién de la comunidad (centro de padres, asociaciones barriales,
ONGs, etc.) en el apoyo a la elaboracién de proyectos educativos.

iv) Otro elemento de creciente importancia es la movilizacién de la ciudadania y
de la comunidad en torno al debate de la calidad educativa. ;C6mo estimular la demanda
ciudadana frente a la inequidad o mala calidad de la educacién, y cémo motivarla para
presionar por la adecuacién curricular, la renovacién pedagégica y el aumento de recursos
que inciden directamente en la calidad de la educacién? La amplia respuesta a la convoca-
toria que MINEDUC realizara, y que culminé en la Conversacién Nacional sobre Educacién
Mediarealizada en todo el pais, muestra que distintos actores estén interesados en aportar
al tema (Véase Programa MECE, 1993).

v) Todo lo anterior lleva a la necesidad de un eje complementario a la politica
educativa, a saber, la promocién de redes de apoyo "que permitan a los establecimientos
contar no sélo con mayores recursos y con diversos apoyos sino también para poner en
contacto a sus alumnos y profesores con personas e instituciones que a su alrededor
crean, utilizan o difunden conocimientos."'” Las redes de apoyo comprometen a los
principales actores en cuestién (alumnos, apoderados y maestros), pero deberan extender-
se a otros actores que pueden prestar apoyo en desarrollo personal y comunicacién,
informacioén sobre oportunidades laborales y orientacién para el trabajo futuro, o en desa-
rrollo expresivo y artistico, de transmisién de conocimientos, etc. También los agentes
que tradicionalmente participan de redes de apoyo comunitario pueden actuar en ese
sentido: instituciones religiosas, asociaciones civiles, fundaciones filantrépicas y organis-
mos no gubernamentales.

Todas estas medidas exigen movilizar recursos que deberan generarse en la comuni-
dad, el municipio y el gobierno central. Existen programas de gobierno en el campo del
combate a la pobreza y de la formacién de jévenes, y financiamiento adicional para el
sector educacional que pueden desglosarse en muchas actividades de apoyo. De alli
pueden cursarse recursos financieros, de asistencia técnica e incluso de asistencia
vocacional-comunitaria, siempre que respondan a una demanda surgida desde la comu-
nidad, y que ésta potencie los recursos de gobierno con su propia iniciativa.

2. El financiamiento de la calidad y equidad educativas

Hacia el afio 2000 Chile duplicaré el gasto en educacién como porcentaje del PGB, alcan-
zando un indice cercano al 8% del PIB en gasto educativo, acercandose paulatinamente
al porcentaje que ostentan paises de la OECD. El gasto publico debiera alcanzar un 1.1%
adicional del producto en un plazo maximo de 8 afios, el que deberia destinarse preferente-
mente al progresivo aumento de las subvenciones estatales. En el mismo lapso el gasto
privado deberia superar la meta de otro 1% adicional del producto (Diario La Segunda, 26
de diciembre de 1994)."® Al mismo tiempo, se propone crear un Fondo Nacional para
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la Educacién (preescolar, basica, media y vocacional), cuyo patrimonio operard como
capital de inversidn, y cuyas rentas serdn destinadas a incrementar el financiamiento del
proyecto de modernizacién educacional.

La decision de aumentar el gasto en educacién ha sido acogida favorablemente por
una amplia gama de actores sociales y politicos, lo que muestra un consenso nacional en
torno a la necesidad de invertir en educacién. En tal consenso se reconoce tanto la
necesidad de desarrollar recursos humanos para una economia competitiva en el marco
internacional, como e! imperativo de mayor equidad y de la superacién de los circulos
viciosos de la pobreza por via de la educacién. Pero si bien la medida es auspiciosa,
también genera incertidumbres. ;Cémo invertir los nuevos recursos, qué 4reas privilegiar,
cémo equilibrar los gastos en educacién en distintos niveles del ciclo de educacién formal?
Valgan las siguientes disgresiones.

i) La mayor parte del aumento del gasto en educaciéon serd destinado a incre-
mentar las subvenciones por alumno, pues se trata de un sistema ya instituido que permite
mayor descentralizacién, y mediante el cual se pueden incrementar de manera homogénea
los recursos entre distintos establecimientos. Se calcula que se requieren alrededor de 20
000 pesos mensuales de promedio por alumno para introducir los cambios necesarios para
elevar la calidad de la educacién al nivel esperado (Véase Comité Técnico Asesor del
Didlogo sobre la Modernizacién de la Educaciéon Chilena, op. cit., p. 48). Esto significa
duplicar el gasto publico total por estudiante (el valor de la USE actual ronda los 6 800
pesos y el gasto publico total por alumno, los 10 700). Sin embargo, aumentar drastica-
mente las subvenciones tiene pleno sentido si se destina también parte del gasto adicional
a aumentar los salarios docentes y reformar la carrera docente, aumentar significativa-
mente la infraestructura de difusién de conocimientos {textos, videos, computadores),
prolongar el afio escolar y trabajar en las condiciones de recepcién (en la familia y el
barrio).

i) Si el sistema de asignacion de recursos es mediante subvenciones por alumno
o unidades de subvenciones educacionales (USE), seré tarea prioritaria revisar el régimen
de subvenciones para optimizar su eficiencia, su eficacia y su impacto redistributivo. Si
bien el sistema de subvenciones parece la forma mas racionalizada de asignacién de
recursos dentro de un sistema descentralizado en la ejecucién y gestién educativas, y sus
costos de aplicacién son bajos, adolece todavia de grandes falencias. Induce a un
complejo esfuerzo administrativo en los establecimientos mismos (con la consiguiente
pérdida de tiempo para docentes y alumnos); a criterios mas mercantiles y publicitarios
que propiamente educativos en estabiecimientos que gozan de subvencién; a distorsiones
en la evaluacién de alumnos con objeto de presentar altas tasas de rendimiento y lograr
as{ acceso oportuno a subvenciones; y a falta de transparencia informativa hacia la
comunidad de apoderados a fin de evitar retiro de alumnos y de matriculas. De manera
que la eficiencia no lleva necesariamente a la eficacia: la carrera por captar nuevas
subvenciones puede tornar més eficientes a los establecimientos segun la ldgica de
mercado, pero no necesariamente optimiza el impacto medido por aumento en la calidad
de la educacion. Por ello, y sobre todo si se considera que la mayor parte del gasto
adicional en educacidn iria destinada a las subvenciones, este aumento en recursos tendréd
gque complementarse con mecanismos que reduzcan la carga administrativa en |os estable-
cimientos, obliguen a mayor transparencia e idoneidad en la evaluacién de los alumnos,
y también una respuesta de calidad en la oferta educativa por parte de los establecimien-
tos.

iii) El impacto redistributivo del aumento del gasto social en educacién constituye
un factor clave para optimizar equidad desde las politicas del nivel-macro. Entre 1987 y
1990 dicho impacto fue positivo, ya que el porcentaje del aporte fiscal destinado a los
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programas educacionales que benefician a los hogares del primer y segundo quintil
aumento de 53.4 a 60.9%, en tanto disminuyé en 7% la proporcién del aporte destinado
al 40% de los hogares de mas altos ingresos (MIDEPLAN, 1990). Existe bastante concien-
cia respecto de la necesidad de focalizar recursos en establecimientos donde se concen-
tran alumnos de menores ingresos. Actualmente el criterio del MINEDUC es de discrimina-
cién positiva, pues asigna recursos en escuelas de "alto riesgo educativo”. En este
contexto se ubica el Programa de las 900 Escuelas para la ensefianza basica, dirigido a los
establecimientos con el menor rendimiento en pruebas nacionales, y que apunta a mejorar
los rendimientos en castellano y matematicas, asi como en autoestima y capacidad de
comunicacion de nifios de 10. a 40. bésico.

iv) Si se quiere combinar mayor calidad de la oferta educativa con mayor equidad
en el rendimiento, el régimen de subvenciones tendré que reforzar los mecanismos de
discriminacién positiva que privilegian a los establecimientos concentrados en las zonas
urbanas deprimidas y en las zonas rurales y dispersas. Existen diferencias significativas
en el gasto por alumno entre municipalidades, en desmedro de aquélilas que nuclean a la
poblacién mas pobre y que por ende disponen de montos inferiores de recaudacién
impositiva. Por otra parte, existe una diferencia notoria en la capacidad de gestion y
ejecucion de los municipios, que esté en estrecha relacion con el nivel socio-econémico
prevaleciente, de manera que ios municipios con recursos menores no sélo tienen menos
presupuesto por joven en educacién, sino que probablemente son menos eficientes en el
uso de estos recursos y en la capacidad para generar recursos adicionales. Como efecto
de lo anterior, "el gasto total por alumno es inferior en un 8% en las municipalidades con
alta pobreza que en las municipalidades con baja pobreza; llega a mas del doble en las
municipalidades con una capacidad fiscal alta y es inferior en un 17% en las comunas con
bajo rendimiento en las pruebas del SIMCE que en las comunas de alto rendimiento."
(Véase Comité Técnico Asesor del Didlogo Nacional sobre la Modernizacién de la Educa-
cion Chilena, op. cit., p. 23). Dado que en los establecimientos de los municipios pobres
no puede esperarse un aporte del gasto privado (de las familias), no debiera descartarse
un complemento a la USE (dentro del régimen de subvenciones) para contrarrestar la
distribucion regresiva en la calidad de la oferta educativa. Ya existen dispositivos consti-
tucionales que permiten canalizar récursos con un criterio de redistribucién progresiva.
Segun el Proyecto de Ley, Mensaje No. 116-328 y 116-328 del Presidente de la Republica
(25 de abril de 1994), se propone mejorar el valor unitario mensual de subvencién por
alumno en cada nivel y modalidad de ensefianza, para contribuir al financiamiento tanto
del sector municipal como particuiar subvencionado: se modifica la subvencién de
ruralidad, ampliando el nimero de establecimientos rurales que pueden lograr este
beneficio; se mejora el aporte por alumno en zona rural, y cambia el monto de subvencién
en establecimientos rurales con menos de 15 alumnos, pasando de 20 a 36 USE; vy se
faculta al Presidente de la Reptblica al incremento de pago de subvencién mensual cuando
la asistencia media promedio mensual por alumno de los Gltimos afios resulte inferior al
promedio nacional. Los articulos sexto y séptimo transitorios establecen un programa
transitorio de incremento de subvencidn regular, por extensién de la jornada de atencién
a los alumnos, como una forma de apoyar el mejoramiento de la calidad de la educacién
en aquellos establecimientos con bajo puntaje en las pruebas del SIMCE. Sin embargo,
las asignaciones suplementarias por zona siguen siendo claramente insuficientes si se
quiere lograr un impacto redistributivo progresivo mediante el mecanismo central de
asignacién de recursos.

v) La discriminacién positiva en el régimen de subvenciones (privilegiando zonas
de bajos ingresos) no es suficiente para elevar la equidad en la oferta educativa. Se puede
y debe complementar con otros mecanismos redistributivos, de focalizacién y programas
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especiales de apoyo. A esto se ha hecho referencia en puntos anteriores: apoyo técnico
para disefiar y gestionar proyectos de mejoramiento educativo en establecimientos con
alumnos de bajos ingresos; infraestructura y capacitaciéon en informética basica en
ensefianza media asentada en zonas urbanas pobres y zonas rurales; red de apoyo para
actividades extracurriculares que mejoren las condiciones socioculturales de recepcion
educativa; y otros.

vi) Deberan evitarse los excesivos gastos administrativos. Piénsese que los
gastos en administracién y operacién de los establecimientos son més altos que el gasto
en profesores en aula frente a los alumnos. En este sentido, "la gestién presenta lo que
se podria denominar un alto componente burocrético; el gasto en profesores representa
alrededor de un tercio del valor de la planilla del personal, en tanto el gasto en administra-
cién representa casi el 50% del gasto total de las unidades educativas" (Salas et. al.,
1993, p.106). Dada esta situacién, no debiera soslayarse la pugna por la apropiacion de
recursos adicionales al interior de los establecimientos mismos, asi como en el conjunto
del sistema educativo. Si el aumento del gasto no va acompafiado de un cambio profundo
en los procedimientos de gestién y administracion, se incurre en el riesgo de engrosar aun
mas el aparato burocrético y lograr modestos mejoramientos en el plano sustantivo. Por
ello, el impacto de la duplicacién del gasto debe aprovecharse con gran sentido de
oportunidad: tanto para modernizar (agilizar, adelgazar) el funcionamiento administrativo,
como para invertir fuertemente en la docencia y en el salto educativo.

vii) Lo anterior debiera mover a un mayor estimulo para flexibilizar alternativas de
financiamiento y subvencidén a la educacién media. El actual sistema de subvenciones es
insuficiente. Mientras las municipalidades mantengan un control administrativo-financiero
rigido sobre los establecimientos de su dependencia, es muy estrecho el espacio —v la
motivacion— que disponen las propias escuelas para gestionar distintas formas de
financiamiento y movilizacién de recursos. La transferencia de la gestién administrativa
a las escuelas comprometerfa directamente a la escuela con el mecanismo de subvencién
y los incentivos asociados (como los proyectos de mejoramiento educativo, vale decir, los
recursos que se obtienen meritocraticamente por la postulacién a fondos contra proyec-
tos).

En resumen, el aumento sustancial del gasto en educacién debe también aprove-
charse para impulsar una serie de reformas en los &mbitos que se han planteado en puntos
precedentes: para tornar mas homogénea la calidad de la oferta educativa; para atacar
sistémicamente el mejoramiento de la calidad de la oferta y de las condiciones sociocultu-
rales de recepcidn; para prestar apoyo a los establecimientos municipales y subvenciona-
dos en el mejoramiento de la gestién, la elaboracién de proyectos educativos propios y el
disefio de proyectos concursables; para "densificar" la oferta educativa en las zonas
rurales; para la reforma curricular que permita nuevos enfoques y contenidos acorde con
nuevos escenarios productivos y culturales; y para equipar con los nuevos bienes de la
industria cultural (informética, video, redes, etc.) y ensefiar a ocuparlos en la seleccién y
produccion de informacion.
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Capitulo 1l

GOBIERNO, MUNICIPALIDADES Y PROFESORADO:
DIFICULTADES PARA UN CONSENSO

La viabilidad politica de ia reforma educativa en marcha en Chile, no se agota en el
acuerdo entre el Gobierno, las municipalidades™ y el magisterio®®. Dicha viabilidad
depende primeramente de consensos en un conjunto mas amplio de actores, entre los
cuales destacan los empresarios, las iglesias, los partidos politicos, los padres de familia
y otros. Felizmente, los consensos necesarios existen y estdn plasmados en compromisos
contraidos en el curso de los Ultimos cinco afios, entre los cuales destacan los logrados
a propdsito de {a presentacién del Informe del Comité Técnico Asesor y los acuerdos de
la Comisién Nacional para la Modernizacién de la Educacién?'.

Lo anterior no excluye la existencia de relaciones conflictivas y dificultades entre
Gobierno, municipalidades y profesorado, que pueden afectar, a mi juicio de modo
temporal y parcialmente (pero no esencialmente), el curso de la reforma educativa. Dichas
dificultades se expresan en el &mbito "gestién/financiamiento/régimen de empleo docente"
y no en el ambito de la reforma educativa propiamente tal. De hecho, el conflicto esta
planteado en el orden de los "medios” o "condiciones institucionales” de la reforma, pero
no en las transformaciones curriculares, pedagdgicas y de estructura del sistema escolar,
ni en las condiciones materiaies y técnicas de la reforma, donde existe un disefio en
marcha. Lejos de despertar oposicion, este disefio genera expectativas.

De manera que en los debates en torno a la modernizacién, ni en el &mbito municipal
ni el docente se cuestiond significativamente la reforma propiamente educativa®?. Lla
falta de adhesion de ambos actores {municipal y docente) a las reformas proviene de sus
desacuerdos en materia de gestién y financiamiento. Pero no objetan sus aspectos
sustantivos ni presentan propuestas alternativas. Con todo, las dificultades para un
consenso en las materias sefaladas, si bien no bloquean la reforma educativa, pueden
demorarla y distorsionarla.

En cuanto alas municipalidades, éstas critican el financiamiento del sistema escolar
estimando insuficiente su monto, ya que el valor real de la subvencién por alumno esta
muy por debajo del poder adquisitivo que tuvo originalmente. Rechazan la forma de
asignacion, es decir, la subvencién "por alumno que asiste", pues tal régimen implica
ingresos fluctuantes respecto a una estructura de gastos fijos. Objetan también las
"rigideces" del Estatuto, que impiden ajustarse al financiamiento existente y flexibilizar Ia
gestién, especialmente en lo relativo a personal docente. También formulan criticas
menores a la supervisidn ministerial sobre los establecimientos.” No parecen tener, en
cambio, una propuesta compartida sobre alternativas de gestién.

El profesorado plantea su principal demanda en torno ‘al mejoramiento de sus
remuneraciones y también de la estabilidad laboral. Dictado el Estatuto Docente, primero
lo impugnd por insatisfactorio, especialmente en lo relativo a salarios; y méas tarde lo
defendid, sobre todo respecto de la estructura de remuneraciones y de la inamovilidad que
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dicho Estatuto asegura. Fuera de reivindicar, a su modo, la educacién publica y oponerse
a las tendencias privatizadoras en educacién, el gremio no tiene una clara {y compartida)
propuesta en materia de gestién del sistema escolar, salvo las criticas que plantea a la
arbitrariedad de los empleadores municipales y privados. Tampoco levanta alternativas
definidas y fundadas respecto de la reforma educacional.

El Gobierno no ha tenido una posicién unanime ni consistente en el tiempo. Inicial-
mente promovié la dictacién del Estatuto, como una manera de "pagar la deuda social con
el magisterio” y lograr que el profesorado "esté en paz con el Estado”. Pero ya entonces
habia en su interior un ala que queria y quiere "descentralizar el conflicto”, vale decir,
situar en el nivel comunal o de establecimiento las negociaciones laborales con los docen-
tes, en vez de plantearlas en el nivel nacional, como de hecho ocurre gracias al Estatuto.

Por otra parte, el Gobierno ha terminado por sostener que: i) es macroeconémica-
mente inviable seguir mejorando las remuneraciones sobre la base de la estructura salarial
acordada en el Estatuto; y ii) la inamovilidad laboral estipulada en el Estatuto conspira
contra una gestién municipal racional de la educacién. Ademds, se muestra insatisfecho
respecto de la administracién municipal de la educacién, pues observa su incapacidad para
competir con la creciente oferta privada y le atribuye, en general, un uso deficiente o poco
responsable de los recursos publicos.

En sintesis, /as municipalidades y los profesores coinciden en la critica al sistema
vigente de financiamiento estatal de la educacién y en la correspondiente demanda de
modificacién, pero discrepan entre si respecto a la gestion del sistema escolar, dado que
entre ellos existe la relacién "empleador/trabajador”. Por otra parte, /as municipalidades
y el Gobierno coinciden en la necesidad de flexibilizar la gestién municipal, especialmente
en cuanto a personal, pero discrepan respecto al modo de financiar la educacién y a la
calidad de la gestién. Finalmente, e/ Gobierno y el Colegio de Profesores han acordado,
aunque precariamente, compatibilizar la modernizacién de la gestion municipal con la
estabilidad laboral de los docentes; y han concordado también un programa de mejora-
miento de remuneraciones para 1995 y 1996. Pero mantienen un desacuerdo de fondo,
potencial o diferido, sobre las futuras condiciones de empleo de los educadores.

Las referidas discrepancias hicieron crisis con motivo de la presentacién y discusion
parlamentaria del proyecto gubernamental que reforma el Estatuto Docente, modifica el
régimen de subvenciones y eleva varias de éstas®®. Antes y durante el tramite de este
proyecto, los tres actores se han enfrentado y a la vez han convenido acuerdos bilaterales.
Estos acuerdos han moderado o postergado los conflictos de fondo, pero no necesa-
riamente los han resuelto.

Existen, a mi juicio, dos cuestiones sustantivas. Una tiene que ver con la economia
politica de la educacién, y la otra con la gobernalidad de la educacién. Todo ello, en el
contexto de las fases de transicién y de modernizacién que se articulan en el reciente
desarrolio politico chileno.

Si damos por hecho que el sistema escolar no volvera a ser administrado conforme
a los parametros del Estado centralizado y populista (pese a que entre municipios y cuerpo
docente hay quienes todavia mantienen este enfoque), las disyuntivas se concentran en
dos visiones encontradas, a saber: i} la que extiende al campo educacional las reglas de
la competividad de mercado econémico, enfatizando las modalidades privadas de gestion,
rechazando las modalidades publicas, y desconociendo la complejidad cultural, técnica y
politico-social de este campo; v ii) la que asume la dificil pero necesaria combinacién de
formas modernas de gestién educacional descentralizada con una fuerte —pero acotada—
funcién activa del Estado nacional, y una definida vocacién de reconocimiento de la pecu-
liaridad cultural, técnica y politico-social del sector. El actor gubernamental no se ha
definido claramente entre ambas visiones.
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Si bien en lo formal se ha dejado atras el periodo de la concentracién autoritaria \
excluyente del poder, subsisten culturas y enclaves que afectan la posibilidad de una
efectiva democratizacién. Cumplidos muchos aspectos procedimentales de la transicion,
hay tareas propias de ésta que quedan pendientes. No obstante, ya no estamos en la
etapa en que se evitaban, circunscribian o postergaban las demandas y conflictos sociales
en aras de la consolidacién de la democracia politica. Hemos entrado, también
formalmente, a una nueva fase de modernizacién del pafs. Sin embargo, en un sector
como el educacional esta modernizacion no puede ser s6lo un asunto de "eficiencia espe-
cializada”; requiere constituirse principalmente en materia de "eficacia politica”, lo cual
tiene que ver con dos claves: con la equidad y con la moderna ciudadania.?*

Un sistema educacional que se propone educar para la moderna ciudadania, debe
hacerlo no sélo en las aulas donde se forman las nuevas generaciones, sino también a
través de las précticas politicas de los diversos actores en juego dentro del escenario
educacional. En efecto, es materia de fondo dilucidar si desde este campo se contribuye
a la configuracién de la moderna ciudadania, dejando atras practicas tales como : el
corporativismo, que constituye la constante tentacién del sindicalismo docente y de los
actores empresariales; el tecnocratismo, que es la permanente tentacién de las administra-
ciones estatales; y el clientelismo, en que ha caido més de alguna gestién comunal.

La educacion para la moderna ciudadanfa supone la ampliacién de la participacién
social. Pero hay que convenir los limites entre aquélla y el co-gobierno, que puede
paralizar una administracion. El Estado debe escuchar oportuna y atentamente a las
organizaciones sociales y, a la vez, convencer en su representacién del bien comun. Es
necesario aprender a conciliar los intereses particulares legitimos con el interés general,
y particularmente el de aquellos que no tienen voz ni organizacién en la educacién. El
problema es cémo combinar reivindicacién y responsabilidad social. En el caso de la
relacion conflictiva entre Gobierno, Municipalidades y Colegio de Profesores en torno al
nudo problemético yareferido, han tenido mas fuerza los comportamientos heredados que
los nuevos comportamientos esperables en la construccién de la moderna ciudadania.

La suerte de la reforma educativa se juega, en parte, en la "eficiencia especializada”
con que el Gobierno esté prepardndola —en lo cual soy muy optimista—, y en parte en
la "eficacia politica”. En cuanto a esta Ultima, los diversos actores no se han mostrado
responsables ni coherentes. Esto puede obedecer a que suponen equivocadamente que
la transicion estéa plenamente cumplida y la democracia plenamente lograda, o —también
discutiblemente— que la modernizacion es pura cuestién de racionalidad.
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Capitulo IV

PROBLEMAS PARA IMPULSAR EL MEJORAMIENTO EDUCATIVO EN
EL MUNICIPIO: LECCIONES DESDE LA PINTANA

Previo al desarrollo de los cinco puntos centrales de este capitulo conviene entregar
algunos antecedentes de contexto. En primer lugar, quisiera situar y caracterizar a la
comuna de La Pintana para que pueda comprenderse en qué escenario se desarrolla la
reforma educativa en una comuna pobre de la Regién Metropolitana. La Pintana se ubica
en el sector sur de Santiago y presenta niveles de pobreza cercanos al 44%, porcentaje
global, que se expresa en un 36.4% de sectores que se encuentran por debajo de la linea
de pobreza, de los cuales 18% corresponden a sectores indigentes. Estos datos la hacen
una de las comunas mas pobres de Santiago y del pais, y miembro del Plan Especial de
Comunas del Plan Nacional de Superacién de la Pobreza.

Lo anterior muestra la importancia en plantearse el proceso de la reforma educativa
como parte de la agenda por mayor equidad, en una comuna con altos porcentajes de
pobreza. Todos los esfuerzos que se hacen en la comuna de La Pintana en aras de
erradicar la pobreza, se articulan en nuestra estrategia de desarroilo comunal, la cual otor-
ga un rol preponderante al sistema educativo y a las posibles transformaciones que la
educacién municipal pueda experimentar. De hecho, el gran desafio que se presenta para
la comuna con tales niveles de pobreza, es cdmo establecer técnica y legalmente la
relacién entre un mejoramiento de la calidad de ia educacién y la erradicacién de la
pobreza.

Los resultados del SIMCE, en este sentido, nos ubican bajo la media de los resulta-
dos considerados como aceptables. Nuestras escuelas y el Liceo Municipal de La Pintana
estdn llegando a un magro rendimiento equivalente al 55% en calidad de la educacién,
segun lo sefialan las estadisticas de los afios 1994-1995, Este dato nos indica las actuales
y deprimidas condiciones de la calidad de nuestra educacién. Tal situacién nos lleva a
definir, como problema central del proceso de reforma de la educacién municipalizada de
La Pintana, la necesidad de evitar la reproduccion de la pobreza en las escuelas de
nuestra comuna. Este es el gran desafio que hoy dia nos estamos planteando, a saber: de
qué manera evitamos que en nuestras aulas de escuelas vy liceo se reproduzcan formas
culturales que tiendan a fortalecer mecanismos de inequidad y marginalizacién.

En este marco que articula la reforma educativa a los desafios por mayor equidad
y menor pobreza, es preciso agregar que en La Pintana la situacion es especialmente
critica en educacién media, dada la existencia de un sélo Liceo Municipal en toda la
comuna, que entrega una cobertura de 864 matriculas para la ensefianza media. Esta si-
tuacién es alarmante si se considera que la demanda que existe para acceder a la educa-
cién media se extiende a 20 108 j6venes en La Pintana, y apenas poseemos una co-
bertura para 800 j6venes. Esto significa que ni siquiera cubrimos actualmente el 4% de
la demanda, quedando aproximadamente 19 000 jévenes fuera del sistema educacional
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municipal de nuestra comuna. Si a esto le sumamos el dato anteriormente entregado en
materia de indices de pobreza, fécil es inferir que la equidad se ha olvidado del paradero
30 de Santa Rosa hacia el sur.

A continuacién, voy a desarrollar cinco puntos que articulan la ponencia y que
surgen a partir de las experiencias que ha desarrollado el Municipio, todos aspectos de
relevancia para poder entender la viabilidad que puede tener la reforma desde el punto de
vista municipal.

1. Un primer punto tiene relacién con la estructura institucional, es decir, las
limitaciones que existen desde la nocién de sistema. El proceso de delegacién de los
servicios de educacién alos municipios plantea la necesidad de diferenciar entre el sistema
normativo y el sistema operacional que tiene la municipalidad en el campo de la educacion.
Esto ha generado problemas emergentes, sobre todo originados por las fallas de estructura
de la ordenacién institucional. Tales fallas se expresan en una dicotomia entre atribucio-
nes formales y reales. En otras palabras, en el nivel local existen todas las posibilidades
y atribuciones para realizar las funciones administrativas de la educacién, pero en el nivel
supralocal se definen y realizan divorciadas de la dimensién focal.

Un caso tipico al respecto se observa en la definicién de los recursos y presupuestos
{financiamiento), donde no siempre los criterios que tienen las provinciales de educacién
y el Ministerio de Educacién en la asignacion de recursos responde a los requerimientos
que las localidades precisan para sus necesidades educacionales. Esto trae como resultado
la descoordinacién entre el Municipio y el sistema educativo; y también provoca la fuerte
tendencia del Municipio (nivel local) a concentrarse sélo en labores administrativas,
resignando las estrategias propias del desarrollo educacional (su dimensién cualitativa).
Asi, los criterios de financiamiento vinculados a estas estrategias —MECE, programa de
mejoramiento educativo, P900, P120— vienen determinados en una primera instancia por
el nivel central, fo que finalmente no responde a las realidades y demandas educativas y
de financiamiento que tiene la comuna de La Pintana para desarrollar algunos programas
y proyectos.

Lo anterior tiene consecuencias. Primero, la inexistencia de relaciones fluidas entre
los municipios y las provinciales en materias sustantivas de la educacion.?® Segundo, la
inadecuada distribucién que tienen los escasos recursos para el mejoramiento educativo,
sobre todo en una comuna donde los recursos tienen que tener un manejo mucho mas
sensible debido a la escasez de medios y la diversidad de problemas que se presentan en
La Pintana.

Existe ademas otra dificultad del sistema, derivada de la dimensién politico-institu-
cional de la reforma educativa, que radica en llevar a los diversos estamentos (profesores,
alumnos, apoderados, organizaciones sociales) a participar en las decisiones que se
definan para la generacion de los cambios. Este es un aspecto en el cual estamos
trabajando, y cobra mayor fuerza en este segundo afio de ejecucion de lo que hemos
llamado el Plan de Educacién Comunal. Sin embargo, no ha estado exento de contra-
dicciones. Por un lado, los esfuerzos en la comuna se dirigen a generar espacios de
participacion activa y no simbdlicos, que se traducen en un trabajo directo con el Colegio
de Profesores y otros estamentos, con el propésito de elaborar colectivamente la reforma
educativa y disefiar una politica comunal de educacién. Por otro lado, estas iniciativas se
ven fuertemente atravesadas por el conflicto nacional que tiene el Colegio de Profesores
con el Ministerio. Por lo tanto, todos los esfuerzos que hacemos durante el ano para
aumentar credibilidad, incentivar y convocar la participacion, se ven fuertemente afectados
por la crisis nacional que envuelve al tema que nos convoca. Nuestros esfuerzos se ven
neutralizados sea por un llamado a un paro nacional o por otras movilizaciones que
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frustran el trabajo realizado. En otros términos, lo avanzado en el 4mbito comunal se
detiene o retrasa por lo que sucede en el &mbito nacional.

2, El segundo punto alude a los problemas que presenta el sistema educativo
comunal, y muy especialmente los departamentos de educacién municipal que constituyen
nuestro espacio institucional para articular el sistema de educacién comunal. Los departa-
mentos de educacién municipal —DEM—, dada su actual insercién en la dindmica del
trabajo municipal, centran todo su esfuerzo sélo en administrar el sistema. Esto minimiza
nuestra capacidad técnica para crear o buscar férmulas que nos permitan innovar en el
campo de la calidad de la educacién. Pese a contar con una estructura municipa!
compuesta por un director de educacién, coordinadores técnicos extraescolares y coordi-
nadores técnicos, todas las energias del personal disponible se invierten en administrar el
sistema. Por un lado existe poca capacidad para transformar el recurso humano y
reorientarlo hacia acciones de apoyo técnico a la calidad de la educacién; pero por otro
lado la actual estructura de gestién obliga a que sean estos recursos humanos los que
deben movilizarse en este sentido.

La preocupacidn que prevalece es el logro de una buena administracién del sistema.
Esto es importante pero carece de sentido si no se enmarca en un proceso que incluye
contenidos educativos y préacticas pedagdégicas. Las preocupaciones siguen girando en
torno a cuestiones de rutina: verificar que la subvencién esté correcta para evitar una
supervision del Ministerio que bloquee los flujos, asegurar que el estatuto docente se
aplique normaimente, etc. Pero cuando se habla de proyecto de mejoramiento educativo,
de innovacidn curricular, de transferencia tecnolégica, no existe ninguna capacidad para
desarrollar ese tipo de reflexiones; menos atin de materializarlas en acciones concretas.

Ejemplo concreto de esta situacién son los PME, a saber, proyectos de mejoramiento
educativo que se desarrollan en las escuelas, pero que en los hechos no cuentan con
ningun respaldo o acompafiamiento técnico riguroso desde el Municipio. En este caso,
so6lo existe la relacién formal de la direccidn provincial regional con las escuelas que tienen
un proyecto determinado; pero no existe una articulacién real desde el Municipio para dar
continuidad a los PME en el marco de su Plan Comunal de Educacién. Esto despierta
profunda incertidumbre respecto de la capacidad de estos proyectos para ejercer un
impacto real mas alla del plazo de tres o cuatro afios que disponen de financiamiento. No
hay capacidad técnica ni en la instancia provincial ni en la municipal para medir cémo
estos programas o proyectos mejoran la calidad de la educacidn; ni hay recursos munici-
pales para dar continuidad a muchos de estos programas.

El desgaste y las demandas del sistema obligan a los Departamentos de Educacién
Municipal a concentrarse en tareas administrativas. No pueden generar ritmos propios:
al formar parte de una estructura municipal deben subordinarse al ritmo de trabajo de la
estructura municipal. Su traspaso al Municipio {en el caso de la comuna de La Pintana) los
fusiona con dicha estructura municipal, y eso hace que pasen a formar parte del aparato
burocratico, lo que implica trabajar con los lentos y engorrosos ritmos de la administracion
municipal.

Para graficar este planteamiento veamos qué ocurre en un caso puntual. Requeri-
mos mejorar un patio de nuestro Gnico Liceo para que responda a la fuerte concentracion
de actividades y mitigue el hacinamiento generado por la falta de espacios al interior del
establecimiento. Muchos de estos espacios son patios de tierra que en invierno se
transforman en verdaderas piscinas, lo que implica condiciones insalubres tanto para
profesores como alumnos. Cuando nosotros hemos iniciado la tramitacién para pavi-
mentar patios a fin de evitar los lodazales, debemos hacer circular un documento que por
lo menos pasa por ocho firmas al interior del Municipio. Esto supone de dos a tres meses
de tramitacién. Mientras tanto, el agua ya estd en la sala y el barro impregna las aulas de
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clase. Cuando la posibilidad de ejecutar acciones finalmente llega, nos encontramos en
plena primavera y el verano se avecina. Este ejemplo ilustra la urgente necesidad de
modernizar la estructura burocratica de los municipios en cuyo seno operan los DEM. Se
trata de poner fin a un sistema, en el cual se requiere de a lo menos ocho firmas para
responder a minimos desafios en las condiciones de la educacién.

3. Un tercer punto se desprende del planteamiento anterior. A partir de un
estudio que emprendimos en 1994 a través del PLAFIM?®, pudo verse que el municipio
de La Pintana en la actualidad no posee una imagen corporativa clara y definida. Esto
repercute en todas las unidades, direcciones y por ende también en el Departamento de
Educacion Municipal.

¢Pero qué significa no tener una imagen corporativa clara? Significa que no existe
una guia estratégica que nos permita orientar la labor de cada una de las direcciones que
pertenecen al Municipio. Y por otro lado, que no existe la coordinacién necesaria para
establecer respuestas eficaces e inmediatas a las demandas educativas.

Ante la falta de una estrategia comun en el plano practico, el municipio de La
Pintana ha hecho un esfuerzo por elaborar un Plan Director. El "impasse” se produce entre
-lo definido en este Plan y la puesta en marcha en el nivel organico, porque la inexistencia
de una imagen corporativa impide que cada unidad responda y se identifique con este pian
de desarrollo comunal de manera definida y clara. Esto desemboca en descoordinacién
interna en el nivel municipal, y en dificultad para generar una guia estratégica que nos
permita tener una pauta para resolver los problemas de educacién.

La practica nos indica que para desarrollar la reforma educativa al interior del
municipio, y para generar condiciones y disposiciones propicias para emprender dicha
reforma, se requiere una alta dosis de innovacién y creatividad. Este potencial resulta
inhibido por una larga cultura ritualista del funcionario municipal. Los ritmos burocraticos
y los mecanismos conservadores de los municipios no constituyen un espacio propicio
para generar las referidas condiciones. Todo lo que hoy existe en materia de mejoramiento
de la educacién son proyectos externos: MECE, P120, P900, aulas tecnolégicas, etc.
Todas estas acciones tienen su impulso y financiamiento en enclaves externas al Munici-
pio, de manera que la continuidad de estas iniciativas se ve amenazada por la falta de
recursos humanos y financieros propios para asumir tales tareas.

La falta de claridad en las funciones del Municipio afecta la capacidad para descen-
iralizar la gestion en la toma de decisiones. En el &mbito de la educacién municipal todo
pasa por el director de educacién. Dada su cultura ritualista v de resistencia al cambio,
fos directores de escuelas y del liceo poseen poca capacidad para asumir compromisos
sustantivos con un proceso de reforma educativa. Esto inhibe la descentralizacién de la
gestion y entraba una respuesta efectiva a la demanda educativa que tiene la comunidad
de La Pintana.

4, El cuarto punto tiene que ver con los recursos y el financiamiento. La
principal fuente de financiamiento que tenemos para el sistema de educacién municipal de
La Pintana es la unidad de subvencidn escolar. Si consideramos que la unidad de subven-
cién escolar promedio gira en torno a los 7 500 pesos mensuales por alumno, y si a eso
le agregamos las condiciones de riesgo social que tienen nuestros nifios y jévenes, es facil
inferir que es imposible lograr, con estos recursos, una formacién integral y de calidad.

Tal como rige el sistema de subvenciones —por asistencia efectiva diaria de los
alumnos— resulta muy precario el financiamiento en comunas pobres como La Pintana.
Como respuesta a ello hemos estudiado vy solicitado la alternativa de subvencién por
matricula (lo cual se inserta en una actual discusién entre el Ministerio y la Asociacidn
Chilena de Municipalidades). Este cambio es particularmente significativo en comunas
como la nuestra, donde la subvencién por asistencia se ve fuertemente mermada en meses

42



de invierno (por problemas de acceso a la escuela), o por condicionantes econémicas que
llevan a los nifios a faltar a clases y trabajar en ciertas fechas. Lo anterior reduce las
subvenciones y genera un déficit que obliga al Municipio a recurrir a parte de su fondo
municipal. Esto, a su vez, reduce la disponibilidad financiera municipal para destinar
recursos a otras necesidades, tales como alumbrado, casetas sanitarias y pavimentacién.

Frente a esta situacién, la movilidad de los recursos con los cuales contamos se
inserta en el siguiente escenario. El presupuesto de 1995 que tenemos en La Pintana para
educacién alcanza los 1 680 millones de pesos, de los cuales el Municipio realiza una
transferencia de 180 millones. Sélo estos 180 millones se dejan de invertir socialmente
en la comuna en programas sociales o de urbanizacién. Por otro lado, hay 75 millones
para pequefios proyectos de inversién tales como el mejoramiento de los servicios
higiénicos de la escuela o la compra de material didactico. Hay, pues, sélo 1 680 millones
de pesos destinados para los gastos operativos de mantencién del sistema, con una
pequefia posibilidad de inversién que esta destinada solamente a material didactico y otros
items relacionados con capacitacién y perfeccionamiento.

De los 1 680 millones de pesos disponibles, alrededor de 1 460 se usan para el pago
de remuneraciones, finiquitos, administracién, mantencién y bienios. No queda, pues,
margen para invertir en esfuerzos orientados al mejoramiento de la calidad de la educa-
cién. No existe ninguna posibilidad en el &mbito municipal para invertir en programas y
proyectos que tiendan a poner en marcha y mejorar la reforma educativa en la comuna.
Esto, pese al esfuerzo del municipio en generar un plan de educacién comunal, cuya
proyeccién presupuestaria para un primer afio de experiencia piloto se estima en 14 a 15
millones de pesos, para que el Municipio impuise realmente ia reforma educativa en la
comuna de La Pintana.

Termino sefalando la necesidad, por parte de los municipios, de profundizar y
materializar la Ley 19 247 que le permite al sector privado comprometerse en el financia-
miento y la tributacién, a fin de entregar recursos a proyectos locales de educacion. Este
mecanismo aln no se ejecuta en los municipios con la fuerza requerida, y la lentitud en
esta materia obedece sobre todo a la falta de informacién y conocimiento de los alcances
de esta ley. Es imperioso que los DEM destinen recursos humanos calificados para
elaborar una estrategia de relaciones publicas que apunte a movilizar recursos del sector
privado para la educacién municipalizada.

Finalmente, dos recomendaciones:

i) Crear y poner en marcha una estructura orgénica de las unidades de progra-
mas, cargos, funciones y procedimientos al interior del Municipio, orientando la gesti6n
a los resultados buscados. El municipio debe internalizar mecanismos que le permitan
pasar del sesgo administrativo a su compromiso activo y técnico con la reforma educativa.
Se trata de generar instrumentos de evaluacién de impacto que no existen hoy en los
programas de educacién. Esimperioso que los municipios desarrollen indicadores que nos
permitan medir el impacto de los P120 y P900 en la calidad de la educacién.

ii) Poseer una politica educacional comunal en los municipios que permita
articular de mejor manera el municipio con los liceos y escuelas; y que permita disefiar un
plan de inversién en materia de equipamiento e infraestructura orientado a mejorar la
calidad de la educacién. Contar con una politica educacional comunal, y con saber
técnico e indicadores para medir impacto de inversiones sobre calidad de la educacién,
permitiria considerar las inversiones en infraestructura y equipamiento no ya de manera
atomizada (cierres perimetrales, ampliacién de espacios, mejoramiento de bafios, etc.) sino
en funcién de un proceso mas comprehensivo de mejoramiento educativo.
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Capitulo V

"TRASPASO DE COLEGIOS MUNICIPALES A SOCIEDADES DE
PROFESORES: UNA ALTERNATIVA POR EVALUAR"

Quiero agradecer la invitacion que se me ha formulado y sefialar que mi presentacion esta
enfocada desde la perspectiva de un alcalde que se ha encontrado con el problema de la
educacién y que ha tratado de hacer algo al respecto. Lo primero que quiero sefialar es
la peculiaridad que tiene la realidad de la educacién en Las Condes. Hay 85% de los
jévenes que estudia en colegios particulares mientras que el resto lo hace en los trece
colegios municipales. Y ahi surge un probiema de equidad: los colegios municipales,
otorgan una educacién de menor calidad, lo que es grave porque la educacion es la
herramienta mediante la cual los nifios procedentes de estratos de menor capacidad
socioeconémica podrian surgir y no reproducir el patrén de vida y el nivel de ingreso de
sus padres. A partir de la educacion se transmiten valores que importan por si mismos,
pero que tienen también consecuencias de indole social y econémica; por ejemplo, el que
un padre abandone el hogar tiene un efecto mucho mas devastador en una poblacion
popular que en un sector de altos ingresos, porque significa que la sefiora queda sola, que
a lo mejor no puede trabajar porque debe cuidar a los nifios, todo lo cual afecta el nivel
de vida de la familia. Por ello consideramos que los colegios municipales deben ser
también un centro de formacién de valores y de héabitos. La prueba SIMCE muestra las
notables diferencias que existen entre la calidad de ia educacién particular y la propia de
la educacién municipal e, incluso, ia que se da entre la educacidén municipal de diferentes
comunas. Un ejemplo, los resultados del SIMCE 94 para octavo aiio bésico, muestran que,
en Las Condes, la educacién municipal obtiene 60%; la particular subvencionada 71%,
y la particular pagada 75%. En mateméticas los resultados son 57%, 75%, v 75%
respectivamente. También muestra que Providencia obtiene resultados muy superiores a
Las Condes, que se parece a Nufioa y a La Reina, en circunstancias que los recursos que
nuestra comuna esta destinando a educacién son superiores.

Pruebas de lectoescritura, de comprension de lectura y de mateméticas tomadas
sorpresivamente en los colegios, durante 1994, hicieron sonar la alarma, porque mostra-
ban resultados mas desiguales que el SIMCE: en los colegios particulares 80% o mas de
los alumnos responden correctamente a mas del 50% de las preguntas, mientras que los
colegios municipales obtienen pobres resultados. En séptimo bésico, por ejemplo, los
alumnos del Colegio Dario Villalén repiten los malos resultados alcanzados en el SIMCE;
en lectura, sélo 11.3% y en matemadticas, 23.6% de los alumnos acerté mas de 50% de
las respuestas. Lo mismo sucede en los colegios Hamburgo y Australia, también ubicados
en la poblacién Colén Oriente. Hay algunos colegios que estan un poco mejor: el Adela
Edwards; el Liceo Fleming que tiene una mayor tradicién, el Rafael Sotomayor, etc.
Nuestro diagnéstico es que no estamos cumpliendo con el objetivo de promover la
igualdad de oportunidades. A un nifio de la poblacién Colén Oriente que va al colegio
Hamburgo, no lo estamos tratando equitativamente. Nuestra preocupacién es mayor si se
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tiene en cuenta que la Municipalidad gasta muchos recursos en estos colegios. Las
Condes parece otro mundo en cuanto a su gasto educacional respecto de La Pintana, pero
asi y todo los resultados no son buenos. Si a la subvencién del Ministerio (7-8 mil pesos),
le agregamos lo que aporta la Municipalidad, tenemos que en 1994, el colegio Darfo
Villalén recibe 18 mil pesos por alumno al mes; el Hamburgo 21 mil pesos; el Australia 20
mil pesos, y asi. Entonces, no hay relacién entre los recursos aportados y los resultados
obtenidos. ;

De lo anterior derivan las siguientes conclusiones: a) No estamos cumpliendo con
el objetivo de la igualdad de oportunidades, o sea, si la educacién es la herramienta para
promover a las personas de menores recursos, no la estamos usando bien. b) No es sélo
un problema de destinar més recursos ya que el aporte de la Municipalidad més que
duplica, en la mayoria de los casos, la subvencion del Ministerio de Educacion.

De ahi surgié la conviccién de que es necesario hacer un cambio. La posibilidad que
tiene la Municipalidad de influir en la calidad de la educacién con el actual sistema, es
baja. No funcionan los incentivos. Si Las Condes quisiera aprovechar la experiencia de
la mejor directora de colegio municipal de Chile, no podria contratarla por un buen sueldo,
porque no se puede cambiar a los directores de ningln colegio municipal y ni siquiera
puede haber un enroque de profesores. Eso se considera menoscabo, etc. Imaginense que,
en medio de la competencia del multicarrier, se les dijera a las empresas de telecomunica-
ciones que sus empleados son inamovibles, y que ni siquiera pueden ser cambiados entre
departamentos de la misma compaiiia. Ello conduciria al caos y a la pérdida de productivi-
dad de las empresas en un corto plazo.

Estas restricciones, inimaginables en otro campo, existen en educacién por lo que
es muy dificil hacer algo desde el Municipio. Hay que buscar una opcién diferente.

Una grave falencia de nuestros colegios es que no tienen proyecto educativo propio,
no tienen un sello especial, les falta carisma. Cuando un pap4d inscribe a un nifio en un
colegio particular lo hace por alguna caracteristica especial de la institucién que le parece
valiosa, sea que ensefia mas inglés, sea que fomenta el deporte, sea que transmite ciertos
valores. En cambio, los papas ponen a los nifios en un colegio municipal por descarte.

En la poblaciéon Colén Oriente nos decian: nos encantaria que nuestros nifios
asistieran al colegio de las monjitas de la Virgen de Pompeya, pero vale 3 500 pesos al
mes de financiamiento compartido, y no disponemos de tales recursos; no hay otra
alternativa que enviarlo al colegio municipal. Nadie afirmaba: quiero que estudien aqui,
porque este colegio hace esto o lo otro. Creemos que es fundamental que los colegios
tengan un proyecto educativo propio, un sello especial, un carisma; que los profesores
estén motivados y para lograrlo hay que superar los profesores funcionarios; se requiere
qgue haya profesores protagonistas de un proyecto educativo propio.

Esto requiere utilizar incentivos adecuados. Un ejemplo: después de! estatuto
docente, el nimero de licencias médicas entre los profesores de Las Condes aumenté en
forma espectacular. ;Por qué es esto? Basicamente, porque los incentivos estan para eso:
cuando se logra la inamovilidad en el cargo, las personas empiezan a comportarse
considerando esa ventaja. Entonces, las licencias médicas se disparan, el clima laboral no
es muy bueno, los profesores no estdn apoyando algo que sienten como propio. Resulta
bésico transformar a los profesores en verdaderos protagonistas de la educacién.

Es bueno mencionar aqui algunos péarrafos del Informe Brunner y pensar qué sucede
en el dmbito de los colegios municipales:

"El resultado de los procesos de ensefianza y aprendizaje depende en grado determi-
nante de las caracteristicas de organizacién y funcionamiento de los establecimientos. Las
escuelas y liceos son la unidad basica del sistema, cada uno es un pequefio mundo, una
comunidad educacional dotada de identidad y proyecto propio, en que se relinen e interac-
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tuan profesores, alumnos y personal de apoyo, bajo la conduccién del director y su
equipo, contando con la participacién activa de los padres y el respaldo de la comunidad
local". Esto no existe en nuestros colegios. Agrega el Informe: "La escuela constituye
asimismo la unidad central de toma de decisiones del sistema". Tampoco se da; las
decisiones provienen de la Direccién de Educacién o del Director de Educacién Comunal
0, en muchos casos, del Ministerio de Educacion; la Municipalidad es sélo una
intermediaria.

Tampoco hay sentido de misién, esto es, que cada establecimiento opere como una
unidad de propdsito, posea un proyecto educativo claramente definido y compartido por
profesores, padres, alumnos y administrativos.

En la practica, en el esquema actual, los colegios municipalizados carecen de metas
claras y en la comunidad no existe un sentido de misién.

Tampoco hay autonomia, ni responsabilidad por los resultados. Recién ahora
estamos repartiendo alos papés los resultados del SIMCE del afio pasado, para que tengan
elementos de juicio respecto a la decisién de elegir el colegio de sus hijos. Pero no basta.

Las escuelas y liceos bajo administracion municipal deberan alcanzar condiciones
qgue les permitan operar a la brevedad con autonomia y manejar su personal y recursos
dentro de las normas que fije la ley. Hay que proveer a la educacién publica municipal de
la flexibilidad necesaria para que pueda organizar su gestién de manera que garantice
calidad y efectividad. Asi, en los establecimientos municipales podran darse diferentes
modalidades de gestidn, incluyendo la que hoy existe perfeccionada, asociaciones, entre
comunas, delegar o contratar funciones de administracién con organismos externos, etc.

Hay muchas opciones diferentes, pero elegimos la autogestién; vale decir que sean
los propios profesores organizados en una sociedad, los que administren los colegios, que
se les entregan en concesién por la Municipalidad, por un periodo de siete afios, renovable
por otros cuatro.

Hay tres condiciones. La primera es que sea solicitado por una mayoria amplia de
los profesores del respectivo colegio, lo que asegura que haya un consenso respecto a
querer hacerse cargo de la administracién. La segunda es que presenten un proyecto
educativo, en que indiquen qué quieren hacer con el colegio, cudles énfasis pondrian;
proyecto que debe ser aprobado por el Concejo Municipal. La tercera es que haya una
votacién de los padres en que se decida que estan de acuerdo con el nuevo proyecto
educativo, y con que los profesores se hagan cargo de la administracion del colegio.

lLa idea que sustenta este nuevo sistema es cambiar los incentivos de los profesores
y su motivacién. Se pretende que se sientan responsables de un proyecto que ellos
mismos elaboraron y consiguieron que el Municipio v los padres aprobaran, que ellos
mismos administran, y del cual se beneficiaran o perjudicardn seguin sean los resultados.

El propdsito de esta politica no es ahorrar recursos o eliminar problemas a la
Municipalidad. Los colegios se traspasan con los mismos recursos que hoy se tienen y en
el contrato se establecen los reajustes del caso. Se prevé ademas un esquema de financia-
miento futuro que establece una doble subvencién: la del Ministerio de Educaciéon que
pasard directamente a la sociedad de profesores, y una municipal, por alumno asistente,
de monto similar a io que hoy se estd gastando en el colegio y con un tope que equivale
mas o menos a la capacidad maxima del colegio. Si se supera ese tope, el colegio recibira
la subvencién del Ministerio, suspendiéndose la municipal. También se establece que si
el Ministerio reajusta su aporte en términos reales, podria disminuir la subvencién munici-
pal. El principio es que el colegio mantenga los mismos recursos que tiene hoy.

Sigue existiendo una supervisién sobre las actividades del colegio, dado que éste
no pierde la condicién de municipal. Aunque la administracién haya sido entregada en
concesion a los profesores, la responsable final sigue siendo la Municipalidad, que debe
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velar, y asi se establece en el contrato, porque se cumpla el proyecto educativo.

Como los colegios siguen siendo municipales, estan sujetos a las normas correspon-
dientes a la educacién municipal, o sea, deben manejarse con la l6gica de un colegio fiscal
{gratuidad en la educacién bésica por lo menos, financiamiento compartido en la educacién
media sélo si los padres deciden contribuir con aportes voluntarios, y cuidando que no
haya discriminacién, ya sea por razones religiosas, politicas, o de cualquier otro caracter.
Cabe mencionar que, en este aspecto, se han producido problemas porque los profesores
queriendo mejorar la deteriorada imagen del colegio, han pretendido no aceptar a ciertos
alumnos que tienen problemas conductuales.

El primer grupo de profesores municipales que solicité incorporarse al nuevo sistema
fue el del Liceo Politécnico Los Dominicos. El Concejo les exigioé requisitos adicionales: que
su proyecto educativo incorporara un aumento de al menos 15% en la permanencia de los
alumnos en el colegio; que un porcentaje de los profesores tuviera un curso de adminis-
tracidon educacional; y que entre los siete directores de la sociedad andnima cerrada que
se constituyé uno fuera un representante de la Municipalidad. Esto todavia no se ha
materializado porque algunos de los profesores sostienen que atenta contra la autonomia
del proyecto.

El esquema de administracion es una especie de doble contrato en que Ia Municipali-
dad efectla la concesién de la administracién del ente juridico Liceo Politécnico Los
Dominicos y entrega en comodato, por el mismo plazo, todos los bienes {terreno, infra-
estructura, amoblamiento) del mismo.

Un punto importante es que los profesores renuncian a ser empleados municipales.
Para ello, la Municipalidad aplicé un programa especial de incentivos otorgando una
indemnizacién especial de un mes de sueldo por afio de servicio, mas 50% por el riesgo
que esa renuncia significa.

Los profesores renunciantes a su condiciéon de empleados municipales optaron por
destinar suindemnizacion a efectuar un aporte de 100 mil pesos anuales durante tres afos
para capitalizar a la sociedad, aunque, en realidad, ella no lo requiere.

Algunos de los profesores aceptaron ser socios, pero quisieron dejar de hacer clases
en ese colegio; asimismo, el directorio de la sociedad prefirid que dos de sus miembros
dejaran la actividad docente.

Los 44 profesores que componen esta sociedad anénima cerrada eligieron en
asamblea un directorio provisorio de siete miembros que desempenfiaria funciones mientras
se elige al directorio definitivo. Este cuerpo nombra al presidente de la sociedad, a un
gerente y al director académico del colegio. Este debe supervisar a quienes lo eligieron,
en su rol de profesores, lo que crea problemas con el ejercicio de la autoridad. El cambio
m4ds importante que se percibe en la actitud de los profesores es el entusiasmo con que
hoy ven el aumento de las matriculas, que antes incluso los molestaba. Hay un incentivo
fuerte por tener mas alumnos.

Los profesores ejercen otras funciones ademaés de la docente (el patio, la disciplina,
el contacto con el alumno). Antes, los de ensefianza media no aceptaban esas tareas; hoy
captan gue tienen que mantener relaciones adecuadas con los alumnos y con los padres
y mantener un clima laboral favorable en el colegio; no hay licencias médicas y mejoré la
asistencia y la puntualidad. Todos los profesores, ademas colaboran en la elaboracién del
reglamento interno, el reglamento de disciplina, las reuniones con los padres, las tutorias,
etc.

Los profesores también, se preocupan de cuidar los recursos, tema en que antes no
tenian incentivos. En definitiva, estdn mas motivados porque saben que con méas matricu-
las y mejor uso de los recursos, va a haber excedente.

Todo esto debe evaluarse en el tiempo. La primera tendencia de los socios es usar
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el excedente en remuneraciones, pero hay que cuidar la infraestructura.

Hay un segundo caso de posible concesién: el del liceo Alexander Fleming. Una
mayoria amplia de profesores cumplié el primer requisito consistente en pedir formalmente
al Concejo Municipal hacerse cargo de la administracién del colegio. Dado que no es
bueno que los cambios ocurran a mitad del afio, se les planteé que destinaran el periodo
hasta marzo de 1996 para ir cumpliendo con los otros requisitos, como elaborar el
proyecto educativo, que lo aprueben los padres, etc.

Algunos han sugerido integrar a los padres, o a los no docentes a la sociedad. Estos
también renunciaron a ser empleados municipales y son empleados ahora de la sociedad
de profesores pero no son socios.

En conclusién, lo que interesa es provocar un cambio en la actitud de los profesores.
Pero los cambios son riesgosos, y nada garantiza el éxito, salvo cuando los incentivos
actuan en el sentido correcto. Hay riesgos, efectivamente, pero seguir con la situacion
actual era imposible si se queria alcanzar la equidad y la igualdad de oportunidades. Por
eso se optd por el cambio.
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Capitulo VI
HACIA UN PROYECTO NACIONAL DE EDUCACION EQUITATIVA

Introduccién

Quisiera agradecer {a invitacidn que me ha cursado la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe, CEPAL, a participar en este seminario sobre problemas de equidad de
la educaciéon media en Chile y, en particular, sobre el tema de la viabilidad de la reforma
educativa.

El Colegio de Profesores de Chile ha sido un actor de primer orden en la promocién
del debate sobre la modernizacién de la educacién que se lleva a cabo en el pais. Es quiza
uno de los actores mejor constituidos y de mas larga tradicion en la historia de los movi-
mientos sociales ligados a la educacién. Podria decirse que los profesores y sus organiza-
ciones constituyen el hilo conductor de un paradigma educacional que en el sélo curso de
tres décadas ha mostrado extraordinarias mutaciones. Cada proyecto de desarrollo
impulsado en el pais ha derivado en reformas del sector que han tenido a su vez un fuerte
impacto sobre los profesores. Y éstos se han visto comprometidos en el destino que tales
transformaciones han tomado. Digo esto, no para reivindicar una historia de luchas
conocida por el pais. Tampoco para exigir reconocimiento al papel que hemos asumido
en la plasmacién y progreso de las instituciones democraticas y del desarrollo. Lo digo
de cara al futuro, para poner a disposicion del pais el enorme capital de conocimiento,
experiencia y voluntad de servicio de esta histérica formacion social que son los profeso-
res.

1. ¢(Qué reforma?

Nos preguntamos si es viable politica e institucionalmente la reforma educativa. No es
posible responder la pregunta sin antes aclarar de qué estamos hablando. Y entiendo que
la reforma educativa es en primer lugar una decisién de politica publica: una accién
orientada, desde el punto de vista administrativo, a la planificacién y gestién de sectores
sociales y a la atencién de determinados grupos-objetivos, y cuya finalidad es reducir las
desigualdades, disminuir la pobreza y elevar el bienestar de ia poblacién. Entiendo que
esta es una decisién de gestién ptiblica —de gobierno— que constituye el mecanismo que
empleamos para resolver problemas colectivos que afectan a la comunidad. Esto no
implica dejar todo en manos del Estado, anulando el pape! de las comunidades y de las
personas en el impulso y ejecucion de este proceso. Por el contrario, significa que el
gobierno no puede renunciar a su funcién bésica que es la gestion, la orientacién y armoni-
zacion de los esfuerzos colectivos. Porque aunque se pueden contratar servicios fuera de
la administracién oficial, e incluso privatizar funciones aisladas de conduccién, no se
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puede hacer lo mismo con el proceso entero de la gestion de gobierno. De hacerlo
perderfamos un mecanismo adecuado para tomar decisiones colectivas, los modos para
establecer reglas de mercado y los medios para imponer reglas de comportamiento.

En segundo lugar, entiendo que el objetivo de esta accién colectiva es remover los
obstéculos que conspiran contra la promocién y la integracién social de nuestro pueblo.
Me refiero especialmente a aquellos factores estructurales, tales como la pobreza, que se
transmite intergeneracionalmente y ante la cual la acumulacién de logros educacionales
aparece como requisito insoslayable de su superacién. Pero también me refiero a la
injusticia inherente a la inequitativa distribucién del ingreso en una sociedad como la
chilena, donde el 42% del ingreso se concentra en el 10% de los hogares maés ricos y sélo
el 1.9% del ingreso es captado por el 10% de los hogares méas pobres. Es injusto el
hecho de que sélo 73 de cada cien jovenes pobres en edad de estudiar se encuentren en
la ensefianza media contra 97 de cada cien jovenes de los hogares ricos. Es injusto que
los mas pobres sélo cuenten con 9 afos de escolaridad mientras los mas ricos elevan su
promedio de educaciéon a 13 afos.

En tercer lugar, creo que este desafio entrafia la necesidad de innovar los conteni-
dos, métodos y pedagogias de la ensefianza conforme a las exigencias del desarrollo
cientifico y tecnolégico. Y que el resultado de este cambio debe traducirse en una
adecuada calificacién de recursos humanos, la que deberia reflejarse no sélo en mejores
niveles de productividad y eficiencia, sino también en la mayor competitividad del pais
dentro de una economia globalizada. Es claro que esta transformacién de la educacion no
se agota en dichos fines, pero es indudable que ellos siguen siendo de suyo relevantes.

Coincido con la convocatoria de la CEPAL en que existe un gran consenso en
general de sectores publicos, de profesionales y de la sociedad civil en torno a la reforma
de la enseflanza media. Y agregaria, como lo revela la Encuesta Nacional de Juventud,
que son los j6venes quienes més creen en la educaciéon como una condicién para tener
éxito en la vida. Creo, sin embargo, que esta disposicién no va acompanada de los
instrumentos politicos e institucionales que hagan posible dicha reforma.

2. Modernizacion y organizacién social

La sociedad se ve solicitada por un proyecto de modernizacién de habitos, destrezas y
habilidades, sin que al mismo tiempo se le ofrezcan las oportunidades de conducir el
proceso de desarrollo. Se le pide mayor formaciéon y especializacién técnica bajo el
aliciente de elevar su calidad de vida e incrementar su bienestar. Pero no se la dota de
herramientas politicas necesarias para incidir en la produccién, distribucién y ejercicio del
poder vy, por lo tanto, en la orientacién de la modernizacién. Se da por sentado que basta
la sola educacion formal para garantizar las posibilidades de influencia, lo gue siendo cierto
en el largo plazo —habida cuenta que aquellas generaciones formadas hoy en la excelen-
cia, mafiana tendran mejores oportunidades de integracion y de participacién— no lo es
en el corto. A corto plazo siguen prevaleciendo las desigualdades y desequilibrios en el
acceso al poder y a la toma de decisiones.

Esta disfuncionalidad entre la modernizacién y la estructura politica no tiene por qué
ser aceptada como un fatalismo de la reforma educativa y del proceso de desarrollo. Por
el contrario, y a contrapelo de ciertas tendencias que reivindican la eficacia de los regime-
nes duros y autoritarios para acelerar el crecimiento, el desafio tantas veces enfrentado
y todavia pendiente de nuestra sociedad sigue siendo la conciliacién entre un desarrollo
modernizador y los imperativos de la democracia. Esto significa que, simultanea a la
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exigencia del cambio educacional, debe haber un cambio en la organizacién social. Implica
que tanto como el consenso en torno al proyecto educativo, debe haber acuerdo en
relacién a cdmo y con quiénes se realiza este proyecto. Por consiguiente, se trata de
promover un cambio en las aptitudes, destrezas, conocimientos y habilidades para el
desarrollo, pero asimismo se trata de estimular las capacidades, virtudes y saberes
précticos para controlar o, si se prefiere, para co-determinar la modernizacién.

3. La gestion publica

La viabilidad de la reforma educativa entrafia una concepcién moderna de la gestion
publica, pues es imposible hablar de politicas publicas sin hacer referencia al rol que esta
llamado a desempeiiar el gobierno en materia de educacién: gue propenda a la construc-
cién colectiva del Bien Comun, estimulando la participacién social y garantizando los
derechos de las personas; que asuma la diversidad, pluralidad y heterogeneidad de
necesidades e identidades, pero que asimismo favorezca la integracién y la convergencia
de intereses; que promueva la demanda educativa y la expectativa de nuevas oportunida-
des —por ser en esencia estimulos para el desarrollo—, y las canalice a través de una real
y suficiente oferta educativa; en fin, una gestién publica que no abandone su funcién
reguladora, sino que oriente, norme, supervise, apoye y evalle el sistema escolar.

Semejante concepcién de la gestion y de las politicas publicas constituye una salva-
guarda frente a tendencias que abogan por la méas absoluta libertad, pero que a la vez
ponen en duda su valor: nociones que, en el extremo, parecen proclamar el sacrificio de
la justicia en aras de la libertad de los mercados, quitdndole a la convivencia civil cualquier
punto seguro de referencia. Esto ultimo es un absurdo, porque todo mercado es un
espacio social y, por lo tanto, regulable. Una democracia sin puntos seguros de referencia
puede facilmente convertirse en un totalitarismo visible o encubierto, donde las ideas y las
convicciones de la gente sean instrumentalizadas para fines de poder. Intuyo que algunos
reaccionaran diciendo que éste no es un asunto ético y menos ideolégico, sino un proble-
ma técnico y de recursos. A ello s6lo me cabe agregar que muchas posiciones se
presentan como pragmaticas, pero en el fondo obedecen a concepciones teéricas consoli-
dadas que pretenden plena legitimidad cultural y social. Por eso, se me hace imperativo
subrayar que la descentralizacién y desburocratizacién de la gestién publica en modo
alguno debe significar su desmantelamiento del sector sino, por el contrario, debe apuntar
a una genuina transferencia de decisiones hacia las diversas comunidades.

4. El rol de las comunidades

Creo que una de las tendencias mas saludables en torno a la modernizacién de la gestion
publica es la revalorizacién de las comunidades locales, tales como la familia, el barrio, las
igiesias, las juntas vecinales o las asociaciones de voluntarios. Y muy especialmente, las
comunas y sus municipios.

El debate que el Colegio de Profesores ha promovido sobre la modernizacion de la
educacion ha tenido por finalidad estimular la participacién de toda la comunidad en torno
al mejoramiento de nuestras instituciones educativas. Por eso, no en vano se ha elegido
a la comuna como la unidad geogréfica y administrativa por excelencia para alcanzar
semejante propodsito.

Sabemos de las serias dificultades que enfrentan los municipios para asumir las
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responsabilidades educativas. Igualmente, estamos conscientes de los importantes
déficits de participacion e informacién que aGn muestran los gobiernos locales para
abordar eficazmente la discusién sobre el destino de la ensefianza. Hay limitaciones insti-
tucionales que reducen el papel de los concejos econémicos y sociales a una labor
puramente consultiva, de la que por lo general se espera la adhesién a paquetes o fardos
de propuestas. Esto adquiere mayor importancia si se tiene en cuenta que en tales
6rganos consultivos se encuentran representadas las fuerzas vivas de la comunidad: juntas
de vecinos, empresarios, trabajadores, profesores, padres y apoderados.

Existen, asimismo, restricciones que obstaculizan la adecuada concertacion e
integracién de los concejos comunales en torno a iniciativas de interés municipal. Ellas
no solo se refieren a la falta de atribuciones de los municipios en materia de recursos
educativos. También ha pesado la excesiva concentracion de facultades en los alcaldes
y la limitada capacidad resolutiva, normativa y fiscalizadora de los concejales. Este
desequilibrio bloquea la participacion local, dificultando la eficaz solucién de los problemas
de la gente y postergando hasta |la desesperacion sus legitimas demandas. La organiza-
cién de la comunidad es, por otra parte, muy precaria. Se echan de menos los intereses
de los més pobres: familias sin vivienda, comerciantes informales, consumidores, j6venes
y mujeres.

Es preciso actuar sobre estos obstaculos a la participacién libre, responsable y eficaz
de la comunidad. Esto, porque deseamos que el didlogo sobre educacién se constituya
en un verdadero ejemplo de democracia, donde todos puedan expresarse y comprometerse
profundamente con el futuro. Pero ello asimismo exige que la enmienda a la ley orgénica
constitucional de municipalidades produzca una genuina redistribucion del poder hacia los
drganos y las organizaciones representativas de la comunidad.

El gobierno comunal ofrece posibilidades para un debate real y efectivo. Se
requiere, sin embargo, una resuelta voluntad politica para abrir los cauces de la partici-
pacién y de la cooperacién, incluso a contrapelo de los formalismos institucionales.

5. Nueva actitud docente

Si se pretende internalizar los valores de la modernizacion y se quiere una nueva actitud
formativa del docente, entonces la viabilidad de la reforma educativa depende también de
ciertas condiciones culturaies.

Es un deber irrenunciable de la politica piblica orientar la formacién y el perfeccio-
namiento de los profesores. Existe amplio acuerdo para ello. La cuestién fundamental
estriba en definir hacia dénde y cdmo orientar esta formacién. ; Qué tipo de profesor
queremos? ; Para qué fines? ; Bajo qué condiciones del desarrollo nacional?

Queremos un profesor con una nueva actitud formativa, es decir, un educador
sensible a la conciencia modernizadora de nuestros dias. Deseamos una actitud formativa
que permita alcanzar los fines de progreso técnico y fortalecimiento de la democracia.
Esto, sobre todo cuando las condiciones de nuestro proceso de desarrollo producen
fuertes disparidades entre crecimiento econémico y equidad social, y se espera que los
maestros y las instituciones educativas hagan compatibles ambos desafios.

Es indudable que la formacién y el perfeccionamiento de un profesor no puede
agotarse en una estrategia de desarrollo restringida a armonizar crecimiento econémico
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y equidad social, aun cuando ambos componentes se ampliaran a otros como progreso
técnico y democracia. Es, por otra parte, al menos debatible que la responsabilidad de
complementar ambos objetivos del desarrollo pueda ser entregada en gran medida a los
educadores.

Existen valores y nociones sobre el Bien Comdn y la dignidad esencial de la persona
que transcienden las metas sociales de acumulacién de riqueza, redistribucién de los frutos
del desarrollo y satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién. La libertad, ia
solidaridad, la justicia, la honestidad, Ia tolerancia, constituyen virtudes ciudadanas que
la educacién debe promover y afianzar y que, si bien contribuyen al crecimiento y a la
equidad, son mucho més que eso: el fermento espiritual de un sentido de pais, de
comunidad y de dignidad personal.

Es preciso sefialar que ain cuando en los profesores descansa el importante papel
de educar para la democracia y el progreso técnico, dicho esfuerzo también depende de
otros agentes del desarrollo como el sector pablico y la empresa privada. Pues si no
existe una voluntad de pais, si no existe una resuelta y permanente decisién politica, si
nuestras formas de vida social no son impregnadas en tales principios, poco o nada
redituaré la inversién en formacién y en perfeccionamiento docente. Y una vez mas
quiero reafirmar que ésta no es una cuestién de ndmeros y célculos, sino de proyecto y
de sentido de porvenir.

De cualquier modo, se trata de ir prefigurando una nueva actitud formativa, entre
cuyas dimensiones la conciliacién de las relaciones entre el hombre y la naturaleza, entre
la persona y el medio ambiente, entre el pais y sus recursos es un principio central del
desarrollo. Del mismo modo, la educacién para la libertad Y para la participacién respon-
sable constituye un cimiento de la vida democratica y de la convivencia pacifica, tolerante
y creativa. Tal formacién debe ir ligada al conocimiento objetivo de las préacticas e
instituciones de nuestra sociedad.

Ante un mundo signado por la creciente diversificacién y por la vertiginosa velocidad
de los cambios, se precisa una educacién que estimule la integracién y la coherencia
tedricas, tanto como el fortalecimiento de las instituciones y la reafirmacidn de tradiciones
que dan sentido a la vida de pueblos y comunidades. Esto significa que la propensién al
cambio y al examen critico, han de ser estimulados simultdneamente con el respeto a
normas, habitos y costumbres que arraigan y brindan seguridad al hombre y a la mujer
contemporaneos. Es indudable que enfrentar un futuro de cambio permanente no es lo
mismo que cambiar lo permanente e imperecedero que todavia ha de seguir cobijando el
futuro. Esto se hace mas evidente a la luz de lo que se espera del desempefio docente:
un educador que ejerce un rol especifico y estable en el tiempo dentro del sistema, pero
que asimismo estd preparado para enfrentar con flexibilidad la adaptacion a nuevos vy
alternativos papeles y funciones profesionales.

La apertura de la escuela al mundo de la familia, de la producciéon y de las comuni-
dades locales, impone nuevos desafios a las instituciones dedicadas al perfeccionamiento
docente. Primero, y desde luego, el disefio de métodos y procedimientos que permitan
controlar técnicamente los procesos pedagégicos. Asimismo, las capacidades para
adaptar conocimientos y contenidos curriculares que obedezcan a las demandas de la
realidad; para estructurar y relacionar conceptos; y para enjuiciar, evaluar y calificar
recursos humanos productivos.

6. Asignatura pendiente

Sin embargo, quizd el mayor desafio de la reforma educativa sea arribar a un acuerdo
politico marco entre posiciones diversas y contrapuestas. Hay posiciones conservadoras
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que cuestionan lo sustantivo de la modernizacién. No aceptan las transformaciones
acaecidas en el mundo laboral y, por lo tanto, tampoco la idea de producir una nueva
correspondencia entre educacién y trabajo. No asumen la internacionalizacién de la
economia y, en consecuencia, tampoco las exigencias de mayor competitividad. No creen
en los estimulos al desempefio docente y, consiguientemente, abogan por la rigidez del
mercado de trabajo. Resisten la transferencia de facultades hacia la comunidad y, en el
extremo, reclaman la antigua nocién del Estado docente, ignorando las profundas transfor-
maciones —no menos salvajes y reconcentradoras del poder y lariqueza— que han sufrido
las instituciones educativas.

Otras posturas, que no ocultan sus propensiones tecnocréticas, ponen el énfasis en
las metas de las modernizacién, sin una especial consideracién por los equilibrios politicos
y por los costos sociales que ella conlleva. Contrario sensu de aquellas nociones que
sacrificaban el bienestar actual a un porvenir mesianico, estas otras parecieran querer
anticipar el futuro al precio de la seguridad presente de las personas. Sus propuestas le
dan escasa importancia a las nuevas formaciones y movimientos sociales en el control de
la modernizacién. Esta UGitima es concebida como un proceso auténomo, dirigido y
ejecutado desde los poderes centrales, sin participacién activa y organizada de los
destinatarios.

Nosotros ciframos en la democracia la garantia de gradualidad de las transformacio-
nes. Demandamos la prerrogativa del pluralismo y la participacién como defensa de
nuestras identidades colectivas. Reivindicamos el control sobre las modernizaciones como
un seguro contra el sufrimiento y la pérdida de valores esenciales que pueden acarrear los
cambios.

En suma, creemos que las politicas publicas —y la reforma educativa es una de
ellas — son decisiones generales destinadas a garantizar la plena vigencia del Bien Comun
en el marco del respeto a la autonomia y a la dignidad esencial de las personas. Exigen
de quienes estan a su cargo no sélo capacidades técnicas, imaginacién y eficiencia, sino
profundas y arraigadas virtudes éticas. Demandan la observancia de un conjunto de
principios que tienen su base fundamental en el valor trascendente de la persona y en las
exigencias morales objetivas de funcionamiento de los Estados. Estos principios, como
nos recuerda Juan Pablo ll en E/ Esplendor de la Verdad, son la veracidad en las relaciones
entre gobernantes y gobernados, la transparencia en la administracion publica, el respeto
de los derechos de los adversarios politicos, la tutela de los derechos de los acusados
contra procesos y condenas sumarias, el uso justo y honesto del dinero pablico, el rechazo
de medios equivocos o ilicitos para conquistar, mantener o aumentar a cualquier costo el
poder. Por eso, deberia tenerse como bueno el predicado segln el cual la viabilidad de
la politica publica arranca de su capacidad para asegurar justicia, solidaridad, honestidad
y transparencia.

Notas

' Era inimaginable plantear un Estado pluricuitural, plurinacional o piuriétnico, como sucede
actualmente en la regién (por lo menos a nivel de discurso). Consecuentemente, en educacién
tampoco cabia la promocién del bi o plurilinglismo, que se basa en reconocer un valor similar a las
diferentes lenguas habladas en un pais y considerar conveniente conservarlas.
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% Los afios ochenta mostraron reducciones en el monto de los recursos destinados a programas
sociales que se encontraba en su cénit histérico, lo que usualmente no se ha tenido en cuenta
enfatizar su reduccién en los afios posteriores.

Asimismo, en ese periodo, aumenté la pobreza, tanto en términos absolutos como relativos.
Conviene recordar que no hay relacién causal necesaria entre gasto social y aumento o reduccién
de la pobreza, la que tiene que ver, fundamentalmente, con los ciclos econémicos. En el periodo
mencionado, su aumento fue provocado, en unos casos, por la caida de la actividad econémica v
la consecuente disminucién del empleo, lo que no fue paliado mediante adecuadas politicas de
compensacion social; y, en otros, se debié a debacles econémicas y desbordes populistas, y puede
considerarse un "costo social del no ajuste” o de haberlo llevado a cabo a destiempo.

3 Para un anélisis de programas donde se pretende fomentar la participacién de la familia junto
a la escuela, colaborando en el aprendizaje de los nifios, puede verse Mayorga (1995).

* No se trata, como suele decirse, de procesos de "privatizacién” de la seguridad social. La
actividad en que pueden participar los privados es la administracién de los fondos de capitatizacién
individual, pero en un marco fegal que otorga funciones muy importantes a los organismos publicos
reguladores. Hay superintendencias que establecen minuciosas normas de funcionamiento e, incluso,
el tipo, calidad y combinacién de instrumentos financieros en que esas empresas administradoras
pueden invertir.

® Debe tenerse en cuenta, empero, los "costos de la transicién" desde un sistema de reparto
a otro de capitalizacién privada. En Chile el pago de ias pensiones generadas en el sistema preexiste-
nte absorbe 40% del gasto social.

& Aqui cabe citar a Givaudan (1980): "Asi, a tiran(as iguales, cabe preguntarse si es preferible
ser la victima de un sistema pesado vy lejano que trata con indiferencia los casos particulares o de
un sistema més cercano que nada ignora de cada uno y conserva siempre la posibilidad de ‘tener
su préxima oportunidad’”. "lLa administracién estatal tiene las ventajas de sus inconvenientes.
Delante de sus ventanillas, de sus leyes, sus reglamentos, sus costumbres, su discrecién, el usuario
experimenta un sentimiento que se parece al temor. La administracién local tiene el inconveniente
de sus ventajas. Delante de una administracién que le conoce demasiado bien pues nada de lo que
hace se le escapa finalmente, el usuario siente la desconfianza y la duda de su objetividad".

7 La recuperacién de costos puede provocar una disminucién sustancial de las demandas de
atencién (Makinen y Bitran, 1993), ya que el cobro margina a quienes no disponen de los recursos
para cubrir la tarifa. Por ello, hay que establecer criterios que distingan segun la capacidad de pago
del receptor del servicio: quienes tienen ingresos altos deben pagar el costo real, los de ingreso
medio deberian reembolsar por lo menos una parte, y a los pobres corresponde entregarles gratuita-
mente la atencion (Cornia, 1987).

8 Se aplica en 976 establecimientos particulares y 150 municipales v abarca a 628 000
alumnos (Passalacqua, 1995).

® El minimo no sujeto a deducciones es igual a la mitad de la subvencién fiscal por alumno.

% "Inicialmente, el monto de la subvencién se caiculé de manera que ésta pudiera cubrir
holgadamente los gastos de las escuelas. Durante el primer afio, ... era 22% maés alta que el costo
por alumno de 1979 en las escuelas publicas primarias y un 60% maés alta que la subvencién que
recibian los establecimientos particulares subvencionados antes de 1980" (segun Infante y Schiefel-
bein, 1992, cit. en Espinola, 1994b:143). "Adicionalmente, [la subvencién fiscal por alumno
atendido] se reajustaba a la par con el indice de precios al consumidor (IPC). Sin embargo, ...[a
consecuencia del la crisis,... la subvencién fue congelada en 1982 y hacia fines de 1989 habia
perdido cerca del 30% de su valor real (Valladares, 1991; Espinola, 1994b). Con posterioridad a
1990, la subvencién fue aumentada reajustandola por encima del IPC y se aument6 su vaior para
las modalidades educativas méas costosas {(educacién de adultos, educacién técnica, educacién
especial), pero ello no significé "mayor flexibilidad presupuestaria, ya que a partir de 1991, el valor
de la subvencién incluye los recursos extraordinarios destinados a cubrir las alzas de salarios"
(Espinola, 1994b:161).

"' " jEstan los funcionarios del Ministerio de Educacién o de sus Direcciones Provinciales en
mejores condiciones para elegir el establecimiento educacional y guiar la transferencia de recursos
en el sector?"” (Larrafiaga, 1994:52).
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2 "Quienes se oponen apublicar los puntajes de las pruebas SIMCE -profesores y funcionarios
del Ministerio- argumentan que se trata de evitar tensiones en un medio que carece de recursos y
posibilidades reales de superaciéon" (Larrafiaga, 1994:54).

'3 Sobre la importancia del clima familiar en el rendimiento educacional puede consultarse
Gerstenfeld (1995).

4 *para una familia [chilena] en extrema pobreza, el conjunto de subsidios estatales al que
puede optar representa una renta mensual superior (en 90%) al ingreso minimo” (Vergara, 1990:
327). La "focalizacién eleva la magnitud del impacto por unidad de recursos invertidos y reduce los
costos finales" (Schejtman, 1989: 118-119).

5 Existen empero muchas dudas: ";Deberian incluirse los aportes del sector privado o
solamente los aportes del sector puiblico? Se deben considerar solamente los aportes fiscales o todo
el gasto del sector publico? ;Deben incluirse o no los aportes fiscales a las Cajas de Previsién?
¢(Cémo deben contabilizarse el gasto administrativo en estos programas y, més importante aun,
¢como se considera el gasto administrativo de ministerios cuya labor tenga alguna connotacién
social?" (Haindl et al., 1990: 31).

6 Véase abundantes testimonios en Edwards et. al., 1993, pp. 24-25.

7 véase Comité Técnico Asesor del Didlogo Nacional sobre la Modernizacién de la Educacion
Chilena. En este contexto cabe destacar, independientemente del plan desarrollado en el nivel
central, una iniciativa impulsada en el nivel municipal, en una de las comunas maés pobres del Gran
Santiago como es Cerro Navia. Se firm6 un convenio entre dicha Municipalidad y la Universidad
Catélica, mediante el cual esta Universidad realizard un plan de perfeccionamiento y capacitacién
con los profesores de la comuna, trabajando en terreno con los docentes y los estudiantes de Cerro
Navia, plan que favorecerd a 570 maestros y tendrd una duracién de 1 afo.

'8 La propuesta incluye aportes privados provenientes de las familias y de {as empresas. Se
propone un esquema de financiamiento compartido que permite a las escuelas subvencionadas
cobrar un arancel a las familias, dado que casi la totalidad de familias de ingresos medios, y més del
60% de las de ingresos altos, envian a sus hijos a establecimientos subvencionados.

'® La Asociacién Chilena de Municipalidades es una entidad fundada en 1993, que agrupa
voluntariamente a las 340 municipalidades del pais. Estd organizada en "capitulos” regionales y
tiene ramas o comisiones especializadas, entre ellas una de educacién. La Asociacién se ha
constituido en un importante y representativo grupo de presién.

29 Ef Colegio de Profesores de Chile es una asociacién gremial de tipo profesional. Agrupa a
90 000 de los 130 000 docentes del sistema escolar. A pesar de su condicién juridica, se comporta
de hecho como sindicato, representando principalmente los intereses del sector de docentes
municipales. En Chile existe también el sindicalismo de empresa, organizado segun el Cédigo del
Trabajo, en las escuelas del sector privado, pero carece de grandes federaciones que lo unifiquen.

2! Recogiendo una iniciativa del Colegio de Profesores, el gobierno convocé en 1994 a una
calificada comisién de expertos que preparé un informe técnico sobre fa modernizacién de la
educacion, en el horizonte de! afio 2 000. Otra comisién designada por el Presidente de la Republi-
ca, pero ampliamente representativa de las instituciones nacionales que directa o indirectamente se
relacionan con la educacién, recogi6 las reacciones de los actores sociales y académicos frente al
informe técnico. De esta comisién formaron parte los Presidentes del Colegio de Profesores y de
la Asociacién Chilena de Municipalidades. Finalmente, los partidos politicos con representacion
parlamentaria aprobaron un Acuerdo Macro que respalda el consenso logrado en las comisiones y
define otros compromisos en relacién con la modernizacién educacional.

22 ) a Asociacién Chilena de Municipalidades no se pronuncié por escrito respecto al informe
técnico sobre modernizacién educacional. El Colegio de Profesores lo compartié en lo fundamental,
pero discrepé en lo relativo a temas politico-institucionales como el tratamiento a la educacién
puablica vy el rol del Estado.

23 E| proyecto propone modificar la Ley No. 19 070 (Estatuto de los Profesionales de la
Educacién) y el DFL. No. 5 de Educacién (régimen de subvenciones educacionales). En el primer
aspecto, intenta flexibilizar las relaciones contractuales entre los empleadores municipales y el
personal docente, en materias tales como la movilidad laboral. En el segundo aspecto, elevaen 3%
el valor de todas las subvenciones, propone un mejoramiento del monto de algunas de ellas (a la
educacién rural y a la de adultos) y crea nuevas subvenciones (a establecimientos con baja
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asistencia y bajos rendimientos por razones estructurales, y una subvencién para escuelas y liceos
de zonas de pobreza que extiendan su jornada diaria de atencién de alumnos). En su tramitacién
parlamentaria, y en virtud de un acuerdo entre el Ministerio de Educacién vy el Colegio de Profesores,
el proyecto se amplié para incluir diversas férmulas de mejoramiento de remuneraciones en este
sector para el periodo 1995-1996.

2 Esta distincién entre "eficiencia especializada" y "eficacia politica" ha sido hecha por Juan
Cassasus, especialista de la Oficina Regional de Educacién de la UNESCO.

% En lo administrativo hay claridad, lo que refuerza la nocién de que en la administracidn
publica predominan los procesos por sobre los productos o resuitados.

%6 Se trata de los planes de fortalecimiento institucional municipal que estan desarrollandose
también en otras comunas- piloto, y que detectan y apoyan deficiencias existentes en las estructuras
municipales (tales como el DEM).
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