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Estas notas realizan un analisis muy esquematico del proyecto de ley
en discusion, utilizando como fundamento las ideas compartidas
recientemente con la Comision de Educacion de la Camara de
Diputados en el documento “La educacion publica que Chile
necesita. Notas presentacion ante la Cdmara de Diputados /
Miércoles 7 de Octubre de 2015”, que adjunto al final del texto.

Aclaro que (aunque sin una relacion contractual) durante toda la
elaboracion de este proyecto de ley he sido frecuentemente
consultado por el Ministerio de Educacion. Tengo una evaluacion
positiva de la concepcion general del proyecto y de la gran mayoria
de sus aspectos especificos.

0. Contexto general de reforma y fortalecimiento de la educacion publica.

La reforma educacional en curso, en términos muy generales, intenta pasar de un mercado
pobremente regulado, que concibe la educacién publica con un rol subsidiario, a un sistema
mixto que se acerca a las practicas internacionales mas establecidas en la materia: que prioriza la
educacién publica y provee apoyo estatal mas exigente y regulado a la educacién privada. Se
trata de un ajuste que la Presidenta Bachelet en su anterior gobierno definié como una “nueva
arquitectura de la educacion chilena”: comenz6 con la nueva Ley General de Educacion, la
Superintendencia de Educacion y la Agencia de la Calidad, que establecieron un horizonte
normativo, evaluativo y fiscalizador méas exigente para el conjunto de los proveedores de
educacion; continué con la Ley de Inclusion, que intentd controlar los aspectos mas agudos de la
privatizacion de mercado y la discriminacion en la educacion chilena; y sigue ahora con la
reestructuracion institucional de la educacion publica. Con todo, nétese que ain con estos
cambios el sistema educacional chileno continuaré siendo un caso de “sistema escolar orientado
por dinamicas de mercado” comparativamente fuertes, con libre eleccion de escuela por los
padres, financiamiento estatal via subsidio a la demanda (equivalente para establecimientos
publicos y privados) y presencia importante de proveedores privados. En esta materia, las
cuestiones pendientes mas relevantes son —a mi juicio- la revision del sistema de vouchers y un
mejor control de la oferta educacional financiada por el estado a nivel local.

El fortalecimiento de la educacion publica —como se propone en este proyecto- tiene también otro
sentido importante: construir una pieza faltante en el sistema escolar chileno, el “nivel
intermedio” que conecta las politicas nacionales con la gestion educativa local. En este caso no se
trata de “recuperar” algo que el mercado destruyd, sino genuinamente de un desafio nuevo para el
pais: el estado docente fue marcadamente centralista y la municipalizacion no logré producir



dicho nivel intermedio. Aunque la experiencia comparada es variada en este sentido, existe
bastante evidencia que sustenta el rol relevante que este nivel intermedio puede cumplir en la
gestion, apoyo y supervision de las escuelas. Chile no posee instituciones publicas
descentralizadas donde se desarrollen y acumulen estas capacidades; menos las tiene en el sector
privado que es extremadamente atomizado. Por cierto, la evidencia comparada también previene
sobre propuestas extremadamente descentralizadoras, especialmente en paises fuertemente
desiguales o de bajo desempefio, condiciones ambas que presenta Chile.

Es importante, por Ultimo, enfatizar la relevancia del cambio institucional que se esté discutiendo.
Por cierto, el “efecto” que el administrador local de educacion tiene sobre los procesos de
ensefianza-aprendizaje situados en el aula-escuela es indirecto, pero no por ello poco relevante.
Piénsese solo en la cuestion docente: la seleccion, desarrollo profesional y condiciones laborales
del personal docente dependen criticamente del administrador local; es decir, quién y en qué
condiciones va a ensefiar a los estudiantes. Afirmar que “el” problema es la baja calidad de la
mayoria de los programas de formacion inicial docente, lejos de disminuir aumenta la relevancia
de contar con “empleadores” competentes a nivel local, por cuanto hace mas criticas sus
decisiones en la seleccion del personal dada la heterogeneidad de capacidades de la oferta de
educadores; asi como su evaluacion del desempefio y su capacidad de organizar procesos de
desarrollo profesional en servicio, dado que sera critico cubrir la enorme brecha de capacidades
entre la formacion inicial y las demandas del trabajo escolar.

En efecto, es lo que hemos documentado en profundidad en estudios recientes, mostrando como
algunos sostenedores publicos apoyan a sus escuelas tomando en cuenta sus criterios y
necesidades en la seleccidn-retencion del personal docente, traspasandoles recursos para
desarrollar sus proyectos de mejoramiento y apoyandoles con otros profesionales, lo que ha
creado las condiciones para procesos de mejoramiento escolar sostenidos en el tiempo (ver “Lo
aprendi en la escuela. ;Como se logran procesos de mejoramiento escolar?”, Bellei et al. 2014);
lo cual contrasta con otros casos en que decisiones desafortunadas de los sostenedores han
precarizado las condiciones de trabajo docente, han contratado docentes que no se adecuaban a
las necesidades de las escuelas, 0 han cambiado el equipo directivo de la escuela sin cuidar su
ajuste con el proyecto educativo o la etapa de mejoramiento en que se encontraba, deteriorando
notoriamente los procesos y resultados educativos (ver “Nadie dijo que era facil. Escuelas
efectivas en sectores de pobreza, diez anios después”’, Bellei et al., 2015). Muchos de los efectos
de las decisiones del administrador local de educacion sobre los procesos escolares no se
observan de inmediato, pero esto no los hace menos reales, y si en cambio, mas dificiles de
revertir.

1. ;Coémo se relaciona esta propuesta con el diagndstico del Consejo Asesor Presidencial
para la Calidad de la Educacion (2006)?

Como punto de partida, es importante recordar el diagnostico —ampliamente compartido- que
produjo el Consejo Asesor de 2006 y que sento las bases para que el campo de las politicas
educacionales se planteara reestructurar radicalmente, cuando no abandonar el sistema de
administracion municipal de las escuelas publicas (en efecto, recuérdese que los dos gobiernos
anteriores ya presentaron iniciativas legales en este sentido que no prosperaron). Los problemas
identificados fueron:



-todos los municipios deben asumir el mismo amplio conjunto de funciones a pesar de la
enorme diferencia de capacidades y recursos que poseen

-gran desigualdad de capacidades y condiciones entre municipios

-imposibilidad de conformar asociaciones municipales con estatus juridico que les permita
administrar tareas comunes

-alta heterogeneidad en la calidad de los servicios municipales

-alta dependencia financiera de recursos externos, y restricciones para el endeudamiento de
largo plazo

-dificultades estructurales en la situacion financiera municipal

-politicas de recursos humanos altamente restringidas (por regulaciones) y baja
profesionalizacion de sus plantas

-dilucion de responsabilidades entre el Mineduc y el Municipio

-centralizaciéon de competencias en el municipio y poca delegacion a las escuelas
-alta dependencia del ciclo politico, concentrado en la figura de poder del alcalde
-relacién desigual con el sector particular subvencionado

La educacion publica chilena ha estado por tres décadas y media anidada en una institucionalidad
gue como se Ve tiene enormes falencias, de ahi la urgencia y relevancia de cambiarla. En
contrapartida, la institucionalidad que propone la ley en discusion aparece, en términos generales,
como muy superior la actual y como una respuesta basicamente satisfactoria al listado de
dificultades enunciado. De especial relevancia son, a mi juicio, el que el gobierno superior de la
nueva institucionalidad (los servicios locales de educacion) no tenga otro horizonte que el
fortalecimiento de la educacion publica, asi como la mayor profesionalizacion,
responsabilizacion y homogeneizacién de capacidades de la administracion local de educacion.

2. ¢ Satisface esta propuesta de ley los criterios para la nueva institucionalidad elaborados
por el Consejo Asesor Presidencial de 20067

Pensando en el necesario fortalecimiento de la educacién pablica, el Consejo Asesor recomendo
(por la unanimidad de sus miembros) que las entidades administradores de educacion publica
cumpliesen al menos con nueve criterios institucionales, los cuales pueden ser usados como
criterios evaluativos de la propuesta de ley en estudio. En concreto, estos fueron:

i.  Tener como Unica funcion la gestion de establecimientos educacionales.

ii.  Hacerse cargo de administrar los establecimientos de propiedad del Estado en una
determinada unidad geografica, de tamafio adecuado para poseer capacidad técnica
(masa critica) y economias de escala.

iii.  Integrar las funciones de gestion administrativo-financiera con las de gestion técnico-
pedagdgica, hoy divididas entre el Ministerio de Educacién y el municipio.

iv.  Contar con un financiamiento suficiente para asegurar un adecuado funcionamiento de
los establecimientos educativos.



v.  Conjugar un alto nivel técnico en la gestion y administracion pedagogica, con la
participacion de la comunidad en el control de su gestion y en la definicién del
proyecto educativo territorial.

vi.  Conformar un equipo ejecutivo seleccionado a través del Sistema de Alta Direccion

Publica.

vii.  Supervisar y controlar a sus establecimientos, teniendo como norte fortalecer las
capacidades y la autonomia pedagdgica de las escuelas y liceos a su cargo.

viii.  Con respecto a las atribuciones, tener a cargo la gestion administrativa y financiera de

los establecimientos, delegando a sus establecimientos alguna parte referida a su
proyecto institucional; supervisar y apoyar técnica y pedagdgicamente a sus
establecimientos; y seleccionar y contratar al personal docente, asegurando la
participacion de los establecimientos en tal proceso.

iX.  Tener la facultad de suscribir convenios con entes publicos y privados, para el
cumplimiento de sus funciones.

Mi andlisis de la propuesta de ley me lleva a concluir que ella satisface todos los criterios
recomendados. Por cierto, el grado de cumplimiento de algunos de ellos dependeréa de la forma en
gue se implementen algunos de los componentes de la propuesta de ley. Los mas relevantes en
este sentido son, a mi juicio, el monto de recursos con que contaran para conformar equipos
profesionales de alta calidad y suficientes para apoyar las escuelas (asunto financiero que se
comenta mas abajo), y el grado en que sus decisiones sobre el personal docente tomen en cuenta
las necesidades y prioridades de sus escuelas (aspecto probablemente mas vinculado al modelo de
gestion que a definiciones legales).

3. Criterios generales para la evaluacion del proyecto de ley.

A continuacion quisiera proponer y aplicar un conjunto de criterios para evaluar la propuesta de
nueva institucionalidad de la educacién publica. Algunos son similares a los enunciados por el
Consejo Asesor, pero creo que merecen observarse con mas detalle. La mayoria de ellos creo que
pueden ser pensados como “tensiones” entre dos polos en cuya gradiente se debe ubicar la
propuesta; encontrar el adecuado “balance” entre ambos polos es un desafio de marca mayor y
por cierto, el “ajuste fino” solo se lograra conforme la nueva institucionalidad se vaya
desplegando en la realidad. Por eso es muy importante acompafar el proceso de transicion con un
monitoreo cercano que permita retroalimentar el disefio, para orientar la gestion de quienes estén
a cargo y —eventualmente- introducir las modificaciones normativas que se requieran. Ademas, es
necesario tener en cuenta que la realidad nacional es muy heterogénea, por lo que lograr el
“balance” buscado requerira de esfuerzos diferenciados (e.g. en algunas zonas el desafio sera
involucrar mas a la comunidad local, en otras, profesionalizar mas el servicio).

i. ¢ Qué sentido tiene que exista la educacion publica?

En la I6gica de un estado subsidiario organizado con criterios de mercado, como ha sido el caso
del sistema educacional chileno desde 1980, la educacion publica sélo existe como “plan b” para
educar a quienes los agentes privados no pueden o no quieren; coherente con esta definicion, la
educacion publica no debe tener ningun plus respecto de la oferta privada, porque esto implicaria
una “competencia desleal”. Incluso mas, en este disefo la politica debiera generar los
“incentivos” para que los proveedores privados se interesen por atender a todos, como por



ejemplo algunos argumentaron para respaldar la Subvencion Escolar Preferencial: se estaba
resolviendo una “falla de mercado” (el precio de los mas pobres) con el proposito de expandirlo
hacia nuevos sectores. Asi, en Gltimo término, el ideal seria que la educacion pablica
desapareciera, tendencia que es de hecho la que se observa en Chile.

El proyecto de ley modifica radicalmente esta vision. En su articulo 2 aclara que el objeto dltimo
de la educacion publica es garantizar el derecho universal a la educacion en Chile, dandole un
estatus superior en nuestro entramado institucional y justificando por tanto un trato preferente por
parte del estado. Luego, el mismo articulo 2, pero sobre todo el articulo 4, definen un conjunto de
principios propios y obligatorios de la educacion publica, que operacionalizan y expanden los
principios contenidos en la Ley General de Educacion. Esta caracterizacion, detallada y exigente
de lo que debe ser la educacion publica chilena, delinea objetivos de interés comun, bienes
publicos si se quiere, que la educacion publica estd mandatada a generar; valores y principios que
enriquecen el sistema educacional chileno. Y luego especifica que los agentes nacionales, locales
y escolares pertenecientes al sistema de educacién publica deben sujetar su accion por estos
principios. En definitiva, la ley reconoce explicitamente lo que ha sido un consenso historico
ampliamente extendido en Chile y le mundo: que la educacién publica tiene un valor social
superior que justifica la especial preocupacion y deber que para con ella tiene la comunidad.

Por cierto, muchos de estos principios pueden ser también abrazados por proveedores privados,
pero esto es una decisién contingente, dependiente de la voluntad del propietario de dicha
escuela. Con el sistema publico el pais se asegura que cuenta con una red de alcance nacional de
instituciones obligadas a trabajar por el conjunto de esos principios, los cuales se convierten asi
en —para usar otro lenguaje- “estandares adicionales” con los que sera evaluada.

Evidentemente, tanto la formulacion de los objetivos como de los principios se puede mejorar. En
el documento anexo “La educacion publica que Chile necesita” (pp.3-5 'y 6-7, respectivamente)
se encuentra mi propuesta al respecto.

ii. Responsabilidad nacional vs. descentralizacion

La educacion publica chilena no tiene una autoridad nacional responsable. Durante estas décadas,
el Ministerio de Educacion ha contado asistematicamente con algunos profesionales para dialogar
con los municipios y el gobierno ha generado negociaciones puntuales para resolver los
problemas de endeudamiento municipal en educacion. También se han implementado
ocasionalmente algunas iniciativas muy focalizadas y en general de poca relevancia para intentar
fortalecer este sector. Las particularidades de la educacién publica no han sido en general
atendidas y de hecho varias politicas la han afectado negativamente por esta falta de atencion.
Este proyecto de ley resuelve esta notoria falencia institucional. Se crea una Direccion de
Educacién Publica de nivel nacional, con la misién de impulsar politicas ad hoc para el desarrollo
de la educacion publica, ademas de coordinar, monitorear, generar estudios, en fin, maltiples
tareas para propender al buen desempefio de los administradores locales de la educacion publica,
entre varias otras funciones. Esta Direccion de caracter nacional debiera tener como
responsabilidad principal velar por el desarrollo equitativo de la educacion publica, lo que
implica poner especial atencion a las zonas mas pobres, o mas aisladas, o donde la educacion
publica sea de menor calidad, o donde la cobertura de educacion publica sea mas baja, todos
asuntos hoy “invisibles” para la politica educacional. Su nombramiento por la Presidencia de la



Republica sefiala el elevado estatus institucional que esta Direccion tiene; su insercion en el
Mineduc facilita el intenso didlogo que deberd mantener con éste.

La responsabilidad directa por proveer educacion pablica, sin embargo, queda radicada en los
Servicios Locales de Educacion, constituyéndose -como se sefialo- en el nuevo nivel intermedio
del sistema educacional chileno. En lenguaje normativo, estos servicios locales son los
“sostenedores” de las escuelas publicas y debieran, a mi juicio, tener todas las atribuciones de
éstos (luego vuelvo sobre este punto): abrir y cerrar escuelas, contratar a los docentes, gestionar
financiera y administrativamente las escuelas, etc. Esto les hace responsables ultimos ante el
estado de la calidad (en todos sus aspectos) del servicio educativo que prestan las escuelas a su
cargo. Pero la ley también les otorga la funcién de supervisar, apoyar, desarrollar, evaluar en
materias pedagogico-curriculares a sus escuelas, corrigiendo asi el error original de la
municipalizacion. Finalmente, la ley mandata a estos servicios a que realicen “politica educativa
local”, no s6lo adoptando y adaptando las directrices nacionales, sino generando proyectos de
desarrollo a mediano plazo que deben velar porque la educacion publica sea cada vez mas
relevante, equitativa y de calidad en todo el territorio geogréafico y social a su cargo. En otras
palabras, un servicio local no podria dar por cumplida su mision si decidiera tener una
participacion marginal en el desarrollo educacional de su territorio (e.g. tener s6lo algunas
escuelas para los mas pobres, o tener sélo algunas escuelas de excelencia académica). Con todo,
me parece que este Ultimo aspecto (“cobertura”) no esta suficientemente explicito en la actual
propuesta de ley. En efecto, aunque en el articulo 11 se dice genéricamente que el servicio local
debe orientarse por los principios del articulo 4, luego se enfatiza s6lo dos de ellos: el
mejoramiento continuo de la calidad y el desarrollo equitativo de los establecimientos. ;Qué
sentido tiene enfatizar aca sélo estos dos? ¢;No debiera ser igualmente importante, por ejemplo,
enfatizar que el servicio local debe hacer todos los esfuerzos para ofrecer un servicio inclusivo
que atiende las demandas del conjunto de la poblacién de su territorio?

Por razones de eficiencia y pertinencia, es adecuado que la responsabilidad por la gestion de las
escuelas quede radicada en un organismo descentralizado. También es razonable que éste supere
en escala a la excesiva atomizacién de los municipios, pero que se mantenga relativamente cerca
de las comunidades a las que sirve. En rigor, son varios los criterios que se deben tener en cuenta
—como el proyecto lo ha hecho- para dibujar este mapa (economias de escala, capacidad para
conformar equipos profesionales de alto nivel, cercania con las escuelas, etc.). Sin embargo, sera
muy importante en la implementacion cautelar la flexibilidad organizacional de estos servicios
locales, para que puedan atender a las particularidades territoriales, por ejemplo, cuando el
territorio es muy extendido o cuando la dindmica poblacional aumenta la densidad en algunas
zonas. La ley autoriza a crear oficinas y sugiere un trabajo en redes locales con este propdsito,
modalidades que deberan ser piloteadas de cerca en la fase inicial de implementacion.

Considero en términos generales adecuado el balance de atribuciones nacional-local que la ley
hace, pero tengo algunas observaciones criticas que detallo en la parte final de la exposicion.

iii. Componente profesional vs participacion

La gestion educacional es enormemente compleja y demanda, por tanto, un alto grado de
profesionalizacion. Al mismo tiempo, la educacion en general y la educacién publica en
particular es una materia de interés colectivo que requiere acoger la participacion de las
comunidades locales. Como se sabe, la actual institucionalidad no satisface ninguno de los dos



polos de esta tension: es poco profesionalizada y la participacion social esta practicamente
ausente. La nueva institucionalidad nace con un desafio enorme entonces, porque debe
simultaneamente resolver ambas limitaciones. El proyecto hace opciones claras al respecto.

Los servicios locales de educacién seran organizaciones muy especializadas dentro del campo del
campo educativo y deberan ser altamente profesionalizados para cumplir sus funciones, primero
en términos de saberes especificos del campo educacional (conocedores de pedagogia,
curriculum, evaluacién, gestion educacional), pero luego en términos de saberes profesionales
complementarios para la educacion (problemas de aprendizaje, convivencia, sicosociales), y
finalmente en términos de gestion organizacional (planificacion, gestion financiera y de recursos
humanos). Para facilitar esta operaciéon, el proyecto propone una serie de instrumentos de gestion
que constituyen un set de herramientas basico para organizar el trabajo de los servicios locales,
proyectarlo con cierta estabilidad en el tiempo, darle coherencia entre los niveles nacional-local-
escolar y hacer mas facil la rendicion de cuentas en los diferentes frentes (ver punto siguiente).
Aprender a gestionar con estos instrumentos (lo cual incluye al nivel nacional) y mejorarlos en el
tiempo serd, nuevamente, una funcion critica del periodo de transicion hacia la nueva
institucionalidad y del monitoreo de los primeros servicios locales que se organicen.

La descripcion que la ley hace de estos instrumentos de gestién es muy formal lo que puede
dificultar su evaluacién. Ademas, piezas importantes de este entramado le exceden, por lo que
tampoco es evidente cuéles seran sus marcos. Asi, por ejemplo, se dice que los convenios de
gestion del director ejecutivo y el plan estratégico local del servicio debera tomar en cuenta -por
arriba- la politica nacional de educacién pablica (la que a su vez operacionaliza los objetivos y
principios generales antes discutidos), asi como los informes de la Superintendencia de
Educacién y de la Agencia de la Calidad, y —por abajo- los proyectos educativos de las escuelas y
las propuestas del Consejo Local. ;Qué forma asumiran esos instrumentos en la préctica? Quizas
el Mineduc podria proveer de algunos ejemplos concretos para mejorar la comprension de la
propuesta y facilitar su evaluacién. Ademas, aunque es claro que la potencia de instrumentos de
este tipo se juega en que dejen un gran margen de autonomia respecto de los medios a los
gestores locales (insisto, para que haya politica y gestion educativa local relevante), también es
cierto que la ley podria especificar mejor al menos algunos criterios basicos que deben satisfacer
estos instrumentos respecto de sus objetivos. El actual proyecto s6lo menciona escuetamente en
el articulo 21 que los convenios de gestion educacional deberan considerar “al menos la calidad y
eficiencia, equidad y cobertura del servicio educacional”.

Complementariamente, el proyecto crea instancias de participacion y refuerza otras existentes.
Los Consejos Locales de Educacion canalizaran las preocupaciones de la comunidad local en
general y de las comunidades educativas en particular, y conectaran al servicio con instituciones
de caréacter regional y de gobierno comunal. Ademas, proveeran insumos para el trabajo de la
Direccion nacional y el Director Ejecutivo, y realizaran una especie de fiscalizacion social del
trabajo de este ultimo, contando incluso con la atribucion de solicitar el inicio de un
procedimiento de remocion. Por otro lado, la ley refuerza los consejos escolares, en primer lugar
al hacer que los representantes de actores educacionales del Consejo Local deban surgir de entre
ellos; y en segundo término, al darle mayores atribuciones en aspectos especificos de la marcha
de la escuela. Considero que las responsabilidades que se le asignan al Consejo Local son
relevantes y le daran un rol genuinamente importante en la marcha del Servicio Local.

Con todo, es evidente que el disefio institucional responde a una l6gica mas profesionalizante, en
que el poder esta principalmente radicado en las autoridades de las agencias publicas de gobierno



involucradas: Director Ejecutivo Local y Direccion Nacional de Educacion Pablica. EI Consejo
Local es asesor, consultivo y fiscalizador. Si se quisiera dar mas atribuciones al Consejo Local,
quizas podria incorporarse una norma que haga obligatoria su aprobacion del plan estratégico
local (con los resguardos para que se haga dentro de marcos presupuestarios viables; reglas para
destrabar una eventual contienda entre el Director Ejecutivo y su Consejo de forma gque no se
entorpezca la gestion del servicio local; y quizas una “re-validacion” luego del tercer afio).

iv. Evaluacion, fiscalizacion, responsabilizacion

La labor del servicio local de educacion estara sujeta a una compleja trama de controles-
evaluaciones, que debieran quedar bien balanceados y apuntar a dimensiones diferentes, pero
complementarias, y con una canalizacidn de consecuencias que sea consistente con el modelo de
gobierno-gestion de los servicios. La propuesta de ley me parece en general adecuada en esto.

Esquematicamente, se podria decir que el “control social” lo realizara el Consejo Local, el cual se
dijo —ademas de las denuncias a la Superintendencia- tiene incluso la atribucion de solicitar a la
Direccion nacional un proceso de remocion del director en base a razones calificadas. Quizas sea
util una pequenia digresion para poner este “control social” en contexto. Aplicando las nociones
de A. O. Hirschman, es bueno recordar que el sistema educacional chileno ha puesto un
exagerado énfasis en la opcion de “salida” de los padres como forma de control social del tipo
“mercado”, pero se ha hecho escaso uso de la opcion de “voz” de estudiantes y familias como
forma de control social del tipo “comunitario”. En efecto, los propietarios de escuelas privadas
subvencionadas lo han enfatizado sistematicamente en Chile (incluyendo importantes instancias
de debate legislativo). Segun el cléasico anélisis de Hirschman en organizaciones como las
escuelas es conveniente dar mas peso a la voz que a la salida; la literatura educacional y la
evidencia comparada en el mundo lo respaldan. Es posible concebir el fortalecimiento de los
consejos escolares y la creacidn del Consejo Local de Educacién como otro importante paso para
al menos balancear estas formas de control en la educacion publica chilena. Sin embargo, nétese
que las dinamicas basicas de control de mercado (eleccion de los padres, opcion de salida,
competencia por matricula con oferentes privados y financiamiento via vouchers) se mantendran
en funcionamiento, por lo que el servicio local tendra una tarea ain méas compleja que la de
cualquier distrito escolar norteamericano o canadiense, por dar un par de ejemplos que han sido
considerados como modelos para este disefio. Esto obligara al servicio local y sus escuelas a
mantener una fina sintonia con las preferencias y demandas educacionales de las familias de sus
territorios, lo cual hace inviable (literalmente) una gestion educativa local “de espaldas” a la
ciudadania. Por cierto, mi opinién es que las dindmicas de mercado referidas debieran controlarse
aun mas que lo hecho por la ley de inclusion, especialmente desde la oferta y el financiamiento.

La “fiscalizacion” del uso de los recursos y respeto a la demas normativa educacional la realizara
la Superintendencia de Educacion, la que debera adecuar sus procedimientos para producir
informes regulares por servicio local que sean un insumo Util para la Direccién nacional, ademas
de conocidos por el Consejo Local, lo cual es otra forma de control social. La evaluacion
“técnica” del servicio educacional y la gestion educacional del servicio local sera responsabilidad
de la Agencia de la Calidad, la cual también deber& adecuar sus procedimientos para producir
informes dtiles para la Direccion nacional y que informen al Consejo Local, consolidados a nivel
del servicio local (basados en los procesos de sus escuelas, pero también la gestion del servicio



segun “estandares indicativos” que deberian ser revisados, por cuanto se disefiaron previamente)?.
La ley (art. 16) operacionaliza criterios ad hoc para incorporar el monitoreo de la
Superintendencia y de la Agencia como criterios de eventual remocién del Director Ejecutivo de
un servicio local (bajo la caudal “e) negligencia manifiesta en el desempefio de sus funciones”).
Seré critico disefiar con sumo cuidado el detalle de la forma de aplicacion de esta causal (e.g. qué
se considerara “reiteracion” de infracciones graves, qué significard “alta concentracion de
establecimientos con desempefio insuficiente que se deba a la no implementacion o
implementacion deficiente” del plan de mejoramiento) de forma que efectivamente haga
responsable al director del servicio local incompetente, pero no castigue al que asumio la
direccion de un servicio con mayores dificultades (lo cual puede inhibir que profesionales de alta
calidad quieran asumir dichos cargos). En el disefio actual, segun entiendo, el juicio final queda a
cargo del Director nacional de Educacion Pablica. Considero adecuado que la decision final
quede a cargo de este funcionario del mas alto nivel (de confianza de la Presidencia) y no de la
aplicacion mecanica de un algoritmo normativo, tratindose de una materia tan compleja y
delicada.

La Direccion nacional de Educacion Pablica tiene todavia otros dos instrumentos de control sobre
el servicio local: la evaluacién anual del progreso de cumplimiento del convenio de desempefio y
la revision del avance del plan estratégico local expresada en la aprobacion presupuestaria que
debera hacer cada afio, constituyéndose asi en una evaluacion “politica” de la gestion de los
servicios. El hecho de que, en ultimo término, tanto el control social, como fiscal, técnico y
politico del trabajo del servicio local deriven en “insumos” para una decision informada de la
Direccidn nacional cuyas consecuencias negativas se canalizan a través de la responsabilizacion
de sus directores ejecutivos, les hace sin duda fuertemente dependiente del Director nacional.
Esto lo que permite hablar de un sistema nacional de educacién publica, porque si bien los
servicios son autbnomos en su gestion, su mandato se enmarca en un horizonte normativo,
politico y presupuestario de nivel nacional. En ese contexto, ¢cudl es la responsabilidad que tiene
la mencionada autoridad nacional respecto de las comunidades locales? Dicho de otro modo, sera
muy importante que la Direccion nacional deba dar razon de sus decisiones a los Consejos
Locales de Educacion, tanto si removio a un Director Ejecutivo que la comunidad valoraba, como
si decidié mantener a uno que el Consejo Local habia objetado. Dicho de un tercer modo:
entiendo que el espiritu de los art. 16 y 17. es objetivar y reglamentar el uso de este poder, para
materializar el hecho de que los directores ejecutivos de los servicios locales no detentan su cargo
por ser de confianza del Ministro de Educacion o del Director nacional de Educacién Publica. De
lograrse, sera un avance notable en la profesionalizacién del sistema educacional chileno.

v. Servicio local vs. escuelas

El disefio institucional también debe cuidar el balance y la complementariedad entre las
funciones, atribuciones y responsabilidades del servicio local y de las escuelas. Crecientemente,
las politicas chilenas han ido dando mas atribuciones a las escuelas y en el ltimo periodo a la

! Ciertamente, no se debe tomar este comentario como una aprobacidn total del disefio de accountability que
inspira a la Agencia de la Calidad, sobre el que tengo varias observaciones (expresadas por lo demas en su tramite
legislativo). Una de esas observaciones estd resuelta en esta ley: la Agencia no debiera ordenar mecanicamente
cerrar una escuela publica en base a la “ordenacion” segin desempefio. En esta ley se propone en cambio que el
servicio local deba iniciar procesos mas drasticos, como la reestructuracion institucional, en esos casos. Yo apoyo
decididamente ese cambio: las escuelas publicas en problemas se mejoran, no se cierran.



figura de su director. Este proyecto continda con dichas tendencias en varios aspectos, incluyendo
el uso de recursos para gestionar directamente en el establecimiento y la participacion de los
directores en la seleccion del personal docente, por nombrar s6lo un par (art. 45). Ademas, el
proyecto enfatiza en varias partes como el servicio local debe considerar para sus instrumentos de
gestion la realidad de sus escuelas: en sus planes de desarrollo debe considerar los proyectos
educativos institucionales y los informes de la Agencia de Calidad y la Supreintendencia
referidos a sus escuelas (que ya vimos son parte de la accountability referida al director
ejecutivo), por dar un ejemplo. Aunque parezca contraintuitivo, el hecho de que el servicio local
sea de un nivel de agregacion mayor que el municipio debiera ser una fuerza que empuje hacia
una mayor transferencia de atribuciones y generacion de capacidades en las escuelas, por cuanto
el ente administrador “estara mas lejos™ para resolver asuntos de gestion (incluyendo reparar
pronto los vidrios rotos). Esta I6gica general se reitera como principio en el art. 42.

Es importante reconocer, eso si, (y, como argumenté el inicio, esto es una virtud a mi juicio) que
el cambio principal de esta reforma institucional es la creacion y fortalecimiento del “nivel
intermedio”. Este debera contar con equipos profesionales capaces de apoyar a sus escuelas en lo
pedagogico-curricular, la gestion institucional, financiera y de recursos humanos. Esta
acumulacién de recursos a nivel local, puesta al servicio del trabajo de las escuelas, tiene un
enorme potencial para el mejoramiento escolar en Chile. Mas aun, la ley introduce exigencias
adicionales o especifica mejor las actuales, que se hacen al servicio local en cuanto “sostenedor”
de las escuelas publicas (art. 43). En un estudio reciente sobre criterios de los padres para elegir
escuela para sus hijos que realizamos en la Universidad de Chile (Fondecyt “El soporte cultural
para el mercado escolar”), encontramos una extendida percepcion de las familias de que las
escuelas municipales estan mas dejadas a su suerte porque sus “sostenedores” se preocupan
menos de ellas. El valor potencial de ser una red y de pertenecer a una institucion mayor que la
escuela municipal tenia no era percibido por estas familias, quienes mas bien veian cierto
abandono. Revertir esta percepcion es clave para el éxito de la reforma de la educacién publica y
contar con un “sostenedor” completamente focalizado en servir a sus escuelas sin duda ayudara.

La ley también sugiere que los servicios constituyan redes de trabajo cooperativo entre sus
escuelas y profesionales docentes, lo cual tiene un enorme potencial. Chile tiene pocas
experiencias en este sentido (quizas los microcentros rurales sea la mas importante), por lo que —
nuevamente- serd muy importante monitorear y aprender de estos procesos en los primeros afos.
El aprendizaje profesional entre pares es una fuente relevante (quizés la principal) para el
mejoramiento escolar; pero para que las redes y procesos de trabajo colectivo sean productivos,
éstos deben ser disefiados e implementados de manera adecuada. En nuestras investigaciones
hemos documentado muchos casos de escuelas cuyos lideres han sabido hacerlo en sus
comunidades; este proyecto de ley (o el de carrera profesional docente) debiera introducir
instrumentos de gestion del personal docente que faciliten el que docentes de las escuelas (de
aula, jefes de UTP o directores) puedan ejercer temporalmente funciones a nivel del servicio
local, por ejemplo, liderando redes de colaboracion entre pares u otras formas de colaboracion
entre pares, que permitan una mas rapida transferencia de las buenas experiencias entre escuelas.
Buena parte de la experiencia y saber practico (quizas la mayor parte) que precisa acumular el
servicio local para se nutrira
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vi. Financiamiento de la educacion publica

A mi juicio (ver documento adjunto para detalles), la educacion publica requiere contar con al
menos cuatro lineas de financiamiento, cada una con su logica y mecanismos de asignacion y
gestion diferentes. La ley avanza parcialmente en esta dimension.

a) Costo del servicio local. La ley especifica que éste se financiara por presupuesto directo, lo
cual es un enorme avance respecto de la situacion actual (de paso, esto liberara recursos que hoy
se extraen de la subvencion para pagar estos costos). Estos recursos debieran ser suficientes para
contar en cada servicio con el staff profesional de alto nivel al que se ha hecho recurrente
mencion en este analisis. En este aspecto, la ley da algunos criterios generales y aclara (art. 18)
las tres unidades minimas que todo servicio local debiera tener. Una evaluacion completa de este
aspecto requiere un analisis del informe presupuestario (no lo he hecho) y que el Mineduc
comparta los criterios técnicos con los cuales ha estimado el personal profesional que requerira
cada servicio en un comienzo. Segn mi conocimiento, los equipos profesionales de los
administradores locales de sistemas de buen desempefio en el mundo tienden a ser bastante
significativos. Un financiamiento mezquino en este aspecto atentaria contra el despliegue de las
potencialidades que hemos argumentado tienen los servicios locales en esta propuesta.

b) Costos de operacion de las escuelas. En el disefio actual, los costos de operacion de las
escuelas debieran ser completamente cubiertos con la subvencion escolar. Dada su mayor escala,
el servicio local tendrd mayores margenes de libertad para gestionar los recursos provenientes de
la subvencién, lo cual debiera mejorar sus perspectivas financieras en relacién al nivel municipal.
Sin embargo, como he reiterado, es importante y urgente revisar el sistema actual de
subvenciones, para corregir sus conocidos efectos indeseados. La reciente aprobacion de la ley de
inclusion genera un mejor contexto para discutir modificaciones en este aspecto, las que debieran
observar la dinamica del conjunto del sistema subvencionado y no sélo del sector publico.

¢) Inversion en infraestructura educativa. Se debe crear nuevos mecanismos eficientes de
planificacion territorial y de inversion para la creacion de establecimientos publicos en cada zona
(capaces de responder a la dinamica poblacional) y la mantencion/ampliacion de los existentes.
Esta ha sido una de las principales limitaciones de la municipalizacion. La ley menciona
indirectamente que existira esta linea de financiamiento, pero se podria ser mas explicito en
definirla y establecer compromisos (del nivel nacional y local) al respecto.

d) Inversion en el desarrollo de la educacién pablica. Debiera existir ademas una linea de
financiamiento para el mejoramiento de los establecimientos publicos, distribuida en base a las
necesidades del desarrollo nacional y local, la necesidad social y educativa, y las politicas de
mejoramiento educacional nacional y local especificas de la educacién publica. Este fondo podria
operar bajo la forma de convenios de desempefio en torno a proyectos de mejoramiento de los
servicios locales. Este fondo deberia contener criterios compensatorios que busquen la equidad
territorial del sistema y criterios de calidad que respondan a las falencias detectadas por el
sistema nacional de aseguramiento de la calidad. Ciertamente, durante la fase de transicion al
nuevo sistema, es esperable que estos fondos se concentren en los costos de la instalacion de los
nuevos servicios, pero hacia adelante debieran mantenerse y evolucionar a uno de mejoramiento
como el aqui sugerido. La ley menciona que el nivel nacional podra firmar convenios de
transferencia especificos con los servicios locales, que quizas satisfagan estos criterios.
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vii. Transicion, entre la urgencia y la prudencia

El proyecto de ley propone un complejo disefio de transicion, que requiere no sélo de una enorme
ingenieria técnica, sino también politica, y de la colaboracion responsable de las municipalidades.
Esta tarea debiera ser asumida como una politica de estado (en efecto, la mayor parte se
implementara en el préximo gobierno), por lo que es muy importante el amplio apoyo politico
que la respalde. La educacion publica y las familias chilenas necesitan certezas institucionales.
En ese sentido, (hasta donde soy capaz de evaluarla) la propuesta de transicion me parece
adecuada, especialmente el que se cuente con un instrumento para saldar la deuda municipal y
que garantice que el nuevo sistema nazca sin arrastrar deudas del anterior; el que se haya dado un
plazo razonable para instalar en todo el territorio el nuevo sistema (es dificil pensar que pueda
durar menos de cuatro afios, pero también es riesgoso extenderlo por mas de seis); y el que se
dote al Mineduc de atribuciones para nombrar un administrador provisional para resolver casos
criticos que puedan presentarse. También es importante acompafar el proceso con una mistica de
recuperacion del compromiso nacional con la educacién publica, lo cual supone involucrar a las
comunidades locales y escolares. Por altimo, como se ha dicho, es critico aprender prontamente
de las primeras experiencias, de forma que se pueda mejorar los instrumentos de gestion y todos
los otros aspectos de la relacidn escuela-servicio-comunidad-Mineduc, lo cual podria derivar en
ajustes tempranos a la propia ley, y seguramente en muchas lecciones para la politica nacional y
local de educacion publica. Monitorear y evaluar rigurosamente este proceso es esencial.

4. Algunas sugerencias adicionales de mejoramiento de la propuesta de ley

A lo largo del texto he mencionado varios aspectos en los cuales la actual propuesta de ley podria
mejorarse. En esta seccion final refuerzo algunos y menciono otros puntos adicionales.

i La ley no es clara en cudl sera el mecanismo de financiamiento para la creacion de nuevos
establecimientos educacionales o expansion de los existentes. Esta deficiencia ha sido
critica en el sistema municipalizado y debiera ser una prioridad disefiar un fondo y unos
instrumentos de planificacion de la inversion pablica que garantice que el sistema puablico
dejara su rol pasivo.

ii. Vinculado a lo anterior, la ley establece (art. 12, letra k) que para crear nuevos
establecimientos el servicio local debera contar con la aprobacion del nivel nacional,
porque sera éste el que autorizara sus recursos. Considero demasiado centralista la
clausula. Es obvio que el nivel nacional jugara un rol clave toda vez que la mayor parte de
la inversion provendra del presupuesto nacional, pero creo que se debe dejar libertad al
servicio local para crear establecimientos que pueden requerir inversiones menores en
infraestructura, o que pueden ser financiados con fondos regionales, locales o donaciones.
El mecanismo para la expansion de la oferta publica de educacion debe ser expedito, para
disminuir los tiempos desde la deteccion de la necesidad, insisto, asunto critico para
explicar una parte relevante del fracaso del sistema municipalizado. Se entiende que el
actual disefio es temeroso de que no se genere un nuevo desfinanciamiento del proveedor
local, pero creo que la direccion nacional tendra otros mecanismos para hacer responsable
al nivel local, sin entorpecer la agilidad que requiere para responder a las dinamicas
demogréficas que modifican la demanda.
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Vi.

Vii.

La actual propuesta de ley establece (art. 28) que la Direccion nacional de Educacion
Publica podré hacer recomendaciones al Plan Anual presentado por cada servicio local, lo
cual incluye la definicion de la dotacion docente y de asistentes que trabajaran en las
escuelas; pero luego establece que dicho plan debera ajustarse a los “recursos y
dotaciones totales de docentes y asistentes de la educacion del servicio local definidos por
la Ley de Presupuestos del sector Pablico”. No me queda clara la cadena de
responsabilidades al respecto. ¢Se esta diciendo que la ley de presupuestos definira el
numero de docentes y asistentes que se desempefiaran en las escuelas? Me pareceria
excesivo. A mi juicio, el director ejecutivo debiera negociar con el nivel nacional el
presupuesto para la operacion del servicio local, inversiones de infraestructura y
convenios de transferencia para el desarrollo de la educacion publica local. Pero debiera
ser completamente auténomo en la gestion financiera del resto de recursos,
principalmente los provenientes de la subvencion escolar (recuérdese es “el sostenedor de
los establecimientos publicos de su zona™), con los cuales —entre otros- define la dotacion
docente-asistentes de los establecimientos a su cargo. Nuevamente, me parece que la
experiencia reciente de desfinanciamiento municipal causada por este aspecto de la
gestion puede estar sesgando la propuesta hacia un excesivo centralismo que podria
finalmente dificultar la gestion local.

Lo anterior vuelve a enfatizar la necesidad de modificar la actual forma en que se financia
los costos de operacion de las escuelas por la subvencion escolar. Es urgente hacerlo, pero
dicho cambio debe involucrar al sector publico y privado subvencionado, porque requiere
—entre otros- introducir criterios de racionalizacién de la oferta local que el estado esta
dispuesto a financiar. Una mesa técnica Gobierno-sostenedores-académicos, de estudios y
propuestas, que mire la experiencia internacional, seria un buen punto de partida.
Mientras estos cambios no se realicen, el gobierno debiera estar preparado para subsidiar
adicionalmente a un conjunto de servicios locales que, por la distribucién de su oferta,
presentaran problemas de financiamiento al nivel de los establecimientos (e.g. mayor
concentracion de escuelas en zonas rurales).

El Mineduc debiera compartir los criterios técnicos con los cuales se elaboré la
estimacion del presupuesto directo con que contaran los servicios locales. En particular, lo
critico a mi juicio es evaluar el tamafio y capacidades de los equipos profesionales de
trabajo con las escuelas: disefio-asesoria pedagdgico-curricular, evaluacion,
sicopedagdgico, sicosocial. El valor agregado del servicio local hacia sus escuelas
dependera criticamente de la calidad de la relacion de trabajo de estos equipos
profesionales con sus escuelas, por lo que es muy relevante no equivocarse al respecto.

¢ Cuantos profesionales y de qué tipo por escuela habra disponibles? ;Qué experiencia
internacional se considera un estandar deseable al respecto?

Uno a todo lo anteriormente dicho sobre financiamiento, un criterio de flexibilidad que
debiera existir, para los casos en que los servicios locales comiencen a crecer en su
matricula-cantidad de establecimientos-poblacion potencial que deben atender. Es
importante que el presupuesto nacional del que dependen, asi como su organizacion
interna sean capaces de adaptarse a estas expansiones. El sector publico esté lleno de
ejemplos de rigideces al respecto. En ese sentido, la idea de poder crear oficinas locales
para las funciones que requieran mas cercania con las escuelas es muy interesante.

El art. 45 especifica varias funciones en las cuales el director de las escuelas publicas
tiene ciertas atribuciones y se especifica en algunas de ellas que debe ejercerlas
consultando al consejo escolar. Creo que en algunas de carécter profesional pedagogico-
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viii.

Xi.

curricular debiera la ley ser explicita en debe participar el Consejo de Profesores, la
instancia responsable sobre estas materias en la escuela (e.g. letras a), ¢) y d)).

En el art. 33 la ley establece que la integracion de los Consejos Locales de Educacion
aumentara significativamente la cantidad de miembros cuando haya mas de tres comunas
involucradas, para mantener una cierta proporcion entre alcaldes y actores. Dado los roles
que el consejo tiene, me parece que es importante mantener un nimero acotado de
miembros. Creo que se puede resolver el problema de la eventual sobrerrepresentacion de
los alcaldes proponiendo alguna forma de coordinacion entre los municipios (e.g.
eleccion, rotacion de miembros, ponderacion de su votacion), sin aumentar el nimero
otros representantes en el consejo.

En el art. 4, letra c), cambiaria la expresion “propendera a garantizar la prestacion del
servicio educacional en todo el territorio nacional” por “garantizara la prestacion del
servicio educacional en todo el territorio nacional”.

En el art. 17 creo que se debiera regular el tiempo maximo en que un cargo vacante de
director ejecutivo local de educacion puede ocuparse como subrogante. Su rol es
demasiado critico para estar a cargo de personas no totalmente comprometidas.

En el art. 38 se debiera agregar como causal de cesacion del cargo de consejero perder la
condicion por la que se fue electo (e.g. que los alumnos o apoderados o docentes dejen de
pertenecer a una escuela publica).
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Sesidn especial de estudio sobre la reforma a la educacion pablica
Valparaiso, Miércoles 7 de Octubre de 2015.

La reforma educacional en curso, en términos conceptuales generales, intenta pasar de un
mercado pobremente regulado, que concibe la educacion publica con un rol subsidiario, a un
sistema mixto que se acerca a las précticas internacionales mas establecidas en la materia: que
prioriza la educacion pablica y provee apoyo estatal méas exigente y regulado hacia la educacién
privada. Con todo, ndtese que aun asi el sistema chileno continuara siendo comparativamente
muy “liberal”, con libre eleccion de los padres (aunque algo modulada), subsidio a la demanda
(aunque proporcionalmente menos relevante y mejor compensado), rol importante de
proveedores privados (aunque ahora sin interés lucrativo y mejor regulacién de la oferta), y
sistema descentralizado de educacion publica.

Tendencialmente, la estructura basica de relaciones y funciones del sistema educacional es una y
la misma para el conjunto de instituciones participantes, evitandose tanto la colision de
funciones, como su duplicacion, o vacios de responsabilidad, problemas todos que han existido
en nuestra institucionalidad reciente. Esta es: los sostenedores son los responsables de sus
escuelas ante el Mineduc, y deben administrarlas y garantizarles apoyo técnico, para cumplir con
las reglas y evaluaciones del Mineduc, usando los recursos y aplicando las politicas que éste
disponga. La Presidenta Bachelet conceptualiz6 sus reformas 2006-2010 como la construccién de
una “nueva arquitectura” de la educacion chilena. La actual reforma puede ser concebida como
una complecion de esa obra. En efecto, entre sus pendientes, es evidente que la gran pieza
faltante es la correspondiente “nueva arquitectura de la educacion publica”, que implica ademas
un cierto reacomodo de las construcciones ya establecidas.

En efecto, una de las caracteristicas mas salientes de la educacion chilena, si se la compara con la
de los paises mas avanzados, es su alto y creciente grado de privatizacion. Basado en la
conviccion de que para la busqueda del bien comun es imprescindible contar con una educacion
publica cuantitativamente relevante y cualitativamente de calidad, este articulo argumenta acerca

2 Este texto se basa fundamentalmente en “La educacion publica que Chile necesita”, publicado en El Chile que se
viene, R. Lagos y O. Landerretche, ed., F. Democracia y Desarrollo y Ed. Catalonia, 2011, 99-112. Quienes quieran
profundizar en los argumentos que aqui se desarrollan, pueden consultar C. Bellei (2015) EI gran experimento.
Mercado y privatizacion de la educacion chilena, LOM Ediciones; Bellei, C. y V. Pérez (2010). “Conocer mas para
vivir mejor. Educacion y conocimiento en Chile en la perspectiva del Bicentenario”, en R. Lagos Escobar (editor),
Cien afios de luces y sombras, Editorial Taurus; y Bellei, C., P. Gonzalez y J.P. Valenzuela (2010). “Fortalecer la
educacion publica: un desafio de interés nacional”, en Bellei, C., D. Contreras y J.P. Valenzuela (editores). Ecos de
la revolucion pinguina. Editorial Pehuén, Santiago.
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de la necesidad de revitalizar y fortalecer la educacion publica en Chile. Dado que en las politicas
educacionales chilenas de los ultimos 30 afios ha tenido claro predominio el criterio de “igualdad
de trato” del estado hacia los proveedores publicos y privados, el objetivo central del argumento
es clarificar la nocion de educacion publica, su sentido, mision y propositos, con el fin de
sustentar la propuesta de que el estado dé a ésta un trato prioritario. Ademas, argumento que para
desarrollar la educacion publica que Chile necesita se requiere reformas mayores en la
institucionalidad y gestion de la educacion chilena, algunas de las cuales son también esbozadas.

Un poco de historia: ¢para qué se cred la educacion publica?

Los sistemas educacionales son una creacion relativamente reciente y la nocion de “educacion
publica” esta fuertemente asociada a esta creacion. Hasta el siglo XIX, la Unica institucion
educacional de existencia y desarrollo consolidado fue la universidad, fuertemente ligada a las
iglesias y de un caracter eminentemente de elite, tanto social como cultural y politica. Algunas
escuelas y diversas formas de instruccion privada o familiar completaban un cuadro que podria
caracterizarse basicamente como de exclusion: la inmensa mayoria de la poblacion no tenia
acceso a la educacién institucional. Ciertamente, tampoco se la veia como una necesidad.

Fue la emergencia de dos procesos, histéricamente coincidentes, lo que gatillé la preocupacion
por la educacién masiva de la poblacion. En primer lugar, la constitucion de republicas
democraticas: si en adelante el soberano es el pueblo entonces se le debe educar para que ejerza
su autoridad sabiamente. Pero en verdad, el desafio era incluso anterior, porque muchos sectores
sociales y geograficos ni siquiera se reconocian como ciudadanos de las nacientes republicas.
Asi, una parte fundamental de la educacion fue de hecho transmitir un sustrato cultural comun,
una identidad, una lengua y una historia que permitiesen reconocerse como parte de esta
comunidad moderna que es el pais al que se pertenece. Una mision tan critica para el
funcionamiento de la republica pasé a formar parte de las responsabilidades esenciales del estado.
Esta version de la educacion publica tuvo en Francia su expresion paradigmatica.

El segundo proceso que estuvo a la base de la creacion de los sistemas educacionales modernos
fue la industrializacién. La agricultura tradicional y las formas artesanales de produccion
requerian un tipo de formacidn que se transmitia como un proceso mas bien de socializacion en el
mismo ambiente comunitario del trabajo. La organizacion industrial del trabajo demandaba en
cambio un conjunto mas diversificado y especializado de labores, asi como unas disposiciones
personales funcionales al trabajo en la fabrica (y mas tarde en la burocracia) que no podian ser
transmitidas por las familias ni aprendidas en la comunidad simplemente porque no formaban
parte de su acervo cultural. La diseminacion masiva de este nuevo conjunto de conocimientos,
habilidades y actitudes crecientemente requeridas para ser un trabajador productivo fue encargada
a una institucion especializada: la escuela publica. Fue en Estados Unidos donde esta version de
la educacion publica tuvo su mayor desarrollo.

Aunque con énfasis diversos, la doble mision de formar la ciudadania democrética y preparar los
recursos humanos para el desarrollo econémico fue la poderosa combinacion que motivo a los
estados a configurar y expandir sus sistemas educacionales, basados principalmente en la
creacion de establecimientos publicos. Asi, durante la segunda mitad del siglo XIX en los paises
mas avanzados y a lo largo del siglo XX en los demas, la educacion publica se convirtié en lo que
es hoy en la inmensa mayoria de los paises: la columna vertebral de la educacion. Pero el siglo
XX agreg6 algo méas que la masificacion. Conforme la economia se desarrollaba y las clases
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medias y los sectores obreros aumentaban su presion por una mayor justicia social, los estados
democréaticos impulsaron un “pacto” cuyo ideario ha pasado a formar parte del sentido comdn
sobre la educacion publica: que el desempefio educacional de las personas debiera ser el principal
criterio para la distribucion de las oportunidades laborales, especialmente en las posiciones mas
valoradas del mercado de trabajo, introduciendo asi un dispositivo meritocratico capaz de
potenciar una mayor movilidad social.

De este esbozo histdrico es posible identificar tres caracteristicas que han sido consustanciales al
proyecto de educacion publica: sus propdsitos apuntan al bienestar colectivo; su mision es llegar
a todos los rincones sociales y geograficos de la nacién; y su organizacion es controlada por
autoridades e instituciones publicas®. Ahora bien, superado el contexto histérico que le vio nacer
y desarrollarse, ¢ persisten razones para seguir apoyando a la educacion publica? En cierto sentido
los mismos objetivos de ciudadania, competitividad y movilidad social conservan su vigencia en
el siglo XXI, aunque en un escenario mucho mas complejo e incierto que el decimononico. A
continuacion se discute en cuatro grandes dimensiones las razones que fundamentan la presencia
relevante de la educacion publica en la actualidad.

La educacién publica debe desarrollar proyectos educativos de interés comun.

Este fue el sentido original de la creacion y expansion de los sistemas modernos de educacion
publica: las sociedades identifican ciertos requerimientos formativos para el desarrollo social (en
un sentido amplio) y definen una educacion que apunte a satisfacer dichos requerimientos. Se
podria pensar que los requerimientos originales han perdido validez, pero esto no es asi. La
necesidad de formar a las personas en un sustrato cultural comdn que facilite la convivencia
democratica ha adquirido renovada prioridad en las condiciones de la globalizacion, en que la
migracion ha acentuado el caracter multicultural de muchos paises. Asi, desafios que parecian
superados, como la alfabetizacion en la lengua nacional o el compromiso con las reglas del
estado democrético, han vuelto al primer lugar de las prioridades educacionales. Lo mismo puede
decirse de las habilidades necesarias para desempefiarse competitivamente en el mundo del
trabajo: la revolucion tecnoldgica se ha acelerado enormemente y amenaza con dejar
cronicamente marginados a quienes no adquieran sus codigos, que incluyen no sélo la
adquisicién de ciertas destrezas propiamente tecnoldgicas, sino habilidades superiores de
razonamiento y comunicacion.

Un aspecto importante de este tipo de requerimientos es que ellos se refieren también a las
necesidades de desarrollo futuro de la sociedad, lo que implica mirar mas alla del presente. Ni la
democracia ni la industrializacion eran una completa realidad cuando los estados decidieron
apostar por una educacion publica que las promoviese e hiciera viables. En otras palabras, lo que
se espera de la educacion publica no es solo que se adapte eficientemente a las condiciones
actuales, sino que siente las bases para superar dicho estado de cosas cuando el bien comun lo
precisa.

3 El que Francia y Estados Unidos hayan sido los dos paradigmas de educacion publica en el mundo demuestra que
lo esencial no estd en una forma organizacional especifica: mientras en Francia se trata de un servicio nacional
estatal organizado “desde arriba hacia abajo”, en Estados Unidos la educacion piblica se organiza “de abajo hacia
arriba” como una densa red de distritos escolares de base comunitaria. Lo que ambos sistemas comparten es que la
propiedad y administracion de los establecimientos educacionales radica en una autoridad publica.
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Los proyectos educacionales de interés comun que la sociedad requiere desarrollar hoy van
mucho maés alla de estas dos dimensiones originales. Asi por ejemplo, el desarrollo de las artes y
las humanidades, la educacion para el auto-cuidado y una vida saludable, la educacion para la
afectividad y la sexualidad, la educacién para el consumo informado y responsable, la educacién
para el cuidado del medio ambiente, la educacion en el respeto a los derechos humanos, la
educacién para la creatividad y el emprendimiento, por nombrar s6lo algunos. Todos estos
ejemplos comparten dos caracteristicas: son criticos para el desarrollo humano de nuestras
sociedades, pero —dado que miran al futuro, que su valor de mercado no refleja su valor social y/o
que implican opciones valoricas “fuertes”- nada garantiza que existan proveedores privados
dispuestos a desarrollar estos proyectos educativos. Asegurar que esto se haga es el propdsito de
la educacion puablica. Ciertamente, la historia ensefia que en muchos casos, luego de que la
educacién publica ha desarrollado este tipo de proyectos educacionales, la educacion privada los
ha adoptado.

La educacion puablica debe garantizar la existencia de una educacién no particularista o
excluyente.

Una de las caracteristicas mas permanentes de la educacion privada es que tiende a organizarse
en torno a proyectos educativos particulares, con una propuesta pedagdgica, curricular u
organizativa que convoca sélo a una fraccion de las familias y alumnos. El ideario del
establecimiento particular responde a las motivaciones de sus fundadores y propietarios, y
tipicamente busca conformar una comunidad escolar internamente homogénea en torno a la
adhesion de ese ideario. Es muy relevante para la educacion privada distinguirse del resto de las
opciones educacionales porque de esa forma disminuye el riesgo de que haya “incompatibilidad”
entre las familias y alumnos, y el proyecto educativo del establecimiento; igualmente importante
es tener cierto derecho a seleccionar a los postulantes en funcion de dicho proyecto, y reservarse
luego la atribucion unilateral de excluir a los alumnos o familias que consideren que no lograron
insertarse adecuadamente en la comunidad escolar, ya sea por razones de desempefio o conducta.
Se trata de proyectos particularistas y —en medida variable- excluyentes. En un sistema asi
organizado los establecimientos educacionales tienden a replicar las divisiones sociales y
culturales: hay diversidad entre ofertas alternativas, pero homogeneidad interna de las
comunidades.

En cierto sentido esta Idgica debilita el proposito de la educacion institucional, que es romper el
enclaustramiento y la omnipresencia de las comunidades y familias como agentes socializadores.
La educacion conecta al nifio, al joven con la sociedad mas amplia. La educacién publica tiene
como propasito ofrecer alternativas de educacion no particularista ni excluyente, es decir, con
vocacion universal®. Las razones por las cuales se requiere este tipo de educacion son maltiples.
Primero, porque nada garantiza que la iniciativa privada sea capaz de ofrecer proyectos
particularistas que lleguen a incluir a todos: puede haber alumnos o familias que no coincidan con
ninguna de las ofertas existentes; ademas la capacidad de crear y mantener establecimientos
educacionales esta desigualmente distribuida, de forma que un sistema asi organizado no reflejara
fielmente la diversidad sociocultural de una nacion. Segundo, porque son precisamente las

4 Los establecimientos publicos académicamente selectivos de educacién secundaria pueden considerarse una
excepcion relativa a esta regla: en la medida en que su admision se base exclusivamente en el desempefio escolar
anterior de los alumnos el criterio seria meritocratico. Con todo, es evidente que este principio competitivo es
problemético con una definicién mas exigente de equidad educativa.
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categorias de alumnos y familias mas vulnerables (minorias étnicas o raciales, grupos religiosos
minoritarios, familias con menos recursos econdmicos, alumnos con dificultades de aprendizaje o
problemas conductuales, etc.) las que enfrentan una probabilidad mayor de ser excluidas y por
tanto, segregadas. Finalmente, porque organizado como comunidades educacionales internamente
homogéneas y excluyentes el sistema escolar no promueve un principio esencial de la vida en las
sociedades democraticas, cual es el de la tolerancia, la valoracion y la cooperacion entre personas
y grupos diversos.

Esta dimensidon integradora de la educacion publica ha adquirido enorme relevancia y se ha hecho
mas dificultosa en las condiciones contemporaneas, marcadas por la re-emergencia y
revalorizacion de identidades culturales que trascienden las fronteras nacionales. Adicionalmente,
la preocupacién por controlar y disminuir la segregacion de la poblacion estudiantil (ya sea por
razones econdémicas, raciales o étnicas) también ha llevado a preocuparse especialmente de este
aspecto de la educacion publica.

La educacién publica debe garantizar el derecho universal a la educacion.

La nocion de que la educacion es un derecho de las personas es muy reciente: la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos es posterior a la Segunda Guerra Mundial y la Convencion
sobre los Derechos del Nifio es apenas de 1990. Es decir, los sistemas educacionales modernos se
crearon y expandieron antes de que se consolidara esta concepcion®. Sin embargo, una definicion
contemporanea de la educacion publica debe poner en el centro de sus obligaciones la de
garantizar el derecho universal a la educacion. La definicion de la educacion como un derecho
tiene al menos cuatro dimensiones con profundas implicancias para la educacion publica.

La primera es que se trata de un derecho universal, que obliga al estado a garantizar el acceso a la
educacion con completa independencia de las caracteristicas del nifio-joven. Esto implica que la
oferta de educacion publica debe estar accesible para todos los sectores socioeconémicos, para
todas las ubicaciones geograficas y para todos los niveles de capacidades o desempefios
académicos. Ademas debe ser gratuita en los niveles que son también obligatorios. La segunda
dimension es que la educacion debe tener cierta calidad, pues propende al pleno desarrollo de las
capacidades del nifio-joven con miras a integrarse competentemente en la sociedad a la que
pertenece. El estado debe asegurar un estandar adecuado de calidad. La tercera, es que el derecho
a la educacion debe ser satisfecho en condiciones de no discriminacion, por medio de un trato
digno y respetuoso del nifio-joven. Esto exige, por ejemplo, que el acceso a la educacion superior
no esté condicionado por la capacidad de pago de los estudiantes, sino a criterios de mérito y
justicia. La ultima dimensién es que el titular del derecho a la educacién es el nifio-joven, lo cual
pone un limite a la autoridad de las familias respecto de sus hijos: la busqueda del interés
superior del nifio. Esto obliga a reconocer (como la historia demuestra) que no siempre las
familias deciden acertadamente en funcion de dicho interés superior, ya sea por desconocimiento,
incapacidad o porque atienden otros intereses. Dado que las consecuencias de las decisiones
educacionales se observan a muy largo plazo, no es dificil saber porqué las familias no siempre
pueden anticipar correctamente dichas consecuencias. El hecho de que el nifio-joven sea el titular

% La herramienta legal mas utilizada para consolidar esta expansion fue la “educacion obligatoria”, que enfatizaba la
autoridad del estado para escolarizar a los nifios y adolescentes, aun por sobre la voluntad de sus familias. La nocion
de “derecho a la educacion” cambia este eje, haciendo obligatorio para el estado garantizar universalmente la
educacion a sus ciudadanos.

19



del derecho a la educacion también implica que su relacion con los establecimientos
educacionales no es la de un consumidor satisfaciendo un gusto, sino la de un ciudadano
ejerciendo un derecho. Las sociedades han encontrado en la educacién publica la forma
institucional mas adecuada para satisfacer simultaneamente el conjunto de estas caracteristicas
del derecho a la educacion.

La plena satisfaccion del derecho a la educacion asi definido tiene un importante correlato a nivel
colectivo: es una base de legitimidad de la desigualdad de logros caracteristica de las sociedades
contemporaneas, en tanto en ella se juega buena parte del compromiso son la equidad social y la
igualdad de oportunidades. Cada vez mas la demanda por mayor justicia social ha sido canalizada
hacia la garantia del derecho a la educacion, porque se piensa que la educacion constituye un mas
justo y eficiente distribuidor de las oportunidades futuras de las personas. Para que esta nocion
(sin duda optimista) sea plausible, es evidente que no puede la educacién a su vez quedar sujeta a
las desigualdades en las condiciones familiares de los nifios-jovenes.

La educacion publica debe establecer un estandar practico de calidad para el conjunto del
sistema educacional.

La posicion cada vez mas estratégica que la generacion, diseminacion y aplicacion del
conocimiento y la innovacion tecnoldgica han adquirido para el desarrollo econdmico y social ha
situado la calidad de la educacién en el centro de la agenda publica, tanto en los paises mas
avanzados como en los de desarrollo intermedio. Ya no basta con extender el acceso a la
educacion, se requiere mejorar los logros de aprendizaje alcanzados por la poblacion joven. En
una concepcion amplia, la misma definicion de lo que cuenta como “aprendizajes de calidad” esta
en evolucién, siendo cada vez mas exigente para las instituciones educacionales. En una
concepcion mas restringida, los propdésitos de formacion de capital humano, asi como de
identificacion y desarrollo del talento en las personas, se sitlan al centro de los requerimientos
sociales a la educacion; para satisfacerlos, la educacién requiere alcanzar estandares de calidad
crecientes.

Este proceso esta teniendo un profundo impacto en términos de renovar las herramientas de
politica educacional con que los estados cuentan para “asegurar” cierto nivel de calidad
educacional. Sin embargo, es muy dificil establecer normativamente cual es el estandar de
calidad educacional que debe ser satisfecho por las instituciones educacionales. La evidencia
sefiala més bien que, grosso modo, la calidad de los sistemas educacionales tiende a ser
establecida en términos practicos por el nivel alcanzado por el sistema de educacién publica. En
efecto, las comparaciones internacionales (incluyendo ciertamente el caso chileno) indican que en
promedio, los establecimientos privados de educacion no logran resultados de aprendizaje
superiores a los establecimientos publicos, una vez equiparadas las diferencias de recursos y del
tipo de alumnado que ambos sectores educan (condiciones que tienden a favorecer a la educacion
privada). En consecuencia, el estado tiene en la educacion publica una herramienta directa para
establecer en la practica un estandar de calidad para el sistema educacional y —por supuesto- para
intentar elevarlo sistematicamente si ello ha sido definido como la prioridad nacional.

El que, en términos de los logros de aprendizaje, la educacion privada no haya demostrado ser
cualitativamente superior a la publica es, en cierto modo, esperable, dado que los proveedores
privados persiguen motivos adicionales para ofrecer educacion (e.g. los establecimientos
religiosos tienen exigentes propdsitos formativos que inevitablemente compiten con los objetivos
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nacionales de calidad educacional en un sentido mas restringido). Esta tension es aun mas nitida
en el caso de los proveedores privados cuyo fin es el lucro: su interés por maximizar las
ganancias les presiona por mantener la calidad al “minimo aceptable”, lo cual choca con el
interés publico por elevar crecientemente la calidad educativa. La presencia del estado en el
especial “mercado educacional” establece entonces un inestimable punto de referencia contra el
cual evaluar la productividad del conjunto del sistema.

Una propuesta: Principios para una Nueva Educacion Pablica Chilena

En consecuencia, el funcionamiento y desarrollo de la educacion publica chilena debiese
orientarse por los siguientes principios en su accion y organizacion:

Calidad educativa integral y creciente. La educacién publica debe asegurar la adquisicion
de conocimientos, competencias y actitudes que desarrollen integralmente a los
estudiantes y les habiliten para participar critica y productivamente en la sociedad en el
campo econdmico, cultural, social, y politico; desarrollar autbnomamente sus proyectos
de vida; y seguir aprendiendo a lo largo de la vida.

Equidad e igualdad de oportunidades. La educacion publica debe generar las condiciones
para que todos sus estudiantes alcancen los objetivos y estandares de aprendizaje
nacionalmente establecidos por el Ministerio de Educacion, implementando las politicas
compensatorias que sean necesarias para corregir las desigualdades de origen o condicion
entre los alumnos.

Integracion y universalidad. La educacién publica debe ser una opcion educacional para
todos los nifios y jovenes, dar un trato no discriminatorio a todos los estudiantes, y evitar
activamente la segregacidn social, étnica, religiosa, politica, de género o de cualquier otro
tipo que atente contra la igualdad de derechos y de oportunidades de los estudiantes,
eliminando todas las barreras de acceso y permanencia, y desarrollando politicas de
integracion.

Educacion laica y respetuosa de la libertad de conciencia. La educacion publica debe
velar por el pleno respeto de la libertad de conciencia y pensamiento en el proceso
educativo, garantizando un espacio de convivencia y formacion no sectario abierto a todos
los cultos y creencias religiosas.

Pluralismo y multiculturalidad. La educacién publica debe reconocer y valorar la
diversidad de doctrinas e ideas en el plano cultural, econémico, politico y social, siempre
respetando los derechos humanos y la convivencia democratica. Especialmente debe
promover el respeto hacia las culturas de los pueblos originarios que conviven en nuestro
pais, sus historias, lenguas y cosmovisiones.

Derechos humanos y democracia. La educacion publica debe formar a sus estudiantes en
el respeto, valoracion y promocion de los derechos humanos, y debe constituir un espacio
formativo privilegiado para la convivencia democratica, la vida republicana y el ejercicio
de una ciudadania activa, ética y responsable.

Participacion y responsabilidad publica. La educacion puablica debe garantizar y
promover la participacion de los estudiantes, sus familias y comunidades en el desarrollo
de los proyectos educativos de los establecimientos y de la educacion publica local,
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garantizando su derecho a la informacidn, organizacion y expresion de sus intereses en los
asuntos que les afectan. Adicionalmente, debe rendir cuentas ante sus comunidades
educativas y locales, y hacerse responsable ante ellas por sus decisiones.

. Cooperacion y desarrollo de comunidades educativas. La educacion publica organiza sus
instituciones para promover la cooperacion y complementariedad entre ellas, incentivando
el aprendizaje horizontal, el trabajo en red, y el desarrollo de capacidades formativas en
todos sus establecimientos. Asimismo, busca conformar comunidades educativas sanas,
con sentido de pertenencia y comprometidas con el bienestar de todos sus miembros.

Corolario: el estado debe dar prioridad a la educacion publica.

Las razones expuestas justifican que el estado dé prioridad a la educacion publica, como en
efecto lo hace en précticamente todos los paises con sistemas educacionales consolidados.
¢Podria no obstante el estado lograr los mismos propositos a través de establecimientos privados?
Para analizar esta posibilidad es importante recordar que lo que define a la educacion publica no
es que sea financiada con recursos del estado (de hecho, muchas comunidades han financiado
directamente sus escuelas y los establecimientos publicos a veces cobran o piden aportes a los
padres). En efecto, diversos estados financian establecimientos privados entregandoles diferentes
tipos de subsidios (principalmente en dinero, recursos humanos, o exencion de impuestos), y
aunque el estado hace ciertas exigencias a los proveedores privados a cambio de los recursos que
les entrega, no toma sin embargo el control de la administracion de dichos establecimientos para
decidir sobre las cuestiones criticas de la gestién educacional: los establecimientos privados
contindan sirviendo primeramente los objetivos, intereses y orientaciones de sus propietarios. Es
este hecho lo que impone un limite fundamental a la capacidad del estado de perseguir fines
pablicos a través de establecimientos educacionales privados.

En teoria, si fuese posible definir exacta y completamente todas las caracteristicas de la
educacién deseable (cuestion que no parece posible), el estado podria utilizar regulaciones e
incentivos monetarios para estimular el desarrollo de ofertas educacionales con las caracteristicas
deseables para el interés comun. Esto tiene al menos dos problemas. Primero, dada la naturaleza
eminentemente cultural de esta empresa, podria ocurrir que no existan proveedores privados
interesados en ofrecer dicho servicio. Como lo demuestra el caso chileno, los proveedores
privados aun financiados por el estado, ponen limites a la autoridad publica para implementar
politicas educacionales en sus establecimientos, y podrian no estar dispuestos a transar dicha
autonomia a cambio de un mayor subsidio. En el extremo, el estado deberia elevar
exageradamente el monto del subsidio para estimular la emergencia de la oferta educacional que
quiere “comprar”. El segundo problema es que las regulaciones necesarias para hacer que los
privados “produzcan” exactamente la educacion que el estado requiere y luego fiscalizarla en el
tiempo, supondrian una gestion extremadamente compleja, potencialmente ineficiente e ineficaz.

Ademas de los intereses de sus duefios, los establecimientos privados tienden a orientarse por las
preferencias de las familias que constituyen su grupo objetivo, pero la suma de particularismos no
hacen una sociedad: el interés privado de algunas familias no alcanza a constituir el interés
general de la comunidad. Sin embargo, en este escenario, el bien pablico tiende a postergarse en
las prioridades de los establecimientos privados. Esto es especialmente delicado en un contexto
en que se requiere que crecientemente los proveedores educacionales orienten su accion por la
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busqueda de niveles crecientes de calidad (definida ahora en un sentido amplio), lo que
inevitablemente entra en tensién con los otros propositos de los establecimientos privados.

Finalmente, dado que la educacion escolar es un derecho universal, el estado se ha obligado a
proveerla gratuitamente y en condiciones de igualdad de oportunidades a toda la poblacién, pero
la educacién privada no tiene porqué asumir esa obligacion estatal. En efecto, la evidencia
muestra que la educacion privada sistematicamente excluye categorias de alumnos que considera
menos atractivos de educar porque no encajan con el perfil de alumnos que buscan. Se podria
pensar en sanciones y controles que obligasen a los establecimientos privados a educar a esos
alumnos, pero esto subvierte las condiciones basicas de la relacion de ensefianza-aprendizaje: los
nifios debieran ser educados en instituciones que asi definen su mision, y no que lo hacen por
mandato legal contra su voluntad.

Algunos piensan que la solucion a todos los obstaculos sefalados es simplemente “corregir el
precio” de la educacion, es decir, crear un sistema de incentivos monetarios lo suficientemente
atractivo y diferenciado como para estimular exactamente la cantidad y tipo de oferta privada que
el estado requiere en cada circunstancia. Esta utopia economicista, que define a los educadores
como completamente manipulables en funcion del dinero, tiene al menos tres problemas. En
primer lugar, olvida que histéricamente en Chile y el mundo el propoésito de los agentes privados
que proveen educacion no ha sido el lucro, sino la consecucion de un cierto proyecto educativo,
un ideario propio, en cuyo nombre se considera legitimo oponerse a algunos de los
requerimientos que pueda el estado hacer. En segundo lugar, en el caso de un empresario
educacional cuyo Unico proposito fuera el lucro, se requeriria que el estado fuese capaz de definir
y regular completamente el servicio educacional “publico” y en general todas las cuestiones
sustantivas de la educacion, y el empresario privado retuviese solo las atribuciones de gestion,
haciendo de la mayor eficiencia su fuente exclusiva de ganancia (como ha sido propuesto para la
gestion privada de carceles, carreteras y otras empresas publicas), lo cual antes se discutié como
poco realista: demandaria un entramado institucional enormemente complejo lograr que el estado
“contrate” con agentes privados con interés lucrativo precisamente el tipo de educacion que
requiere el bien coman y al mismo tiempo evite los efectos indeseados (principalmente de baja
calidad y segregacion) que se tienden a producir. Finalmente, en educacién la separacion entre
aspectos formales de gestion y aspectos sustantivos de educacién es difusa, por no decir
imposible: los “clientes” alumnos, son al mismo tiempo “coproductores” de la educacion y
simultaneamente son la “materia prima” principal de la produccion educacional.

Todo lo dicho no tiene su origen en un animo descalificatorio de la educacion privada. Se trata de
reconocer en qué consiste su naturaleza y comprender por tanto sus potencialidades y
limitaciones. En efecto, quienes defienden coherentemente la privatizacion de la educacién
postulan que su criterio de calidad no debe estar dado por las autoridades publicas, sino por la
dindmica de oferta y demanda del mercado: “calidad” es por antonomasia lo que las familias
eligen. No es dificil comprender por qué Milton Friedman, su principal referente académico
desde la economia, termind argumentando que incluso las leyes de escolaridad obligatoria no
tenian razén de ser. Para ellos, el interés publico, el bien comin en educacion, practicamente no
existe o es irrelevante, porque se satisface mecanicamente atendiendo a los intereses privados.

Obviamente, tampoco se quiere afirmar que una institucion educativa por el s6lo hecho de ser
publica garantiza automaticamente el cumplimiento de los propdsitos sefialados: practicas
discriminatorias, baja calidad, clientelismo, falta de innovacion, son males que han aquejado a la
educacion publica en Chile y el mundo a lo largo de su historia. El punto esta en reconocer que
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existen criterios mas exigentes para evaluar la educacion publica, porque su mision es mas amplia
y demandante. Ademas, mientras para los establecimientos privados cooperar con el bien comin
€s una opcion entre otras, para la educacion publica es su obligacién esencial. En ello se basa la
necesidad de que el estado tenga con la educacion publica un trato preferente.

Debilitamiento de la educacion publica en Chile e indiferencia del estado®

Uno de los temas de conflicto méas recurrentes en Chile en las Gltimas décadas ha sido la politica
que el pais debiera tener en términos de su educacion pablica. Es en verdad sorprendente que,
respecto de este asunto tan importante para la educacion nacional, la ultima politica relevante se
haya implementado hace tres décadas, durante los afios 1980s. En ese entonces se transfirio la
administracion de las escuelas y liceos publicos desde el Ministerio de Educacion hacia las
municipalidades. Basta sefialar que la educacion publica se ha reducido a la mitad de lo que era
cuando se inicio la “municipalizacion”, para concluir que dicha reforma no la hizo florecer ni
prosperar. Es cierto que desde el retorno a la democracia se implementaron muchas y muy
relevantes politicas en educacion, pero practicamente todas ellas no estuvieron dirigidas a
fortalecer especialmente la educacién publica, sino al conjunto de establecimientos
subvencionados por el estado, fuesen publicos o privados. ElI argumento dado fue que las
escuelas privadas que reciben subsidios del estado se convertian por ese hecho en parte de la
educacion publica. Asi, a pesar de la dramatica reduccion de la educacion municipal y su
evidente debilitamiento, se consideré que el estado no debia “intervenir” en ese asunto, sino
dejarlo a la libre dinamica del mercado escolar.

Esta falta de conviccion de una buena parte de la elite politica, académica y econémica chilena
sobre la necesidad de fortalecer la educacién publica es —a mi juicio- la principal razon por la
cual ella fue olvidada en la reforma de 1996, en el acuerdo por la calidad de 2007 y en la
“revolucion educacional” de 2010. Los lideres nacionales debieran tener claro que la falta de
consenso para actuar sobre esta materia no dejara las cosas como estan: mantener el status quo es
decidir a favor de la privatizacién de la educacion chilena. ¢Se imaginan ellos un Chile sin
educacién publica? Tal vez la mayoria no y se trate mas bien de un error de apreciacion: las
dramaéticas cifras de la crisis de la educacion municipal debieran ser suficiente para hacerles
cambiar de postura... pero debe ser pronto; quizas la proxima vez no haya retorno posible y
volvamos al Chile colonial, cuando la educacion no era un asunto de estado.

En este sentido, es importante comprender que los problemas que enfrenta la educacion publica
son maltiples y no se reducen a la falta de voluntad de los alcaldes, la incompetencia de algunos
municipios, o a la mera carencia de recursos. En términos muy sintéticos, el debilitamiento de la
educacion publica tiene sus causas en cinco ordenes de factores. Primero, porque existe un
conjunto de regulaciones asimétricas que favorecen a los establecimientos privados
subvencionados, haciendo que la educacion publica enfrente una virtual “competencia desleal”
(e.g. las escuelas privadas reciben la misma subvencién, pero no estan obligadas a respetar las
mismas regulaciones ni a hacerse cargo de todos los estudiantes); segundo, porque el disefio
institucional de administracion municipal es defectuoso (e.g. la inmensa mayoria de los
municipios son muy débiles para hacerse cargo de la educacion, los alcaldes no tienen incentivos
para priorizar la educacion publica); tercero, porque los instrumentos financieros son inadecuados
y los montos, insuficientes (e.g. restricciones para invertir en nuevos establecimientos,

® Esta y la siguiente seccion se refieren a la educacion escolar; sobre educacion superior ver Bellei y Pérez op.cit.
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regulaciones laborales sin financiamiento garantizado, subsidio que no financia equipos
profesionales supra-escolares); cuarto, porque el Ministerio de Educacion y la institucionalidad
educacional no reconocen la especificidad de la educacion puablica, lo que impide identificar sus
problemas, monitorearla y exigir responsabilidades, y disefiar politicas de mejoramiento eficaces;
y, finalmente, porque la municipalizacion de la educacion nunca ha contado con el respaldo
ciudadano (e.g. en una encuesta del Centro de Estudios Publicos de 2006, solo el 8% de los
chilenos se manifestd de acuerdo con que los municipios administren la educacién publica) y la
educacién municipal enfrenta un severo desprestigio social, elementos ambos que en un sistema
de libre eleccion de establecimientos son potencialmente destructivos para la educacion publica.

La educacién publica que Chile necesita: cinco lineas de accion.

El fortalecimiento de la educacion publica demandard tiempo, recursos y sobre todo la
conviccion politica de que es necesario llevarlo a cabo. No basta con los cambios institucionales
generales que se han impulsado (creacion de una Superintendencia de Educacion y de una
Agencia de la Calidad) ni con las politicas universales de mejoramiento de la calidad educativa
(e.g. formacion y capacitacion docente); tampoco es suficiente atacar los sintomas del problema
(desfinanciamiento municipal, cierre o fusion de escuelas), ni limitarse al sector puablico
olvidando las dindmicas sistémicas de su relacion con el sector privado subvencionado. Se trata
de un desafio de marca mayor. Para visualizarlo, a continuacion se proponen cinco lineas de
accion, que abordan cada una de las dimensiones problemaéticas antes identificadas.

1) Limitar y regular la competencia de los establecimientos privados financiados por el estado.

No es razonable que el estado financie indiscriminadamente a los establecimientos privados y que
éstos se constituyan en una fuente de competencia desleal para la educacién publica. Para acceder
a los recursos publicos, el estado debe poner mayores requisitos a los proveedores privados,
referidos a la calidad de los servicios, al grado en que efectivamente se requiere mas oferentes en
una determinada zona y al nivel de compromiso con précticas integradoras y no discriminatorias.
Adicionalmente, es preciso identificar todas las regulaciones asimétricas que perjudican a la
educacion publica y resolver dicha asimetria “caso-a-caso”, ya sea entregando los recursos
adicionales que la educacién publica requiera, haciendo obligatorio para los agentes privados el
cumplimiento de dicha regulacion, o modificando la norma si se la considera inconveniente.
Finalmente, el estado debe limitar al maximo toda forma de discriminacion hacia los alumnos y
sus familias, y evitar que instituciones financiadas con recursos publicos contribuyan a la
segregacion escolar; esto implica, por ejemplo, eliminar el financiamiento compartido, y prohibir
efectivamente los procesos de seleccion y expulsién de alumnos basados en la condicion
econdmica, académica o cualquier otra discriminatoria. Pasos importantes en este sentido se han
dado con la aprobacion de la Ley de Integracion en 2015.

i) Des-municipalizar (y des-alcaldizar) la educacion escolar.

El estado debiera crear una institucionalidad ad hoc para la gestion de sus establecimientos
educacionales: el sistema escolar pablico es lo suficientemente grande, complejo, especializado y
relevante, por lo que amerita ser administrado por una institucién profesional que tenga ésta
como unica funcion. Una alternativa es conformar agencias locales de educacion publica (por
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ejemplo, como servicios publicos descentralizados), administrativa y financieramente
descentralizadas, que tengan la responsabilidad de administrar la educacion puablica en una
determinada zona geografica (equivalente a una comuna muy populosa, 0 a varias comunas
menos pobladas). Estas agencias debieran asumir el conjunto de las responsabilidades de la
gestion educacional, tanto administrativas y financieras (incluyendo la contratacion del personal
docente), como técnico pedagogicas, incluyendo la supervision y asesoria de sus
establecimientos. El personal de estas agencias debiera ser altamente especializado, con sélidas
competencias profesionales en el campo de la gestion y mejoramiento educacional; su director
debiese ser seleccionado a traves del Sistema de Alta Direccién Publica y permanecer en su cargo
por un periodo aproximado de cinco afios, con posibilidad de reeleccion en base a la calidad de su
desempefio. Un Consejo Local de Educacion Publica, integrado por representantes de actores
educacionales y no educacionales, debiese asesorar y fiscalizar el trabajo de cada agencia.

Un ejemplo del listado especifico de funciones que estas entidades debieran cumplir es:
. Gestionar administrativa y financieramente los establecimientos de su dependencia.

. Gestionar los recursos humanos docentes y no docentes de los establecimientos de su
dependencia (incluyendo su contratacion, perfeccionamiento y despido).

. Apoyar y supervisar los procesos técnico-pedagdgicos de los establecimientos
educacionales de su dependencia.

. Implementar sistemas de rendicidn de cuentas, monitoreo y evaluacion del desempefio de
los establecimientos a su cargo, en concordancia con los lineamientos de la
superintendencia de educacion y la agencia de la calidad.

. Evaluar globalmente el funcionamiento de la educacion publica en su zona de
competencia, y disefiar e implementar politicas educacionales en dicho territorio.

. Planificar y ejecutar el presupuesto de la educacion publica a nivel local, y elaborar una
propuesta de presupuesto del servicio local para las autoridades nacionales.

. Determinar la oferta de educacién publica a nivel local, creando, expandiendo, fusionando
o cerrando los establecimientos educacionales segun se requiera. Asimismo, identificar las
necesidades de nueva infraestructura educacional y presentar proyectos de inversion a las
instancias superiores que corresponda.

. Promover y canalizar la participacion local para el desarrollo de la educacion publica
(incluyendo a los miembros de las comunidades educativas, autoridades, y sociedad civil).

iii) Financiar adecuadamente la educacion publica.

El sistema de financiamiento actual tiene serias falencias que es urgente corregir. En primer
lugar, la subvencion escolar por alumno debe estimarse en base a estudios de costos de operacién
de un establecimiento educacional de calidad y eficiente (considerando los factores contextuales
que alteran dichos costos); para el caso de escuelas publicas, esos costos deben considerar las
regulaciones especiales a las que estan obligadas y se considere justificado mantener (hecha esta
salvedad, la subvencion por alumno asi estimada podria mantenerse comin para establecimientos
publicos y privados). En segundo lugar, se debe crear una linea de inversion para financiar la
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expansion de la educacion publica (basicamente su infraestructura) en base a estudios de
dinamicas poblacionales, pero también asegurando una presencia relevante de educacion publica
a lo largo del pais. Estos fondos debiesen estar limitados a financiar establecimientos publicos.
En tercer lugar, se debiese financiar directamente los costos de las agencias locales de educacion
publica, con el propoésito de garantizar que el estado cuente con una red nacional de estas
entidades de calidad suficiente para cumplir su mision, con relativa independencia del tamafio y
nivel socioecondémico de la poblacion escolar que sirve. Finalmente, se debe crear una linea de
inversion para el mejoramiento educacional, distribuida en base a las necesidades del desarrollo
nacional y local, la necesidad social y educativa, y las politicas de mejoramiento educacional del
Ministerio de Educacién; este fondo debiera operar contra proyectos de mejoramiento y
convenios de desempefio con las agencias locales de educacion publica. Estos ultimos recursos
debieran estar destinados prioritariamente a la educacion pablica, pero también podrian abrirse a
las instituciones privadas sin fines de lucro, gratuitas y no discriminatorias.

En sintesis, sostener cuatro lineas de financiamiento con su propia légica:

. Costos de operacion de los establecimientos: la actual subvencion por alumno debe
estimarse en base a estudios de costos de operacion de un establecimiento educacional de
calidad y eficiente (considerando los factores contextuales que alteran dichos costos). Para
el caso de escuelas publicas, esos costos deben incluir las regulaciones especiales a las que
estdn obligadas (e.g. estatuto docente). Hecha esta Ultima salvedad, este mecanismo
continuaria operando bajo términos comunes a establecimientos publicos y privados
subvencionados. Por cierto, seria importante ademas discutir cbmo introducir prontamente
modificaciones mayores a la subvencion por alumno que, como se sabe, tiene muchas
limitaciones como mecanismo de financiamiento principal de la educacion.

. Costos del servicio local de educacién publica: deberdn contar con un presupuesto propio,
fijado por ley, en base a criterios objetivos que permitan el cumplimiento eficiente y eficaz
de su misién (por tanto, con un caracter compensatorio para las zonas méas desaventajadas),
para lo cual se debera tomar en cuenta —entre otros- la conformacion de un cuerpo
profesional y administrativo basico, la extension geografica de su territorio, el tamafio de su
poblacién escolar y la poblacién total en edad escolar, la dispersion de la poblacion, la
cantidad de establecimientos que administra, las condiciones socioculturales de la
poblacion.

. Inversiéon en el desarrollo de la educacién publica: fondos de financiamiento para el
mejoramiento de los establecimientos publicos, distribuido en base a las necesidades del
desarrollo nacional y local, la necesidad social y educativa, y las politicas de mejoramiento
educacional nacional y local especificas de la educacién publica. Este fondo podria operar
bajo la forma de convenios de desempefio en torno a proyectos de mejoramiento de las
agencias para acoger particularidades locales. Este fondo deberia contener criterios
compensatorios que busquen la equidad territorial del sistema y criterios de calidad que
respondan a las falencias detectadas por el sistema nacional de aseguramiento de la calidad.

. Inversion en infraestructura educativa: se debe crear nuevos mecanismos eficientes de
planificacion territorial y de inversion para la creacion de establecimientos publicos en cada
zona (capaces de responder a la dindmica poblacional) y la mantencién/ampliacion de los
existentes. Asi, se debe crear una linea de inversion para financiar la expansion de la
educacion publica (nueva infraestructura) en base a estudios de dinamicas poblacionales,
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pero también asegurando su presencia relevante a lo largo del pais. Esto altimo es crucial:
los servicios locales no podran “abstenerse” de crear nuevos establecimientos
educacionales publicos donde la poblacion escolar crezca, o donde la proporciéon de la
matricula de educacion puablica esté bajo un estdndar minimo a definir. Se deberia
igualmente fortalecer mecanismos regionales de asignacion de estos fondos, mejorando lo
hecho a través del FNDR.

iv) Gobernar efectivamente la educacion publica.

Las instituciones que gobiernan el campo de la educacion deberan adaptar su institucionalidad
para reconocer las especiales caracteristicas de la educacion puablica y ayudarla a cumplir su
mision. Asi por ejemplo, el Ministerio de Educacion debera impulsar politicas de desarrollo para
este sector (la primera prioridad serd el disefio de una fase de transicion entre la actual
administracion municipal y la instalacion de la red de agencias locales de educacion pablica). La
Superintendencia de Educacion debera crear un sistema de control adecuado al caracter
supraescolar de la administracion de la educacion puablica y establecer mecanismos
institucionales de comunicacion con los Consejos Locales de Educacion. La Agencia de la
Calidad deberia no solo monitorear los estdndares de calidad educacional a nivel de los
establecimientos, sino monitorear la calidad del trabajo de las propias agencias locales de
educacion publica, que incluyan criterios referidos a su mision especial. Con todo, el propio
Ministerio de Educacién debera desarrollar capacidades especificas para evaluar el trabajo de los
administradores locales de la educacion publica, detectar situaciones de mal desempefio, y
proponer politicas para su desarrollo y medidas correctivas en caso de necesitarse. En otras
palabras, a nivel nacional se requerird una autoridad capaz de desarrollar estratégicamente el
sistema nacional de educacién publica con el proposito de garantizar su presencia relevante en
todo el territorio, con niveles de calidad y equidad crecientes, y que pueda para ello orientar,
coordinar y potenciar el funcionamiento de los servicios locales de educacién publica, a través
del disefio y ejecucion de reglas, politicas y programas. El conjunto de estos cambios
institucionales expresan un verdadero “reencuentro” del estado con su propia educacion, pero
bajo una modalidad muy distinta a la del viejo estado docente.

Como se ha visto, en esta “nueva arquitectura” el Mineduc mandata universalmente a través de
reglas de funcionamiento, curriculum y estandares, lo cual es evaluado/fiscalizado por
instituciones especializadas (Agencia, Superintendencia). La institucionalidad actual lo hace
poniendo el foco en la escuela. Esta debiera ser complementada poniendo un mayor foco en el
sostenedor (responsable Gltimo en nuestro disefio institucional). Asi, se espera que el “apoyo” a
las escuelas se lo provea sus propios sostenedores quienes deben tener o generar dichas
capacidades. EI Mineduc disefia e implementa politicas para generar dichas capacidades en el
sistema; éstas son transmitidas al sistema escolar (i.e. los sostenedores) a través de su estructura
descentralizada, las que asumen asi un rol orientador, informativo, de promocién de politicas. Por
cierto, la reforma de la educacion publica tiene como una de sus tareas centrales generar una
institucionalidad que asegure que dichas capacidades de apoyo a las escuelas publicas existan y
sean puestas a su servicio; ese es el rol clave del nivel intermedio en el sistema educacional.

Asi, las relaciones institucionales basicas para la nueva educacién publica serian como sigue. Un
nuevo servicio local de educacion publica cumpliria todas las funciones de un sostenedor:
contrata el personal docente, administra /apoya sus escuelas, etc. Es la base del nuevo sistema de
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educacion publica y opera con altos grados de autonomia, incluyendo las decisiones de apertura
Icierre de sus escuelas. Tiene un consejo local de educacion publica que representa los intereses
de la comunidad local y contribuye al desarrollo de la educacién publica: canaliza la
participacion, asesora, y fiscaliza a la autoridad local de educacion. Es evaluada/fiscalizada por la
agencia de la calidad y la superintendencia, las que deberan acomodar sus estructuras para
generar una capacidad especifica de monitoreo del sostenedor de la educacién publica. Malas
evaluaciones bajo ciertas condiciones pueden derivar en la recomendacion al nivel nacional de
remocion del director. A nivel nacional, el servicio de educacion publica debiera tener un director
como autoridad de alto nivel capaz de elaborar el presupuesto de la educacion publica y proponer
politicas para la educacién publica que garanticen un desarrollo de la educacion publica en todo
el territorio, identificando necesidades de los servicios locales, estableciendo con ellos convenios
de desempefio y monitoreando su trabajo. El nivel nacional seria el responsable de velar por una
mirada nacional que exija estandares superiores a la educacion puablica, actualice su mandato, y
compense desigualdades territoriales.

v) Relegitimar socialmente la educacion publica.

En las ultimas decadas la educacidn publica chilena ha estado relativamente abandonada por las
politicas, ha sido motivo de confrontacion ideoldgico-partidista y ha sido desprestigiada
sistematicamente por los medios de comunicacion social. La “defensa” de la educacion publica
ha sido estigmatizada como una demanda corporativa del Colegio de Profesores, un reclamo
gremial de los alcaldes y un problema social de los méas pobres; también ha sido un recurrido
eslogan para camparfias politicas, que se olvida al dia siguiente de las votaciones. Todo esto ha
dafado la vision que la sociedad chilena tiene sobre su educacion publica y muchas familias,
especialmente de clase media y alta, han perdido la confianza en que los establecimientos
publicos puedan ofrecer oportunidades de aprendizaje de calidad en un ambiente sano para sus
hijos. Recuperar esta confianza es un objetivo prioritario para el éxito de esta empresa.
Afortunadamente, los movimientos estudiantiles de 2006 y 2011 han resituado la discusion sobre
la educacion publica como una prioridad nacional y han despertado una esperanzadora adhesion
en la ciudadania. El proximo paso es que los lideres de opinion, las autoridades gubernamentales
y los diferentes sectores politicos concuerden en la necesidad y urgencia de fortalecer la
educacion publica. En definitiva, se trata de devolver a la educacion publica su caracter
estratégico para el pais, reconociendo que es inconveniente discutir los asuntos de interés publico
desde la sola oOptica del interés privado. Una educacion publica relevante y de calidad es lo que
Chile necesita, y es de interés nacional lograrlo, independiente de si los hijos van o no a escuelas
publicas, e incluso independiente de si se tiene 0 no hijos. De eso se trata un pais.
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