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l.- Introduccioén

l.- Introduccion

En la ultima década los paises de América Latina, como el resto del mundo han
experimentado un gran crecimiento debido en parte, a las progresivas reducciones
arancelarias. En este ambiente, en que la globalizacién esta jugando un papel crucial en
el desarrollo, la necesidad de educar es una prioridad de todos los gobiernos.

La experiencia mundial sugiere que mientras mayor es el crecimiento del producto de
un pais, mayor es la reduccién en el numero de pobres e indigentes en él. Algunos
autores ' han demostrado que la mayor parte de la reduccion de la pobreza en Chile,
entre 1987 y 1992 se atribuye al alto crecimiento econdmico (mas del siete por ciento
anual) que experimento el pais y solo una pequena parte de dicha reduccién se debe a la
aplicacion de politicas redistributivas. Por esto, una de las prioridades mas importantes
para un gobierno que tenga especial preocupacion por los pobres es promover politicas
econdémicas que propendan al mayor crecimiento y empleo de su pais, siendo una de
éstas la educacion.

Si bien Chile ha sido uno de los paises de Latinoamérica que mayor crecimiento
presenta, la distribucién del ingreso de su poblacién continua siendo muy dispar entre los
distintos quintiles, lo que se observa principalmente al comparar las ganancias del veinte
por ciento mas rico con las del veinte por ciento mas pobre de los habitantes, y se ha
mantenido asi a lo largo del tiempo. Si tomamos en cuenta que la mayor parte de los
ingresos de un individuo se derivan de su trabajo, se puede apreciar que los trabajadores

1
Osvaldo Larrafiaga, publicacién 1994
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de alta calificacion reciben un mayor salario que los de baja calificacién, la que depende
de los niveles de escolaridad alcanzados. En este contexto hay estudios 2 que evidencian
lo anterior y ademas, demuestran que el retorno a la educacién superior es mayor que los
demas y creciente con los afos de escolaridad. Quienes logran acceder a mayores
niveles de ingresos como producto de su trabajo, son quienes han logrado acceder a
alguna alternativa de educacion superior.

Los pobres presentan un mayor costo por educarse ’ , por lo que sistematicamente
cuentan con un menor nivel de capital humano. De esta forma se enfrentan a un circulo
vicioso que no les permite salir de la pobreza y hace que la distribucién de los ingresos
sea cada vez mas polarizada.

La teoria econdémica dice que a través de la competencia se maximiza el bienestar
social; con relacién al capital humano, la competencia entre trabajadores asegura buena
productividad y de esta forma se reduce la brecha salarial.

Si creemos en la competencia debemos generar oportunidades para fomentarla, se
deben desarrollar las potencialidades de las personas permitiendo que cada individuo
optimice en funciéon de sus capacidades, expectativas de ingreso, costo de oportunidad,
etc.

Para asegurar competencia se debe invertir en salud, recreacién, alimentacion,
educacién, etc. Asi, estaremos otorgando las mismas posibilidades a personas que
nacen en condiciones productivas y econdmicas menores que otras. La preocupacion por
la igualdad de oportunidades ha llevado a estar de acuerdo en que el Estado debe
intervenir en la educacion.

La principal justificacion de la ayuda publica a la educacién, tiene su origen en la
preocupacion por las consecuencias distributivas que acarrearia dejarlo exclusivamente
en manos del sector privado. Las oportunidades que tenga un nifio en la vida no deben
depender de la riqueza de sus padres ni de las caracteristicas del lugar en que le toco
nacer.

Queda claro entonces, que hay que dejar de considerar los recursos destinados a
educacioén como un gasto, se trata de una inversion que otorga gran rentabilidad.

Resulta evidente que la primera prioridad de la politica social debe ser: incentivar y
mejorar las oportunidades educacionales para los mas pobres, pues una buena
educacién y cobertura es la Unica forma de superar la pobreza en forma permanente. Se
debe reforzar y mejorar la calidad de la educacién en todos los niveles y evitar que los
jévenes deserten de la escuela.

Si lo anterior se llevara a cabo, obtendriamos mayores niveles de productividad y
mayor crecimiento en el largo plazo, asi los cambios distributivos permitirian una mayor

Explaining wage inequality in Chile: does education really matter ?, Dante Contreras, Documento de Trabajo nimero 159, 1999,

Departamento de Economia Universidad de Chile.

3
Los pobres presentan mayor costo por educarse, dada la imperfeccion del mercado de capitales que hace que enfrenten una

mayor tasa de interés y a su mayor costo de oportunidad.
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equidad.

El Estado ha demostrado su interés por seguir la linea antes descrita de desarrollo y
superacion de la pobreza. Prueba de ello, es la reciente normativa que aumenta el
periodo de escolaridad obligatoria a doce afios. Por otro lado, el presupuesto del sector
publico para este afo se ha centrado nuevamente en las funciones sociales, lo que se
traduce en un intento por “aumentar la proteccion de los mas necesitados y reducir la
pobreza”. Sin embargo, este incremento no puede ser considerado como indicador de
mejoramiento en los temas sociales si no se traduce en soluciones efectivas a los
problemas que se pretendia atacar. En este contexto, se ha producido un sostenido
aumento del gasto social principalmente en educacién, seguido del sector salud, pero
lamentablemente esto no se ha reflejado en mejoras sustanciales, siguen presentandose
resultados notoriamente deficientes en todos estos sectores, a pesar de los enormes
esfuerzos de gasto registrados en los ultimos afos. Particularmente en el caso de la
educacién, no se mejord la escolaridad ni el rendimiento de los mas pobres,
considerando que es clave para dejar atras la pobreza. Aun se mantienen las brechas
educacionales de la poblacion.

El interés particular por los pobres surge del analisis de la estructura de ingresos que
presenta Chile, por esto se ha decidido encaminar las politicas sociales hacia el
crecimiento econémico con equidad. Al analizar los rendimientos educacionales de la
poblacién chilena se observa que es este segmento de la sociedad el que presenta
sistematicamente los peores resultados en las pruebas que miden desempefio,
especificamente centramos nuestras evaluaciones en la prueba simce, y es debido a ello
que resulta indispensable mejorar la calidad de la educacion impartida. En el intento por
conseguir esto, se han introducido diversas reformas al sistema educacional a lo largo del
tiempo, pero no ha sido suficiente, la baja calidad persiste. Creemos que es necesario
avanzar hacia escuelas mas auténomas, con incentivos bien definidos y responsables
ante la comunidad por los resultados académicos de sus alumnos. Resulta indispensable
que las intervenciones en educacion no dejen de cumplir con estos requisitos. La gestion
de los programas publicos debe ser mas eficiente, acercandolos a las necesidades de los
beneficiarios, pues los problemas difieren a lo largo del pais, lo que requiere una mayor
descentralizacion de las politicas para reducir la pobreza.

Las realidades de la pobreza son complejas y multiples por lo que la politica social en
educacién debe generarse desde abajo y no ser impuesta a la comunidad desde arriba.
En estas situaciones se requiere generalmente un enfoque integral que el Estado no esta
en condiciones de otorgar, los programas disenados exclusivamente desde el gobierno
central dificiimente tienen la capacidad de abordar estas situaciones. El Ministerio de
Educacion debe dejar de gestionar en forma centralizada los programas de ayuda, no
debe actuar como controlador de todos los aspectos relativos al sistema, ni imponer
normas comunes que afecten a la heterogeneidad de colegios, elemento indispensable
de la competencia que aspira alcanzar el régimen de voucher, base del sistema
educacional chileno. Una mayor flexibilidad es indispensable para asegurar el éxito de la
politica social en educacion, que ella responda a los verdaderos problemas de los pobres.

Lamentablemente, muchas veces los sistemas educativos, son copias caras de
sistemas propios de paises industrializados. Por tanto resulta imprescindible reorientarlos
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en funcién de la realidad de cada pais, de sus caracteristicas sociales y culturales con el
objeto de adquirir conocimientos coherentes con las politicas generales de desarrollo
economico y social.

El objetivo de nuestro trabajo es estudiar los aspectos de descentralizacion que son
necesarios incluir en una futura reforma educacional para mejorar la calidad de la
educacién que se refleja en un aumento en el rendimiento de los alumnos. Presentamos
un marco tedrico, seguido de la evidencia empirica en Chile. Si bien es cierto, la
educacién superior es fuente fundamental de reduccion en las brechas salariales y asi en
la disminucién de la pobreza, abarcaremos sélo los ciclos educacionales de basica y
media. En este contexto, analizamos la evolucion del gasto destinado a educacién a lo
largo de los ultimos afos, para continuar con la revision de algunos indicadores de
calidad nacionales e internacionales, como son el Simce y Timms y la relaciéon entre
quintiles de ingreso y dependencia administrativa. En una quinta parte, estudiaremos el
Sistema de Voucher, introducido en 1981; en una sexta, analizaremos algunos de los
programas introducidos durante la década del noventa y, en una séptima, la Reforma
Educacional de 1997. Todos éstos, seran abordados desde el punto de vista que
decidimos considerar: la descentralizacion. En el octavo item desarrollamos algunos
comentarios con relacion a lo anterior. Un noveno, plantea la formulacién de un modelo
que contiene las variables necesarias que se deben incluir para estimar el rendimiento
escolar. Finalizamos, presentando una serie de conclusiones y recomendaciones.

I.1.- Hipétesis

La Reforma educacional de los ochenta signific6 un gran avance en materia de
descentralizacion administrativa, sin embargo aunque se sentaron las bases para que a
través de la competencia se mejorara la calidad de la educacion en Chile, esta nunca se
hizo realidad. En los noventa el proceso de descentralizacién estaba a medio camino, si
bien en los ochenta los establecimientos que estaban en manos del estado pasaron a ser
manejados por los municipios no se les dio apoyo para gestionar la educacion; tampoco
se habia avanzado en una descentralizacién técnica que permitiese hacer propuestas
pedagdgicas para niflos que son culturalmente distintos.

Creemos que pese al esfuerzo por aumentar el gasto social en educacioén no se han
observado las mejoras esperadas en la calidad de la misma, pues las reformas
introducidas en este ambito han tenido falencias. Entre éstas estan los programas
implementados de ayuda social en especie que disminuyen los beneficios del sistema de
subvenciones, falta de metas concretas de logro, carencia de incentivos a los actores del
sistema, insuficiente descentralizacion, etc. Es esta ultima deficiencia en las reformas
implantadas a la que nos enfocamos puntualmente. Pensamos, que para que un sistema
educacional funcione de manera eficiente es indispensable que los colegios sean
capaces de identificar sus necesidades especificas y desarrollarse en funcion de ellas,
que tengan la libertad de decidir cdmo gastar los recursos que poseen y a los docentes
que desean contratar, el Ministerio no debe actuar como controlador de todos los

4 Solervicens Rojas, Cristina ; Verdugo Valenzuela, Macarena
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Il.- Marco Teorico

Son muchos los modelos que se han desarrollado con el fin de explicar el crecimiento
econdmico. Los modelos de crecimiento enddgeno son una rama de pensamiento en que
se basan los modelos contemporaneos, se estructuran en torno a una funcién de
produccion donde la tasa de crecimiento depende basicamente del stock de tres factores:
capital fisico, capital humano y conocimientos (o progreso técnico).

Al afirmar que es la expectativa de ganancia lo que explica el aumento de la tasa de
acumulacion de los factores productivos — en especial capital humano y conocimientos —
y, por lo tanto, la tasa de crecimiento de largo plazo, dependen esencialmente de las
condiciones existentes en el ambito econdmico, puesto que de ello dependen las
decisiones de ahorro e inversion. Esto implica que el crecimiento a largo plazo es un
fenémeno enddégeno, resultante de inversiones motivadas por la busqueda de ganancia.

Las trayectorias de crecimiento pueden variar segun las condiciones de cada
economia, pero dependen en ultima instancia de la tasa de progreso técnico derivada de
la propia operatoria de cada sistema econémico. Al abandonar la hipétesis de igualdad de
oportunidades tecnoldgicas entre diferentes economias, se encuentra que no se puede
predecir la convergencia sobre la base de sus modelos. Las diferencias entre las tasas de
crecimiento se pueden minimizar si los esfuerzos de las economias mas rezagadas se
centran en absorber las externalidades tecnolégicas generadas en las economias mas
avanzadas y aprovechar al maximo las posibilidades de imitacion, articulando una
apertura comercial que resulte compatible con la creacién y maduracion de las
capacidades tecnoldgicas internas (mas adelante se tratara la relacién entre apertura

Solervicens Rojas, Cristina ; Verdugo Valenzuela, Macarena 7
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comercial y avance tecnoldgico).

El papel e importancia de la educacion han sido reconocidos como cruciales por los
economistas desde los tiempos de Adam Smith. Sin embargo, es solo recientemente,
durante los anos sesenta, principalmente con el trabajo de Gary Becker, Premio Nobel en
1992, que comienza un tratamiento sistematico y riguroso del problema. Estas ideas han
sido expresadas adecuadamente en uno de sus libros N

Este enfoque introduce la idea de capital humano. Se postula que los individuos
acumulan durante su vida un cierto nivel de capital humano. Este consiste en sus
conocimientos, experiencias y habilidades. Los individuos consiguen este capital humano
procesando sus experiencias cotidianas, como un resultado de su trabajo v,
especialmente, con la ayuda de mecanismos y sistemas formales de educacion.

Esta acumulacion de capital humano tiene dos consecuencias importantes. Una de
ellas es que determina la productividad de los trabajadores. Resulta obvio que hay una
relacion directa entre capital humano y productividad. Por otra parte, desde la perspectiva
de una mayor agregacion, es decir desde un punto de vista macroeconémico podemos
ver que la cantidad de bienes y servicios que una economia puede producir depende,
entre otras cosas, del capital humano que esa misma economia haya logrado acumular.

Este enfoque tedrico ha permitido explicar dos regularidades estadisticas sumamente
importantes. La primera de estas regularidades se refiere a la existencia de una relacién
positiva entre salarios y nivel educativo. En promedio, personas con un mayor nivel
educativo tienen también un mayor salario. Estudios empiricos muestran este resultado
en practicamente todas las economias del mundo. Naturalmente, este es un resultado
promedio que no es necesariamente valido para todos los individuos. Frecuentemente,
los educadores son un claro contra-ejemplo de individuos cuyo nivel educativo no se
corresponde con su nivel salarial.

La otra notable regularidad estadistica es que hay una relacion positiva entre nivel
educativo y crecimiento econdmico. Estudios empiricos realizados sobre un gran niumero
de paises muestran una relacién positiva entre nivel educativo y crecimiento econdémico y
rigueza. Los paises ricos tienen también un alto nivel educativo. Mas aun los resultados
empiricos no sugieren que estos paises tienen un alto nivel educativo porque son ricos.
Mas bien estos resultados sugieren que estos paises son ricos porque tienen un alto nivel
educativo.

Estos resultados han sido firmemente incorporados en las teorias del crecimiento
econdmico. La conclusion es ineludible, el crecimiento y el bienestar de los individuos y
de las sociedades no son posibles sin alcanzar un considerable nivel educativo. Esta
valoracién de la Educacion como una inversion para el futuro crecimiento y bienestar es
tan fuerte en los economistas que muchos han sefialado que los gastos del Estado en
educacién no debieran ser registrados como gastos corrientes, sino que como inversion;
al igual que los gastos en construccion de caminos, puentes, aeropuertos, y otras
infraestructuras fisicas de largo plazo.

La educacion es un elemento de crucial importancia para la comprension del proceso

4
Gary Becker 1964
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I.- Marco Teorico

econdémico, que puede a su vez beneficiarse de los resultados y métodos de la
Economia. Mas concretamente, los estudios en el ambito de la educacién pueden
beneficiarse de la experiencia metodoldgica de la economia, al igual que de elementos
metodologicos extraidos de otras ciencias sociales. Hay, sin embargo, dos areas en que
la metodologia econdmica es especifica.

Por una parte, los sistemas educativos poseen, o le son asignados, recursos
limitados para el cumplimiento de sus objetivos. Estos pueden ser humanos, materiales o
financieros y deben ser asignados para alcanzar las metas del sistema en la mejor forma
posible. De esta manera, se deben tomar decisiones de asignacién de recursos en busca
de una solucion optima en distintos niveles de centralizacién. Este es el problema de
asignacion en el que la metodologia econdmica es especifica.

Por otra parte, a una dotacién dada de recursos corresponde tedricamente un nivel
optimo de resultados, pero son rara vez alcanzados en la practica. Sin embargo, la
extensién en que los sistemas educativos reales se aproximan a este 6ptimo es un
importante indicador de la forma en que estan funcionando los sistemas educativos. Este
es el problema de eficiencia en el cual la metodologia econdmica es también especifica.

La preocupacion de los economistas por los problemas de crecimiento y desarrollo
han producido un importante volumen de evidencia empirica sobre el papel que juega la
educacién en el proceso econodmico. Estos resultados confirman con claridad que la
educacién es un elemento central para el crecimiento, desarrollo econémico y social y
aun para el desenvolvimiento de niveles de equidad mas aceptables y compatibles con la
convivencia democratica. Hoy, la recomendacion basica, tanto de los circulos
académicos como de las organizaciones internacionales, para los paises que pretenden
desarrollarse y crecer econdmica y socialmente, es la de invertir en educacion. En Africa
y en Centroamérica, se senala que una condicion ineludible de crecimiento y desarrollo
es el conseguir la universalidad de la educacién basica, lo que ya se ha conseguido en
Chile. Esto implica la necesidad de concentrar los esfuerzos de inversion en esta area.
Con mucha frecuencia se ha observado que en paises muy pobres existe un desequilibrio
en la distribucion de recursos entre la educacion basica y la educacion superior,
desequilibrio que favorece a esta ultima. Existen razones para pensar que esto es una
barrera para el crecimiento y el desarrollo y, en consecuencia, esta situacion debiera ser
corregida. En todo caso, un desequilibrio como el mencionado afecta negativamente el
nivel general de equidad.

Las elevadas tasas de crecimiento econdmico observadas en la economia chilena
durante la ultima década han dado lugar a un intenso debate, tanto en Chile como en el
exterior. Numerosas causas pueden ser mencionadas, tales cdmo mercados
internacionales positivos para materias primas, los efectos de la liberalizacion vy
desregularizacion de los mercados, etc. Todos estos factores son causa de polémica. Sin
embargo, parece haber un gran acuerdo de que una causa fundamental es la elevacion
de los niveles educativos. Estos niveles educativos que han sido alcanzados en Chile son
el resultado de un esfuerzo e inversiones masivas que comienzan a fines de la década de
los treinta. Es importante sefalar que este esfuerzo fue claramente liderado por el
Estado.

Solervicens Rojas, Cristina ; Verdugo Valenzuela, Macarena 9



LA DESCENTRALIZACION EN LOS ESTABLECIMIENTOS SUBVENCIONADOS Y SU INCIDENCIA
EN EL RENDIMIENTO ESCOLAR.

Muchas cosas han sucedido en el ambito de la educacion en Chile durante las
ultimas generaciones. Finalmente, hemos llegado a una situacién en que la educacion
basica, es practicamente universal. Sin embargo, estos logros abren nuevos y mas
complejos problemas. Por ejemplo, la eficiencia de los sistemas educativos. En este
terreno los estudios parecen todavia estar en un nivel preliminar, principalmente debido a
la dificultad que existe en cuantificar los resultados del proceso educativo. Una situacion
semejante se enfrenta en el terreno de la calidad de la educacion.

El sistema educativo chileno sufrié profundas transformaciones durante el gobierno
militar. Estas transformaciones fueron disefiadas a partir de visiones que atribuyen a un
papel central al funcionamiento de lo que podriamos llamar un mercado de educacion.
Sin embargo, estudios recientes arrojan numerosas y serias dudas sobre el correcto
funcionamiento de este mercado. La teoria econdmica sugiere que una situacién de
mercado es adecuada solamente cuando estos funcionan correctamente; es decir, en
condiciones razonablemente préximas a la competencia perfecta. Los estudios
mencionados sefalan numerosas fallas en el funcionamiento de este mercado y la
necesidad de su regulacién. Esta situacién afecta no sélo la calidad y eficiencia de los
sistemas educativos, sino que también introducen elementos que afectan negativamente
la equidad de una manera claramente preocupante.

10
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lll- Evidencia en Chile

En los afos previos a 1980, la administracion del sistema escolar se encontraba
totalmente centralizada en el Ministerio de Educacién. Este fijaba los programas para
todo el sistema educativo y administraba directamente los establecimientos fiscales que
representaban el ochenta por ciento de los colegios del pais; designaba a los profesores
y directivos docentes, asignaba y pagaba los gastos y remuneraciones, etc.

A partir de 1980, comenzd6 un proceso de descentralizacion del sistema, en que se
transfirio la administracion de los establecimientos educacionales publicos a las
municipalidades y se incentivo la provision de estos servicios por parte del sector privado,
estableciéndose un subsidio tipo bono por alumno. De esta forma, se conformaron tres
tipos de colegios o dependencias: Municipales (financiados por un subsidio del Estado y
manejados por las municipalidades). Particulares Subvencionados (financiados a través
de un subsidio del Estado por estudiante, manejado por el sector privado) y Particular
Pagado (financiado por pagos directos de las familias, manejados por privados).

Asi, al establecer un sistema de subvencién por alumno en un esquema de voucher,
la reforma también permitié la incorporacién del sector privado como oferente de servicios
educacionales financiados con recursos publicos. En un sistema clasico de subvencion
(voucher) el gobierno realiza un pago a las familias de forma que ellas puedan matricular
a sus hijos en el colegio de su eleccion (publico o privado). EI método que se implementé
en Chile, en el cual el gobierno subsidia a los colegios elegidos por los apoderados con
relacion al numero de matriculas, se conoce como un sistema de subvenciones donde los
fondos siguen a los nifios. En Chile, el gobierno entrega a cada establecimiento un monto
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de recursos (Unidad de Subvencién Escolar, USE) por cada nifio que asiste
efectivamente a clases, es decir, la USE se entrega al sostenedor del establecimiento de
acuerdo a la asistencia promedio a clases, calculada en forma trimestral. En el caso de
los establecimientos privados subvencionados se entrega directamente a los colegios y
en el caso de los municipales, a través del municipio. Esta subvencion debe financiar los
costos operacionales de los colegios. EI monto de subvencién en USE difiere de acuerdo
al tipo de ensefanza (parvularia, basica, media, adultos, etc.), nivel educacional, tipos de
escuela (diurno, vespertino), region geografica y ruralidad, reflejando asi las diferencias
en los costos de proveer ensenanza.

Adicionalmente, con la descentralizacion de los establecimientos fiscales hacia las
municipalidades, los docentes de estos establecimientos perdian su calidad de
funcionarios publicos y pasaron a regirse por la legislacion laboral del sector privado y
sus relaciones laborales, a guiarse por el decreto 2.200 (Cdodigo del Trabajo de 1979),
norma que posteriormente se modificaria en el afo 1991.

A pesar de todo este proceso, el sistema educativo mantuvo otras funciones que no
se descentralizaron, ya que el MINEDUC siguid manejando las responsabilidades de
disefo curricular, determinacién de horas de clases, criterios de evaluacion de alumnos y
control de la normativa referente a las subvenciones. A su vez, la participacion de
profesores en el proceso de reforma fue practicamente nula. Por lo tanto, se puede decir
que el proceso de descentralizacion de los ochenta fue una reforma del funcionamiento
econdmico y de las formas de gestion del sistema educacional. El sistema de voucher y la
oferta privada de educacion gratuita permitia promover la competencia entre los
establecimientos para atraer y retener alumnos, esta competencia incentivaria a su vez la
eficiencia y calidad de los servicios educativos.

A partir de 1990, se introducen nuevas reformas en el sistema educacional y de esta
forma se establece una diferencia entre los colegios municipalizados y privados
subvencionados en cuanto a la relacion contractual de los profesores y en la canalizacion
de recursos en forma adicional a la subvencion escolar. Se promulga el Estatuto Docente
de 1991, en que principalmente pas6 a ser materia de ley la determinacion del nivel de
remuneraciones y las condiciones contractuales de los profesores de los colegios
municipalizados. Los salarios del sistema municipal vuelven a determinarse de manera
uniforme, podian variar por experiencia y desempefio en condiciones dificiles. A partir de
1996, el SNED introduce un pago adicional en las remuneraciones ® hacia los
establecimientos cuyo desempeno es calificado como excelente, este sistema rige para el
total de los colegios subvencionados, tanto particulares subvencionados como
municipalizados.

También en los noventa se entregan recursos adicionales a través del programa
MECE (Mejoramiento de la Calidad de la Educacion), se crea una subvencién por
extension de la jornada escolar, se aumenta la subvencion por ruralidad, se implementan
sistemas de ayuda focalizada como el programa de las novecientas escuelas y se
posibilita un esquema de financiamiento compartido.

5
Este diferencial de remuneraciones se estima aproximadamente es un seis por ciento de la remuneracién anual.
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Existen diferencias en la forma de gestion de los establecimientos privados
subvencionados y los municipalizados a pesar de que el sistema de financiamiento de
estos se basa en el sistema de subvencién. Estas diferencias se incrementan a contar de
1991 cuando se modifica el régimen laboral de los profesores y con la creacion del
Sistema de Financiamiento Compartido o fondos aportados por apoderados. Una
diferencia primordial tiene relaciéon con el proceso de seleccién de alumnos, ya que los
colegios particulares (subvencionados y pagados) tienen completa libertad de aceptar o
rechazar alumnos y establecer procesos de seleccion, mientras que los municipales
tienen la obligacion de aceptar a los alumnos que deseen inscribirse, a menos que no
existan vacantes. Asi, muchos colegios privados seleccionan mediante pruebas a los
mejores alumnos, otro tipo de selecciones se basa en las caracteristicas
socioecondmicas, religiosas, etc. De esta forma, los antecedentes aportados por la
encuesta CASEN y el MINEDUC sefalan claramente que las familias de bajos ingresos
se concentran en los establecimientos municipalizados, mientras que el quintil superior
elige preferentemente la educacién particular pagada. Dado esto, podriamos
preguntarnos si los colegios particulares subvencionados son los que seleccionan a los
alumnos de mayor nivel socioecondémico o si son los padres de mayor nivel de ingreso los
que prefieren que sus hijos estudien en este tipo de establecimientos. La evidencia
sefala que ambos fendmenos estan presentes.

En el caso chileno la implementaciéon de este proceso de descentralizacion de los
ochenta, estuvo también acompafnada por la introduccion de un test estandarizado de
rendimiento, como es la prueba Simce. Esta prueba es esencial al proceso de reforma, ya
que asi los padres pueden evaluar los resultados del proceso educativo y el hecho de
que estos sean publicos (por colegio) introduce un elemento de presion competitiva al
sistema. Han existido criticas por parte de dirigentes del colegio de profesores a la
existencia del simce, éstas se refieren principalmente a las dudas respecto de la
factibilidad que tenga esta prueba de evaluar el proceso educativo, como también se ha
criticado la difusion de los resultados de este test por considerar que induce a una
manipulacién de los alumnos y pruebas, con el fin de lograr mejores resultados y ademas
podrian generar discriminacion en contra de los alumnos con dificultades de aprendizaje.

En cuanto a los resultados del proceso educativo, si bien hay consenso en reconocer
que los test estandarizados de rendimiento miden parcialmente este proceso, se
reconoce también que es la mejor proxy disponible.
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IV.- Evolucion del Gasto en Educacion,
Andlisis de Indicadores de Calidad y
Relacion entre Quintiles de Ingreso y
Dependencia Administrativa

Como hemos sefalado en un principio, el mejoramiento en la calidad de la educacion es
una meta de la politica educacional chilena. Esto se ha podido ver en los ochenta con el
sistema de vouchers, luego en la década pasada con diversos mecanismos de ayuda y
finalmente en 1997 con la Reforma educacional.

IV.1.- Evolucidén del gasto en educacion.

Comenzaremos mostrando el porcentaje que ocupa la educacion en el gasto fiscal y cual
ha sido su evolucién, lo que evidencia la prioridad que se ha asignado a la educacion.
Ademas, presentamos las cifras de gasto efectivo por nivel educacional durante el afio
2000.
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a) Gasto Social Fiscal por Sectores

Chile 2000

Sector % del Gasto Social Fiscal |% del Gasto Fiscal Total
Gasto Social Fiscal 100 67,0

Salud 17,6 12,0

Vivienda 5,8 49

Prevision 41,5 28,3

Educacion 25,2 15,3

Subsidios 3,9 0,1

Otros Social 6,0 6,4

Fuente: Ministerio de Hacienda de las Finanzas Publicas 1991-2000.

Gasto Social Fiscal por Sectores,
porcentaje del Gasto Social Fiscal
(2000)

W Salud

W Vivienda

O Previsidn

O Educacian
B Subsidios
W Otros Social

Figura 1. Gasto Social Fiscal por Sectores, porcentaje del Gasto Social Fiscal (2000).
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Porcentaje del Gasto Fiscal Total por
sectores (2000])

W Salud

W \ivienda

O FPrevisidn

O Educacian
B Subsidios

W Ctros Social

Figura 2. Porcentaje del Gasto Fiscal Total por sectores (2000).

Como se observa, el sector prevision es el destinatario de la mayor parte del gasto
social fiscal y del gasto fiscal total, seguido por educacién y salud. Especificamente, el
veinticinco coma dos por ciento y el quince coma tres por ciento del gasto social fiscal y
del gasto fiscal total respectivamente, son destinados a la educacion.

b) Gasto Fiscal en Educacion (Millones de pesos del 2000)

Ano Gasto Fiscal % de variacion
respecto de 1991

1991 630.530 100

1992 722.575 114,6

1993 774.737 122,9

1994 859.484 136,3

1995 965.267 153,1

1996 1.111.571 176,3

1997 1.251.980 198,6

1998 1.349.180 214,0

1999 1.461.476 231,8

2000 1.583.555 2511

Fuente: Ministerio de Hacienda de las Finanzas Publicas 1991-2000.
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Figura 3. Gasto Fiscal en Educaciéon 1991 — 2000 (Millones de pesos 2000)

A partir de 1991, ha aumentado significativamente el nivel de gasto fiscal en

educacion. En el afio 2000 llegd a ser un millon quinientos ochenta y tres mil quinientos
cincuenta y cinco millones de pesos, mas que el doble de lo gastado durante 1991. Es
aqui, donde se evidencia el interés de la autoridad, por invertir en educacion. Dicho
aumento se ha llevado a cabo con el fin de implementar un amplio conjunto de reformas y
programas orientados a aumentar la calidad y equidad de la educacion, pero como se
vera mas adelante, no se ha observado los progresos esperados.

c) Porcentaje del Gasto Fiscal en Educacién. Chile 1991 — 2000 (como
porcentaje del gasto social)

Ainos % en Educaciéon
1991 20,2

1992 21,1

1993 20,9

1994 21,4

1995 22,3

1996 23,0

1997 24,0

1998 24,8

1999 24,6

Moneda Nacional + Moneda Extranjera. Millones de pesos de 2000.
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Fuente: Ministerio de Hacienda de las Finanzas Publicas 1991-2000.
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Figura 4. Porcentaje del Gasto Social Fiscal en Educacion 1991-2000.
Si contemplamos el gasto fiscal en educacion como porcentajes, vemos que

aumento la participacion de educacion en el gasto social fiscal, desde un veinte coma dos
por ciento en 1991 a un veinticuatro coma seis por ciento en el 2000.

d) Gasto Efectivo en Educacion segun Nivel Educativo Chile 2000

Nivel de Educacion Miles de $ de 2000 (%)
TOTAL 15.122.589 100
Parvularia 1.067.642 7.1
Basica 7.768.280 514
Especial 560.173 3,7
Media H-C 1.510.932 9,9
Media T-P 1.553.579 10,3
Superior 2.262.830 14,9
Adultos 236.070 1,6
Cultura 163.083 1,1

Ministerio de Educacioén Publica. Compendio de Informacion Estadistica Educacional
Ano 2000.
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Figura 5. Gasto Efectivo en Educacion segun Nivel Educativo 2000
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Figura 6. Gasto Efectivo en Educacion segun Nivel Educativo 2000.

Estos graficos muestran cual fue el gasto efectivo en educacion segun nivel
educativo durante el afio 2000. En educacién basica es donde se gasta la mayor parte de
los recursos, seguido por la educacion superior, la media técnico profesional y la media
cientifico-humanista. Las cifras anteriores parecen légicas, si consideramos la cobertura
que ha alcanzado la educacién basica en Chile durante los ultimos afos y que es
necesario haber cursado la educacion primaria y secundaria para poder acceder a la
educacién superior, que es la que se asocia con mayores retornos.

IV.2.- Andlisis de los indicadores de calidad.

Es preciso analizar si la forma y las reglas con que se estan desenvolviendo los actores
son las mas adecuadas para que se obtenga el maximo de los recursos escasos
invertidos en el sistema escolar. Interesa, por tanto, no soélo la magnitud del esfuerzo
econdmico sino evaluar si ese esfuerzo se dirige con eficiencia dentro de reglas del juego
adecuadas y hacia los usos que aseguran mejores resultados.
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La evidencia de la deficiente calidad de la educacién en nuestro pais, se vislumbra a
través de los indicadores de calidad existentes. Las mediciones con relacion a ésta,
compuestas por el Simce ademas del Timss 1999, dan una nueva sefial de alerta en el
mismo sentido.

Sin embargo, creemos indispensable sefalar algunas deficiencias del primero de
estos indicadores. La prueba Simce ha sufrido modificaciones desde su implementacion.
La ultima, consiste en la introduccién de preguntas de distinta ponderacion de acuerdo al
grado de dificultad, si bien, un puntaje superior a otro refleja mayor nivel de aprendizaje lo
que es una ventaja, tiene dificultades ya que aun no se ha dado a conocer qué
representa el puntaje obtenido en cada asignatura, es decir, no se puede determinar qué
proporcion de los contenidos de cada curso fueron efectivamente alcanzados por los
nifios. Los resultados entregados en la forma de puntajes, permiten hacer comparaciones
entre el rendimiento alcanzado por distintos establecimientos, grupo socioeconémico, y
pruebas anteriores. Pero, la falta de determinacién de la meta que se espera alcancen los
alumnos en cada nivel de ensefianza, no posibilita observar si con el tiempo los
resultados efectivamente se acercan o no a ella, es necesario traducir los puntajes
obtenidos en cada materia a logro de los contenidos y de esta forma, tomar decisiones
eficientes. No obstante, dada la inexistencia de mejores indicadores, decidimos iniciar
nuestro trabajo basandonos en las conclusiones que obtuvimos de su estudio. El objetivo
de este trabajo no es hacer un analisis del Simce como tal, por lo que queda abierto el
tema para un futuro estudio.

La baja calidad de la educacion ha sido un aspecto de preocupacién de las
autoridades educacionales, esta tiene relacion con las tasas de crecimiento econémico
del pais y con el mejoramiento de igualdad de oportunidades.

1.- SIMCE

Sistema de Medicion de la Calidad de la Educaciéon. Evalua periédicamente el
rendimiento de los alumnos de cuartos, octavos basicos y segundo medio. Todos los
afos se realizan mediciones en que se va alternando el nivel que rinde el examen
(Cuarto, octavo y segundo medio).

a) Simce 1999: cuarto basico.

La prueba Simce de 1999, muestra el desempefio de los alumnos de cuarto basico en las
materias de matematicas, lenguaje y comprension del medio natural, social y cultural. Se
evalud segun el curriculum correspondiente al nuevo programa, que en 1998 comenzé a
ser aplicado en estos cursos.
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Resultados Prueba Simce

1999
Tipo de Lenguaje Matematicas Comprension
establecimiento
Municipalizados 238 239 238
Particular 258 256 257
Subvencionado
Part. Pagado 298 298 300
Promedio Nacional |250 250 250

Fuente: Mineduc

Dado que esta es la primera prueba Simce que se aplica a los cuartos basicos bajo
el nuevo curriculum, ésta sera la base para futuras comparaciones.

El puntaje promedio obtenido en las tres areas evaluadas es de doscientos cincuenta
puntos. Sin embargo, existen diferencias importantes segun establecimiento. El promedio
obtenido por los alumnos de colegios particulares es superior en sesenta puntos al
obtenido por quienes asisten a colegios municipales.

Pese a que es posible hacer comentarios referentes a las diferencias entre los
puntajes alcanzados, esta informacién no nos permite concluir acerca del aprendizaje
alcanzado. Para ello, debemos separar la informacién en categorias de desempefio ° ,
como se observa a continuacion:

Alumnos por | Niveles Desempeio
de (%)

Area evaluada |Deficiente Basico Intermedio Alto Total
Lenguaje y 19 31 25 25 100 %
comunicacion
Matematicas 32 31 25 11 100 %
Comprension |27 36 26 11 100 %
del medio

Fuente: Mineduc

Resulta evidente que la calidad de la educacién a nivel de cuartos basicos deja
mucho que desear. El caso mas preocupante es matematicas, un tercio de los evaluados
se encuentra en el tramo de deficiencia y otro tercio, en basico. Mientras que apenas del
once por ciento de los evaluados se cataloga con desempefio alto.

b) Simce 2000: Octavo basico.

El Simce 2000 evalué a los octavos basicos. También usd la nueva metodologia de
preguntas, con distinto grado de dificultad. Sin embargo, evalud el programa de estudios
antiguo (previo a la reforma) puesto que el curriculum nuevo, para octavos basicos,

6
Para definicion de cada nivel de desempefio en cada materia ver Anexo 1.
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comenzo a ser aplicado el afio 2002.

Resultados Prueba 2000 |Simce
Tipo de establecimiento | Lenguaje Matematicas | Historia y Ciencias
geografia Naturales
Municipalizados 239 239 239 240
Particular Subvencionado | 256 257 257 256
Part. Pagado 299 295 294 295
Promedio Nacional 250 250 250 250

Fuente: Mineduc

No se cuenta con informacion por categorias de desempeno, como se tiene para el
Simce a los cuartos basicos de 1999.

Los resultados son inquietantes. Si bien no es posible saber qué proporcién de
alumnos obtienes resultados deficientes, basico, intermedio o alto, ésta puede ser
comparada con la medicion anterior de octavo basico realizada en 1997. En esa ocasion,
se realizaron estudios que mostraron el bajo logro alcanzado por los estudiantes en la
prueba, esto se sumaba a que algunas de las preguntas evaluadas no correspondian al
nivel de dificultad equivalente a octavo basico, sino que a sexto basico en nuestro pais y
cursos menores a nivel internacional.

Dada esta comparacion, el Simce 2000 muestra que la situacion se mantiene casi
inalterada con respecto a 1997 y lo peor de todo, no es el estancamiento en si, sino que
éste se da en un nivel de desempefio muy ineficiente.

Para este periodo se cuenta con la informacion desagregada por nivel
socioecondémico:
Resultados Simce 2000 segun nivel socioecondmico
Castellanbfin.| Max.Matematicabfin. | Max.Historia | Min. | Max/ Ciencias Min, Max.
y
Geografia* Naturales™
Bajo 228 170 /300|230 169 | 312|228 163 | 323 | 233 164|311
Medio 233 177 324|232 171 1311|233 178 |303 | 234 171,317
Bajo
Medio 249 170 (322|248 168 | 314|249 189 314 248 165 302
Medio 276 183 (343|277 181 1350|275 201 328|273 150340
alto
Alto 297 170|338/ 302 165 | 352|296 186 |338 | 297 160 339
Prom. 250 170 | 343|250 165 | 352|250 163 | 338 | 250 150/ 340
Nacional
Fuente: Mineduc
“¢ Qué mide realmente el Simce?” B. Eyzaguirre y L Fontaine Estudios Publicos 75, Centro de Estudios Publicos, 1999.
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*: Promedio de los establecimientos de un grupo socioeconémico del pais.

Min: puntaje promedio minimo obtenido por cada nivel socioecondmico en cada
materia.

Los alumnos de menor rendimiento, son aquellos que pertenecen a los grupos
medios y bajos.

Pese a que se ha asignado recursos especiales a las escuelas con malos resultados,
con la intension que desaparezca este diferencial, el beneficiario de dicha ayuda (nivel
socioecondmico bajo) no evidencia mejorias. Cabe sefalar que la asignacion de los
recursos se ha llevado a cabo de manera centralizada por el ministerio.

Variacién Simce 2000 por grupo socioeconémico
Nivel socio. |Castellano |Matematicas |Historia 'y Ciencias
Geografia Naturales

Bajo siv siv siv siv
Medio Bajo |s/v siv siv positiva
Medio slv slv positiva positiva
Medio Alto |s/v s/v positiva positiva
Alto slv slv positiva positiva
Total slv s/v positiva positiva

Fuente: Mineduc

Variacién con respecto al afio 1997.

s/v: sin variacion significativa.

c) Simce 2001: Segundo medio.
Resultados Simce 2001 segun nivel socioecondmico
Castellano* | Min. Max. Matematicas™ | Min. Max.

Bajo 228 187 270 220 186 295
Medio Bajo |241 192 307 233 188 321
Medio 273 182 334 269 200 353
Medio alto 292 198 350 299 200 369
Alto 303 184 346 320 182 376
Prom. 252 182 350 248 182 376
Nacional

Fuente: Mineduc

Los Totales nacionales ven los promedios de los resultados de todos los alumnos
evaluados en el pais.

*: Promedio de los establecimientos de un grupo socioeconémico del pais.

Min: puntaje promedio minimo obtenido por un establecimiento en cada nivel
socioecondmico del pais.
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Nota: La escala de puntajes tiene como base el valor de 250 puntos que es el
puntaje promedio para 1998

El andlisis de los puntajes promedio por grupo socioeconémico revela que los
resultados son mejores mientras mas alto sea el nivel socioeconémico de los alumnos del
establecimiento.

Variacién Simce 2001 por grupo
socioecondémico

Nivel socio. |Castellano |Matematicas
Bajo positiva negativa
Medio Bajo |s/v siv

Medio slv s/v

Medio Alto s/v s/v

Alto slv positiva

Fuente: Mineduc
Variacion con respecto al afio 1998.
S/V: sin variacion significativa.

Sélo dos grupos de establecimientos registraron variaciones significativas con
relacion a 1998. El grupo socioeconomico alto que representa 6% del total de alumnos,
tuvo una mejora significativa en su rendimiento en Matematicas (de 11 puntos). Los
establecimientos del grupo socioecondmico Bajo, que agrupa 21% de los alumnos del
pais, registraron una mejoria significativa en Castellano y una caida significativa de los
puntajes en Matematicas.

Las diferencias entre los resultados obtenidos por los diferentes grupos
socioecondmicos son algo mas acentuadas en Matematica que en Lengua Castellana.

Resultados Simce 2001 segun tipo de dependencia
Castellano Matematicas
Promedio |Variacion |Promedio Variacion
Municipalizado 240 slv 233 slv
Particular 255 s/v 249 s/v
Subvencionado
Particular Pagado 298 slv 312 positiva
Promedio Nacional 252 s/v 248 s/v

Fuente: Mineduc
Variacion con respecto al afio 1998.

S/v: sin variacion
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Alumnos con Puntaje Superior a 300
Grupo Socioeconémico| Total Castellano Matematicas

Alumnos

numero porcentaje |numero Porcentaje

Bajo 40242 2274 6% 1300 3%
Medio Bajo 86845 9018 10% 6302 7%
Medio 42230 12351 29% 11003 26%
Medio Alto 13085 5960 46% 6322 48%
Alto 10827 6033 56% 6962 64%
Total Nacional 193229 35636 18% 31889 17%

Fuente: Mineduc

Al considerar que el puntaje promedio en el simce es de 250 puntos, los alumnos que
obtienen puntajes superiores a 300 puntos son quienes obtienen los mejores puntajes y
de la tabla se puede concluir que se concentran en los grupos socioeconémicos de
mayores ingresos.

d) Simce 2002: Cuarto basico.

Resultados Simce 2002 segun grupo socioeconémico
grupo Castellano | MatematiCasnprension del
socioecondémico medio

Bajo 226 220 227

Medio Bajo 232 229 232

Medio 254 250 253

Medio Alto 280 274 279

Alto 302 301 300

Totales Nacionales | 251 247 251

Fuente: Mineduc

El analisis de los puntajes por grupo socioeconémico revela que los resultados
promedio son mejores mientras mas alto sea el nivel socioecondmico de los alumnos del
establecimiento. Estas variaciones son similares para cada uno de los subsectores
evaluados.
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Variacién Simce 2002 por grupo socioeconémico
Grupo castellanamatematicggomprensién del
medio

Bajo slv negativo |s/v

Medio slv s/v slv

Bajo

Medio siv siv slv

Medio slv slv s/v

Alto

Alto siv siv slv

Total slv slv s/v

Fuente: Mineduc
Variacion con respecto al afio 1999.
S/v: sin variacién

Los métodos de comparacion empleados permiten afirmar que cuando se informa de
un aumento significativo de puntaje con relaciéon a 1999, esto significa que quien lo
obtuvo (establecimiento, region, etc.), si hubiera dado la prueba de 1999, habria obtenido
un mejor resultado que los alumnos de entonces. Lo equivalente ocurre para los casos
que se informa de disminuciones significativas en el puntaje.

Resultados Simce 2002 segun tipo de dependencia
Dependencia Castellano Matematicas Comprension del
medio
Promedio| Variacion| Promedio| | Variacion| Promedio | Variacion

Municipalizado 239 slv 235 siv 238 siv
Particular Subvencionado | 259 siv 254 siv 259 siv
Particular Pagado 300 siv 298 siv 298 siv
Promedio Nacional 251 slv 247 s/v 251 siv

Fuente: Mineduc
Variacién con respecto al afio 1999.

S/v: sin variacion

2.- Prueba Timss (Trends in International Mathematics and Science
Study) 1999.

Estudio comparativo internacional sobre las tendencias en el aprendizaje de matematicas
y ciencias. Consiste en realizar mediciones periodicas y pretende evaluar el aprendizaje
de los estudiantes de los distintos sistemas educacionales con relacion a contenidos
incluidos en los curriculos de la mayoria de los paises.

Chile particip6 por primera vez en 1999, obteniendo un resultado que lo ubicé en el
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lugar treinta y cinco entre treinta y ocho paises, con resultados muy por debajo del

promedio internacional.

Puntajes Timms Matematicas
PTE. Maximo (Singapur) 604
Ptje. Promedio 487
Ptje. Chile 392
Ptje. Minimo (Sudafrica) 275

Fuente: Timss Report 1999

Esta tabla confirma lo dicho anteriormente, el puntaje internacional es bastante mas

alto al puntaje promedio obtenido en Chile.

Estudiantes chilenos en cada

categoria internacional

Categoria %
Top 10 % 1
25% superior 3
Mediana 32
25% inferior 48

Fuente: Timss Report 1999

En este cuadro se observa, que dentro del diez por ciento de mejores puntajes del
total de evaluados en todos los paises, s6lo un uno por ciento corresponde a alumnos
chilenos; en contraste con paises como Singapur, en que cuarenta y seis por ciento de
sus alumnos logran ubicarse en ese nivel, o Corea del Sur con treinta y siete por ciento y
Japodn con treinta y tres por ciento.

La gran mayoria de los alumnos chilenos se ubicaron en la categoria de menores
puntajes, mientras que sélo un 3% de ellos se ubicd dentro del veinticinco por ciento

superior.

Percentiles |de logro por pais (matematicas)

Pais Perc 5 Perc 25 Perc 50 Perc 75 |Perc 95
Bélgica 424 511 563 611 674
Canada 406 484 533 581 646
Chile 253 336 391 448 533
Taiwan 396 524 595 656 739
Finlandia 408 279 523 565 623
Hong Kong 456 538 587 632 693
Japon 441 529 583 633 702
Corea 448 538 592 640 710
Holanda 410 495 545 590 653
Singapur 464 555 608 658 728
Eslovaquia 407 485 534 585 656
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Fuente: Timss Report 1999

En la tabla anterior se observa que el cinco por ciento de los alumnos chilenos con
mas bajos resultados, en promedio solo alcanza los 253 puntos, que es cerca de la mitad
del puntaje promedio internacional. Mientras que el cinco por ciento de los mejores
resultados alcanzados es de 533 puntos en promedio, sélo cuarenta y cinco por ciento
sobre el promedio internacional.

Los puntajes obtenidos por el percentil noventa y cinco de alumnos chilenos
equivalen a los obtenidos por el percentil veinticinco de piases como Japon, Hong-Kong,
Singapur y Taiwan.

IV.3.- Relacién entre quintil de ingreso y dependencia
administrativa.

Composicion |dela matricula |de colegios por quintil de |ingreso
Quintiles |de ingreso

Dependencia I Il 1] v \% Total

Municipal 75,3 65,7 56,7 394 19,5 58,3

Part. Subv. 24,0 32,3 39,9 49,7 30,6 33,3

Part. Pagado 0,7 2,0 3,3 10,9 50,0 8,4

Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Casen 1996

Los colegios municipales concentran estudiantes provenientes de los quintiles de
menores ingresos, mientras que los particulares subvencionados tienen algunos
distribuidos en forma relativamente igualitaria en los distintos quintiles de ingreso y los
colegios particulares pagados, poseen estudiantes de familias predominantemente del
quintil de mayores ingresos.

Composicion |dela matricula |de colegios por dependencia
Quintiles |de ingreso

Dependencia I Il 1] v \%

Municipal 38,9% 27,6% 17,5% 1,% 4,8%

Part. Subv. 23,1% 22,6% 21,7% 20,1% [12,5%

Part. Pagado 3,3% 4,5% 7,2% 17,4% |67,6%

Fuente: Casen 1996

En cuanto a la relacién entre establecimientos y quintil de ingreso, en los quintiles de
menores ingresos, los estudiantes se concentran en establecimientos publicos (tres
cuartos en el primer quintil, dos tercios en el segundo y mas de la mitad en el tercero); en
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el cuarto quintil la mayoria se reune en colegios particulares subvencionados (la mitad).

Sobre la base de lo anterior podemos decir que el desempefio de los estudiantes
chilenos es muy deficiente, es por ello que creemos urgente introducir cambios profundos
que mejoren la calidad de la educacion.

Se requiere eficiencia interna en el sistema educacional, es decir, que el sistema
escolar utilice con eficiencia y efectividad los recursos que le son asignados.

Dado lo anterior, nuestro objetivo es analizar las estrategias de descentralizacion
mas usadas en Chile que han consistido principalmente en otorgar a las escuelas
diversas formas y grados de autonomia. El objetivo fundamental de estas estrategias es
el mejoramiento de los resultados educativo, que se pueden medir a través de
indicadores de rendimiento académico, de asistencia y repeticién.

Con autonomia escolar nos referimos a la transferencia de responsabilidades desde
un nivel de gobierno hacia la escuela, acompafiada de los recursos necesarios para su
ejecucion. Los recursos pueden ser en dinero, equipamiento, material didactico y/o las
condiciones legales que permitan a la escuela cumplir con las funciones que se le han
transferido.

La descentralizacion escolar puede ser de dos tipos:

1) El traspaso desde el ministerio de educacion hacia las escuelas de
responsabilidades administrativas, como recursos humanos, financieros, etc. Esta otorga
autonomia a la escuela para contratar y despedir profesores, como también la capacidad
de pagar los salarios en algunas ocasiones, puesto que generalmente son determinados
de forma centralizada. Involucra principalmente a los directores de cada escuela.

2) Transferencia de funciones relacionadas con la adecuacion del curriculum en
funcidon de las necesidades locales, para lograr una ensefianza mas pertinente y
relevante, lo que se traduce en otorgar a la escuela la capacidad de planeacion,
ejecucion y evaluacion de objetivos. Entre las funciones transferidas se encuentra la
adquisicion de material didactico, el acondicionamiento de la infraestructura, etc.

Abarca principalmente a los profesores de los centros educacionales.
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V.- Reforma de 1980: Introduccion del
Sistema de Vouchers

A continuacién nos referiremos al primer tipo de descentralizacion. En Chile se ha
otorgado cierto grado de autonomia administrativa a través del sistema de financiamiento
por “vouchers”, introducido en 1980, al transferir recursos directamente a las escuelas de
acuerdo a un monto fijo por alumno atendido. Este sistema tuvo como propdsito mejorar
la calidad y eficiencia de la educacién a través del financiamiento a la demanda y da
énfasis al rol de la participacién de los padres en el control de la calidad educativa, puesto
que estos tienen la opcion de elegir entre escuelas. Para disfrutar de las ventajas de un
sistema de voucher es indispensable que los usuarios del servicio educacional cuenten
con toda la informacion y asi puedan tomar decisiones correctas; para esto se cuenta con
la publicacién de los puntajes de la prueba Simce, que evalua afio por medio el ultimo
afo de cada ciclo educativo de la educacion primaria y secundaria (cuarto y octavo de
primaria y segundo afo de educacién secundaria).

El valor del voucher o de la subvencion por alumno que asiste a clases se paga
mensualmente al sostenedor conforme a la asistencia media de los alumnos durante los
ultimos tres meses previos al pago. El valor de la subvencién esta expresado como un
factor de la Unidad de Subvencién Educacional (USE), la cual es reajustada de acuerdo
al IPC y depende del nivel educativo (parvularia, basica, especial, media,
cientifico-humanista y técnico profesional) y de si el establecimiento cuenta con jornada
escolar completa. Ademas se reciben incrementos sobre la subvencion base por
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concepto de ruralidad y por internado, no varia segun el nivel socioeconémico de los
alumnos.

La educacion basica y media en Chile es provista con la participacion de los sectores
publico y privado en la produccion y financiamiento de la actividad. Existen basicamente
tres tipos de colegios: municipales (provision y financiamiento publico), particulares
subvencionados (provision privada y financiamiento publico) y particulares pagados
(provision y financiamiento privado). Las escuelas privadas atienden al 11% de la
matricula escolar, el sector subvencionado concentra el 89% de la matricula restante, y
se compone de escuelas municipales que atienden un 55% de estos alumnos y particular
subvencionado que atienden al 34%.

Los establecimientos particulares pagados se financian con el cobro de matricula,
mientras que los establecimientos municipales y subvencionados son, en general,
gratuitos y se financian principalmente a través de aportes fiscales. En los primeros es el
duefio del establecimiento en conjunto con el director quienes deciden sobre el uso de los
recursos, incluyendo a quienes se contrata y por cual salario. Mientras que en los
segundos, para el caso de las escuelas privadas subvencionadas, el subsidio por alumno
tiene el potencial de otorgarles autonomia financiera en la medida que ésta es una
transferencia directamente a las escuelas. En las escuelas municipales los recursos son
transferidos, y dirigidos por el sistema administrativo del municipio, perdiéndose gran
parte de las ventajas del voucher, ya que las decisiones sobre el gasto en las escuelas no
pasan por consultas a directores y docentes, sino que se toman en el municipio.

La idea original de un sistema voucher, segun Milton Friedman 8 , consistia en la
entrega de cupones directamente a los padres (subsidio a la demanda) para que
financiaran la educacién de sus hijos en el colegio de su preferencia. El sistema de
subvenciones chileno se aparta de la idea de Friedman, al pagar a los sostenedores
educacionales por asistencia promedio de los alumnos, en lugar de a las familias. Si el
pago fuese directo a las familias éstas podrian tomar mas conciencia de sus derechos
como consumidores, involucrandolos en la educacion de los nifios y teniendo voz en el
sistema, sin embargo, los altos costos administrativos que implica no lo hacen posible. En
la practica la participacion de los padres se ha limitado a “votar con los pies”, es decir,
pronunciarse sobre la calidad educativa ofrecida por la escuela, ya sea matriculando o
retirando a sus hijos.

Un sistema de financiamiento basado en un subsidio a la demanda, como el sistema
de subvenciones, presenta beneficios relacionados con la expansion de la calidad en los
establecimientos educacionales. La idea es que los padres o demandantes elijan el
colegio al que enviaran a sus hijos y asi dada la libre entrada y salida de proveedores, se
genere libre competencia entre sectores publico y privado. El nivel de competencia esta
relacionado con la eficiencia en la produccion de cualquier bien o servicio, en este caso la
educacion. Se supone que las familias haran sus decisiones racionalmente, es decir,
basandose en la calidad de la educacién impartida. De esta forma los establecimientos
educacionales competiran por entregar mejor calidad en sus servicios y deberan
preocuparse de que ademas de matricularse, los alumnos asistan a clases dada la

8
“The role of govermment in education”
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definicion de entrega de subvencion por la que se rige el sistema chileno.

Resulta evidente que sobreviviran los establecimientos que sean mas eficientes en
entregar una educacion de calidad, quienes no lo consigan veran disminuir sus ingresos
ya que los padres no enviaran a sus hijos a estas escuelas, hasta eventualmente cerrar si
no son capaces de mejorar.

Los recursos publicos, al repartirse en funcién de los alumnos que asisten
efectivamente a cada escuela seran distribuidos objetivamente. Asi, se cuenta con un
parametro de decision en la asignacion de recursos que es transparente. Ademas, parece
un mecanismo justo y eficiente en la medida que permite focalizar el gasto publico al
entregar mas subsidio a los que enfrentan costos mas altos de educar (colegios
especiales, rurales, etc.).

Uno de los problemas que se presenta a los padres al momento de tomar su decision
es que en educacion existen importantes asimetrias de informacién que la distorsionan,
son los propios oferentes quienes realmente saben cual es calidad de la educacion que
estan impartiendo. Si bien es cierto, existen indicadores de calidad que son publicados
periédicamente como es el Simce a partir de 1995, éstos pueden ser manipulados al
excluir de la evaluacion a los alumnos de menor rendimiento y al eliminar de la escuela a
los alumnos que empeoren el resultado promedio. De esta forma se distorsiona la
competencia por calidad educacional y se incrementa la segmentacion social del sistema
escolar. Estos procesos, hacen que los alumnos mas dificiles de educar sean
sistematicamente evitados por todos los establecimientos que estén en condiciones de
hacerlo. La medicién de los resultados en el sistema educacional y el control publico son
necesarios para resolver el problema de informacién y asegurar que la calidad del
sistema vaya mejorando.

En este contexto, el conocimiento de los resultados de las pruebas de rendimiento
por parte de los padres resulta indispensable para lograr el mejoramiento en la calidad al
que aspira el sistema voucher, sin embargo, las reformas de 1980 no lograron crear este
clima de competencia por alumnos, entre otros aspectos porque los padres nunca
accedieron a una informacién adecuada respecto del rendimiento efectivo de las
escuelas. Pese a que se realizaron pruebas de rendimiento escolar en castellano y
matematicas en 1982, 1983 y 1984, y luego en 1988, los resultados nunca fueron
conocidos por los apoderados ni por la opinién publica. Solo a partir de 1995 comenzaron
a publicarse. Nos parece que la propagacién de los resultados por parte del Mineduc ha
constituido un gran avance a favor de la transparencia en la evaluacion. Esta medicion
centralizada es necesaria para evitar posibles incentivos a distorsionar los resultados a
favor de algun tipo de establecimiento que se generarian si los propios colegios tuviesen
que reportar sus resultados. Esto no necesariamente implica que el manejo de los test
deba llevarse a cabo por el gobierno, también existe la posibilidad de que sea un ente
auténomo el que asuma esta funcién.

Es importante que los establecimientos no sean recompensados por los resultados
brutos que entrega el Simce, sino por el valor agregado que aportan a cada estudiante,
desde el comienzo hasta el final de sus estudios. Una posible solucién seria medir
evaluaciones del progreso de cada alumno en el sistema a través de examenes externos.
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El Sistema Nacional de Evaluacion del Desempefio (SNED), se relaciona con la idea de
valor agregado entregado por los establecimientos educacionales al otorgar un premio al
veinticinco por ciento de los establecimientos subvencionados mejor evaluados a partir de
un indice compuesto ° El SNED considera el aspecto de segregacion al incluir en la
composicion de su indice el factor de Igualdad de Oportunidades, el cual contiene
indicadores de discriminacion y sanciones a los alumnos. Es decir, aquellos
establecimientos educacionales que discriminan en contra de alumnos ven reducido su
puntaje y por tanto, disminuye su posibilidad de acceder a la subvencion de excelencia.
Si bien creemos que este instrumento esta bien construido, se debe reconocer que el
tema de la discriminacion es un problema complejo de enfrentar para los modelos
educativos que se basan en la libre eleccion de colegios y en el derecho a la educacion, y
por lo tanto es un problema que transciende al tema del SNED. Este sistema sera
analizado mas a fondo, al revisar los programas introducidos durante la década de los
noventa.

En el caso chileno, hay fuerzas que no tienen relacién con la politica educacional que
llevan a la segmentacion social; una de éstas se relaciona con la dispersion de las
ciudades, en que hay grupos cada vez mas homogéneos al interior de comunas y barrios,
pero heterogéneos entre si y por otra parte, el sistema de cobro en establecimientos con
financiamiento compartido y particulares pagados, implica una relacién entre los recursos
con que cuentan los estudiantes y su nivel socio-econdmico. En este sentido, nos parece
indispensable un modelo educacional que otorgue mayor flexibilidad a las escuelas ya
que la implementacion de programas estandarizados no solucionaria las necesidades
que surgen de la heterogeneidad de colegios, sin desconocer que algunos aspectos del
sistema deben ser gestionados de manera centralizada como la medicidon del
rendimiento.

También es importante considerar la heterogeneidad social mas alla de los
rendimientos que se pueden alcanzar, ya que la convivencia de estudiantes de distintos
sectores sociales y capacidades facilita la coexistencia de valores, que aportan enormes
externalidades positivas.

Otro problema del sistema es que en la practica las decisiones de las familias no
siempre son racionales, como lo supone la teoria, y hay veces que son tomadas en base
a propaganda de escaso contenido educativo. Que los padres privilegien voluntariamente
otros aspectos de la educacién, aun sabiendo que los logros académicos no son los
mejores, parece legitimo. Todo sugiere, sin embargo, que los niveles de logro si son
importantes para los padres ° . De ahi que sea indispensable que estos cuenten con
informacion apropiada, confiable y no manipulada sobre los resultados educacionales de
las escuelas a las que asisten sus hijos. En ausencia de dicha informacién, es imposible
que los establecimientos sientan la presién suficiente para hacerlo bien y por lo tanto, es
dificil que alcancen altos niveles de rendimiento.

9
Mizala y Romaguera 2002 a.

0
Un analisis de Black 1999 revela, a través de métodos indirectos, que los padres estan dispuestos a pagar cifras importantes a

cambio de aumentos en la calidad de la educacion que reciben sus hijos.
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Dadas las economias de escala que presenta la provision de educacion, los
subsidios deberan ser mayores en las zonas de baja densidad poblacional. Es por lo
anterior, que se ha recompensado con la mantencién de los incrementos en la
subvencion a las escuelas que han decidido fusionarse.

Otra dificultad que presenta el sistema es, que la mejora en la calidad de un
establecimiento requiere que los peores vayan perdiendo alumnos llegando
eventualmente a desaparecer. Esto parece simple, pero el proceso de cambio de escuela
puede resultar lento e involucrar un deterioro paulatino de la calidad de la educacion que
afectara a los alumnos que permanezcan en ese establecimiento. Ante esto, se pudiera
recurrir a programas de apoyo pedagogico, los que debieran reforzar los temas que los
propios colegios estimen conveniente segun su realidad, en este sentido estaria presente
la idea de descentralizacién en los programas impartidos, aun cuando puedan financiarse
centralizadamente. Este apoyo no significaria contribuir a la subsistencia de
establecimientos ineficientes, por cuanto se espera que consiga mejorar la calidad de la
educacion impartida. Si el problema persiste los administradores locales pueden cambiar
al equipo directivo " o cerrar establecimientos y reubicar a sus estudiantes 2 Sin
embargo, nos parece que en ciertos casos la opinion de los facultativos de cada escuela
debiese ser considerada por la autoridad local, antes de tomar medidas definitivas,
puesto que son éstos quienes conocen realmente las necesidades particulares del
establecimiento en cuestion. Por ejemplo, en una escuela rural pudiera darse el caso en
que, ademas de ensefarse los contenidos minimos obligatorios sea necesario instruirlos
en materias relacionadas con su medio como es la siembra o como se puede apreciar,
hoy en dia, existen establecimientos que debido al alto grado de delincuencia de sus
alumnos se han visto en la necesidad de impartir talleres que refuercen una conducta
social adecuada.

Si bien es cierto, consideramos indispensable que exista algun grado de
descentralizacion, el sistema voucher pretende lograr una mejora de la calidad de la
educacion impartida por los establecimientos. Pero, si éstos estan constituidos por
profesionales mediocres en cuanto a su calidad como pedagogos para entregar los
contenidos educativos basicos, aun si se les consulta acerca de las reales necesidades
de los alumnos éstos pudieran entregar informacion insuficiente para lograr el objetivo
final —-mejora en la calidad- del sistema de subvenciones. Por lo que sélo en este caso se
justificaria una regulacién centralizada.

Otro inconveniente, es la externalidad negativa que se genera cuando los
estudiantes deben desplazarse de una comuna a otra para hacer efectivo el mecanismo
de eleccién, puesto que implica costos. Esto es mas factible en zonas urbanas, donde
desplazarse resulta viable. Los costos a los que nos referimos, tienen relacion por
ejemplo, con la contaminacion generada en ciudades como Santiago. Deben generarse a
nivel de gobierno los incentivos necesarios que obliguen a internalizar todos los costos

11
Ley 19410 de 1995 y 19532 de 1997.

2
Permitido con las reformas legales de 1995, en el caso de escuelas municipales. En las escuelas particulares, el propietario esta

facultado para tomar ese tipo de medidas.
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asociados, esto llevara a una cantidad 6ptima de establecimientos educacionales lo que a
su vez incide en el rendimiento académico de los alumnos, como se vera mas adelante
en la especificacidbn econométrica.

Finalmente se puede sefalar que las escuelas privadas obtienen resultados
educativos, mejores que las municipales y que su costo por alumno es menor. Segun
nuestro punto de vista, estas diferencias no se deben al caracter privado o publico de su
administracion, sino principalmente a los distintos grados de autonomia que las normas
otorgan a las escuelas privadas. Fundamentalmente, éstas, son mas flexibles que las
municipales porque cuentan con recursos adicionales aportados por los padres, total
decision sobre los recursos aportados por la subvencion, una vez pagados los sueldos de
los profesores; control sobre la contratacion y despido de profesores y negociacion de
salarios. Esta mayor flexibilidad para ajustar la planta docente y captar mayores recursos
a través del cobro de colegiatura, les permite mejorar los insumos educativos y la calidad
de la educacion que ofrecen.

En un contexto de autonomia de las escuelas, la decisidon de los padres de elegir o
dejar una determinada escuela, constituye un incentivo importante para mejorar la calidad
de los resultados educativos; sin embargo esto no es suficiente, por lo tanto, para que el
“sistema de vouchers” genere los resultados deseados de mejoramiento de calidad, debe
ir acompafiado de autonomia para manejar los recursos financieros y humanos.

Como vimos, la reforma de 1980 significé que las escuelas manejadas por el estado
(casi un 80%), pasaran a ser administradas por el municipio, lo que constituyé un avance
en materia de descentralizacion. Sin embargo, las escuelas traspasadas nunca contaron
con la suficiente autonomia replicandose de hecho el modelo centralizado, sélo que esta
vez mas abajo en la estructura burocratica del pais. A esta realidad se agrega el hecho
de que las municipalidades, en muchos casos, no readecuaron sus escuelas a la nueva
realidad. La proporcion de alumnos con financiamiento publico que atendian las escuelas
publicas, pas6 de un 85% en 1980 a un 64% en 1990; esto significé que casi 500 mil
alumnos optaron en dicho periodo por las escuelas privadas. Pese a esta evolucion, el
numero de escuelas publicas se habia reducido tan sélo en un 2% y el nimero de
profesores contratados en escuelas publicas era practicamente el mismo. De ahi que no
sea de extrafnar que las municipalidades hayan incurrido en déficit en la administracion de
los establecimientos educacionales, los que en muchas ocasiones terminaron siendo
financiados por el nivel central. Tampoco se vio en la practica una competencia en
igualdad de condiciones. La administracion centralizada de los establecimientos
municipales, impedia que estos internalizaran adecuadamente los incentivos sobre los
que se habia construido el nuevo sistema educacional chileno. Por una parte, en muchas
comunas solo existian escuelas municipales y ellas no competian por alumnos. Por otra,
en la practica tampoco cerraban, aunque perdiesen alumnos. Ademas, este ultimo hecho
hacia que fuese muy arriesgado para un particular abrir una escuela en comunas poco
pobladas. Los establecimientos municipales, al ser poco sensibles a la emigracion de sus
alumnos, podian hacerles mas dificil la vida a sus competidores.

Por lo tanto, aunque se sentaron las bases para elevar la competencia y asi mejorar
la calidad de la educacién, esto no se hizo realidad. Se llevd a cabo una
descentralizacién administrativa, pero sin dar apoyo a los municipios para gestionar la
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educacién; tampoco se avanzo en una descentralizacién técnica que permitiera hacer
propuestas pedagogicas para nifios culturalmente distintos. La descentralizacion solo
llegd al municipio, mientras que las escuelas y liceos dependientes de estos mantuvieron
muy escasa autonomia. Creemos que deben existir escuelas mas auténomas, que estén
sometidas a la presion de hacerlo bien; con esto queremos decir que los directores de las
escuelas tengan la flexibilidad suficiente para llevar a cabo su gestién y que el director y
los profesores sean responsables y den cuenta del rendimiento de la institucion.

V.1.- Subsidio a la Demanda versus Subsidio a la
Oferta

Es muy interesante el andlisis que existe entre un sistema de subsidios a la demanda y
uno de subsidio a la oferta.

Los resultados de las pruebas Simce de castellano y matematicas indican, que los
colegios municipales y particulares subvencionados obtienen menores puntajes que los
particulares pagados; los colegios municipales obtienen peores puntajes que los
particulares subvencionados. Dado esto, resulta importante determinar los factores que
inciden en la eleccion de los colegios.

Algunos estudios " demuestran que mas altos ingresos y mayor escolaridad de los
padres, incrementan la probabilidad de escoger un establecimiento privado
subvencionado. Pero lo mas interesante es la relacion entre la subvencion escolar, que
se considera como un subsidio al alumno (a la demanda) y otros subsidios que parecen
estar mas relacionados a los establecimientos educacionales al ser entregados a éstos y
focalizados a los nifios de familias de bajos ingresos como textos, utiles escolares vy
alimentos y que actuan como subsidios a la oferta. Estos subsidios, que por disefio se
orientan a las caracteristicas promedio de las escuelas en vez de al alumno, terminan
siendo focalizados a los nifios de escuelas publicas mas que a los estudiantes
necesitados y a los nifos pobres que optan por dejar el sistema educacional publico;
como veremos son éstos quienes tienen mayor probabilidad de perder este tipo de
subsidios.

En el contexto del sistema de subvencion a la demanda vigente en Chile basado en
el sistema de voucher e implantado en 1980, en que los subsidios se centran en la
persona, aquellos que se canalizan segun las caracteristicas promedio de la “escuela”
terminan siendo subsidios a la oferta, con lo que se distorsiona el funcionamiento del
sistema vouchers.

Esto toma mayor relevancia al considerar que en Chile, muchos de los programas
educacionales de los ultimos afios en esencia son subsidios a la oferta, ya que han
estado destinados a subsidiar a la escuela, en lugar del alumno como un complemento a

3
“Subsidios al alumno o a la escuela: efectos sobre la eleccién de colegios publicos”; Claudio Sapelli y Aristides Torche;

Cuadernos de Economia niumero 117; 2002
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la subvencion a la demanda; sin embargo, esto tiene costos, ya que este mecanismo
opera como un impuesto implicito al desplazamiento de los nifios de una escuela a otra,
reduciendo los incentivos que provee el sistema voucher, es decir, estos programas
disminuyen la movilidad o eleccion por parte del consumidor, que es la base del sistema
implantado para mejorar la calidad de la educacion.

Se desprende de las tablas analizadas en el segundo item, que mostraban la
relacion entre quintiles y dependencia, que los colegios municipales concentran
estudiantes provenientes de los quintiles de menores ingresos, mientras que los
particulares subvencionados tienen algunos distribuidos en forma relativamente igualitaria
en los distintos quintiles de ingreso y los colegios particulares pagados, poseen
estudiantes de familias predominantemente del quintil de mayores ingresos.

Los estudiantes de escuelas municipales y particulares subvencionadas reciben
. - 14 y
alimentos, textos y utiles escolares entregados por la JUNAEB ", los que estan en el
disefo de programas focalizados y se consideran como transferencia de ingresos en
. . . . . . 15 5
especie hacia cada colegio en funcion del porcentaje de vulnerabilidad = de éste.

Esta focalizacién produce problemas relacionados con la idea de que si escuelas de
alta vulnerabilidad, poseen nifilos con una situacién econdémica menos dificil, estos
también reciben los beneficios alimentarios, sin embargo esto no es tan grave si se
compara con la situacion inversa, en que alumnos de alta vulnerabilidad tienen menos
probabilidad de recibir su racionsi pertenecen a un colegio de baja vulnerabilidad. Por lo
tanto, cuando un alumno muy pobre quiere cambiarse a un establecimiento de mayor
nivel socioeconémico, corre el riesgo de perder su ingreso en especie y dado esto, puede
elegir no cambiarse. Asi, el subsidio genera inmovilidad en el sistema y disminuye la
competencia, estos terminan siendo subsidios para la asistencia a determinadas escuelas
o subsidios a la oferta.

Estudios demuestran que un alumno, independientemente de su nivel de ingreso,
tiene una probabilidad sustancialmente mas alta de recibir subsidios si va a un colegio
municipalizado, es decir, la proporcion de nifios de escuelas municipalizadas que reciben
estos beneficios en especie es superior a la de los colegios particulares subvencionados
y particulares pagados, independiente de su nivel de ingreso.

La forma de operar de estos subsidios en especie se puede considerar como un
impuesto implicito a utilizar el voucher, ya que una familia tiene una probabilidad alta de
dejar de recibir estos subsidios si el alumno emigra de un colegio municipalizado a uno
particular subvencionado, por lo que disminuye la movilidad de los alumnos, lo que a su
vez disminuye la competencia en el sistema y asi seran menores los incentivos del
sistema de vouchers.

4
Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas.

15
El Indice de Vulnerabilidad es calculado por la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB) y tiene un valor minimo de 0

(no hay nifios con problemas de vulnerabilidad) hasta 100% de vulnerabilidad, que caracteriza a los colegios muy pobres.

6
“Subsidios al alumno o a la escuela: efectos sobre la eleccién de colegios publicos”; Claudio Sapelli y Aristides Torche;

Cuadernos de Economia nimero 117; 2002.
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Si estamos de acuerdo con los incentivos que provee el sistema de subvencion a la
demanda, el incorporar programas de subsidio a la escuela disminuye la movilidad de los
nifos, como también la competencia en el sistema. La elasticidad respecto de la
disponibilidad de subsidios en especie es significativamente alta, por lo que aumentarlos
tiene un fuerte efecto en atraer nifios a la educacién municipalizada y constituir un
impuesto al uso de los vouchers, por lo que debiera cambiarse la forma de distribucién a
una en que el subsidio siga al nifio pobre y no a la escuela.

Creemos que una forma de lograr que el subsidio sea al alumno y no a la escuela, es
que el gobierno entregue las normas de seleccion de los beneficiarios, en las que se
especifiquen los requisitos que deben cumplir en funciéon de la cantidad de recursos
destinados a subsidios en especie. Los requerimientos debieran incluir un rango de
ingreso per capita que incluya a los niveles socioecondmicos mas desposeidos, entre
otras caracteristicas. Se ejecutaria descentralizadamente por cada establecimiento, tanto
municipal como particular subvencionado, a nivel del departamento de estudios de cada
unidad estudiantil. En la practica funcionaria de manera similar a como lo hace la entrega
del pase escolar, que beneficia a quienes mas lo necesitan independientemente de la
dependencia en la que estudian.

Es claro que esto sdélo una sugerencia que necesita de una evaluacion de los costos
y beneficios que acarrearia.
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VI.- Programas Introducidos Durante La
Década Del Noventa

En los ultimos afos la politica educacional se ha focalizado en dos grandes objetivos:
mejorar la calidad de la educacion y lograr una mayor equidad en su distribucién. Es en
este contexto que Chile ha introducido reformas novedosas en el sistema educativo en
las ultimas décadas: descentralizacion, subsidios a la demanda y eleccién de colegios
como estimulos a la competencia, evaluaciones estandarizadas como la prueba SIMCE,
programas especiales de mejora en la calidad y equidad de la educacion como el MECE,
programas de apoyo focalizado a las escuelas mas pobres (P-900), extensién de la
jornada escolar y renovacion curricular, entre otras politicas relevantes.

A continuacién definiremos y haremos un analisis de algunos de estos programas:

VIi.1.- Estatuto Docente.

Las reformas educacionales orientadas a mejorar la calidad, implementadas en los
noventa, tienen dos componentes basicos: el Estatuto Docente aprobado en 1991 y un
proceso de aumento de las remuneraciones en forma paralela. La aplicacion del estatuto,
entre otras medidas reinstaurd para los profesores condiciones de extrema estabilidad
laboral (inamovilidad) y la capacidad de negociar con el Estado un piso de
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remuneraciones que debe ser respetado también por los empleadores privados.

El Estatuto Docente, que se plante6 como condicidon indispensable para mejorar la
calidad educacional y hacer mas equitativa su distribucion, se ha transformado en un
factor que atenta contra ambos propésitos. Al facultar a los profesores a negociar un piso
salarial con el Ministerio y no directamente con sus empleadores (sostenedores y
municipios), les ha permitido organizar paros nacionales de la actividad escolar cada dos
afos, lo que no puede considerarse beneficioso para mejorar la calidad de la educacion.
Ademas el exclusivo énfasis sobre el tema de las renegociaciones hace perder de vista la
atencion de los profesores sobre su papel que es satisfacer las demandas de calidad del
sistema. Por otra parte, la inamovilidad que el estatuto otorga a quienes se desempefian
en las escuelas municipales, va en directo perjuicio de los alumnos de sectores mas
pobres y asi, marcha en contra de la busqueda de equidad. En efecto, estas escuelas
concentran el alumnado de nivel socioecondmico mas bajo y se ven perjudicadas por la
imposibilidad de ajustar sus plantas, muchas veces excesivas, y por no poder despedir a
profesores poco eficaces. Ademas se podria suponer, que los profesionales menos
eficientes sean desplazados de los establecimientos particulares que si pueden
despedirlos y deriven hacia las escuelas municipales donde permaneceran en calidad de
vitalicios. La falta de flexibilidad con la que cuentan estos establecimientos dificulta una
buena gestion y asi le pone barreras al logro de buenos resultados académicos. Resulta
evidente, que la negociacion salarial y la contratacion (despido) de docentes, debe
llevarse a cabo de manera descentralizada y a nivel de establecimiento.

VI.2.- Programa de Mejoramiento de la Calidad y
Equidad de la Educacion (MECE).

El Ministerio de Educacién, a través de su Programa de Mejoramiento de la Calidad y
Equidad de la Educacién, MECE, busca introducir progresos e innovaciones en las
practicas pedagdgicas con la finalidad de optimizar la calidad de los insumos, procesos y
resultados del sistema escolar chileno y la equidad de su distribucion y acceso.

El programa MECE considera el desarrollo de varios componentes:
practicas pedagdgicas,

jévenes,

recursos educativos, etc.

Es asi como, basado en los objetivos del Programa MECE, se desarrollé el Proyecto
de Informatica Educativa, denominado Proyecto Enlaces.

En el contexto de descentralizacién pedagdgica, se puede considerar una estrategia,
lo que hizo Chile al introducir el MECE. En este se dispuso de un fondo concursable para
financiar pequefos proyectos pedagogicos elaborados por las escuelas, que son
seleccionados en funcion de indicadores de calidad y respuesta a los objetivos generales
del programa. Se da prioridad a las escuelas que muestran resultados académicos bajos
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y cuyos alumnos son pobres y los recursos otorgados se invierten principalmente en
equipamiento, gastos de operacién, capacitacion, etc. Estos proyectos comenzaron a
ejecutarse en escuelas primarias en 1993 y en la secundaria en 1996.

Pensamos que la implementacién de fondos concursables a partir de proyectos
realizados por los docentes de cada escuela, es relevante en materia de
descentralizacién al otorgar la posibilidad de presentar propuestas. Sin embargo, hay que
considerar que el proceso de seleccion de proyectos dependera de que estos incluyan los
elementos metodoldgicos oficiales. Dado esto, el ministerio podria influir en los procesos,
al punto que las practicas pedagodgicas innovativas pasaran a ser sindbnimo de objetivos
de reforma, lo que reduciria las ganancias de una posible descentralizacion.

Algunos de los programas que se ha desarrollado a partir del proyecto MECE:

a) Programa de las 900 escuelas (P-900)

El Programa de las 900 Escuelas es una iniciativa que entrega un apoyo
técnico-pedagoégico y material especial al 10% de los establecimientos escolares que
presentan los mas bajos niveles de logro académico en lenguaje y matematicas, de
acuerdo al Sistema Nacional de Medicion de la Calidad de la Educacion (SIMCE).

Su principal propdsito, es fortalecer las destrezas culturales en los alumnos de estas
escuelas, para lo cual se implementa una estrategia especial de apoyo material, de
perfeccionamiento docente y de reforzamiento pedagdgico a los nifilos con mayor retraso
escolar y trata de aumentar los resultados en las areas de lenguaje y matematica,
competencias basicas para el logro de cualquier otro aprendizaje. En la medida que los
establecimientos escolares superan los promedios regionales del SIMCE pueden egresar
del Programa y continuar trabajando en forma auténoma.

La ejecucion del Programa se realiza a través de los supervisores
técnico-pedagogicos del Ministerio de Educacion, quienes trabajan directamente en los
establecimientos escolares. Estos funcionarios reciben una capacitacion sistematica de
parte de los equipos técnicos del Nivel Central del Ministerio, a través de la asistencia
técnica a las distintas provincias y de Jornadas de Capacitacion intensiva en que se
reune a todos los supervisores del pais.

La capacitacion se enmarca en una vision global de la escuela y los distintos
aspectos que hay que apoyar para producir una educacién de calidad. Ha estado
orientada principalmente a la realizacion de Talleres de Profesores en lenguaje y en
matematicas, asi como a la capacitacion de monitores de los Talleres de Aprendizaje.
También, se ha capacitado a los supervisores para asesorar a los directivos de los
establecimientos escolares en temas de gestion escolar, poniendo especial énfasis en el
desarrollo e implementacién de un proyecto educativo institucional, que dé sentido a la
comunidad escolar y permita establecer metas y planes anuales de mejoramiento de la
calidad de los aprendizajes de los nifios.

El proceso de capacitacion ha tenido distintas etapas, en concordancia con el
proceso de institucionalizacion del Programa. A partir de 1992, éste ha sido desarrollado
en conjunto con otros programas de mejoramiento que atienden al nivel basico de las
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escuelas del pais.

Ademas de la capacitacion recibida por los supervisores en las Jornadas Nacionales,
los equipos del nivel central del Programa realizan visitas de seguimiento y asesoria a los
Departamentos Provinciales y Secretarias Regionales Ministeriales del Ministerio de
Educacion, con el fin de retomar temas tanto de interés del Programa, como de
necesidades manifestadas por los supervisores. Estas acciones, son concretadas en las
reuniones técnicas que realizan semanalmente los Departamentos Provinciales o en
seminarios con profesores organizados en diversos periodos del afio.

Este programa utiliza la prueba simce como indicador de calidad en matematicas y
castellano, su apoyo se basa en la baja calidad y pretende alcanzar una mayor equidad,
comparando escuelas pagadas subvencionadas con municipales. Pero ésta es una
prueba relativa y los grupos comparados no son estrictamente comparables. El uso del
Simce como indicador de calidad presenta problemas, no es una prueba de criterio, por lo
tanto no permite concluir qué proporcion de las materias ha sido efectivamente
aprendida. Asi, una escuela puede avanzar en términos relativos porque otra lo ha hecho
peor, aunque no haya habido un incremento efectivo en el rendimiento de la misma. Para
evaluar el éxito del programa se requiere indicadores mas precisos. Los avances en
puntaje de esta prueba no son significativos y no permiten concluir nada sobre el
programa.

Tampoco se hace un seguimiento de lo que pasa con las escuelas que van saliendo
del programa. En consecuencia, no sabemos si el programa es efectivo o no y a juzgar
por la complejizacion del mismo, la discusion no va en el sentido de si los alumnos
lograron mejorar su desempefio en lenguaje y matematicas que es lo que efectivamente
se pretende.

Una vez mas, surge el problema del simce como indicador de calidad deficiente.

Las intervenciones que realiza el programa identifican problemas en la infraestructura
de los establecimientos, falta de textos de estudio y materiales didacticos para los
alumnos, como también problemas de metodologia en la ensefianza de lenguaje y
matematicas. El Mineduc envia supervisores que ejercen un papel fiscalizador mas que
un rol técnico pedagogico. Luego de un periodo de aplicaciéon del programa se realiza
una evaluacioén y se define la necesidad de intervenir ademas en la gestion interna de los
establecimientos, como también en la gestion de los municipios. El modelo va incluyendo
asi cada vez mas factores. Sin embargo, una buena intervencion es aquella que
considerando la menor cantidad de variables posibles obtiene los mejores resultados.

Especificamente el programa pretende entregar apoyo material y técnico al 10% de
las escuelas que presentan los mas bajos rendimientos en el simce y asi aumentar los
resultados en las areas de matematicas y castellano. Egresan del programa los que
superan el promedio regional en el simce. Estas metas son lo suficientemente concretas y
adecuadas, pero van perdiendo prioridad con la envergadura que toma el proyecto, ya
que los subproductos del programa (como el rol del supervisor en las escuelas,
fortalecimiento del sistema de entrega de textos escolares, preparacién de jovenes con el
rol de monitores, creacién de grupos técnico profesionales en la escuela para el
desarrollo profesional) adquieren tanta fuerza como el mejoramiento de los resultados.
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Algunos autores i , proponen alternativas al tipo de intervenciones educacionales
que realiza este programa que creen resultarian ser mas eficientes y se relacionan con la
especializacion de profesores para los afios de iniciacion escolar, ya que esta probado
que seleccionar a los mejores docentes para los primeros afos tiene efectos positivos y
duraderos en el largo plazo, aun cuando no se mantenga la calidad del profesor en el
segundo ciclo.

Creemos que la falencia del proyecto es que no discute hipdtesis alternativas que
normalmente se establecen en este tipo de intervenciones educacionales, por ejemplo si
son mas adecuadas las metodologias mas cercanas a la cultura habitual del maestro, es
decir, las que maximizan sus herramientas actuales en vez de cambiar toda su cultura.
De esta forma, estariamos otorgando mayor flexibilidad a la escuela al entregar
adaptabilidad de los procesos al ambiente en que se esta inserto, sin la necesidad
errénea de establecer modelos metodoldgicos uniformes a todos los establecimientos a
los que este programa integra.

Ademas pensamos, que el problema es principalmente derivado de la existencia de
subsidio a la oferta, ya que entrega principalmente materiales escolares a los
establecimientos que presentan los mas bajos niveles de logro académico en lenguaje y
matematicas de acuerdo al Simce, que como hemos visto son los colegios municipales,
que contienen a los nifios pertenecientes a los quintiles de menores ingresos. Subsidia a
las escuelas de alta vulnerabilidad, por lo que termina siendo una subvencion a un tipo de
colegios en particular. Esto distorsiona el sistema de voucher, limita su principal objetivo:
la libre eleccion entre distintos establecimientos.

De esta manera, se estarian reduciendo los beneficios que prometia la
descentralizacion administrativa introducida en 1980.

En el caso de los textos otorgados, si bien el aprovechamiento de economias de
ambito o de escala son un argumento para actuar de manera mas centralizada, la
seleccién de estos no necesariamente debe llevarse a cabo de igual forma. En la
practica, ha sido centralizada y en general este proceso ha producido textos de baja
calidad. El agente del cambio en educacion es la escuela y no el Ministerio de Educacion.
Este, esta llamado a asegurar que los insumos educativos estén disponibles y a crear
mecanismos (ojald descentralizados) que certifiquen la calidad de esos insumos, como
también cerciorarse de que esos insumos estén en cantidades adecuadas. Nos parece
que los colegios debieran poder elegir los textos a utilizar o al menos, se considerara su
opinién a la hora de decidir cuadles usar, sin que exista la obligacion de emplear el texto
oficial.

b) Programa Enlace

El Proyecto Enlaces es un proyecto de insercidn, implementacion, uso y aplicacién de la
Nuevas Tecnologias de la Informacién y Comunicacion en la educacién Chilena. Esta

Beyer, Harald; Eyzaguirre, Barbara; Fontaine, Loreto. "La Reforma Educacional Chilena editado por Juan Eduardo

Garcia-Huidobro”.
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orientado a introducir innovaciones en las practicas pedagdgicas a través de la insercion
activa y metodolégica de estas tecnologias, en especial multimedios, software educativo y
telecomunicaciones, en el sistema educacional.

Su principal objetivo ha sido instalar en forma progresiva a lo largo del pais, una Red
de Comunicaciones entre establecimientos educacionales que se constituyen alrededor
de centros de apoyo conformados por diversos Centros de Educacion Superior.

Las funciones principales que desarrollan estas Instituciones en el Proyecto Enlaces
son capacitar, monitorear, evaluar y apoyar técnica y pedagégicamente en el uso de las
Nuevas Tecnologias de la Informacion y Comunicacion a los docentes de los
establecimientos educacionales beneficiados. EI MINEDUC estd expandiendo
progresivamente a nivel nacional esta Red.

Para los fines de la conformacién de la Red de Informatica Educativa a nivel
nacional, eIMINEDUC dividi6 al pais en siete Centros Zonales, para que se constituyan
en puntos de apoyo de la red y brinden capacitacién y asistencia técnica a los
establecimientos educacionales que se incorporan al Proyecto Enlaces en la zona
correspondiente.

Son Centros Zonales las Universidades u otras Instituciones que realizan actividad
de docencia e investigacién en informatica educativa en las diversas regiones del pais.
Cada centro zonal considera la participacion de varias Unidades Ejecutoras que son las
unidades operativas en los establecimientos. La mayoria de ellas son Universidades.

Si bien, este programa busca acercar a todos los alumnos, independiente de su
condicién social, a los nuevos métodos de conocimiento lo que se traduce en un intento
del gobierno por lograr mayor cobertura en las areas de la informatica, crucial para el
desarrollo de los mismos en un mundo cada vez mas globalizado, indudablemente hay
aspectos que resultan cuestionables que se relacionan con la influencia del ministerio en
estos procesos. Las innovaciones pedagogicas, que pretenden introducir a través de la
insercion de multimedios, software educativo y telecomunicaciones, claramente estaran
condicionados a una malla determinada de forma centralizada, que no necesariamente
sera la mas adecuada para enfrentar los problemas de aprendizaje de las escuelas de
cada region. Como sabemos, las realidades a lo largo del pais son muy diversas, la
incidencia de la pobreza, las carencias de los habitantes y la composicion de las distintas
dependencias educacionales se distribuyen de manera diferente en las diversas regiones
18 .

VI1.3.-Programa de Financiamiento Compartido

Por otro lado, ademas de la subvencion por alumno —que introdujo el sistema de voucher-
que es igual tanto para escuelas municipales como privadas subvencionadas, a
mediados de 1993 se introdujo una nueva fuente de financiamiento para el sector de

18
Ver Anexo 2.
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colegios subvencionados: el financiamiento compartido. Esta modalidad consiste en que
los apoderados realizan un aporte complementario al financiamiento fiscal con el fin de
que la escuela cuente con mas recursos que le permita mejorar la calidad educativa. Esta
disposicién solo rige para escuelas privadas subvencionadas primarias y secundarias y
municipales secundarias.

A las escuelas que cobran se les deduce de la subvencién un porcentaje del valor
cobrado, para mantener el incentivo al cobro. Si un establecimiento educativo ingresa a la
modalidad de financiamiento compartido puede cobrar por escolaridad un monto no
superior a cuatro USE '® _El monto cobrado por alumno esta asociado a una reduccion
en la subvencién educativa; sin embargo, montos menores a 0.5 USE liberan al
establecimiento de una reduccién en la subvencion. Cantidades entre 0,5 y 1 USE,
significan una disminucion de 10% en la subvencioén; entre 1 y 2 USE implican una
reduccion de 20 %, entre 2 y 4 USE, la disminucién es de 35%.

El sostenedor de los colegios particulares subvencionados puede optar en forma
voluntaria por esta modalidad, mientras que para el caso de establecimientos de
ensefianza media del sector municipal la adopcion, depende de la aprobacion de los
apoderados del establecimiento. La ensefianza basica del sector municipal no se puede
acoger a esta modalidad por ley.

Nos parece, que la introducciéon del financiamiento compartido fue una buena forma
de atraer recursos al sistema educativo. Su composicién admite que los incentivos sean
los correctos, ademas otorga autonomia a las escuelas por cuanto les permite invertir sus
recursos segun su parecer.

Los colegios particulares subvencionados se caracterizan por usar este sistema de
pago y asi, son mas flexibles que los municipales porque cuentan con recursos
adicionales aportados por los padres. Esto, les permite disponer de mayores ingresos
para financiar el proyecto educacional de cada escuela y lograr una expansion en la
calidad de éstas. Ademas como mencionamos antes, cuentan con mayor libertad para
manejar los recursos que poseen, lo que aumenta los beneficios que genera este
sistema.

VI.4.- Sistema Nacional de Evaluacion de Desempeno
(SNED)

Este sistema se introdujo en el afo 1996 y basicamente consiste en la entrega de
estimulos monetarios a los docentes que trabajen en establecimientos con buen
desempefio, con esto se pretende motivarlos para que asi mejoren la calidad de la
ensefanza. Adicionalmente, entrega informacién a la comunidad escolar acerca de los
resultados educativos, integrando la medicion de distintos aspectos relacionados con la
calidad de la ensefianza, y comparando establecimientos que atienden a una poblacion

9
Una USE equivale aproximadamente a USD 7.5.
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socioecondmica similar.

Debido a que el sistema educativo chileno presenta una estructura de
remuneraciones de los profesores muy pareja (el salario es determinado por
consideraciones ajenas al desempefio, es independiente de la calidad del docente y
aumenta con los afos de experiencia) y una significativa dispersion del rendimiento de
los alumnos entre distintos establecimientos, se hace muy importante un sistema de
incentivos como este.

El SNED, entrega un incentivo adicional al sistema de subvencién a la demanda
implantado en la reforma de los afos ochenta, un estimulo a la oferta, que asociado
directamente a los docentes, es un complemento importante del actual sistema educativo.
Esta destinado a los establecimientos de primaria y secundaria que reciben la subvencién
escolar.

Este sistema subvenciona al 25% de la matricula regional de los establecimientos
calificados como excelentes; la seleccion se hace cada dos afos y se realiza en base a
“grupos homogéneos” a nivel regional, caracterizados por variables socioeconémicas y
geograficas similares. El 90% del incentivo se destina a los profesores del
establecimiento premiado y el 10% restante a los profesores destacados segun el criterio
de cada establecimiento. La subvencién por desempeio de excelencia corresponde a un
monto mensual por alumno, en pesos, y se entrega trimestralmente a los sostenedores
de los establecimientos que hayan sido calificados como de excelente desempefio.

El SNED ha sido aplicado en tres ocasiones: (i) periodo 1996-97; (ii) periodo
1998-99; (iii) periodo 2000-01. Los criterios generales de aplicacién del SNED son los
definidos por la Ley N° 19410.

Los factores e indicadores del SNED, se describen en la siguiente tabla 20 .

0
A. Mizala y P. Romaguera "Sistemas de incentivos en educacion y la experiencia del SNED en Chile", Documento de Trabajo

N°82, Centro de Economia Aplicada, Departamento de Ingenieria Industrial, Universidad de Chile, junio 2000 (www.dii.uchile.cl)
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Factor (ponderador) Indicador

Efectividad (37%) Promedio SIMCE (castellano y matematicas) (ultimas pruebas
disponibles para cada nivel) 4° ensefianza basica; 8° ensefianza
basica; 2° ensefianza media

Superacién (28%) Diferencia promedio SIMCE (ultimas dos pruebas disponibles para
cada nivel) 4° ensefianza basica; 8° ensefianza basica; 2° ensefianza
media

Iniciativa (6%) Desarrollo regular de actividades técnico-pedagdgicas

grupales Desarrollo de actividades formativas complementarias de
libre eleccién Equipo de gestion (constitucidn y reuniones) Existencia
de trabajo en redes por parte del establecimiento Centro de Alumnos
(constitucién y reuniones) Existencia proyecto educativo

institucional Participacion en reuniones de microcentros

Mejoramiento de Clasificacién del establecimiento segun sistema de inspeccion del
las condiciones de |Ministerio de Educacion
trabajo (2%)

Igualdad de Tasa de Retencion de alumnos Tasa de Aprobacion de
oportunidades (22%|)alumnos Grupos diferenciales en funcionamiento Existencia de
proyectos de integracion escolar No existencia de practicas
discriminatorias, del tipo: Expulsion o cancelacion de matricula a
alumnos repitentes Expulsion o cancelacion de matricula a alumnas
por razones de embarazo o maternidad Expulsién de alumnos por
razones econémicas o de rendimiento Negacién de matricula a
postulantes, a pesar de existir vacantes Negacion de renovacion de
matriculas a alumnos antiguos No existencia de sanciones indebidas
sobre los alumnos, del tipo: Medidas disciplinarias por razones
distintas a su comportamiento Retencion de certificados de estudios
y/o licencias Impedir el acceso al establecimiento o aula en horario de

clases
Integracion de Aceptacion de la labor educacional por parte de padres y apoderados
profesores y Grado de integracién de los padres en el quehacer educativo

apoderados (5%) Percepcion del establecimiento por parte de los padres Percepcién
de los profesores de castellano y matematicas, por parte de los padres
Existencia de Consejo de Profesores Centro de Padres y Apoderados
con espacio de participacion Centro de Alumnos con espacios de
participacion Establecimiento define compromisos de gestion y
educativos Establecimiento informa y/o analiza resultados SIMCE

Las fuentes basicas de informacion para el conjunto de indicadores del SNED son las
siguientes:

SIMCE: prueba SIMCE de matematicas y castellano;
SIMCE: encuesta a padres y apoderados;
Ministerio de Educacion: Actas de Inspeccién del Sistema Escolar;

Ministerio de Educacion: estadisticas de matriculas, tasas de aprobacion y
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reprobacion;
Encuestas a Directores Regionales Provinciales de Educacién (DEPROV); 21
Encuestas a Establecimientos Educacionales. %

El evaluar a los docentes, considerando grupos de colegios de similares
caracteristicas pero distintos entre si es bueno, ya que implicitamente se esta
considerando el ambiente en que esta inserto el profesor, lo que tiene estrecha relacion
con la idea de mayor autonomia.

A su vez, el tema de estimulos monetarios en si mismos es una avance en materia
de mayor flexibilidad en el sistema de retribucién docente. Esto implica un aporte que
contribuye a hacer menos rigida la estructura salarial de ellos, que se caracteriza por ser
muy pareja e independiente de la calidad y desempefio.

1
Las Encuestas a Establecimientos Educacionales fueron incorporadas por el MINEDUC a partir de la aplicacion 2000-01 del
SNED. Esta Encuesta es enviada por el MINEDUC central y contiene un conjunto de preguntas especificas referentes a cada uno

de los establecimientos educacionales bajo su jurisdiccion.

22
Esta informacion es ratificada por el DEPROV correspondiente a la zona donde esta ubicado el establecimiento escolar.
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VIl.- Reforma de 1997

“La Reforma Educacional’ estd compuesta por cuatro elementos: cambios curriculares,
programas de mejoramiento e innovacion, desarrollo profesional docente y extension de
la jornada escolar.

VIl.1.- Cambios curriculares:

La reforma establece la revision y redisefio de los objetivos fundamentales y contenidos
minimos obligatorios tanto de nivel basico como medio.

La implementacion de estos fue definida en forma gradual como sigue:
1997: Primero y Segundo basico

1998: Tercero y Cuarto basico

1999: Quinto basico y Primero medio

2000: Sexto basico y Segundo medio

2001: Séptimo basico y Tercero medio

2002: Octavo basico y Cuarto medio

De acuerdo a esto, el 2002 egresaron los primeros alumnos que estudiaron toda su
educacién media con los nuevos programas; y recién el 2009 lo haria la primera
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generacion que hizo su educacion completa con los programas reformados.

Los objetivos fundamentales son definidos por el Ministerio de Educacion como “las
competencias que los alumnos deben lograr en los distintos periodos de escolarizacion,
para cumplir con los objetivos generales y requisitos de egreso de la ensefianza basica y
media”. Los contenidos minimos obligatorios, se definen como “ los conocimientos
especificos y practicos para lograr destrezas y actitudes que los establecimientos deben
obligatoriamente ensefar, cultivar y promover para cumplir los objetivos fundamentales
de cada nivel educativo > ”

Si bien, parece logica la exigencia de contenidos minimos, si su extension es muy
amplia le podria quitar espacio a los colegios para implementar aquellos componentes de
sus programas que son justamente las caracteristicas que los hacen diferenciarse del
resto, es decir, se podria limitar la introduccién de nuevos componentes y metodologias.
De hecho los expertos confirman esto, sugiriendo que con el tiempo disponible ni siquiera
seria posible entregar esos conocimientos minimos, y por tanto, menos posible aun
complementar con otros también importantes.

El elemento fundamental de nuestro sistema educacional, basado en el sistema de
subvenciones, es la libertad de ensefianza y de producirse la situacién antes descrita, se
estaria restringiendo a los padres de este derecho, ya que la carencia de esta diversidad
atentaria contra la libertad de ensefianza, al permitir la libertad de eleccion entre escuelas
“iguales”.

Dado lo anterior, pensamos que es indispensable que los contenidos minimos
obligatorios se reduzcan, permitiendo que se complementen con otras materias
relacionadas con las caracteristicas particulares de cada escuela y que puedan ser
decididas de manera descentralizada, permitiendo el logro de propésitos especificos.

VIl.2.- Programas de mejoramiento e innovacion:

Buscan corregir deficiencias especificas. Asi nacen programas como Montegrande,
Enlaces, y otros; que son gestionados centralizadamente por el Ministerio de Educacion.

Este sistema, al igual como ocurre en el caso de la JEC, no entregaria la flexibilidad
suficiente para adaptar los recursos a las necesidades especificas de la escuela, lo que
podria dificultar el logro de la meta de mejorar la calidad de la ensefanza. En este
sentido, hace falta determinar metodologias de evaluacién que permitan verificar la
efectividad de las acciones que se estan realizando.

VIIL.3.- Desarrollo profesional docente:

23

Mineduc
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25
Que se agregan a los ya existentes que estan contenidos en otras areas de la Reforma, como son los talleres de profesores del

Se refiere a la situacion de los profesores y contempla tanto programas de mejoramiento
de su situacion econémica, como los asociados a su calidad profesional.

Se busca suplir ciertas carencias en la formacion de algunos profesores y otorgarles
los incentivos necesarios para mejorar su trabajo, de esta forma se podrian obtener
mejores resultados en el desempefio escolar. Sin embargo, surgen diferencias en las
estrategias que se presentan para enfrentar estos problemas.

En relacién con los incentivos, las politicas de incrementos salariales que se han
aplicado han sido insuficientes puesto que se han aumentado en forma pareja y
significativa, con la esperanza que ello traiga consigo las mejoras necesarias, o que no
ha sucedido.

Algunos autores 2 sugieren que el problema existente en nuestro pais no se debe a
que las remuneraciones sean bajas, sino mas bien a la estructura con que se aplican, ya
que se basa en escalas uniformes de salarios y aumentos sobre la base de los afios de
experiencia; por lo tanto - a diferencia de otros profesionales- la varianza de los ingresos
es muy baja. Ello significa que el salario esta determinado por consideraciones ajenas al
desempefo y es independiente de la calidad del docente. En un sistema como este, los
docentes de bajo desempeio se ven subsidiados por los de mejor desempefio quienes
recibirian un mayor salario en una situacién de mayor flexibilidad. A esto se debe que no
se observen los aumentos en el desempeno esperados a pesar del esfuerzo realizado.

Cabe sefalar que se han ejecutado intentos por mejorar el sistema de incentivos a
los docentes, como es el premio a la excelencia que entrega el programa SNED.

La Reforma, ademas del tema de remuneraciones, contempla también la entrega de
mayor capacitacion a los docentes en diversas areas del conocimiento. Para esto se han
disefiado algunos programas especiales *® Entre ellos se pueden mencionar: Programa
de perfeccionamiento fundamental de docentes (consistente en la capacitacion de los
profesores en los nuevos contenidos que deberan incluir de acuerdo a la reforma
curricular en marcha), fortalecimiento a la formacion inicial de docentes (busca mejorar la
calidad de la ensefianza de la pedagogia), entre otros.

Todo intento por mejorar el sistema de incentivos es valido, es por ello que estamos
muy de acuerdo con los premios a la excelencia que entrega el SNED, aunque debe
implementarse premiando a quienes efectivamente presenten mejor desempeio. Por otra
parte, creemos que los programas de capacitacion deben reforzar a los docentes en
materias que sean decididas descentralizadamente. Como hemos dicho antes, las
necesidades son diversas y debe capacitarseles en funcion de éstas y no usando una
malla centralizada (igual para todos los profesores).

4
“Remuneraciones y los profesores en Chile” A. Mizala y P. Romaguera.

P900, microcentros de coordinacion pedagdgica del Programa Educ. Basica Rural, PME, Enlaces, entre otros.
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VIl.4.- Extensién de la jornada escolar (JEC):

El fundamento de esta medida radica en el reconocimiento del tiempo como un factor que
afecta positivamente al aprendizaje y como un elemento necesario para potenciar el
trabajo técnico de los docentes y la gestion de cada establecimiento. Asimismo, existe
una estrecha vinculacién entre la Jornada Escolar Completa y la equidad, no sélo en
cuanto a privilegiar el ingreso al nuevo régimen de jornada escolar a establecimientos
educacionales que atienden poblacién escolar de alto riesgo social y educativo, sino que
también como una accién que iguala las oportunidades de aprender, al aumentar de
manera significativa el tiempo de trabajo escolar a todos los estudiantes y no a un sector
minoritario como habia sido antes. Si el mejoramiento de la calidad se hace efectivo, la
importancia del proyecto se torna indiscutible, sobre todo en los establecimientos que
atienden a la poblacién escolar mas pobre y que sistematicamente muestran muy bajo
rendimiento con relacién a otros colegios.

En concreto consiste en aumentar la jornada escolar tanto para la educacién basica
como media. En el primer caso, se pasa de treinta horas semanales de clases a treinta y
ocho; y en el caso de la media, se extiende la jornada de treinta y seis a cuarenta y dos
horas semanales.

Si bien, en un principio pudiera parecer conveniente esta decision, toda vez que
pudiera significar mayor estudio por parte de los nifios, cabe mencionar que la relacion
“tiempo-rendimiento” no siempre es directa, es decir, el mayor tiempo en la escuela no
necesariamente se traducira en mejoramientos de la calidad. El resultado dependera
fuertemente de los contenidos que se entreguen en el mayor tiempo y de los procesos
utilizados para esa tarea.

Al analizar la experiencia internacional es posible observar resultados muy distintos.
Si bien se presentan paises con alto nivel de logro académico y jornada escolar alta, lo
que pudiera reflejar una relacion directa entre ambas variables; también se encuentran
paises que teniendo mas horas de clases presentan resultados sumamente deficientes
(Indonesia, Marruecos y Tailandia); y otros que con jornada reducidas logran excelentes
resultados (Holanda, Singapur y Australia). Los informes generados por el Timss sugieren
que aquellos paises en los que hay alto rendimiento escolar las clases estan bien
planificadas y los profesores usan las horas de clases eficientemente. Lo anterior parece
indicar que la relacion no seria uUnica, es decir, la extensién de la jornada escolar no
necesariamente lograra los resultados que se espera alcanzar. Un diagnéstico
comprensivo de extensidén de la jornada requiere un analisis preciso de como se estan
usando las horas de clases en las escuelas *°

Hay que procurar la introduccion de medidas que fomenten la excelencia, las que
6
Un reportaje de Zona de Contacto, El Mercurio, viernes 21 de abril del 2000 sugiere que la extensién de la Jornada Escolar no

remediara los problemas existentes. Un estudio de Espinola 1992 afirma que lo que se trasmite en educacion basica es una

versioén reducida del curriculum oficial y la utilizacion del tiempo en actividades propiamente académicas seria solo de un 72%.
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. . .y . . ~ 27
tienen directa relacion con los incentivos de desempefio

Por otra parte se critica la obligatoriedad de este sistema a todas las escuelas del
pais. En efecto, la normativa de la JEC establece como obligatorio este sistema sin
considerar el hecho que muchas escuelas presentan problemas de rendimiento derivados
de razones distintas a la extensién de la jornada. Chile tiene una gran diversidad, existen
diferencias enormes entre las regiones y comunas del pais. Cada una enfrenta realidades
y, por tanto, problemas diferentes, por lo que es necesario que exista la flexibilidad
suficiente que les permita adaptar sus recursos a esas realidades. La situacion de la
educaciéon también cae en esta categoria. Si bien, son muchas las localidades que
presentan problemas en la calidad de la educacion que estan recibiendo sus nifios y
jévenes, no todas requieren de la misma solucién. La incidencia de la pobreza es distinta
en las diferentes regiones del pais; la baja escolaridad de los mas pobres es un problema
que se explica —en parte- por la cobertura educacional ?® _Si bien a nivel del promedio se
ha logrado una alta cobertura, tanto en educacion basica como en media, ésta presenta
diferencias importantes segun estratos socioecondémicos. Actualmente, en el ambito
nacional la escolaridad promedio es cercana a los diez afios. En el primer y segundo
quintil, correspondientes al cuarenta por ciento mas pobre de la poblacion, este indicador
alcanza un promedio entre siete y ocho afios de estudio, que va ascendiendo a medida
que el nivel socioeconémico es mayor, hasta llegar al quintil de mayores ingresos, donde
es superior a los doce afios.

Si se asume que dado nuestro nivel de desarrollo social y econdmico se debiera
considerar como deseable para Chile un promedio de doce afos de estudio (ocho de
basica y cuatro de media), se observa que las personas pertenecientes a los estratos
mas pobres apenas completan la ensefianza basica. La brecha va reduciéndose a mayor
nivel socioecondmico y solo en el quintil de mayores ingresos el promedio de la poblacion
ha completado ensefianza media y ha logrado acceder a educacion superior »® En
contraste, en los quintiles mas pobres aun hay alta desercion en educaciéon media y entre
las principales razones para no asistir a clases se encuentran el estar trabajando,
buscando trabajo y dificultades econdmicas de la familia. Asi, el aumento de la jornada
escolar obligatoria para todos los establecimientos podria generar incentivos a abandonar
el sistema educativo por parte de quienes sufren de estas necesidades econémicas y por
lo tanto deben dividir su tiempo entre la escuela y alguna actividad que les reporte
ingresos. De esta manera se esgrime otra razéon a favor de la creacion de politicas
educacionales descentralizadas, que privilegien la superacién de problemas puntuales y
distintos entre diferentes establecimientos que acogen a diversos estratos
socioecondémicos.

Cabe mencionar los antecedentes aportados por la evaluacion realizada por la
Universidad Catolica el afio 2001. Esta, no da cuenta de los mayores logros académicos

27
Beyer, Eyzaguirre y Fontaine (2000).

28

29

Ver Anexo 2.

Para un analisis mas detallado ver Anexo 3.
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que estos cambios pudieran haber generado sobre los alumnos, debido -en parte- a que
no ha pasado un tiempo suficiente que posibilite esta medicion; y por tanto, sélo permite
apreciar las percepciones de directores, profesores, padres, apoderados, y estudiantes
con respecto a la JEC.

Los logros notificados dicen relacion principalmente con los beneficios sociales
generados por la mayor permanencia de los estudiantes en las escuelas, es decir, el que
estén menos tiempo solos en las casas o en la calle, que vean menos television, etc. Si
bien estos beneficios son importantes, no justifica la enorme inversiéon que la JEC ha
significado, ya que esa seria una forma bastante costosa de intentar “proteger a los
alumnos de riesgos que enfrenta el entorno % Este programa implica un costo total de
1.200 millones de ddlares en infraestructura y un incremento de la subvencion escolar de
34%. Uno de los aspectos mas complejos de esta politica es la necesidad de ajustar la
infraestructura de los distintos establecimientos a esta nueva exigencia.
Aproximadamente, 4.000 establecimientos en todo el pais trabajaban en 1997 en doble
jornada y eso implica que para dar cabida a todos los alumnos en una sola jornada han
debido aumentar el numero de salas, los espacios fisicos utilizados en los recreos, etc.
Por esto debemos insistir en que se establezcan metas concretas de mejoramiento
académico, que las escuelas sean evaluadas sobre la base de estos avances,
permitiendo asi también una medicion de los efectos que la Reforma va generando. Si no
existe un proyecto educativo claro, con recursos para ponerlo en practica a nivel de cada
escuela, mas horas de clases pueden carecer de contenido relevante y transformarse en
horas perdidas.

Se requiere entregar flexibilidad y autonomia a las escuelas para que ellas asignen
los recursos adicionales que se les estan otorgando para atacar sus problemas
especificos. La enorme cantidad de recursos que significa la JEC pudiera ser asignada a
las distintas escuelas sin restringir su uso a determinadas acciones sino que
entregandoles autonomia para que ellas los destinen a solucionar sus principales
problemas. Esta alternativa debiera ir acompafada de los incentivos correctos, es decir,
aquellos que generaran las mejoras de calidad que aspiramos alcanzar, para lo cual se
requiere establecer metas concretas de logro y un plan con plazos especificos en que
ellos se debieran ir cumpliendo. Pero el hecho de hacer obligatoria la politica de jornada
escolar completa no afecta solamente la eficiencia en la busqueda de los mejoramientos
de calidad, sino que tiene ademas importantes efectos relativos a la libertad de
ensefanza. De la misma forma en que la falta de flexibilidad en el curriculum afecta las
posibilidades de eleccién de colegios por parte de los padres, la obligacion de los
colegios a ofrecer sus servicios unicamente bajo el régimen de JEC limita
considerablemente la heterogeneidad necesaria para que los padres seleccionen el
establecimiento de su preferencia.

Ademas, no parece razonable el cumplimiento obligatorio de la JEC para todas las
escuelas ya que varias —tanto municipales como particulares subvencionadas- han
presentado problemas en su implementacién, por los que algunas han decidido no
participar del concurso publico a través del cual se asignan los recursos a los

La evaluacién de la UC informa que alrededor de 18% de los profesores indican que éste es un énfasis prioritario de la JEC.

56

Solervicens Rojas, Cristina ; Verdugo Valenzuela, Macarena



establecimientos, segun un sistema de puntos a partir de indicadores de vulnerabilidad
social de los alumnos y aportes de los sostenedores entre otros. Estos problemas estan
relacionados con temas tan relevantes como uso del tiempo escolar, falta de terreno para
la ampliacion de las escuelas y rigideces en el uso de los recursos adicionales que se les
estan asignando. Este es un programa en que no se puede volver atras y es, después de
los aumentos de remuneraciones a los profesores, el proyecto mas caro de todos los que
ha implementado el Ministerio de Educacién. Es por ello, que se debié haber hecho una
evaluacion mas profunda del uso del tiempo escolar antes de haber tomado una decision
de caracter centralizado como lo es la JEC. Creemos que hubiese sido mejor esperar un
tiempo suficiente y evaluar los logros en aquellas escuelas que ya se encuentran bajo
este régimen para ver si es econdémicamente conveniente el hacer esta decision
obligatoria.
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Vill- Comentarios y Recomendaciones

Hoy, una mayor y mejor educacion es una de las principales formas de superar la
pobreza, también esto permitira una mayor equidad en el mediano y largo plazo.

Los indicadores que estudiamos para afirmar que las mejoras en la calidad de la
educacién no eran las esperadas, fueron el Simce y el Timms. Sin embargo, creemos
indispensable sefalar algunas deficiencias del primero de estos indicadores. La prueba
Simce ha sufrido modificaciones desde su implementacion. La ultima, consiste en la
introduccion de preguntas de distinta ponderacién de acuerdo al grado de dificultad, si
bien, un puntaje superior a otro refleja mayor nivel de aprendizaje lo que es una ventaja,
tiene dificultades ya que aun no se ha dado a conocer qué representa el puntaje obtenido
en cada asignatura, es decir, no se puede determinar qué proporcion de los contenidos
de cada curso fueron efectivamente alcanzados por los nifios. Los resultados entregados
en la forma de puntajes, permiten hacer comparaciones entre el rendimiento alcanzado
por distintos establecimientos, grupo socioeconémico, y pruebas anteriores. Pero, la falta
de determinacion de la meta que se espera alcancen los alumnos en cada nivel de
ensefanza, no posibilita observar si con el tiempo los resultados efectivamente se
acercan o no a ella, es necesario traducir los puntajes obtenidos en cada materia a logro
de los contenidos y de esta forma, tomar decisiones eficientes. No obstante, dada la
inexistencia de mejores indicadores, decidimos iniciar nuestro trabajo basandonos en las
conclusiones que obtuvimos de su estudio. El objetivo de este trabajo no es hacer un
analisis del Simce como tal, por lo que queda abierto el tema para un futuro estudio.

La baja calidad de la educacion ha sido un aspecto de preocupacién de las
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autoridades educacionales, esta tiene relacidn con las tasas de crecimiento econémico
del pais y con el mejoramiento de igualdad de oportunidades. En los segmentos mas
pobres aun se presentan bajos promedios de escolaridad y brechas educacionales.

La primera forma de introducir descentralizacion en el sistema educacional chileno,
fue a través de la reforma de 1980, al traspasar el gobierno el manejo de los colegios
publicos a los municipios y fomentar la provision de educacién por parte del sector
privado. De esta forma el estado redujo su rol como proveedor, entregando mayor
flexibilidad al sistema.

Si bien esto significo un avance en materia de descentralizacion, ésta solo llego al
municipio, mientras que las escuelas y liceos dependientes de estos mantuvieron muy
escasa autonomia. No se vio en la practica una competencia en igualdad de condiciones.
La administracion centralizada de los establecimientos municipales, impedia que estos
internalizaran adecuadamente los incentivos sobre los que se habia construido el nuevo
sistema educacional chileno.

Por su parte las escuelas privadas subvencionadas presentan mayor flexibilidad que
las municipales porque cuentan con recursos adicionales aportados por los padres, total
decision sobre los recursos aportados por la subvencion, una vez pagados los sueldos de
los profesores; control sobre la contratacién y despido de estos y negociacion de salarios.
Esta mayor autonomia para ajustar la planta docente y captar mayores recursos a través
del cobro de colegiatura, les permite mejorar los insumos educativos y la calidad de la
educacién que ofrecen.

En relacion con lo anterior, creemos que deben existir escuelas mas auténomas, que
estén sometidas a la presion de hacerlo bien, es decir, que los directores de las escuelas
tengan la flexibilidad suficiente para llevar a cabo su gestion. Que estos, junto con los
profesores sean responsables y den cuenta del rendimiento de la institucion. Por su parte,
el ministerio de educacion debiera promover que los municipios entreguen la
administracion educacional a los organismos de la comunidad que mejor realicen la tarea
de educar.

Posteriormente se implementaron programas de subsidio en especie como un
complemento al sistema voucher. Principalmente significan un impuesto a éste, al
disminuir la movilidad de los nifios entre colegios y reducir la competencia. Asi, estos
terminan siendo subsidios para la asistencia a determinadas escuelas —municipales- o
subsidios a la oferta.

Dado esto, recomendamos cambiar la forma de distribuciéon a una en que el subsidio
siga al nifio pobre y no a la escuela. Esto podria lograrse implementando un sistema
similar al de entrega del pase escolar como lo enunciamos antes.

Durante la década de los noventa se aumentd considerablemente el gasto en
educacién y se pusieron en practica programas de apoyo como el Mece, P900, JEC,
reforma curricular entre otros, sin embargo estos esfuerzos no han producido los
resultados esperados en los rendimientos escolares.

El Estatuto Docente aprobado en 1991entergd extrema estabilidad laboral
(inamovilidad) y la capacidad de negociar con el Estado un piso de remuneraciones que
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debe ser respetado también por los empleadores privados. Creemos que la falta de
flexibilidad con la que cuentan estos establecimientos dificulta una buena gestion y asi le
pone barreras al logro de buenos resultados académicos. Resulta evidente, que la
negociacion salarial y la contratacion (despido) de docentes, debe llevarse a cabo de
manera descentralizada y a nivel de establecimiento, por lo que recomendamos que se
ejecute de esta forma.

En el contexto de descentralizacién pedagdgica, se puede considerar una estrategia,
lo que hizo Chile al introducir el MECE. En este se dispuso de un fondo concursable para
financiar pequefios proyectos pedagdgicos elaborados por las escuelas, que son
seleccionados en funcion de indicadores de calidad y respuesta a los objetivos generales
del programa. Se da prioridad a las escuelas que muestran resultados académicos bajos
y cuyos alumnos son pobres y los recursos otorgados se invierten principalmente en
equipamiento, gastos de operacion, capacitacion, etc. Pensamos que la implementacion
de fondos concursables a partir de proyectos realizados por los docentes de cada
escuela, es relevante en materia de descentralizacion, al otorgar la posibilidad de
presentar propuestas. Sin embargo, hay que considerar que el proceso de seleccién de
proyectos dependera de que estos incluyan los elementos metodoldgicos oficiales. Dado
esto, el ministerio podria influir en los procesos, al punto que las practicas pedagdgicas
innovativas pasaran a ser sindbnimo de objetivos de reforma, lo que reduciria las
ganancias de una posible descentralizacion.

El fin del programa de apoyo a las 900 escuelas, es ir en ayuda de los
establecimientos cuyo desempefio halla sido de los peores en la evaluacion realizada por
el Simce. Como sabemos son los colegios municipales, los que contienen a los nifios
pertenecientes a los quintiles de menores ingresos. Sin embargo, no se observan los
avances esperados, de hecho, el unico nivel socioecondmico que no muestra mejoria es
el mas bajo, lo que sugiere que la politica implementada no es la mas adecuada.
Creemos que la falencia del proyecto es que no discute hipdtesis alternativas que
normalmente se establecen en este tipo de intervenciones educacionales, por ejemplo, si
son mas adecuadas las metodologias mas cercanas a la cultura habitual del maestro, es
decir, las que maximizan sus herramientas actuales en vez de cambiar toda su cultura.
De esta forma, estariamos otorgando mayor flexibilidad a la escuela al entregar
adaptabilidad de los procesos al ambiente en que se esta inserto, sin la necesidad
errénea de establecer modelos metodoldgicos uniformes a todos los establecimientos a
los que este programa integra. Ademas pensamos, que el problema es esencialmente
derivado de la existencia de subsidio a la oferta, ya que entrega principalmente
materiales escolares a los establecimientos por lo que termina siendo una subvencion a
un tipo de colegios en particular. Esto distorsiona los incentivos que genera el sistema de
voucher, limita su principal objetivo: la libre eleccion entre distintos establecimientos. De
esta manera, se estarian reduciendo los beneficios que prometia la descentralizacion
administrativa introducida en 1980.

Por otra parte, la seleccion de los textos otorgados ha sido centralizada y en general
este proceso ha producido textos de baja calidad. El agente del cambio en educacion es
la escuela y no el Ministerio de Educacién. Este, esta llamado a asegurar que los insumos
educativos estén disponibles y a crear mecanismos (ojala descentralizados) que
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certifiquen la calidad de esos insumos, como también cerciorarse de que esos insumos
estén en cantidades adecuadas. Nos parece que los colegios debieran poder elegir los
textos a utilizar o al menos, se considerara su opinidn a la hora de decidir cuales usar, sin
que exista la obligacion de emplear el texto oficial.

Las innovaciones pedagdgicas, que pretenden introducir el programa Enlace a través
de la insercion de multimedios, software educativo y telecomunicaciones, claramente
estaran condicionados a una malla determinada de forma centralizada, que no
necesariamente sera la mas adecuada para enfrentar los problemas de aprendizaje de
las escuelas de cada region. Como sabemos, las realidades a lo largo del pais son muy
diversas, la incidencia de la pobreza, las carencias de los habitantes y la composicion de
las distintas dependencias educacionales se distribuyen de manera diferente en las
diversas regiones.

La introduccion del financiamiento compartido es una buena forma de atraer recursos
al sistema educativo. Su composicion admite que los incentivos sean los correctos,
ademas otorga autonomia a las escuelas por cuanto les permite invertir sus recursos
segun su parecer. Los colegios particulares subvencionados se caracterizan por usar
este sistema de pago y asi, son mas flexibles que los municipales porque cuentan con
recursos adicionales aportados por los padres. Esto les permite disponer de mayores
ingresos para financiar el proyecto educacional de cada escuela y lograr una expansion
en la calidad de éstas.

Ademas como mencionamos antes, cuentan con mayor libertad para manejar los
recursos que poseen, lo que aumenta los beneficios que genera este sistema.

El SNED evalua a los docentes considerando grupos de colegios de similares
caracteristicas, pero distintos entre si, es bueno ya que implicitamente se esta
considerando el ambiente en que esta inserto cada profesor, lo que tiene estrecha
relacion con la idea de mayor autonomia.

A su vez, el tema de estimulos monetarios en si mismos es una avance en materia
de mayor flexibilidad en el sistema de retribucién docente. Esto implica un aporte que
contribuye a hacer menos rigida la estructura salarial de ellos, que se caracteriza por ser
muy pareja e independiente de la calidad y desempefio docente.

La reforma educacional de 1997 consta de cuatro elementos: Cambios curriculares,
programas de mejoramiento e innovacion, desarrollo profesional docente y extension de
la jornada escolar.

Con relacion al curriculum pensamos que es indispensable que los contenidos
minimos obligatorios se reduzcan, permitiendo que se complementen con otras materias
relacionadas con las caracteristicas particulares de cada escuela y que puedan ser
decididas de manera descentralizada, permitiendo el logro de propdsitos especificos.

Los Programas de mejoramiento e innovacion no entregarian la flexibilidad suficiente
para adaptar los recursos a las necesidades especificas de la escuela, lo que podria
dificultar el logro de la meta de mejorar la calidad de la ensefianza. En este sentido,
proponemos que se debieran implementar metodologias de evaluacién que permitan
verificar la efectividad de las acciones que se estan realizando. En cuanto a desarrollo
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profesional docente, el Estado ha aumentado en forma sostenida sus remuneraciones.
Mas, al no ir acompafiado de un sistema de premios e incentivos no parece haber
entregado los resultados esperados. En el sistema actual los de bajo desempeno se ven
subsidiados por los de mejor desempefio quienes recibirian un mayor salario en una
situacion de mayor flexibilidad. A esto se debe que no se observen los aumentos en el
desempefo esperados a pesar del esfuerzo realizado.

Es necesario contar con una adecuada politica de remuneraciones e incentivos que
estén de acuerdo con el nivel de profesionalismo y calidad de desempefio que posean los
docentes. Todo intento por mejorar el sistema de incentivos es valido, es por ello que
estamos muy de acuerdo con los premios a la excelencia que entrega el SNED, aunque
debe implementarse premiando a quienes efectivamente presenten mejor desempefio.
Por otra parte, creemos que los programas de capacitacion deben reforzar a los docentes
en materias que sean decididas descentralizadamente. Como hemos dicho antes, las
necesidades son diversas y debe capacitarseles en funcion de éstas y no usando una
malla centralizada (igual para todos los profesores).

Otro de los intentos del Estado en su esfuerzo por mejorar la calidad de la educacién
se traduce en un aumento en las remuneraciones a los profesores. Mas, al no ir
acompanado de un sistema de premios e incentivos, no parece haber entregado los
resultados esperados. Es necesario contar con una adecuada politica de remuneraciones
e incentivos que estén de acuerdo con el nivel de profesionalismo y calidad de
desempefo que posean los docentes. Recomendamos crear un sistema eficiente de
evaluacion del desempefio para poder establecer un buen mecanismo de incentivos;
garantizar una remuneracion base a todos los profesores, la cual pudiese aumentar a
partir de evaluaciones que determinen el desempefo de estos; también habria que
ampliar las becas por excelencia dentro del pais y al exterior garantizando la
permanencia en la escuela al momento de su retorno; extender el sistema de fondos
concursables para nuevos proyectos elaborados por profesores; y finalmente implantar
fondos concursables por comunas para capacitacion y perfeccionamiento de profesores.

La obligacion de los colegios a ofrecer sus servicios Unicamente bajo el régimen de
JEC limita considerablemente la heterogeneidad necesaria para que los padres
seleccionen el establecimiento de su preferencia. No parece razonable intentar establecer
soluciones homogéneas que deban implementarse en todas las escuelas por igual; debe
respetarse la pluralidad existente y disefar soluciones adecuadas a cada realidad. En
este sentido se requiere otorgar flexibilidad y autonomia a las escuelas para que ellas
asignen los recursos adicionales que se les estan otorgando para atacar sus problemas
especificos. La JEC significa una enorme cantidad de recursos destinados a
infraestructura, subvencién, capacitacién, etc. Proponemos que estos mismos recursos
pudieran ser asignados a las distintas escuelas sin restringir su uso a determinadas
acciones sino que entregandoles autonomia para que ellas los destinen a solucionar sus
principales problemas. Esta alternativa debiera ir acompafada de los incentivos
correctos, es decir, aquellos que generaran las mejoras de calidad que aspiramos
alcanzar, para lo cual se requiere establecer metas concretas de logro y un plan con
plazos especificos que ellos debieran ir cumpliendo. Pero el hecho de hacer obligatoria la
politica de jornada escolar completa no afecta solamente la eficiencia en la busqueda de
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los mejoramientos de calidad, sino que tiene ademas importantes efectos relativos a la
libertad de ensefianza. De la misma forma en que la falta de flexibilidad en el curriculum
afecta las posibilidades de eleccion de colegios por parte de los padres, la obligacion de
los colegios a ofrecer sus servicios unicamente bajo el régimen de JEC limita
considerablemente la heterogeneidad necesaria para que los padres seleccionen el
establecimiento de su preferencia.

Creemos que hubiese sido mejor esperar un tiempo suficiente y evaluar los logros en
aquellas escuelas que se encontraban en el sistema, para ver si era econémicamente
eficiente hacer esta decision obligatoria.

Con el fin de atender mejor las necesidades propias de cada escuela, localidad o
comuna, se les debe otorgar mayor autonomia, es decir, que cada establecimiento se
organice de a cuerdo a sus programas educativos, de la manera que estimen
conveniente, para alcanzar sus metas dentro de un marco de objetivos fundamentales y
contenidos minimos establecidos por la autoridad central, pero sin estar obligatoriamente
sujeto a una malla de instrucciones. Para esto, se deberian ampliar las alternativas de
gestion que posee la educacién municipal; una alternativa es la creacién de un fondo
concursable para programas relacionados con la educacion, al que postulen proyectos
locales, los que estaran vinculados a la realidad educativa de cada escuela. Los recursos
necesarios podrian obtenerse de programas asistenciales centralizados como las ayudas
para adquirir libros, alimentaciéon, etc., que como vimos, al tratarse de subsidios en
especie, limitan la movilidad entre escuelas, que es la base de nuestro sistema de
subvencion a la demanda.

Creemos que la centralizacion sélo se fundamenta en base a objetivos claros,
eleccion de estrategias Optimas y un monitoreo constante de la intervencion, evaluando
periodicamente ' Pensamos que, en general, en las reformas aplicadas en Chile existen
debilidades importantes en todos estos aspectos.

31
Paises como Singapur, caracterizado por un evidente dirigismo, opta por experimentar en la accién antes de generalizar sus

medidas. Reconocen que no saben con precision cuales son las medidas que daran mejores resultados y por lo tanto, disefian
cuidadosamente pequefios experimentos que permiten evaluar los resultados y las dificultades que se presentaran. Lo interesante
es que prueban diferentes posibilidades de solucion para el mismo problema y evalian cual es la que produce mejor resultado. En
este tipo de intervenciones, la evaluacién es mas facil porque, por un lado no se estan evaluando a si mismos, lo que les permite
tener una posicion mas distante con respecto a los resultados y por otro, el acento esta en detectar los problemas para corregir

futuras aplicaciones y no, en demostrar que la medida resulta.
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IX.- Formulacion de un modelo que
incluye las variables analizadas

La econometria esta relacionada con la medicidn de relaciones econédmicas mediante el
uso de métodos y técnicas de estimacion de la inferencia estadistica clasica. Se ocupa
del estudio de estructuras que permitan analizar caracteristicas o propiedades de una
variable econdmica utilizando como causas explicativas otras variables econdmicas.

En este capitulo pretendemos formular un modelo que incluya la variable
“descentralizacion” como un factor explicativo del rendimiento escolar a nivel de colegio.
La motivacién detras de esto, es que reconocemos que la educacién es de vital
importancia en el desarrollo de un pais. Muchos estudios la respaldan como la mejor
manera de ofrecer igualdad de oportunidades y obtener mejores ingresos como producto
del trabajo. Es indispensable considerar la idea de calidad de la educacién, que se
observa en el rendimiento obtenido por los alumnos, y evaluar las posibles politicas para
mejorarla y asegurar que los recursos invertidos se utilicen en forma eficiente. Si bien es
cierto, el pais presenta enormes avances en cuanto a cobertura educacional (cantidad),
aun falta mucho por hacer para alcanzar un buen nivel en relacién con la calidad.

Nuestro interés es analizar conceptualmente la incidencia de la descentralizacion
sobre los rendimientos educacionales. Es importante también corroborar la evidencia
empirica en base a estimaciones econométricas que permitan medir los efectos
sefalados, sin embargo, este no es el objeto de este trabajo. El modelo queda planteado,
para que pueda ser usado en futuros analisis concernientes a politicas educacionales
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descentralizadas.

IX.1.- Aspectos Metodologicos

El analisis tradicional de los logros educacionales se hace mediante el uso de funciones
de produccion que toman los insumos del proceso escolar para explicar el desempeiio de
los alumnos. Considerandose como insumos, la educacién entregada en los
establecimientos y las caracteristicas familiares de los alumnos. Los resultados son
medidos a través de pruebas a nivel nacional, Simce.

Analizando la amplia literatura sobre las funciones de produccién educacional nos
encontramos con resultados divergentes. A continuacion, presentamos un breve resumen
de algunos estudios realizados previamente y que nos pueden resultar Utiles a la hora de
hacer nuestra formulacion.

Andlisis econométricos para Chile resumen la evidencia de la brecha educacional
publico-privada para la educacién primaria. Se basan en el promedio estandarizado de
los puntajes a nivel de establecimiento. Entre las variables independientes se incluye una
variable explicativa que indica la dependencia de colegio: particular pagado,
subvencionado o publico. Esto se hace ya que los puntajes del Simce se pueden agrupar
por dependencia, observandose que en orden de mayor a menor, van primero los
particulares pagados, luego los particulares subvencionados y finalmente los municipales.

Aedo y Larrafiaga (1994) usaron una muestra de quinientos colegios y estimaron un
modelo con los datos del simce para 1990 y 1991. Las variables de control usadas fueron
tamano de la clase, ratio profesor/estudiante, escolaridad de la madre, ingreso escolar,
indice de pobreza y tasa de reprobacion. Encontraron que los colegios particulares
subvencionados obtienen mayores puntajes que los municipales.

Aedo y Larrafaga (1995), Larrafaga (1997) y Espinola y Castro (1999), obtienen a
partir de los resultados de rendimiento que entrega el Simce, separado para escuelas
municipales y privadas subvencionadas, y segun nivel socioeconémico, que las segundas
obtienen sistematicamente mejores resultados que las primeras. Las metodologias mas
tradicionales para controlar por nivel socioecondmico del alumno y asi comparar ambos
tipos de recintos, concluyen que el rendimiento de los privados tiende a ser mejor que los
municipales.

Mizala y Romaguera (1998) intentan explicar la diferencia de puntajes entre distintos
tipos de establecimientos. El punto central de su analisis es demostrar cuanto de estas
desigualdades es atribuible a diferencias en los procesos de ensefianza de los colegios y
cuanto a diferencias de caracteristicas de los alumnos. La variable dependiente se define
como el puntaje promedio en las pruebas de matematicas y castellano del simce de 1996
para cuarto basico. Evaluan, en una primera etapa, sin considerar las variables de
control, para luego controlar incluyendo las variables una a una; Toman en cuenta el nivel
socioecondmico, indice de vulnerabilidad, indice geografico, variable muda por género,
experiencia de los profesores, tasa alumno/profesor, educacion preescolar y nimero de
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profesores. La conclusion principal de este estudio, es que la diferencia inicial de los
puntajes promedio de colegios con distinta dependencia (de casi cinco puntos a favor de
los subvencionados respecto de los publicos), desaparece cuando se incluyen las
variables de control a la regresion y parte importante de las diferencias de puntajes se
debe a diferencias en las caracteristicas de los alumnos y sus familias. Sostienen, que
aun si los puntajes corregidos fuesen iguales, la sola existencia de eleccion entre
distintas alternativas implica beneficios.

Sin embargo, estudios concluyen que este analisis tiene limitaciones que se
relacionan con que muchas variables explicativas son enddégenas, como la dependencia
del colegio que es una variable de eleccion correlacionada con el ingreso familiar. Las
autoras, no corrigen este problema y estiman por Minimos Cuadrados Ordinarios, lo que
ocasiona sesgo en la estimacion. Otra limitacion, es que los puntajes se presentan sin
separar por genero.

Bravo, Conteras y Sanhueza (1999) examinaron los determinantes del desempeno
en la educacién primaria, analizando el resultado promedio a nivel de establecimientos,
considerando el periodo 1982 - 1998. Entre las variables explicativas se incluyeron
caracteristicas socioecondmicas, una medida de infraestructura, recursos familiares,
estado de salud, etc. Al evaluar el impacto en los puntajes el hecho de pertenecer a un
colegio privado, publico o subvencionado, encuentran que la brecha entre los colegios es
de treinta puntos aproximadamente, diferencia que se reduce significativamente cuando
se incluyen las variables de control.

Arzola y Bronfman (2001), en su seminario de pregrado, evaluan el impacto de las
subvenciones en el desempefo educacional chileno. Sostienen que existen tres tipos de
variables que explican los logros educacionales: caracteristicas individuales,
caracteristicas familiares y caracteristicas del sistema educacional. La variable
dependiente es el puntaje individual de la prueba simce 1999 para cuarto basico, que
reflejaria el logro educacional. Para solucionar el problema de endogeneidad que surge al
utilizar algunas variables como eleccion de colegios, usan una variable instrumental que
no esté correlacionada con el ingreso familiar: la disponibilidad de colegio a nivel
comunal. Realizan una estimacién por Minimos Cuadrados en Dos Etapas para controlar
el sesgo de seleccién en la variable eleccion de colegio. Concluyen que los privados
pagados si aseguran un mejor desempefo en la prueba simce y que no hay diferencia en
los resultados obtenidos entre colegios particulares subvencionados y municipales. Sin
embargo, advierten que esto ultimo puede ser debido a que la cobertura a nivel de
educacion basica de ambos tipos de establecimientos es total. Afirman, que estos
resultados tienen dos interpretaciones. Una es que ambos colegios se desempefian de
igual forma dado que la calidad de la educacion es la misma. La segunda y por la cual se
inclinan, es que la competencia introducida al sistema a través de la reforma de 1980
iguald los logros entre los principales competidores, los colegios municipales y los
particulares subvencionados. Asi, sostienen que la implementacién del sistema de
subsidio a la demanda tiene un efecto positivo en la mejora de la calidad de la educacion,
ya que incentiva a mejorar la calidad para no perder alumnos. Los resultados se igualan a
un nivel mayor al que existiria de no haber competencia. Dado esto, proponen apuntar a
una mayor liberalizacién del mercado educacional a través de licitaciones de las escuelas
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publicas y subvencionadas en forma gradual, incentivando a los profesores a participar
en éstas; dejando de lado el rol productor y proveedor del Estado, quedando unicamente
el rol regulador y coordinador en el mercado de la educacion.

Silvia Leiva Parra (2002) en su seminario de pregrado, realiza un analisis
econométrico de las caracteristicas de los mejores y peores colegios de Santiago;
especificamente, estudia el cambio en la probabilidad de pertenecer al 10% de los
mejores puntajes en la prueba de matematicas del simce de 1999. Toma como variable
dependiente una dicotémica que considera estas dos alternativas, pertenecer o no a este
grupo. Como variables explicativas: caracteristicas del colegio, caracteristicas de los
profesores y caracteristicas de los alumnos. Considera, en una primera etapa, los tres
tipos de colegios y usa distintas variables de control; en una segunda, considera solo a
los colegios subvencionados y municipales. En ambas, presenta un analisis de
estadistica descriptiva y de la regresion del modelo. Los analisis econométricos
realizados, arrojan diferencias significativas entre las caracteristicas de los colegios que
obtienen los mejores resultados versus los establecimientos que obtienen los peores. Las
caracteristicas de los alumnos siempre resultan ser significativas. La capacitacién a los
docentes, contratos de permanencia, la obtencién titulos en educacién, explicarian la
diferencia entre los mejores y peores colegios de Santiago. Concluye que existe un
desafio de politica que consiste en aumentar el rendimiento de los establecimientos
municipales, sin despreocuparse de aquellos que obtienen buen rendimiento.

IX.2.- Formulacion Economeétrica

Para evaluar los resultados que se obtienen a partir de la subvenciéon por alumno
generalmente se comparan los establecimientos que adoptan este sistema -escuelas
municipales y privadas subvencionadas-, controlando las diferencias entre estos.

Los estudios econométricos disponibles para Chile que revisan la evidencia sobre la
brecha de rendimiento educacional, se basan s6lo en la educacion basica. Estos estudios
toman un promedio estandarizado de los puntajes de las pruebas como variable
dependiente. Nos centraremos en estos trabajos para medir el rendimiento educacional,
es por ello que consideraremos la educacion primaria. La variable dependiente sera el
rendimiento educacional medido a través del puntaje promedio a nivel de establecimiento
obtenido en la prueba simce, para un afo en que se evalle a los cuartos basicos, como
por ejemplo 1999.

Las variables explicativas a considerar son:

Caracteristicas del colegio.

Se debe incluir variables segun dependencia, para determinar si la explicacion tras 1.
las diferencias en los resultados se haya en la pertenencia a colegios particulares
pagados, particulares subvencionados o municipales. Para predecir las

probabilidades de eleccidn de establecimientos utilizaremos variables instrumentales
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con disponibilidad de colegio a nivel comunal como instrumento. Se espera que no
esté correlacionada con el ingreso familiar, pero altamente relacionada con la
eleccién de escuela. Para esto creamos variables mudas de acuerdo a la
disponibilidad de cada tipo de establecimiento a nivel comunal, para eliminar el
posible sesgo por la existencia de variable endégena (porque la dependencia es una
variable de eleccion correlacionada con el ingreso familiar) al estimar.

Una variable muda por area geografica (urbano/rural) que controle por las diferencias 2.
que existen entre sectores.

El porcentaje de repitencia de alumnos matriculados en basica, que reporte 3.
informacién referente al fracaso del establecimiento en conseguir que sus alumnos
dominen los contenidos minimos exigidos para su aprobacion.

El promedio de alumnos por curso, para verificar si la educacién personalizada tiene 4.
beneficios importantes que marquen la diferencia.

El numero de profesores basicos que ejercen en el colegio. 5.

El total de matriculados durante el afo estudiado, se debe excluir a los alumnos 6.
retirados y trasladados.

Una variable muda por género del colegio, que controle por las diferencias que 7.
pudiera generar el pertenecer a un colegio mixto o a uno donde sdlo se acepten
mujeres/hombres.

El total de cursos de basica, que nos reporte acerca del tamafo del establecimiento, 8.
para ver si se estan aprovechando las economias de escala existentes en este
mercado.

Una variable muda que informe si el colegio posee educacion preescolar. La 9.
introduccion de esta variable se justifica, en la creencia que guarda relacion con la

idea de que los nifios que tienen acceso a la educacion parvularia presentan mejor
desempefio en sus estudios posteriores, puesto que desarrollan su capacidad
cognitiva en forma temprana.

El promedio de colegios que tienen a cargo los sostenedores para cada tipo de 10.
establecimiento; para inferir acerca de si existe un niumero de escuelas 6ptimo por
sostenedor, que permita beneficiarse de las economias de escala que presenta el
mercado de la educacion.

Creamos variables mudas correspondientes a la vulnerabilidad del colegioEn base all1.
seminario de pregrado de M. Elena Arzola y Javier Bronfman., se refiere a las
necesidades insatisfechas de los escolares que se encuentran en el establecimiento.
Tales como escolaridad materna con educacién basica incompleta, necesidad

médica, necesidad dental, déficit del peso para la edad.

Vulnerabilidad Minima (0 - 32,4%)
Vulnerabilidad Baja (32,5 - 44,7%)
Vulnerabilidad Media (44,8 — 5 6,2%)
Vulnerabilidad Alta (56,3 — 66,7%)
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Vulnerabilidad Muy Alta (66,8 — 100%)

Ademas, se pudiera incluir las variables como nimero de profesores y total de 1.
matriculados al cuadrado para observar la tendencia que presentan estas variables.

Caracteristicas de los profesores.

1. Incluiriamos, como lo hace Silvia Leiva Parra, una variable muda por tipo de
contrato, que diga si el contrato acredita permanencia. La inclusién de esta variable se
justifica en el compromiso que el profesor sienta con el colegio, lo que pudiera
manifestarse en su desempefio.

2. El promedio de edad de los profesores para cada tipo de colegio, pues creemos
que los profesores mas jovenes enfrentan menos reticencia al cambio y por lo tanto, les
resultara mas facil adoptar las normativas que imponen las reformas educacionales.

3. El promedio de afios de servicio de los profesores para cada tipo de
establecimiento. Como sabemos, la estructura salarial vigente en Chile premia los afos
de experiencia.

4. El porcentaje de docentes titulados en educacién (sobre el total de docentes),
como indicador de la calidad del mismo.

5. El promedio de horas pedagdgicas y el de horas contratadas, dado que las horas
trabajadas suelen ser menores a las contratadas.

6. Nuevamente, parece importante incluir variables al cuadrado para observar la
tendencia que presentan, en este caso: promedio de afios de servicio y edad del
profesor.

Caracteristicas del alumnado.

1. Los niveles relativamente mas acomodados han preferido optar por las escuelas
privadas subvencionadas, por esto es importante controlar por nivel socioeconémico de
los alumnos. También estos establecimientos han concentrado estudiantes cuyos padres
tienen mas educacién y un promedio de ingresos mayor que las municipales. Es por ello
y porque numerosos estudios concuerdan con que estas variables son siempre
significativas al explicar el rendimiento escolar, que decidimos incorporar variables mudas
para el nivel maximo de estudios alcanzados por el padre y de la madre, por separado, y
el ingreso mensual del hogar. Esta ultima variable se incluye asignando valores para
quienes estan dentro de ciertos rangos de ingreso.

Indicadores de descentralizacion

1. Cociente entre la proporcién de alumnos de colegios particulares subvencionados
que reciben subsidio en especie sobre la proporcion de alumnos municipalizados con
subsidios en la comuna de residencia (corresponde a la variable Pss/Psm del modelo).
Como vimos, estos reducen la descentralizaciéon que introdujo el sistema de voucher al
favorecer al establecimiento y no al alumno, limitando la eleccidon de los padres. Estos
colegios contaran con alumnos para los cuales la elasticidad respecto de la disponibilidad
de subsidios en especie es significativamente alta, por lo que aumentarlos tiene un fuerte
efecto en atraer nifios a la educacibn municipalizada (puesto que este tipo de
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establecimientos otorgan mayor cantidad de subsidios en especie independiente del nivel
de ingresos de los alumnos).

2. Otra variable importante es una que controle si los profesores se han capacitado
en programas distintos a los que otorga el Mineduc, esto estaria reflejando el interés por
formarse en areas relevantes para el sector en que el colegio esta inserto, de acuerdo a
sus necesidades particulares.

3. La adopcion del sistema de financiamiento compartido entrega mas recursos vy
libertad en el manejo de los mismos, es por ello que debe considerarse puesto que
generalmente se argumenta que mejora la calidad de la educacion.

4. Si se ha ensefiado materias adicionales a las impuestas por el curriculum
obligatorio.

5. Si el colegio cuenta con un método de evaluacion docente distinto al realizado
centralizadamente. Este tipo de evaluaciones sbélo son utiles de realizar en
establecimientos particulares, puesto que los colegios municipales no tienen la posibilidad
de despedir docentes, esta variable estaria capturando una diferencia importante entre
estos dos tipos de colegios.

6. Una variable muda que informe si el colegio se ha adherido al sistema de jornada
escolar completa.

Yi=a+X1B1+X2B82+X3B3+X4B4+..... +y1X1X2+y2X1X3+y3
X1X4+y4X2X3+y5X2X4+y6X3X4+...+¢€i,conicomo indicador a nivel
establecimiento.

Donde:

X 1 : Caracteristicas del Colegio.

1. Dependencia: D = 1, si es establecimiento es Part. Subvencionado.
D =0, si el establecimiento es Municipal.

Es de esperar, que el coeficiente obtenido sea positivo, ya que en la estadistica
descriptiva los establecimientos particulares subvencionados muestran un mayor
rendimiento.

2. Area Geografica: D = 1, si esta en el sector urbano.
D =0, si esta en el sector rural.

El coeficiente debiese ser mayor que cero, puesto que los colegios ubicados en
areas urbanas presentan mayores puntajes en las pruebas de rendimiento.

3. Porcentaje de repitencia: se calcula sobre el total de alumnos matriculados.

Se espera que sea negativo, porque a mayor porcentaje de repitencia que presente
el colegio, menor sera su rendimiento en las pruebas.

4. Promedio de alumnos por curso, en ensefianza basica.

El parametro asociado a esta variable debiese ser negativo, debido a que se espera
que los alumnos que reciben educacion personalizada aprendan mas y por lo tanto,
obtengan mayores puntajes.
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5. Numero de profesores basicos que trabajan en el establecimiento, ejerciendo
como tales.

Confiamos en que el parametro sea positivo. Dadas las economias de escala
presentes en este mercado, es de esperar que un establecimiento que cuente con mas
profesores las esté aprovechando.

6. Numero total de matriculados durante el afio estudiado.

Como el mercado de la educaciéon presenta economias de escala esperamos que el
parametro sea positivo.

7. Variable muda por género del colegio: D = 1, si es mixto.
D =0, sino.

No tenemos claro cual debe ser el signo del parametro asociado a éste. Sin
embargo, creemos que pueden existir diferencias y es por ello, que debe incluirse en el
modelo.

8. Total de cursos de basica.

Es de esperar que los mejores puntajes se obtengan en colegios que aprovechan las
economias de escala y por ende, que el coeficiente sea positivo.

9. Variable muda de educacién preescolar: D = 1, si el colegio posee educacion
preescolar.

D =0, si no.

Se espera que el coeficiente asociado sea positivo, pues se ha demostrado que el
desarrollo temprano de la capacidad cognitiva en los nifios tiene un fuerte impacto en su
desarrollo educacional futuro.

10. Promedio de colegios a cargo del sostenedor, para el caso de los Municipales,
Particulares subvencionados y particulares pagados.

Pensamos que debe existir un numero éptimo de colegios por sostenedores para las
distintas dependencias. En los establecimientos municipales los sostenedores de los
mejores colegios suelen tener a su cargo un menor numero de escuelas que en los
particulares pagados y particulares subvencionados, es decir, los primeros no
aprovechan del todo las economias de escala. Asi, el parametro debiese ser positivo.

11. Variable muda de vulnerabilidad del colegio: D1 = 1, si estd dentro del rango de
Vulnerabilidad Minima; D2 = 1, si esta dentro del rango de Vulnerabilidad Baja; D3 = 1, si
esta dentro del rango de Vulnerabilidad Media; D4 = 1, si esta dentro del rango de
Vulnerabilidad Alta; D5 = 1, si esta dentro del rango de Vulnerabilidad Muy Alta.

Los coeficientes deberian ser negativos, ya que a mayor vulnerabilidad menor se
espera que sea el rendimiento y a medida que ésta aumenta los coeficientes deberian ser
mas desfavorables.

12. Numero de profesores y Numero total de matriculados al cuadrado.

Confiamos en que los coeficientes sean negativos, reflejando que estas variables son
positivas pero decrecientes, es decir, que en la medida que aumenta el niumero de
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profesores y de matriculados, el rendimiento lo hace pero en menor medida.
X 2 : Caracteristicas de los Profesores

1. Variable muda por tipo de contrato: D = 1, si el profesor tiene contrato que acredite
permanencia.
D =0, sino.

Para el caso del sector Municipal, si el profesor tiene contrato del tipo Profesor
Titular, se considera es permanente, lo contrario sucede si es del tipo Profesor
Contratado. Para el sector Particular, se considera que el profesor es permanente si su
contrato es del tipo Contrato Indefinido, sucede lo contrario si su contrato es del tipo
Contrato a Plazo Fijo.

Esperamos que los profesores que tienen contratos de permanencia, estén mas
comprometidos con su funcidon y por ende los alumnos del establecimiento en que
trabajan obtengan mejores resultados. El parametro debiera ser positivo.

2. Promedio de edad de los profesores para cada tipo de colegio.

El parametro asociado debiese ser negativo, puesto que se espera que profesores
mayores presenten mas dificultades para adoptar la normativa impuesta por nuevas
reformas.

3. Promedio de anos de servicio de los docentes de los distintos establecimientos.

Se espera obtener parametros negativos. Como dijimos antes, los profesores
jévenes son quienes se adaptan mas facilmente a las reformas y tienen menos afnos de
servicio.

4. Profesores titulados en educacion: se calcula como porcentaje del total de los
profesores basicos que prestan sus funciones en los distintos establecimientos.

Creemos que en la medida que los colegios cuenten con profesores titulados, seran
capaces de transmitir de mejor forma los conocimientos y por ende, los alumnos tendran
mayor rendimiento. Por lo tanto, éste debiese ser positivo.

5. Promedio de horas pedagogicas que sirven los docentes basicos en el
establecimiento.

De acuerdo a lo que hemos observado en otros estudios, este parametro debiese ser
positivo.

6. Promedio de horas contratadas del profesor.

De acuerdo a lo que hemos observado en otros estudios, este parametro debiese ser
positivo.

7. Promedio de afios de servicio y edad al cuadrado.

Se espera que el coeficiente asociado a estas variables sea negativo, reflejando que
afectan negativamente a la obtencién de buenos puntajes.

X 3 : Caracteristicas del Alumnado

1. Variables mudas para el nivel maximo de estudios alcanzado por el padre y la
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madre del estudiante. Los segmentos definidos son: Basica Incompleta, Basica Completa,
Media Incompleta, Media Completa, Educacion Técnico profesional, Universitaria
Incompleta, Universitaria Completa y Educacion Post-Universitaria.

En los estudios revisados éste parametro siempre resulta significativo, por lo que
esperamos que siga sieéndolo. Ademas, creemos que el coeficiente asociado a ésta, sea
positivo puesto que un nifio inserto en un medio donde sus padres son educados tendera
a educarse.

2. Ingreso familiar: la variable se puede construir utilizando la informacién que otorga
la encuesta que se realiza junto con el Simce (como se hizo en 1999), en donde se
pregunta por la totalidad de ingresos mensuales del hogar. Para caracterizar esta
variable, se toman tramos de ingreso y se introduce al modelo variables mudas que
muestran la pertenencia a cada uno de ellos. Adicionalmente, para incluir informacién de
caracteristicas socioecondmicas se puede usar la Encuesta de Caracterizacion
Socioecondmica Nacional, CASEN.

Al igual que el anterior, este parametro resulta significativo en la revision
bibliografica. Esta variable influye positivamente en la obtencion de buenos resultados.

Confiamos en que los mejores puntajes sean obtenidos por niflos en cuyos hogares
existe un mayor nivel de ingreso y sus padres son mas educados.

X 4 : Indicadores de Descentralizacion

1. Subsidios en especie. Hemos elegido utilizar una variable que mide la proporcion
de alumnos que recibe los beneficios de los programas en los establecimientos
particulares subvencionados respecto a los que reciben los establecimientos municipales.
La denotaremos Pss/Psm (Subsidios de los colegios particulares subvencionados /
Subsidios de las escuelas municipales).

Intuimos que el coeficiente asociado a esta variable sea positivo. A menor ratio de
subsidio en especie, mayor sera la inamovilidad que se genere y mas alumnos seran
atraidos hacia establecimientos municipales. Es de esperar que esto ocasione menor
rendimiento.

2. Capacitacion adicional de los profesores. Como una variable muda: D = 1, si el
profesor se ha capacitado en este tipo de cursos.

D =0, sino.

Este parametro sera positivo. Los docentes que hayan decidido capacitarse en
programas distintos a los ofrecidos y mas acordes con las necesidades que enfrenta el
establecimiento que trabajan podran desempefarse mejor. Esto se reflejara en un
aumento en los puntajes obtenidos por los estudiantes de estos colegios.

3. Adopcién del Sistema de Financiamiento Compartido. Es de esperar, que la
inclusion de esta variable impacte mas en el rendimiento de los establecimientos
Particulares Subvencionados, donde este Sistema es usado. Se introduce como variable
muda:

D =1, si el colegio esta adherido al Sistema de Financiamiento Compartido.

D =0, si el colegio no esta adherido al sistema.
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Esperamos que el coeficiente sea positivo. Los colegios adheridos a este sistema de
financiamiento tienen libertad para gastar los recursos que obtienen segun les parezca
conveniente, lo que tiene un efecto positivo en la calidad de la educacién que imparten y
se refleja en los mayores puntajes obtenidos por sus alumnos.

4. Materias adicionales. Como una dummie: D = 1, si se ha impartido materias
adicionales a las que establece el curriculum obligatorio.

D =0, si no.

Los contenidos adicionales se relacionan con las necesidades propias de los
colegios, esto tiene un efecto directo sobre los estudiantes, se trata de uno de los
beneficios que otorga la descentralizacién. El parametro debiese ser positivo.

5. Método adicional de evaluacion docente. Como una dummie: D = 1, si se ha
realizado evaluaciones adicionales a las que hace el Ministerio de Educacién.

D =0, sino.

Nuevamente esperamos obtener un parametro positivo. Un colegio que evalua a sus
docentes refleja su interés por la calidad de la educacién que imparte.

6. Jornada Escolar Completa. Como una dummie: D = 1, si se ha implementado la
JEC.

D =0, sino.

La intuicién nos dice que los colegios que han debido implementar la JEC, al no
poder impartir contenidos adicionales por falta de tiempo y debido, al efecto que ésta
genera sobre la disminucién en la heterogeneidad de colegios, lo que a su vez afecta la
competencia, veran disminuir el rendimiento de sus alumnos. Asi, el coeficiente esperado
es negativo.

En principio todas las interacciones debiesen ser incluidas, puesto que no podemos
saber a priori si es que existe o no un efecto diferenciado en alguna variable en particular.
El analisis econométrico posterior, debiese indicarnos si es que esas variables son
relevantes en el modelo bajo consideracion.

Un ejemplo de variables interactivas que debiera considerarse es el caso de la
relacion entre colegio particular subvencionado y el financiamiento compartido. Es de
esperar, que el hecho de pertenecer a un colegio que haya adoptado este sistema de
financiamiento presente mayor rendimiento promedio en relaciéon a uno que no lo haya
hecho, porque cuentan con mas recursos que pueden gastar segun les parezca,
mejorando la calidad de la educacién que imparten. Por otra parte, sabemos que los
colegios particulares subvencionados muestran mayores puntajes en las pruebas
estandarizadas de rendimiento (Simce) con respecto a los municipales. El hacer
interactuar a estas variables, permitira evaluar el efecto que tiene el pertenecer a un
colegio particular subvencionado adherido al sistema de financiamiento compartido, sobre
el rendimiento.

Si se regresionan los puntajes de las tres pruebas - matematicas, lenguaje vy
comprension del medio natural, social y cultural- contra las variables antes indicadas,
estimando por Minimos cuadrados, los coeficientes obtenidos probablemente
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presentarian problemas por la existencia de sesgo por endogeneidad de una variable
explicativa.

Dado esto proponemos una estimacion a través de Minimos Cuadrados en Dos
Etapas y asi eliminar el sesgo que resulta debido a la endogeneidad de la variable tipo de
colegio.

Primero se deberia estimar un modelo Logit Multinomial, para determinar la
probabilidad de escoger cada tipo de establecimiento, sujeto a la disponibilidad de colegio
y las distintas caracteristicas de la familia. El instrumento utilizado seria la disponibilidad
de colegio a nivel comunal.

En la segunda etapa se deberian incluir las probabilidades obtenidas como variables
independientes. De este modo se eliminaria el problema causado por endogeneidad de
una variable explicativa.
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X.- Conclusiones

La educacién ocupa un papel central en el enfoque tedrico dominante en la economia.
Las teorias del crecimiento econdémico atribuyen a la educacion un papel fundamental en
el largo plazo.

Chile ha realizado grandes esfuerzos por mejorar la calidad de la educacion, lo que
se observa en la implementacién del sistema de voucher en los ochenta, los sostenidos
aumentos del gasto y los distintos programas establecidos durante la década de los
noventa, la reforma educacional de 1997, la cobertura alcanzada sobre todo a nivel
basico y en la reciente ejecucion del proyecto de ley que hace obligatoria la educacion
media.

Sin embargo, pese al esfuerzo realizado que implica un alza de mas de cien por
ciento del gasto en el sector, en términos reales entre 1991 y el 2000,los rendimientos de
los alumnos no mejoran.

Las propuestas actuales en educacion sugieren fomentar la descentralizacion para
lograr mejoras en los resultados académicos, impulsando las soluciones que provienen
desde las bases, ya que aquellas que surgen desde arriba hacen que no exista
apropiacion de las medidas y no se desarrolle un compromiso con la reforma, porque se
siente como impuesta. Se diluye la responsabilidad de generar respuestas a los
problemas que se presentan, porque se percibe que éstas vendran desde arriba, y
significan habitualmente soluciones Unicas que pueden no ser las adecuadas.

El papel del ministerio, mas que como controlador de iniciativas e insumos debe
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centrarse en la definicion de normas, financiamiento de servicios y evaluacion de las
politicas educacionales; como también de otorgar toda la informacién necesaria a padres
y alumnos, para que puedan escoger libremente entre las alternativas que mas les
convengan. Por otro lado, debe asegurarse que existan buenos sistemas de evaluacion
que reflejen lo que se espera de los alumnos y por consiguiente, de las escuelas. Sin esta
informacion, los apoderados dificiimente podran ejercer su derecho de elecciéon entre
colegios.

El Ministerio de Educacién deberia experimentar mas en la aplicacion de politicas,
antes de establecerlas, especialmente cuando éstas son poco probadas. La debilidad
estructural de aplicarlas, defenderlas y evaluarlas ex-post, debe terminar. El Estado debe
probar diferentes politicas y ponerse en la posicion de un evaluador independiente.

La excesiva confianza en que las politicas del Gobierno Central van a revolucionar la
calidad de la educacion, no es justificada. Se requiere aprovechar mejor las capacidades
de los establecimientos.

El cambio debe llevarse a cabo a nivel de la escuela misma y no a nivel del
Ministerio. Para esto, cada colegio debe contar con las atribuciones, recursos vy
flexibilidad necesaria para desarrollar su proyecto educativo. Si le otorgamos mas
autonomia a las escuelas, estableciendo al mismo tiempo los incentivos para que éstas
se sientan presionadas a elevar la calidad de la educacién, deberiamos rescatar los
lineamientos centrales de las reformas educacionales de principios de la década de los
ochenta. Quizas por falta de confianza con las politicas estructurales puestas en marcha
en los ochenta, los programas posteriores no se anclaron en esa linea de accion, y la
tendencia fue la coexistencia pasiva con ese sistema.

Creemos, que para elevar el rendimiento de los alumnos es indispensable fortalecer
la competencia entre las escuelas. Para que ésta se de, hay que cumplir con ciertos
requisitos: las escuelas deben sentir la presion de hacerlo bien, deben tener la suficiente
autonomia para responder a la presion por resultados y finalmente, es necesario que los
controladores de los establecimientos tengan como objetivo una educacién de calidad. En
este contexto, en Chile, hay muchas escuelas que son administradas centralizadamente
por los municipios y esto, podria no ser apropiado para potenciar la competencia entre
colegios por una educacién de calidad.

Las realidades de los alumnos en los establecimientos educacionales son complejas
y multiples, por lo que la politica educacional debe generarse desde abajo y no debe ser
impuesta a la comunidad desde arriba. Los programas disefiados exclusivamente desde
el Gobierno Central dificilmente tienen la capacidad de abordar estas situaciones.
Creemos, que las organizaciones de base privadas y locales serian mas efectivas en esta
tarea. Esta flexibilidad es indispensable para asegurar el éxito de la politica educacional,
que ella responda a los verdaderos problemas al interior de los recintos y permita
enfrentar de una manera mas adecuada las diferentes situaciones que se presentan.

Para mejorar la efectividad de las politicas educacionales y superar la calidad de la
educacion se requiere de politicas descentralizadas, porque las realidades son muy
distintas a lo largo del pais. El gobierno central estda muchas veces tan lejos de los
problemas de la gente que los programas sociales son mucho mas efectivos en manos
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de las entidades externas a él.

Nos parece indispensable un modelo educacional que otorgue mayor flexibilidad a
las escuelas, ya que la implementacién de programas estandarizados no solucionaria las
necesidades que surgen de la heterogeneidad de colegios, sin desconocer que algunos
aspectos del sistema deben ser gestionados de manera centralizada, como la evaluacion
de los resultados.

Las instituciones locales, deberian ser las protagonistas en las acciones para superar
la calidad educacional, pues estan cerca de los problemas y cuentan con mayor
creatividad y capacidad de adaptacién para solucionarlos.

Decidimos incorporar la formulacion de un modelo que incluyera la variable
“descentralizacion” como un factor explicativo del rendimiento escolar a nivel de colegio,
porque sabemos que es importante contrastar la evidencia empirica con la teoria y la
significancia econémica con la estadistica, para llegar a conclusiones validas.

Creemos que debe analizarse cuidadosamente los puntos expuestos a lo largo de
este trabajo, puesto que su incidencia en el rendimiento de los alumnos no es menor. Si
nuestra meta es ser un pais mas competitivo, queda un importante desafio pendiente en
educacién: mejorar la calidad y ser mas equitativos. Para conseguir lo anterior, la
descentralizacion resulta esencial.
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Anexo 1

. ~ . ] 32
Niveles de desempefio en simce cuarto basico
1. Lenguaje y comunicacion: comprension lectora.

Nivel Deficiente: aunque los alumnos de este nivel sepan leer, no alcanzan a dominar
en forma completa y estable las destrezas de comprension de lectura descritas para el
nivel basico.

Nivel Basico: encontrar informacién explicita en un texto y distinguir entre diferentes
tipos de textos. ( por ejemplo, diferenciar si lo que han leido es un cuento, poema, noticia,
instructivo o aviso)

Nivel Intermedio: si se les presentan distintos textos breves, seleccionar el que
contiene la informacién que se le solicita, e identificar para qué se usan determinadas
palabras en los textos (por ejemplo, para describir una cualidad o indicar una accion)

Nivel Alto: alcanzar una comprensién mas global de los textos e inferir datos o
intensiones que no estan explicitos en ellos. Por ejemplo, identificar el propdsito con que
fueron escritos, o bien, deducir las motivaciones o emociones de los personajes.

2. Educacion matematica:

Nivel Deficiente: si bien los alumnos de este nivel pueden haber desarrollado
habilidades numéricas y nociones de geometria y ubicacion espacial, su desempefio es
inestable y no alcanzan un dominio completo de las destrezas basicas descritas en el

32
inserto del Mineduc en prensa, julio 2000
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nivel siguiente.

Nivel Basico: reconocer figuras geométricas basicas como cuadrado, triangulo o
rectangulo, ademas de leer y descomponer numeros de cuarto cifras. También comparar
longitudes y distancias en planos sencillos (por ejemplo, planos de calles).

Nivel Intermedio: reconocer cuerpos geométricos como cono, pirdmide, cilindro o
cubo y resolver problemas cotidianos que implican sumar y restar. También calcular
multiplicaciones y divisiones con multiplicador y divisor de una cifra, y usar una regla
graduada en centimetros para medir longitudes.

Nivel Alto: resolver problemas que involucran multiplicacion o division, y calcular
resultados parciales para llegar a una soluciéon global de los problemas planteados.
Ademas resolver problemas que requieren fraccionamiento de unidades (medios, tercios
y cuartos) y calcular intervalos de tiempo.

3. Comprensién del medio natural, social y cultural:

Nivel Deficiente: los nifios de este nivel muestran un desempeno inestable o
incompleto en las habilidades y manejo de conocimientos requeridos para alcanzar el
nivel basico.

Nivel Basico: establecer relaciones sencillas de temporalidad, reconociendo cual es
la primera etapa en una secuencia de eventos y leer mapas con simbologia completa.
También establecer relaciones de adaptacion de los seres vivos a su medio, vinculando
la forma corporal y el medio ambiente en que viven.

Nivel Intermedio: aplicar conceptos basicos del subsector (por ejemplo, la
evaporacion) para interpretar fenomenos de la vida cotidiana. Ordenar tres o mas
elementos de una secuencia temporal y obtener conclusiones a partir de experimentos
simples.

Nivel Alto: utilizar conocimientos mas especificos para predecir consecuencias de
fendmenos o para formular por escrito explicaciones sencillas. Inferir el objeto de un
experimento, explicar su resultado o seleccionar el disefio experimental mas apropiado
para resolver una interrogante dada.
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Anexo 2

Pohrrm Remional

Reglones

Figura 7. Pobreza Regional.
Fuente: Instituto Libertad y Desarrollo, Serie informe social N° 70, Agosto del 2002.

La incidencia de la pobreza es distinta en las diversas regiones del pais. Asi, en 1998
hay regiones que superan ampliamente el promedio nacional como la tercera (28,5%), la
séptima (29,3), la octava (32,3%), la novena (34,3%) y la décima (29.4%). Las regiones
con menores porcentajes de pobreza corresponden a la segunda, décimo segunda y la
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metropolitana.

El pais presenta un veintiin coma siete por ciento.
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Anexo 3

Trisimihnrinn de Azistenria a Estrhlerimientnz Bduereinnales por

Edad

Figura 8. Distribucion de Asistencia a Establecimientos Educacionales por Edad.

Fuente: Cuadernos de Economia N°117, Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
Santiago, Chile 2002.
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El Grafico 1 muestra el porcentaje de nifios en el sistema educacional en funcion de
su edad. Pueden constatarse los siguientes hechos: un periodo comprendido entre los 7
hasta los 13 afos de edad en que practicamente todos los nifios estan en la escuela.
Luego, entre los 14 y 17 afos se presenta un descenso en la asistencia que se agudiza
posteriormente. Desde los 18 anos, dicha tendencia descendente se hace mas marcada.
Es interesante destacar que los 14 afos corresponden, en condiciones normales, al
término de la educacion basica en tanto que los 18 al de la media.
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