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Introduccién

Cuando me propuse investigar y reflexionar sobre el problema de las
subvenciones educativas, parecia evidente la razon de ello, describir de la
institucionalidad de nuestro pais respecto al modelo educativo y de alguna u
otra manera develar que la “crisis” que atraviesa la educacion -expresada a
lo largo de las ultimas tres décadas- tiene su razon de ser en el régimen mixto
de prestaciones, esto es, la educacion entregada como servicio comerciable
en el mercado, donde instituciones privadas y publicas compiten por la
subvencion del Estado a la matricula, “ofreciendo” -segun literatura
especializada- una prestacion de mayor calidad. Esta competencia tendria
como resultado que aquellos proveedores de mala calidad quedarian
relegados de entregar servicios educativos y aquellos que lograban cumplir
con los estandares de calidad suficientes aumentarian su matricula v,
conforme a ello el Estado de manera racional® aportaria con una mayor
cantidad de subvencion, solucionando asi, uno de los mayores problemas de

la educacion en Chile en los ultimos cien afios: la cobertura.

Sin embargo y, como la mayoria de las veces pasa, la teoria no logro dar
cuenta de la realidad. Si bien es cierto que la cobertura, tanto en la educacién

basica y media, como en la educacion superior aumento ostensiblemente, los

! Patricio Meller sitia de la siguiente manera el problema: “El problema de la calidad de la docencia no es
resuelta por la competencia del mercado. Los estudiantes no pueden comparar ni tampoco discriminar la
calidad pedagdgica de docentes de distintas universidades. No existe metodologia para evaluar
comparativamente la calidad del aprendizaje de los estudiantes de diferentes universidades.” MELLER, P.
“Universitarios, jEl problema no es el lucro, es el mercado!”. UQBAR Ediciones(2011). Santiago. P.7
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prestadores de servicios educativos, asi como “los consumidores”, nunca
asumieron la misma logica: por un lado, no fueron desechados los prestadores
de “mala calidad” y, por otro, no se perfeccioné el uso de recursos publicos.
El régimen mixto de prestaciones no trajo aparejado el eficaz uso de recursos
por medio de actores privados que racionalmente elegian entre sus opciones,
sino mas bien, una educacion que fue siendo segmentada y que tuvo como

consecuencia una alta segregacion?.

Uno pensaria consecuentemente, que la situacion en que se encuentra nuestro
pais en materia educativa, es resultado de las desastrosas reformas
neoliberales impuestas durante la dictadura, y la administracion de transicion
de la Concertacion, que no hicieron mas que profundizar la precaria situacion
de los derechos sociales de la ciudadania, durante la transicion democratica.
Otra vez la realidad, como la espada de Damocles, nos cae encima: la
situacion educativa de segregacion no es un problema solo de nuestro pais,
tampoco es cierto, que la tendencia de reformas que profundizaron tal modelo
es solo es especifica de nuestra transicion. Y, por sobre todo, como lo ha
demostrado largamente Carlos Pefia y el profesor Pablo Ruiz Tagle, el debate
sobre la educacion en nuestro pais no es una cuestion reciente, ni ha tomado
sustantiva importancia en el Gltimo tiempo. Es un problema que se arrastra
desde el siglo X1X y que ha articulado a diversos sectores de la sociedad, en

ese sentido, las movilizaciones de esta década no son sino expresiones de una

2 BELLEI CRISTIAN, “El estudio de la segregacion socioeconémica y académica en la educacion chilena”,
Estudio Pedagdgico, VOL. 39, VALDIVIA (2013).
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crisis generalizada de la concepcién de educacién y una institucionalidad que

no ha podido darle un contenido claro®.

Ahora bien, para afirmar tal cuestion es necesario comparar nuestro pais y el
resto de Latinoamerica, asi, si hacemos una revision de la literatura
comparada®, nos daremos cuenta que en los paises del cono sur tras el largo
periodo de convulsiones internas y de abertura al mundo, se vivieron
procesos de modernizacion similares: reformas profundas en sus sistemas
educativos, que apuntaban esencialmente a la alfabetizacion masiva y a un
aumento de la cobertura. Incluso en aquellos paises con ‘“gobiernos

progresistas”.

Esta tendencia a la universalizacion de la educacion es contrastada por la
segmentacion y fragmentacion de la misma. Por ejemplo, en Argentina
autores como Bravlasky y Tiramonti, dan cuenta que el aumento de la
cobertura implico necesariamente una diferenciacion de las prestaciones
educativas® (la diversificacion de la oferta, la entrega de la posibilidad de que
privados pudieran educar, etc.). Lo mismo paso en el resto del Cono Sur: la
educacién ya no solo se presenta como una necesidad, para las clases
dirigentes, con el fin de educar al vulgo o constituir la identidad de los

estados-naciones, como fue la perspectiva mayoritaria en el s. XIX, sino que

3 Este mismo debate se dio en su momento en todos los paises independizados y constituian su identidad
nacional. Asimismo, en paises mas desarrollados, como por ejemplo EEUU, el tema resuelto en materia
educativa se volvio a discutir en los afios 70’s. La mayoria de los paises europeos tuvieron periodos de crisis
educativas que redundo en la implementacion de reformas de gestion administrativas o privatizaciones
encubiertas (el caso de Inglaterra y Finlandia son ilustrativos).

4 DUSSE, Inés. “Politicas Curriculares en la ultima década en américa latina; nuevos actores, nuevos
problemas”. FLACSO (2005), pp 93-102.

> TIRAMONTI, G. (2004). “La fragmentacién educativa y los cambios en los factores de estratificacion.
En G. Tiramonti (Comp.), La trama de la desigualdad educativa. Mutaciones recientes en la escuela media
(pp. 15-45). Buenos Aires: Manantial.
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es impulsado por los gobiernos con la perspectiva de integrarse a un mundo
cada vez mayor tecnificado®. La pregunta se resume especificamente en una:

¢Por qué?

Es clara la posicion de la OCDE y de los paises “desarrollados” al respecto;
la educacion es el Unico mecanismo en que los paises se pueden integrar y
progresar’. El capital humano y la tecnificacién de la mano de obra son
requerimientos necesarios para poder competir. El caso de Corea del Sur,
parece ser un claro ejemplo. Asi los datos entregados por la OCDE son claros:
los paises miembros subieron la escolarizacion obligatoria de 8.7 en 1960 a
12,1 afios en promedio para el afio 2000. En los paises latinoamericanos la
obligatoriedad de la educacion impulsada por reformas implementadas
especialmente en la década de los 90’s finalizando el 2000, pasando de 3,8
afios en 1960 a 7,2 en promedio en el afio 2000. Estos datos, se condicen
relativamente con el nivel de desarrollo e industrializacion de dichos paises.

Lo mismo pasa en el caso de la educacion secundaria®.

Sin embargo, esta explicacion queda corta a la hora de conocer la realidad.

La escolarizacion, las reformas y la modernizacion de sistemas educativos en

6 “De tal manera, la reforma de Bachelet intent6 racionalizar un proceso complejo de construccion de
diversas agencias y esfuerzos estatales que, dispar y variopinto, fue organizandose a medida que la
educacion neoliberal propia de la sociedad de servicios se construia. Es decir, un buen y efectivo Banco
Central de Capital Humano, sumado a normas que impidieran la discriminacién y aseguraran la equidad, en
la medida de lo posible”. ORELLANA, Victor et all. “Entre el mercado gratuito y la educacion publica.
Dilemas de la educacion chilena actual”. LOM Ediciones. Santiago(2018). p. 262.

7 Véase: RIVEROS, Luis. “Chile y la OCDE. La dicotomia entre lo macroeconémico y el desarrollo
humano”, Estudios Internacionales(2014).

8 “En el caso de la mayor parte de los paises latinoamericanos, este proceso tuvo lugar durante las décadas
de 1990 y 2000. Cabe aclarar, sin embargo, que a mediados del siglo XX la regidn también observé una
expansion de la escuela secundaria, aunque mucho méas moderada.” INIGO, L. y RIO, V. “Extensién de la
escolaridad y obligatoriedad de la escuela secundaria en Argentina: el papel de la universalizacion de la
lectura y escritura”. Universitas Humanistica(2017), 83, 213-243.
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el mundo no puede ser solo el resultado del progreso mismo de dichas
naciones, debe contener una necesidad. Dicho contenido, solo puede dar
cuenta de la relacion necesaria que existe entre modo de produccion social y

la forma en que este se reproduce.

En este sentido, creo que una cuestion es clara; la universalizacion de la
educacion supone necesariamente una forma concreta sobre las que las
economias emergentes han sostenido su desarrollo, es decir, la formacion de
fuerza de trabajo tecnificada es esencialmente la que posibilitd su éxito.
Autores como Ong y Chartier, han intentado explicar el proceso como una

tendencia de una relacién social con una proyeccién social®.

Asimismo, , podemos encontrar desarrollo de la forma que toma la
educacion, especificamente en Ameérica Latina, en los razonamientos de
Luisa Ifigo y Valentina del Rio en un interesante articulo sobre
escolarizacion argentinal®, para estas autoras, la forma en que se organiza el
modo de produccién supone una forma concreta en que a Si mismo se
reproduce. Esto es, la educacion esta intimamente ligada a la forma en que se
organiza la sociedad en su totalidad. La cuestion es clara: por un lado,
tenemos el trabajo organizado socialmente de manera privada, cuya principal

especificidad es la realizacion de plusvalia relativa a través de la tecnificacion

® “La caracteristica del siglo XIX fue crear instituciones para enmarcar la lectura de toda la poblacién,
intentando promover referencias compartidas por el conjunto del cuerpo social. Se trataba de textos laicos
y no tanto los religiosos, como en los siglos XVII y XVIII. Por el contrario, el dominio de la escritura tenia,
por entonces, ambiciones mucho mas modestas: la escritura debia acompafar los aprendizajes escolares y
dar las competencias necesarias para escribir en la vida privada (correspondencia familiar)” Chartier, A. y
Hébrard, J. (2000). Saber leer y escribir: unas ‘herramientas mentales’ que tienen su historia. Infancia y
aprendizaje, 23(89), 11-24.

101NIGO, L. y RIO, V. 6p. cita.



del proceso mismo de trabajo!; por otro, la realizacién de una consciencia
libre, esto es, una consciencia sin sujecion personal. El desarrollo de tal
consciencia supone necesariamente individuos con la capacidad de vender su
fuerza de trabajo, como un bien transable en el mercado. La impotencia de
poder controlar socialmente el trabajo de productores privados, ligado a la
necesidad de realizar plusvalia relativa, para poder competir, obligan a
universalizar la consciencia del obrero: no solo ser “conscientemente” libre,
sino tener la capacidad de razonar de manera tal que pueda vender su fuerza

de trabajo, con el fin de que al trabajo mismo le sirva®?.

Para esto la comprension légica de las tareas es una cuestion esencial: sin
dicha comprension, los atributos del vendedor de fuerza de trabajo
doblemente libre no se pueden realizar a través de la maquinaria. Queda asi
en una posicion desventajada: no solo es un apéndice de la maquinaria, sino
que, ademas, no la puede utilizar. En este ambito Vigotsky ha sido
revolucionario en su area al pensar la comunicacion, la lectura y el
aprendizaje del sistema de signos, como la forma en que dicha “légica” puede
aparecer. El conocimiento del lenguaje no solo posibilita la comunicacion,
sino la posibilidad de razonamiento abstracto y conceptualizacion. Luria,
afirma, ademas, que la capacidad de deducir e imaginar solo puede ser

desarrollado a través del lenguaje.

Es aqui donde la escolarizacion toma sentido: “La formacion de atributos

productivos universales, incluido el aprendizaje de la lectoescritura, se

1 Ifigo Carrera, J. El capital: razén histérica, sujeto revolucionario y conciencia, Buenos Aires(2013).
Imago Mundi, p. 35.
2 Ifigo L y Rio V, dp. cita. p. 236.



realiza, como es sabido, mediante el proceso de escolarizacion. No ha sido
hasta el desarrollo del sistema de gran industria que comenzdé a regularse el
establecimiento de un periodo de escolaridad obligatorio universal —aunque
su universalidad se haya concretado de manera progresiva”.® Esta
conclusion es importante a la hora de pensar cuestiones generales y
caracteristicas respecto a politicas publicas que se han ido implementando en
los diversos paises de América Latina. Pero insuficiente para explicar la

similitud de situacion de la educacion en estos paises.

Para lograr hacerlo es necesario dar cuenta de cuestiones mucho mas
especificas de nuestros paises. En este sentido, la situacion que hoy viven
paises como Chile y Argentina, con servicios sociales altamente
segmentados, son el producto necesario de economias altamente
dependientes de las exportaciones y de la renta que se puedan obtener a partir
de las mismas. Luisa Ifiigo sitla el problema, ademas como una cuestion de
pauperizacion de las condiciones de vida de quienes venden su fuerza de
trabajo®. Esto se explica, segln ella, porque las tasas de ganancias relativas
de los paises latinoamericanos que obtienen como resultado de la venta de
mercancias y renta de la tierra, produce trabajadores que solo pueden vender
su fuerza de trabajo, por debajo de su valor, esto es, fuerza de trabajo que no
puede reproducirse como fuerza de trabajo. A este fendmeno Ifiigo Carrera
lo denomina, como poblacion obrera sobrante; es decir, poblacion obrera que

no logra reproducirse con la pura venta de su fuerza de trabajo. Tal situacion

13 Ifigo L y Rio V, dp. cita. p. 237.
14 Hirch, M. e Ifiigo, L. “La formacion del sistema educativo argentino: ;, Produccién de fuerza de trabajo
vs. Produccién de ciudadanos? en: Presentacion en 7° Congreso Nacional de Estudios del Trabajo, p.4.
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implica, que dichas porciones de trabajadores deben tener caracteristicas
especiales de reproduccion. Esto significa que los procesos de
descentralizacidén y desburocratizacion, no son mas que una de las tantas
formas en que el capital se reproduce: “Asi, las politicas de descentralizacion
y desregulacion constituyeron la forma concreta de producir y reproducir la
diferenciacion interna de la poblacion obrera argentina. La provision de
educacion privada, sanidad privada, seguridad privada, etc.,, se ha

desarrollado como contracara del deterioro de su provision publica”.!®

Estos procesos en la Argentina, similares a los vividos durante la dictadura y
la transicion en nuestro pais, tienen como conclusién la fragmentacion y
diferenciacion de proveedores educativos. Cerrando el circulo: la situacion
de la educacién en Chile, no es el producto del abstracto afan de profundizar
el modelo “neoliberal”, sino mas bien, la forma necesaria en que el capital se
reproduce y reproduce en si a uno de sus atributos: la clase trabajadora.
Marcada a su vez por una doble tension: por un lado, universalizar su
consciencia para poder venderse a si misma como fuerza de trabajo, por otro,
reproducir su existencia. Para Luisa Ifiigo la cuestion se explica de manera
mas 0 menos clara, la diferenciacion de resultados en pruebas que miden la
capacidad lectoescritora centrada esencialmente en la comprensidn lectora no
es un problema de la mera calidad de la educacion entregada, sino mas bien,
que la escolarizacion supone la entrega de ciertos conocimientos concretos

segun lo que sea cada individuo para la reproduccion social general.

5 Ifigo L y Rio V, dp. cita. p. 227.
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Esto tiene una estrecha relacion con los cambios vividos en los procesos de
trabajo durante los afios 80’s y la formacion del mercado mundial. Estos
fueron esencialmente tres; (i) Cambios en la fuerza de trabajo, esto es,
cantidad necesaria para producir y la necesidad de su capacitacion. En
general la introduccion de innovaciones ligado a la robotizacion vy
fragmentacion productiva tuvo como resultado la necesidad de menores
niveles de habilidades para operar las diversas industrias; (ii) La
fragmentacion del proceso productivo en el sentido de la mundializacion de
las empresas y multinacionales. En los 80’s uno de los fendmenos mas
importante es la creciente inversion industrial en paises subdesarrollados que
trajo aparejado, la posibilidad de fragmentar los procesos productivos Y (iii)
Se desarrollo la tecnologia de transporte. Se hizo mas eficiente el transporte
aéreo y se pudieron construir barcos mas grandes para transportar una mayor

cantidad de mercancias?®.

Lo anterior se ve reforzado, al introducirnos a los procesos de fragmentacion
de los servicios educativos. Dichos procesos, no fueron especificos de Chile
0 America Latina, sino, de la mayoria de los paises que vivieron procesos de
desmantelamiento (en mejores circunstancias -por cierto-) de su industria.
Europa vividé una ola privatizadora (siendo la Inglaterra de Thatcher su

principal ejemplo).

Verlo asi nos entrega herramientas para comprender la situacion especifica

del problema educativo en nuestro pais. Ahora bien, es necesario seguir

16 Vease: FOLKER, Frobel et all. “La nueva division internacional del trabajo. Paro estructural en los
paises industrializados e industrializacion de los paises en desarrollo”. Siglo XXI(1980). Madrid.
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avanzando en la descripcidn de cuestiones sustanciales sobre nuestra realidad
educativa. Lo entregado es solo el marco general que nos permite por, sobre
todo, saber a qué atenernos, especialmente en el entendido que el problema
educativo ha tomado relevancia en los Gltimos afios tras el intenso ciclo de
movilizaciones, primero con las reformas impulsada a fines de 1980 y a
inicios de la década de los 90’s y 2000 y el intenso ciclo de movilizaciones
vivido nuestro pais desde el 2001 hasta la fecha y que significo reformas en
materia educacional, asi como un cuestionamiento por amplios sectores de la
sociedad civil de lo que parecia un consenso en materia educativa: un modelo
mixto, donde conviven al menos tres regimenes de prestadores educativos, el
Estado -a través de las municipalidades-, los particulares -subsidiados
directamente por el Estado- y, por ultimo, los particulares propiamente tales

-no son subvencionados por el Estado.

La estructura de la educacion chilena ha estado marcada por diversas
reformas que vienen desde inicios del siglo XX. La primera, en 1928, tras
intensas movilizaciones de profesores y otros sectores de trabajadores, se
logré modernizar el Estado en materia educativa, dando paso al largo periodo
denominado Estado Docente’, formar escuelas de profesores, democratizar

en parte la educacién e implementar nuevas técnicas educativas.

17 Al respecto: SOTO, Maximiliano. “Politicas educacionales en Chile durante el Siglo XX.”, Revista Mad,
Universidad de Chile (2004), determina lo siguiente: “Entre los factores internos que se planteaban en
necesario destacar el sentido de gratuidad de la educacion por parte del Estado y de las municipalidades lo
que posibilitara la constitucion del estado Docente; y una serie de teorias pedagégicas foraneas que
contienen un sentido de modernizacion implicito de la educacion, que intentan reestructurar el sistema
pedagdgico segmentado que se venia aplicando desde el siglo XIX, privilegiando a socialmente a las
oligarquias dirigentes, modelo de carécter enciclopédico, verbalista y secularizado inspirado en la
cultura francesa. Pero a fines de siglo, sobre este estilo pedagdgico nos encontramos frente a le
presencia de educadores europeos alemanes, quienes difundieron un nuevo modelo pedagdgicos. Este
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La segunda gran intervencion se dio durante los momentos mas algidos de la
historia politica de nuestro pais: primero durante el gobierno de Frei
Montalva, donde se ampli6 la cobertura escolar, aumentando la
infraestructura estatal con grandes inversiones en el sector publico; luego
durante el gobierno de Salvador Allende se inicio una serie de ambiciosas
reformas que tenian como objeto reestructurar el modelo educativo, bajo la
denominada ENU (Escuela Nacional Unificada) cuyos ejes principales'®, era

construir una nueva educacion para la nueva sociedad que se estaba gestando.

Por altimo y tras el golpe de estado y durante la dictadura militar, se impuso
el modelo que hoy existe que descansa en al menos tres pilares: el primero,
la Constitucion de la Republica de la Republica de 1980, mas
especificamente, la libertad de ensefianza'®; el segundo, dice relacion con
el réegimen mixto educativo -que ya se explicaba mas arriba- y la
correspondiente municipalizacion -donde el Estado pasa la administracion

de los colegios y liceos a las municipalidades-; por ultimo, el tercer pilar que

nuevo modelo educativo y metodolégico denominado herbatiano, constituye la primera reforma
modernizante de la educacién chilena, cuya pedagogia contenia fundamentos netamente cientificos.”

18 |La ENU fue un proyecto educativo impulsado por la Unidad Popular, con apoyo de diversos intelectuales
y sindicatos de profesores, que buscaba construir un nuevo modelo educativo para Chile, impulsando
novedosas reformas, aumentando el gasto publico en educacién, su cobertura, asi como la formacién de
profesionales para sostener e impulsar el desarrollo econémico, del que el Estado se hacia cargo.

19 Una de las principales criticas al modelo educativo dice relacion con el nivel constitucional de la libertad
de ensefianza: “Es fundamental que la “libertad de ensefianza” esté condicionada por el bien comiin, la no
discriminacion (no seleccion) y la abstencidn del lucro (tal como, al menos en el papel, esté definido para
la educacion superior). La indicacion constitucional enviada por el Gobierno incluye la clausula: “libertad
de ensefianza incluye el derecho de abrir, organizar y mantener establecimientos educacionales, en
conformidad a la ley”. Esta modificacion tiene por objeto abrir la posibilidad de determinar por ley 10s
mecanismos basicos para asegurar la calidad de la educacion y condicionar la libertad de ensefianza a
esta ley.” En: Bloque Social. “La crisis educativa en Chile. Diagnostico y propuestas”. Observatorio
Politicas Educativas Chile (OPECH). Diciembre(2006). p.22.
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mantiene la estructura educativa es la subvencion estatal a colegios

municipales y particulares, sin mayor distincion.

) GASTOPUBLICOY PRIVATIZACION

) Caracteristicas del gasto y privatizacion en Chile y el mundo.

La mayoria de Estados, cambiaron la forma en que administraban el gasto
publico, desde la crisis estructural del capital y los cambios en los procesos
de trabajo. En este sentido, el gasto social va aumentando progresivamente
desde la década de los 80’s%. Esto se ha expresado en la focalizacion del
gasto publico a los sectores mas pobres de la poblacion?t, dando pie a
diversos modelos de desarrollo?? e impulso de politicas pdblicas. En américa
latina, la forma en que se presenta la relacion de los paises con el mercado
mundial dice relacion con modelos de desarrollo mono-exportador y la
apertura de mercados, que han sido identificados como los factores mas
importantes a la hora de aumentar dicho gasto. En este sentido, la
globalizacion, la demanda de capital humano especializado y la necesidad de
competencia y valorizacion de capitales que entran al mercado mundial

(antes cerrado por la alta proteccion de los Estados a dichos capitales), ha

20 \/edse: RIVEROS Luis, op. cita. p. 8.

21 BURGEAT Eric, “Informe de las politicas educacionales del pais para OCDE: Evaluacién de las
politicas educacionales en Chile”, (2010), p. 13

22 BRUNNER José y otros, “Calidad de la educacion: Claves para el debate”, RIL EDITORES (2006),
Santiago, p. 21
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tenido como repercusion el aumento de gasto estatal en todos los paises del

cono sur?s.

Chile, no es un caso excepcional y las politicas impulsadas
fundamentalmente, entre el fin de la dictadura militar y los gobiernos de la
“Concertacion”, tuvieron como objeto, impulsar una politica fiscal, que
tuviera como resultado “subvencionar” y desarrollar econdémicamente a los
sectores mas pobres de la poblacion, fomentar la inversion extranjera y
aumentar progresivamente el consumo?. En términos puramente
macroeconomicos, este objetivo, se logro a partir del control de la inflacion,
el desarrollo de ventajas comparativas para competir en el mercado
mundial, el control de la deuda interna y externa a través del equilibrado
gasto fiscal y el fuerte control del Banco Central y por ultimo el gasto publico

focalizado, que significo mayor acceso al consumo?.

Dentro del paquete de medidas desarrolladas, durante los 90’s podemos
observar el aumento progresivo y sostenido del salario minimo, el aumento
sustantivo de gasto publico dedicado a educacion y la subvencién a la
moneda a través de una politica cambiaria fuerte, que permite -en términos

generales- abaratar la importacion.

ZBERREIX Alberto y otros, “Politica fiscal y equidad: Estimacién de la progresividad y capacidad
redistributiva”, (Resumen ejecutivo); (2010), p. 46

2 RIVERO LUIS, ép. cita, p. 12

5 “Las reformas econdémicas que comenzaron a mediados de los setenta le cambiaron poco a poco la cara
al pais. El ordenamiento de las finanzas publicas, la apertura de la economia, el fin de la represion financiera,
la privatizacion de la mayoria de las empresas estatales, la creacién de una nueva institucionalidad laboral
y de administracion de los fondos de pensiones, entre otras, fueron reformas perdurables en el tiempo.”
Larrain, F y Vergara, R. “Chile en pos del desarrollo: Veinticino afios de transformaciones econdémicas”.
Centro de Estudios Pablicos (2000), p.10.
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El aumento del gasto publico y las politicas de incentivo y de corte
distributivas tienen consecuencias mayores: aumentan el consumo y se

subvenciona la vivienda, la salud y otras prestaciones sociales.

La educacion es un caso paradigmatico, el aumento del gasto social, tiene
como consecuencia un aumento de la cobertura educativa. Segin Cox? y
Brunner?’, dicha expansion de la cobertura solo se puede explicar, por los
dineros que el Estado empez0 a invertir en materia educativa, por un lado, y
por otro, por los agentes que empiezan a intervenir y gestionar los recursos

que el Estado entregaba (colegios particulares y subvencionados).

En los datos que entrega el Banco Mundial podemos observar, que respecto
al porcentaje del PIB que se invierte en educacion, el aumento progresivo
paso de ser un 2% en 1990 a un 4,7% en 2014. Esto significa que la tasa de

aumento de la inversion es de entre un 20% y 50% por afio?,

%6 COX Cristian, “Las politicas educacionales en los tltimos dos décadas del siglo XX”, FLACSO (2001),
p. 6

2 Brunner y otros. 0p. cita. p. 37.

28 INSUNZA Jorge. Op. cita. p. 90

17



inea : Mostrar tambign = Compartir (D Detalles D«

Fuente: Banco Mundial®

Asimismo, se ha establecido que Chile es el pais que mas gasta en educacion
en la region® y el cuarto pais con mayor inversion entre los paises OCDE®!,

estando sobre la media de estos paises.

Ahora bien, si somos mas especificos, podemos ver diferencias en el
porcentaje del gasto en educacion primaria y secundaria, respecto al gasto
total en educacion. En los graficos que, posteriormente, observaremos,
podemos determinar un aumento sostenido del gasto publico respecto al
porcentaje del PIB, con una caida en el afio 2006 y que luego vuelve a

remontar hasta llegar a su peak, el afio 2011.

29 Datos entregados por el Banco Mundial en:

https://datos.bancomundial.org/indicador/SE. XPD.TOTL.GD.ZS?locations=CL

30 https://www.cooperativa.cl/noticias/sociedad/educacion/ocde-chile-es-el-pais-con-menor-gasto-publico-
en-educacion/2013-10-19/200351.html

31 http://www.latercera.com/noticia/chile-es-el-cuarto-pais-de-la-ocde-que-mas-gasta-en-educacion-
superior/
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Gasto por alumno, nivel secundario (% del PIB per capita)
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""\\
S

Fuente: Banco Mundial32

La suma entre ambas (gasto en educacién primaria y secundaria) es mas de
la mitad del gasto total del PIB en educacion. El resto se asigna a educacion
superior e investigacion. La pregunta que se abre es como se realiza ese gasto.
Como afirme anteriormente, varios autores han tratado este punto®,
desarrollando sus ideas al respecto. La forma en que se focaliza el gasto, es
lo que consideran central, junto al modelo de gestion y financiamiento. Este
gasto se encuentra sobre la media de los paises de la OCDE, pero es
comparativamente menor respecto a otros paises con ingresos similares al del

pais.

32 Datos obtenidos por el banco mundial:
https://datos.bancomundial.org/indicator/SE.XPD.SECO.PC.ZS?locations=CL
33 Brunner, Beyer e Eyzaguirre, junto a informes de la OCDE han tratado el tema.
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Cuadroe 1: Evolucidn del gasto pablico en educaciaon como porcentaje del total de gasto publico
(1995, 2000 v 2008)

2008 2000 1995

Educacion Educacion Total Total Total

primaria, Terciaria

secundaria y O superior

secundaria

superior no

terciaria
Australia 9,7 | 3,0 | 12,9 13,8 13,8
Bélgica [ 87 | 2,38 | 12,9 | 12,0 | nd
Chile | 123| 22|  168| 175|145 |
Dinamarca 89 4,2 14,9 15,4 12,3
Finandia | 79  3s| 14|  125| 111
Alemania | 65 | 2,8 | 10,4 | 10,1 | 8,6
Hungria | 63 | 21 | 10,4 | 10,4 | 9,4
Irlanda 10,3 3,1 13,4 13,7 12,2
talia | 67| 17| 94| 98| 90
Corea 11,0 2,2 15,8 16,6 nd
México | 13,6 | 3,9 | 20,6 | 23,4 | 22,2
Nueva Zelanda 11,8 5,5 18,6 nd 16,5
Polonia | 8,0 | 2,4 | 11,8 | 12,7 | 11,9
Eslovaquia | 66 | 2,2 | 10,3 | 7,5 | 9,4
Bspaia | 71| 26| 12| 108 103
Suiza 11,8 q
Reino unido a7
Media OCDE | 87 | 3,0 | 12,9 | 12,7 | 1,8
Media UE I 7.8 | 2,7 | 11,7 | 12,8 | 0,
Fuente: OULE (2011). 34

Al desglosar el gasto puablico en materia educativa, particularmente el caso
chileno, la inversion publica al respecto esta concentrada en dos tipos de
establecimientos: los colegios y liceos municipales y particulares
subvencionados, que entre ambos abarcan segun cifras del afio 2005, mas del

3 MOLINA, AGUSTIN et all, “El gasto publico en educacion en los paises de la OCDE: condicionantes
econdmicos e institucionales”. Revista eXtoikos(2011). p. 4.
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90% de la oferta educacional del pais®*. Y los proveedores privados
concentran alrededor del 50% de la oferta educacional a nivel pais. Segln
cifras de la OECD al mismo afio, mas del 36% del gasto publico se invierte
en colegios particulares subvencionados, siendo el segundo pais -tras
Bélgica- en entregar la mayor cantidad de recursos publicos a agentes
privados. Sin embargo, la efectividad de los prestadores primarios y
secundarios ha sido cuestionada en base a los resultados obtenidos en el

SIMCE vy pruebas internacionales como PISA.

Segun datos que da el propio Brunner, los peores resultados de la misma,
estan altamente concentrados en las comunas mas vulnerables del pais -
comunas en donde se encuentra proporcionalmente la mayor cantidad de
alumnos de establecimientos municipales y particulares subvencionados con
fines de lucro-, que medida segun el IVE (indice de vulnerabilidad) tienen
especial importancia al controlar la efectividad de los establecimientos de
estos sectores. A partir de los datos que entrega, es posible concluir, que
proporcionalmente, los colegios municipales que atienden estudiantes
vulnerables son mas efectivos a la hora de entregar educacion, que los
colegios particulares subvencionados en sus mismas condiciones: “La
efectividad medida aqui por la proporcion de colegios que obtienen un
puntaje superior al promedio nacional en la prueba SIMCE (...) Puede
concluirse que dentro del sector municipal hay un nimero de alrededor de
275 colegios vulnerables y efectivos y, en el sector particular subvencionado,

30. Es decir, un 6% y un 2%, respectivamente, del total de establecimiento

% Op. cita, Brunner, p. 31
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con 30% o mas alumnos vulnerables en cada uno de los sectores

subvencionados, municipal y privado”.3®

En los resultados entregados por la Agencia de Calidad Educativa, podemos
observar que el SIMCE aplicado el afio 2016, en cuarto afio basico, subié dos
puntos respecto del afio anterior y diez puntos respecto a la tltima década.®’
Sin embargo, la brecha entre los grupos socioeconémicos mas bajos y mas
altos, sigue siendo mayor a 30 puntos -grupos donde hay mas inversion a
través de subvencion a establecimientos municipales y particulares

subvencionados-.

La pregunta, por tanto, que parece evidente hacerse: si el gasto publico es
elevado ¢por qué la calidad educativa no ha mejorado sustantivamente? ¢Por
queé existe la actual situacion en materia educacional? ¢Por que el aumento
de la inversion publica no tiene contrapartida un aumento en la calidad

educativa?

Asimismo, y tras las movilizaciones de la ultima década, nuestra
institucionalidad educativa ha sufrido cambios importantes, respecto a su
razonabilidad, aseguramiento de derechos y agencias gubernamentales que
intervienen. Sin embargo, ha quedado relativamente sin modificaciones, la
regulacion a nivel constitucional -la libertad de ensefianza no ha sido tocada;
la regulacion a los colegios municipales y particulares subvencionados y su

régimen de financiamiento a los mismos. Y con excepcién de la Ley de

3% BRUNNER, José et all. “Calidad de la educacion. Claves para el debate”. RiL editores. Santiago(2006).
p. 82.
37 Informe prensa: Resultados SIMCE, en: Agencia de Calidad Educacion, p. 10
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inclusion (2014), no han existido cambios respecto a la forma de seleccion,

matricula y definiciones sobre los proyectos educativos.

Por otro lado, la privatizacién de la educacion ha sido una politica mas o
menos central de los gobiernos desde los afios 80’s. Aunque con diferentes
niveles de profundidad en materia “privatizadora”, la mayoria de los paises

inicio reformas educativas posterior a crisis econémicas.

En general se identifican varios caminos privatizadores®, entre los que se
puede destacar, los “procesos privatizadores como reforma incremental”, la
via “socialdemocrata a la privatizacion”, las “alianzas publico-privadas
historicas” y las “privatizaciones por defectos en momentos de crisis politicas

0 desastres’?,

Dichos modelos podemos “clasificarlos” en al menos dos categorias, en
relacion al gasto publico y el financiamiento privado. La primera categoria
dice relacién con aquellos caminos privatizadores que profundizaron
desigualdades, en la medida, que los ingresos privados contribuian a una
diferenciacion de ingreso. Dentro de estos modelos, podemos encontrar la
privatizacion como la reforma incremental (EE.UU) vy aquellos
privatizadores por defecto o crisis (Africa subsahariana, Perd, Bolivia). La
segunda categoria, se caracteriza, por la estricta regulacion en materia
educativa, la apertura progresiva a la posibilidad que privados ofrezcan

servicios educativos, pero con un financiamiento casi completamente estatal

38, Verger, Antoni & Zancajo, Adrian & Fontdevila, Clara. (2016). La Economia Politica de la Privatizacion
Educativa: Politicas, Tendencias y Trayectorias desde una Perspectiva Comparada. Revista Colombiana de
Educacion. pp. 47-78.

%9 Ibid.
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via subvenciones directas, sin la posibilidad de copago. Esto contribuye a
que, si bien el Estado no gasta en gestion de infraestructura educativa, la
oferta privada no puede segregar por nivel socioecondémico. Encontramos acé
la via socialdemdcrata a la privatizacion y la alianza publico-privada de

privatizacion.

Lo que caracteriza a ambas categorias, es fundamentalmente una tendencia a
la descentralizacion de la gestion educativa, dando lugar a 6rganos del Estado
intermedio, que permiten administrar de manera mas eficiente los recursos.
Esto se da fundamentalmente, tras periodos de disminucién del gasto publico
por crisis economicas. Es decir, la descentralizacion es identificable con
contexto de reajuste publico y la necesidad de contar con mayor control del
gasto. Por otro lado, la privatizacion si bien cambia la administracion de
escuelas y colegios, no trae aparejada una mejora en resultados educativos,

como por ejemplo pruebas internacionales como PISA,

Otra de las caracteristicas que comparten en comun los procesos de
privatizacion antes descritos, es que su impulso se inicia con posterioridad a
la década de los 80’s. Esto tiene estrecha relacion con los cambios que se
dieron en la innovacion vinculada a la acumulacion de capital y en la nueva

division internacional del trabajo*. EI argumento central de dicha situacion,

40 “No obstante, la llegada de los resultados PISA en el afio 2000, en los que el sistema finlandés se destaco
por sus resultados, inmunizé en cierta manera a este pais ante posibles medidas privatizadoras y reafirmé a
las élites politicas en un modelo educativo caracterizado por una fuerte intervencion y financiacion pablica,
y orientado a la equidad.” Ibid, p. 60.

4 Vease: INIGO CARRERA, Juan. “Transformaciones en la acumulacién de capital. De la produccion
nacional del obrero universal a la fragmentacion internacional de la subjetividad productiva de la clase
obrera”. Imago Mundi. Buenos Aires (2013). p. 54. y Frobel et all. “La nueva division internacional del
trabajo. Paro estructural de los paises industrializados e industrializacion de los paises en desarrollo.” Siglo
XXI. Madrid (1980).
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dice relacion con cambios en la industria que tienden a fragmentar la
produccion de mercancias puestas en el mercado. Eso trae aparejado una
descomposicion de los atributos productivos con los que se debe contar, para
poner por delante la produccién. Esto quiere decir que los procesos de
aprendizaje, puestos de forma genérica en la escuela, también son divididos
para producir el nuevo obrero no-universal. Normalmente se identifica la
privatizacion como una situacion contraria a la cohesion social que afecta la
forma en que los individuos aprecian ciertos valores que son sociales. La
privatizacion, afecta dicha cohesion en la medida que da cuenta de una

fragmentacion mayor que surge en el seno del proceso de trabajo.

Nuestro pais no es ajeno a dicha realidad Al respecto, nuestra legislacion es
incapaz de dar solucién a los problemas antes mencionados. Por un lado, el
exceso de privatismo y los mitos que a éste rodea*?, esto es, la competencia
como la posible fuente de calidad educativa y, por otro, de articular un disefio
juridico institucional que sea capaz, de fiscalizar y controlar el correcto
desarrollo de los proyectos educativos que se ofrecen a los padres y
estudiantes que participan del sistema. A pesar que este trabajo se queda
corto, para resolver los problemas técnicos en materia educativas, es posible
pensar, que el desarrollo de la calidad educativa y su relacion con el
financiamiento educativo, es posible afirmar, que el principio de
subsidariedad -la forma en que el Estado se autocomprende como prestador

de servicios- y la subvencion educativa -la entrega de grandes fondos de

42 “Q bien, por el contrario, como se argumenta a veces, que el paradigma de una educacion de calidad
reside exclusivamente en colegios controlados y gestionados privadamente dentro de sistemas que
garantizan la libre eleccion de los padres”. Op. cita, Brunner. P. 14.
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dinero a sostenedores privados o municipales- sumado, a un sistema de
fiscalizacion deficientes a manos de la Superintendencia de Educacion y de
calidad a cargo de la Agencia de Calidad en la Educacién (técnico), no solo
hace que ambas aparezcan como separadas -cuando esta intimamente
ligadas-** (como si financiamiento y calidad no tuvieran méas relacion que el
asesoramiento que se debe dar al Ministerio), sino con una estructura y disefio
gue no es capaz de planificar y organizar un modelo educativo acorde a las

exigencias del mundo globalizado.

En este sentido la OECD, ha sido reiterativo en los informes que ha levantado
al respecto y las recomendaciones que hace a Chile. Primero que todo, los
problemas y cambios que atraviesa nuestro pais, sobre la desigualdad social,
deben ser necesariamente encauzados a traves de la igualacion de
oportunidades: esto segun la OECD, solo se puede conseguir a través de la
educacion. Lo segundo y a lo que también pone énfasis, es que, la Unica
manera de acercar a Chile y desarrollar su potencial econémico y productivo
es a través de la potenciacion de recursos humanos, que estén preparados a
afrontar los desafios necesarios: la educacion es la Unica capaz de entregar

tales recursos.

1) EVOUCION HISTORICA DE LA NORMATIVA
EDUCATIVA.

43 OCDE, “Revision de politicas para mejorar la efectividad de recursos, Informe de Chile”, (2014), p. 150
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Una de las cuestiones mas importantes, a la hora de pensar e implementar
politicas publicas o cambios legislativos, que tengan como objetivo promover
y desarrollar la educacién, asi como agencias gubernamentales capaces de
cumplir esas tareas, es entender, en que marco, de inversién, gestion y

administracién se desarrollan.

En este sentido es necesario no solo entender la forma en que se han
desarrollado en la actualidad -que reformas se han hecho- sino dar cuenta del

debate subyacente que atraviesa el tema.

Es claro que el debate educativo, fue un tema de interés en todos los paises
recién creados. La forma en que se constituye la identidad nacional, de los
espacios nacionales, tiene mucho que ver con la forma en que se entrega

educacion.

Chile no fue ajeno a lo anterior y parte importante de su constituciéon como
republica, se abordo el significado de la educcidn, la provision publica de la
misma Yy el rol que le cabe a los individuos. Cuestion que sigue siendo de
suma importancia para el devenir de nuestro pais: “Pienso que hace perfecto
sentido la siguiente tesis: la destruccion sistemaética e intencional de la
educacién publica en Chile, con dramaticas consecuencias en sus niveles
basico y medio, explica en gran medida el dafio a la convivencia, tolerancia
y cohesion social que hoy estamos sufriendo. Si queremos superar esta crisis,

hoy deberemos abordar y discutir esta explicacion.”*

4 VIVALDI, ENNIO. “Educacién publica, bien comin y cohesion social”. Palabra Publica, 9.10.2019.
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i) Breve contextualizacidn histdrica (1850-1980)
Tal como se sefiald en la introduccién: la educacion, la escolarizacién y las

universidades fueron un tema que tempranamente se desarroll6 en los paises
independizados. Bajo el presupuesto del progreso, la necesidad de la
civilizacion y el desarrollo de valores republicanos, la educacion pasaba a
constituir la piedra sobre la que se erigiria la identidad de los Estados-
Naciones del siglo XI1X. Para Carlos Pefa esta cuestion es logica: para las
elites de la época solo el hombre educado puede comportarse bajo los ideales

de la revolucion francesa y lo que ésta descubria: el orden de la ley y la razon.

Asimismo, Ana Maria Stuven plantea que el debate en Chile, sobre coémo
debia proveerse la educacion fue una cuestion que se empez0 a discutir desde
los albores de nuestra republica: la fundacion del Instituto Nacional y la
Biblioteca Nacional, no son sino muestras de la necesidad de proveer dicho
servicio. Asi mismo cartas al director y columnas de debate, publicados en
medios de comunicacion como el Mercurio de Valparaiso no son sino
muestras del estado del debate politico marcado esencialmente por los
valores de la modernidad. En este sentido, la entrega de recursos educativos
por parte de privados y los entregados por el Estado no constituyen por si
misma una contradiccion. No es hasta la constitucion de 1833 que podemos
notar un cambio sustantivo en al menos dos cuestiones: i) La idea y desarrollo
del Estado Docente, esto es Educacion como una tarea fundamental del
Estado y ii) La supervigilancia de la educacion y la instruccién nacional.
Creando asi la superintendencia de educacion. En 1837 ademas se crea el
Ministerio de Justicia, Culto e Instruccion Publico, hecho inédito y que

impacto positivamente en el desarrollo educativo de nuestro pais.
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La fundacion de la Universidad de Chile y el financiamiento y recepcion de
exiliados en Chile, abrié nuevamente el debate: esta vez de la mano de don
Andrés Bello. A pesar de que sostenia la necesidad profundizar las
diferencias entre los sectores mas acaudalados de la sociedad y aquellos méas
pobres, abogaba por un “aseguramiento” minimo de educacion entregada,
ligada esencialmente a la educacién primaria. La educacion secundaria y

universitaria, debia ser entregada a aquellos que podian aprovecharla®.

Pero no es, sin embargo, hasta el afio 1860 en el que se promulga la Ley
Organica de Instruccion Privada, que recogia la idea de Sarmiento de un
sistema educativo privado, financiado por el Estado y que alli, donde la
iniciativa privada no funcionara o prosperare el Estado debia suplir. Para eso
dicha Ley, establece el financiamiento de colegios municipales via impuestos
cobrados por las municipalidades. A pesar de que la ley poco o nada
menciona, se empieza a dar un interesante debate guiado, especialmente, por
sectores liberales, respecto a quien debia proveer la educacion y que tipo de
esta misma se debia entregar: ¢ La religion era un problema a la hora de pensar

la necesidad del progreso y la relacion de ciudadania?

Es asi como se empieza a configurar los primeros discursos a favor de que el
Estado se haga cargo de la entrega de servicios educativos y que dicho
servicio sea laico y gratuito. Este debate aparece determinado ademés por
otras cuestiones que se juegan: esto es, especialmente la convulsion social

que buscaba reformar el Estado conducido, especialmente, por sectores

4 STUVEN ANA MARIA, “Estado docente y libertad de ensefianza: el conflicto por el control del
espacio publico chileno en el siglo XIX”, en “El conflicto de las universidades: entre lo ptblico y lo
privado”, UDP, SANTIAGO (2011), p.88
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liberales que buscaban hacerse de un espacio en el gobierno. Segun Stuven,
son estos sectores quienes comprenden la educacién como una tarea
fundamental del Estado, siendo los privados colaboradores de dichos
esfuerzos®®. Por el contrario, los conservadores defendian el derecho a “la
libertad de ensefianza”, dicho derecho consistia en la posibilidad de que eran
los privados los responsables de impartir educacion y el Estado solo suplia

carencias puntuales.

Luego de varios afios el conflicto entre ambas propuestas, en principio
excluyentes dieron como resultado situaciones complejas: la toma del Liceo
Nacional, tras la intervencion en el Congreso de Abdon Cifuentes -ministro
de la cartera de la época-, quien defendia la posibilidad de las familias de
educar a sus hijos y de privados de impartir educacion, impulsando por
ejemplo la posibilidad de que estos tomen examenes -hasta el momento era
solo el Estado quien podia hacerlo-. La mala utilizacién de esta facultad,
sumado al escandalo denominado “La feria de los examenes”, tuvieron como
consecuencia la salida de Cifuentes y un intenso debate sobre el proyecto pais
que buscamos en torno a la educacion. El clivaje fue claro: la libertad de
ensefianza era defendida por los sectores conservadores y catélicos, para
poder reproducir su poder: ensefiar a jovenes la doctrina de la fe. Por el
contrario, quienes creian que la libertad de ensefianza debia ser limitada a la
entrega de servicios educativos como parte del Estado, no porque no hubiera
espacio para la reflexion y consciencia propia, sino porque veian en la

Educacion la dnica forma de asegurar la existencia de una sociedad

46 STUVEN ANA MARIA, dp. cita. p. 93.
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democratica y diversa. En efecto, desconfiaban de la Iglesia Catdlica y de los

sectores autoritarios y conservadores del pais.

Para Carlos Pefia, el debate que se realiz6 durante todo el siglo XIX, marco
la pauta sobre la reflexion educativa en el siguiente siglo. Ademas, tuvo como
conclusion concreta un sistema mixto con preponderancia estatal: “El
resultado (transitorio, como digo, porque, como lo muestra la extrafia
contemporaneidad de las palabras de Letelier, el problema sigue en el
subsuelo de nuestra cultura publica) fue un sistema de provision mixta con

predominancia estatal.”

Lo cierto para Carlos Pefia, es que mas alla del debate que se suscito entre
los defensores de la libertad de ensefianza versus defensores de la educacion
estatal, lo cierto es que el problema educativo ha constituido
significativamente la agenda politica del pais: pero no solo eso, ha permitido

abrir espacios de poder y de disputa politica al interior de la sociedad civil.

Sin intencidn de saltar casi cien afos de historia, sobre lo que paso entre los
afios 1925 y 2010, creo que es necesario referirse especificamente a los
ultimos cuarenta afios de reformas impulsadas. Sin embargo, caracterizarée

brevemente el periodo anterior.

Como bien describi en parte del apartado anterior, la disputa politico-
ideoldgica que se dio en la sociedad chilena en torno al Estado Docente vs
Libertad de Ensefianza se resolvio con un sistema mixto (colegios

particulares y estatales) con predominancia estatal.
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En efecto, durante este periodo se promulga: i) La ley de ensefianza basica
obligatoria; ii) Se moderniza el Estado y las administraciones educativas bajo
el gobierno de don Carlos Ibafiez, siendo el mas importante la promulgacion
del DFL N° 7.500, que consolida la predominancia esencial del Estado, iii)
Durante los gobiernos del Frente Popular, se crean Universidades y Liceos

Técnicos, aumentando la inversion publica.

Asimismo, se crean nuevas subvenciones dirigidas a escuelas privadas que
entregaran educacion de manera gratuita (era requisito que asi fuera); iv)
Durante el gobierno de Frei, se impulsa una reforma completa al sistema
educativo (se crean nuevos niveles) y se invierte fuertemente con la idea de
aumentar la cobertura; v) Por ultimo esta la promulgacion de la ENU durante

el gobierno de la Unidad Popular, que acabd, en el golpe de estado de 1973.

i)  Evolucidn de la legislacion educativa desde 1980 a 2013.

a) Legislacion educativa en dictadura (1980 a 1990).

Es conteste entre la literatura especializada®’ los cambios en la legislacion y
la institucionalidad educativa durante los ultimos treinta afios. A mi parecer
podemos dividirlas -aunque en lo sustancial estén unidas- en dos partes: por
un lado, los cambios legislativos y, por otro, institucionales y de

implementacidn de politicas pablicas.

47 \Jease: Correa, Sy Ruiz-Tagle, P. “Reformas al sistema educacional chileno”. Universidad de Chile.
Facultad de Derecho (2006); Bellei, C et all. “La agenda pendiente en educacion”: UNICEF (2008); Pefia,
C. “Derecho a la Educacion y Libertad de Ensefianza”. Centro Estudios Pablicos (2016). N° 143.
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Tras el triunfo del golpe de estado, se empezaron a realizar una serie de
reformas cuyo objeto era la modernizacién del Estado y la refundacién de la
Republica. A nivel constitucional se impulso la Comision de Estudios de la
Nueva Constitucién, mas conocida como “Comision Ortuzar’*, cuyo
objetivo no era solo justificar el estado de excepcion permanente, bajo el cual
se violaron sistematicamente los Derechos Humanos, sino reconstruir el
entramado juridico-politico, en el que se moveria nuestro pais. Para eso, la
Comision Ortuzar®® ided una declaracion de principios en el que se dejara
claro las propuestas y las lineas a seguir en materia constitucional: la primacia
del individuo sobre el Estado. Lo que las viejas experiencias
constitucionales europeas demostraron como fracaso, la Comision Ortuzar se

esforzo por valorar.

Asi, ademés, se desarrolld el principio de subsidiariedad del Estado,
sosteniendo la existencia ontologica del sujeto, anterior a cualquier tipo de
relacion estatal. El anteproyecto y el proyecto final plantearon sus posturas

en ese sentido.

La regulacion educativa no fue una excepcién a los cambios impulsados y
fue tempranamente discutida en la comision. En principio el “Derecho a la

Educacion” no iba a ser incluido en la carta constitucional original, sin

48 La Comision Ortuzar fue constituida durante la dictadura militar. Su nombre oficial fue “Comisién de
Estudios de la Nueva Constitucion Politica (CENC) y conocida como Ortuzar, pues fue Enrique Ortizar
quien la presidio. Estaba compuesta por Jaime Guzmaén Errézuriz, Alejandro Silva Bascufian, Jorge Ovalle
Quiroz, Alicia Romo, Enrique Evans de la Cuadra, Sergio Diez y Gustavo Lorca. La Comision fue la
encargada entre los afios 1974 y 1978 de redactar la Constitucién Politica de la Republica, que
posteriormente fue plebiscitada en 1980.

49 Bassa, J y Christian, V. “Contradicciones de los fundamentos tedricos de Is constitucion chilena para el
Estado Constitucional: Notas para su reinterpretacion”. Revista Derecho (2008) Vol. XXI. p. 135.
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embargo, la Comision Ortuzar se dio cuenta de que dicho derecho iba en la

linea de los tratados ratificados por Chile en materia de Derechos Humanos.

La idea sobre la que se discutio tenia un caracter particularmente tutelar: el
Estado debia asegurar a los padres la posibilidad de educar a sus hijos. En la
sesion 133° de la Comision se dijo -tras la invitacion formulada a actores
educativos adherentes al régimen-: “Lo que parece indispensable a esta
comision es consagrar este derecho inalienable de los padres para educar y
formar a sus hijos”*. Para Alfredo Romero esto es claro, en el sentido de lo
que se venia discutiendo con anterioridad en materia de Derechos

Fundamentales que se especificarian en el articulo 19 posteriormente,

Esto, pues la dimension que adopto la Constitucion de 1980 y el debate
constitucional en la Comisién Ortuzar, tiene que ver con la materializacion a
través del disefio legal e institucional de las politicas neoliberales y del rol
fundamental que cumple el mercado en él. Asi, la Constitucion otorga
derechos como libertades y no como un deber-hacer del Estado respecto a

determinadas materias.

Esto queda claramente definido, en la discusion en torno al derecho a la
Educacion y la Libertad de Ensefianza. Por ejemplo, el contenido de dicha,
discusién -la posibilidad de los padres de educar a sus hijos- dio paso a otros
debates que tuvo como conclusion la ampliacion de dicha posibilidad: ya no
solo son los padres quienes deciden como educan a sus hijos, sino que son

los particulares, quienes pueden proveer de los servicios educativos.

50 REPUBLICA DE CHILE, Actas oficiales de la Comision Constituyente, sesion 133°, celebrada en
jueves 26 de junio de 1975, p. 22.
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La Comision queria cambiar sustantivamente lo que para ellos fue un error
constitucional en materia educativa: el Estado por si solo no puede ser un
prestador de educacidn: solo puede serlo con la colaboracion esencial de los
individuos y sus grupos intermedios. Para lograrlo, debe apoyarse en la

sociedad civil®?.

Llegados a este punto, las actas de la Comision son especialmente
clarificadoras: si se reconoce de la ayuda de la sociedad civil para entregar
dicho derecho, ésta debe tener el necesariamente el derecho de impartirla
segun sus creencias y afinidades se les presenten, o dicho de otro modo, el
Estado al permitir que los privados provean servicios educativos, no solo
permite que estos pongan “su capital” (salas, profesores, locales), sino, la
posibilidad de realizar lazos a través de fines ideoldgicos o proyectos
educativos propios, cuyo maximo ejemplo -segun las actas- es la educacion

religiosa®. La Comisién consider6 no regular especificamente dichos

51 REPUBLICA DE CHILE, Actas Oficiales de la Comision Constituyente, sesion 83°, celebrada en
jueves 31 de octubre de 1974.p.26.

°2 En el acta constitucional 137°: “Falta un elemento que cree que es el que da su contextura a la libertad de
ensefianza. Pero antes, desea dar un ejemplo que graficara con mayor claridad lo que pretende exponer: una
escuela religiosa esta formada por la comunidad que abre el establecimiento, el capital que pueda poner a
disposicién del mismo —salas de clase u otros— y, especialmente, la orientacién ideoldgica que desea dar
a la ensefianza que imparte. Fuera del &mbito religioso, se puede pensar en comunidades humanas unidas
por lazos de cualquier tipo que, organizadas dentro de la colectividad en general, impartan ensefianza en
una forma determinada. Este elemento, que corresponde al factor ideolégico, que emana de una organizacion
social mé&s amplia que la comunidad educativa propiamente tal, que aporta capital y una linea de
pensamiento especifico, también debe formar parte de la comunidad escolar. Estima que esto es lo
fundamental cuando se habla de la libertad de ensefianza; esto es, ningln chileno en este momento puede,
por si s6lo, educar en una determinada posicion religiosa, filoséfica o social, sin el apoyo de otros, y ello
tiene que, ser 37 considerado, reconocido y respetado por la Constitucion Politica” 32 . Por su parte, sefiala
el segundo que “debe consagrarse en la Constitucion el principio de que la sociedad debe colaborar al
funcionamiento de la educacién privada. No se trata sélo de garantizar la libertad de ensefianza, por cuanto
ello no es suficiente para un pais como Chile.” En: REPUBLICA DE CHILE, Actas oficiales de la Comision
Constituyente, sesién 133°, celebrada en jueves 10 de julio de 1975, p. 20.
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derechos, méas alla de consagrar la necesidad de un sistema publico y gratuito

para la educacioén obligatoria.

El principio de libertad de ensefianza se empieza a consagrar de esta manera.
La Comision discurre sobre el mismo enlazandolo al debate sobre derecho a
la educacion. La pregunta sustancial era: ;son rol del Estado y el derecho a
la libertad de ensefianza dos cosas distintas? Para la tradicion constitucional
no lo eran, o al menos se habia resuelto, a fines del siglo X1X y consagrado
expresamente en la constitucion del 25°. Sin embargo, a la luz de los hechos
recientes -el fantasma de la Escuela Nacional Unificada y el gobierno de
Salvador Allende- les parecié correcto diferenciarlos claramente®. Esto bajo
el supuesto de que la libertad de ensefianza constituia un derecho
“individual”, mientras que el derecho a la educacion correspondia a uno mas

“social”*,

Para consagrar aquello, se consideran dos esferas: por un lado, la posibilidad
de que los padres elijan el colegio de sus hijos, por otro, que los particulares
puedan abrir establecimientos educacionales. Esta nueva posibilidad que la
Comisién considera como sustantiva a la hora de pensar la libertad de
ensefianza, se encuentra de frenton con las facultades y tareas del Estado. La
preocupacion de proteger a los particulares respecto a las arbitrariedades del
Estado, tienen por consecuencia una especie de prejuicio sobre la regulacion.

El Estado deberd fijar contenidos minimos y programas educativos

%3 “Fue, precisamente, este texto reformado de la Constitucion, contintia el sefior Silva, el que dio origen a

todo el problema que se planted con ocasién del intento de implantar la Escuela Nacional Unificada” Ibid.

p. 25.

S4CACERES, Javiera. “Libertad de ensefianza y derecho a la educacion en la historia constitucional chilena.
Andlisis del desarrollo legal de la educacion escolar 1810-2014”. Universidad de Chile(2015). p.111
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determinados que los colegios estaran obligados a impartir. Esto le quita todo
el caracter estratégico al proceso de elaboracién de normas y al rol del Estado
en la educacion. Ademas, al quedar la planificacién de politicas publicas
gueda a manos del ejecutivo, sin discusiones llevadas por el Congreso o las
comunidades, no hay un debate democréatico para llegar a acuerdos a largo
plazo®. Esto reafirma a su vez, que la definicion sobre proyectos educativos,
creencias, tipos de ensefianza, quedaran relegadas al ambito privado de cada

familia y cada establecimiento educativo.

Hasta este punto el derecho a la educacién -consagrado en el articulo 19 n°
10) de nuestra CPR- no parecia encajar. ¢Si eran los privados quienes debian
esencialmente proveer de servicios educativos, que lugar le queda al Estado?
Una serie de intelectuales y profesores que fueron invitados a la discusion
sobre el tema, plantearon sus inquietudes. Si bien reconocian la posibilidad
de que los privados decidieran sobre como, que y donde educar, no era menos
importante que el Estado tuviera capacidad de “educar” a los ciudadanos con
el fin de promover el bien comin.>® El punto de todo esto, es que se da un
salto en la autocomprension de la tarea del Estado: ya no solo es un
participante “negativo” asegurando el ejercicio de la libertad de ensefianza,

sino como asume un rol activo en la transmisiéon de valores.

% Esto fue medianamente abordado por la Ley N°21.040 que crea el Sistema de Educacién Pulblica. Para
estos efectos, crea dos mecanismos fundamentales: i) Establece que el Ministerio en conjunto con los
Servicios Locales y otros intervinientes en los procesos educativos, deberdn elaborar una hoja estratégica
para la Educacion Publica; ii) Considera y da mayores niveles de participacion y decision a las comunidades
educativas que intervienen en determinados procesos.

%6 “En otras palabras, este nuevo problema que se plantea, dice relacién con que “si el estado tiene el derecho
de obligar a los ciudadanos a un determinado nivel de educacion, debe comprometerse a que esa educacion
pueda llegar a todos y, por consiguiente, ser gratuita”. Ibid. p. 22.
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Es bajo estas consideraciones que ambos derechos, que se venian
configurando a lo largo del debate toman forma: “Es el contexto de estas
exposiciones donde se propone por primera vez tratar las normas sobre
derecho a la educacion y libertad de ensefianza como dos disposiciones

diferentes.”’

El resto de las discusiones de la Comisiédn -tal como lo demuestran las actas-
trata esencialmente por la forma de prestacion y la preponderancia de un u

otro derecho.

La implementacion de la Constitucion Politica de la Republica de 1980 trajo
consigo la cristalizacion de la libertad de ensefianza a nivel constitucional.
En efecto, los numerales 10 y 11 del articulo 19° de la CPR quedaron de la
siguiente manera: “Articulo 19: La Constitucion asegura a todas las personas:
10°. EIl derecho a la educacion. La educacion tiene por objeto el pleno
desarrollo de la persona distintas etapas de su vida. Los padres tienen el
derecho preferente y el deber de educar a sus hijos. Correspondera al Estado
otorgar especial proteccion al ejercicio de este derecho. La educacion basica
es obligatoria, debiendo el Estado financiar un sistema gratuito con tal objeto,
destinado a asegurar el acceso a ella de toda la poblacion. Correspondera al
Estado, asimismo, fomentar el desarrollo de la educacion en todos sus
niveles; estimular la investigacion cientifica y tecnologica, la creacion
artistica y la proteccion e incremento del patrimonio cultural de la Nacion.

Es deber de la comunidad contribuir al desarrollo y perfeccionamiento de la

57 PAZ, Axel. “Normativa Constitucional sobre libertad de ensefianza y derecho a la educacion en la
Constitucion Politica de la Republica de Chile de 1980. Andlisis de las actas de la comision de estudios de
la Nueva Constitucion del Consejo de Estado.” Universidad de Chile(2014). p.42.
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educacion. (...) 11°. La libertad de ensefianza incluye el derecho de abrir,

organizar y mantener establecimientos educacionales.

La libertad de ensefianza no tiene otras limitaciones que las impuestas por la
moral, las buenas costumbres, el orden publico y la seguridad nacional. La
ensefianza reconocida oficialmente no podra orientarse a propagar tendencia
politico partidista alguna. Los padres tienen el derecho de escoger el
establecimiento de ensefianza para sus hijos. Una ley organica constitucional
establecera los requisitos minimos que deberan exigirse en cada uno de los
niveles de la ensefianza basica y media y sefialard las normas objetivas, de
general aplicacion, que permitan al Estado velar por su cumplimiento. Dicha
ley, del mismo modo, estableceré los requisitos para el reconocimiento oficial
de los establecimientos educacionales de todo nivel.”®® En estos dos articulos
establecen el denominado derecho a la Educacion y la Libertad de Ensefianza,

respectivamente.

El debate constitucional sobre el contenido especifico de cada derecho ha
sido fructifero. Usualmente, la importancia que se le dé a uno u otro es lo
“fuerte” o lo “débil” del rol del Estado.

Asimismo, el intento de delimitar el contenido esencial de la libertad de
ensefianza y su relacién en concreto con el derecho a la educacién ha dado
lugar a largos debates respecto a modificaciones legales posteriores. Un
ejemplo claro de la misma, es el debate que se dio con la adopcion de la

Jornada Escolar Completa (JEC)®®: en principio atenta contra la libertad de

8 Ambos articulos fueron posteriormente modificados.
% La JEC fue una de las primeras reformas implementadas por la Concertacion en materia educativa. Su
disefio comenz6 en 1991 y su implementacion se inicid en 1997. La idea era aumentar la cantidad de horas
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ensefianza, pues supone que el Estado obligaria a adoptar determinadas
medidas a los privados para adaptarse a la JEC y por tanto, poder obtener las
subvenciones correspondientes. La reforma fue ampliamente cuestionada por
los defensores de la primacia de la Libertad de Ensefianza. La discusion llegd
al Tribunal Constitucional, para declarar la ley como inconstitucional, lo que

finalmente fue rechazado por dicho tribunal. .

Sobre la colision de derechos, entre la Libertad de Ensefianza y el Derecho a
la Educacion, la mas reciente controversia se dio respecto a la promulgacion
de la ley de inclusion: ¢puede el Estado obligar a no seleccionar a los
colegios? Los argumentos del debate giraron sobre los mismos puntos ya
descritos. Por un lado, los que a razon de la Libertad de Ensefianza arglian
que no se les podia exigir no aplicar pruebas de seleccion y que eso debia
definirlo cada establecimiento. Por el otro, quienes piensan que el Estado
tiene las facultades de regular el acceso a subvenciones educativas. El debate
sigue abierto al respecto, sobre el contenido y primacia de derechos

constitucionales en pugna.

En un interesante articulo de Juan Tugas, quien hace una revision especifica

del derecho a la libertad de ensefianza, plantea que es claro que la

que los estudiantes pasaban en los recintos educativos, permitiendo el desarrollo de habilidades, la
recreacion y por sobre todo, apoyar a aquellos jovenes y nifios que carecian de espacios pedagogicos en sus
propios hogares.

80 Lo mismo pasa con la discusion que se dio cuando se implement6 la Superintendencia de Educacion. Uno
de los argumentos que se entreg6 fue que no podian existir fiscalizaciones a los colegios subvencionados,
pues estos eran proyectos educativos auténomos. Por otro lado, quienes la apoyan, la justifican como una
necesidad, dentro de un marco regulatorio mas amplio. “Colisionarian” dos principios con la misma fuerza
legal. Las discusiones sobre la misma, asi como otras instituciones o derechos, o la promulgacién de la Ley
General de Educacion, siguen presentandose en este enclave: que es lo importante o sustancial, la libertad
de ensefianza, cuyos representantes serian los “individuos” o el derecho a la educacion cuyo representante
es el “Estado”.
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indeterminacion de los numerales 10 y 11 del articulo 19 de la CPR tiene
como contrapunto una especie de mandato al legislador que le permite actuar
con flexibilidad. EI mandato es de tipo general: por un lado, debe asegurar
un “minimo” educativo a las personas que no pueda acceder y por otro,
asegurar la libertad de proveer servicios educativos. Esto es importante pues
configura posteriormente todo el entramado juridico-administrativo sobre el

que actuar. &t

61 Al respecto me parece importante una de las Gltimas sentencias del Tribunal Constitucional respecto al
recurso de inconstitucionalidad que presentaron por la ley de inclusion. Esto es en la sentencia rol 2787-
2017. En la que se discute la seleccion, el nuevo marco regulatorio y como se compatibiliza con la libertad

de ensefianza. Las consideraciones del tribunal constitucional giran en torno:

i) Si la limitacion a la seleccion por parte de los colegios es una “suspension” de la libertad de
ensefianza o solo una limitacién a su ejercicio: Parte de dos puntos, el primero respecto a la
evidencia internacional y después a lo que comprende el ejercicio de la libertad de ensefianza,
gue no es solo la organizacion interna de establecimientos, sino, que los padres puedan elegir
los establecimientos a los que asisten sus hijos. La actual segregacion -copago y seleccion- no
permiten dicho ejercicio (fs. 0618). Para eso, se idea un proceso de seleccion, propiciado por
el estado.

i) La forma de seleccion para los requirentes vulneraria la libertad de organizar sus
establecimientos, la libertad de los padres elegir (en el caso en que no haya cupo) a través de
discriminacion arbitraria por parte del ejecutivo. Sin embargo, se le reconoce al ejecutivo la
posibilidad de determinadas normas de caracter organico constitucional, sobre los deberes
minimos que los establecimientos que entregan servicios educacionales deben cumplir, tales
como emision de certificados, evaluaciones, planes y programas y admision. No hay por tanto
un derecho sobre los procesos de admision y el legislador puede por tanto regularlos. Es mas,
regularlos realiza el derecho de los padres de elegir (fs. 0625).

iii) Lo siguiente que revisa es si el método que propone el proyecto de ley salvaguarda los intereses
de los padres: Para el TC, el procedimiento que se considera (por la forma que toma), asegura
a los Padres poder elegir (c® 28). Prosigue si se vulnera la igualdad ante la ley. Concluye que
el método que asegura el Estado solo prohibe la seleccién, no impone un método de eleccion
determinada.

iv) Respecto a si se puede imponer que los sostenedores sean P. Juridicas sin fines de lucro, se
plantea que el Estado debe velar porque no haya disparidad en la seleccién para algunos grupos
de la sociedad. La segregacion es algo que existe, por lo tanto, cualquier proyecto que se
proponga como finalidad eliminarlo, es legitimo en los términos de los numerales 10 y 11 del
articulo 19 de la CPR.

En ese sentido, segun la propia definicién que da el TC de libertad de ensefianza, al Estado le
asiste la obligacién de financiar Educacion de manera gratuita, para aquellos que no puedan
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En mi opinidn son tres importantes cambios legislativos que se promovieron
durante la dictadura: primero, la municipalizacion de la educacion.
Enmarcada dentro del reajuste global de la economia chilena, que se expresa
de manera clara en la venta de servicios publicos y que pasan a ser privados.
Tal reajuste tiene como consecuencia una disminucion de la intervencién en

la economia del Estado, para darselo a los privados. En efecto: “el traspaso

acceder a otra. Eso no atenta contra la libertad de ensefianza. De esta manera se reafirma que
la libertad de ensefianza no es un fin en si mismo. Sino més bien que sirve para encauzar el
derecho a la educacion. El estado en ese rol debe tener instrumentos, materia de leyes y leyes
organicas constitucionales segun corresponda de desarrollar y perfeccionar el sistema
educativo. En ese sentido es coherente con el proyecto exigir determinadas caracteristicas a
los sostenedores y no hacerlo con todos es discriminacion arbitraria. El Estado puede limitar
la subvencion (p. 62).

V) Sobre el financiamiento en abstracto la constitucion le da al legislador una orden de carécter
general: financiar un sistema gratuito de ensefianza. La forma en concreto que tome tal sistema
es variable y es materia del legislador y no del TC. Es una atribucion que la misma constitucion
le entrega- La subvencidn no tiene por objeto, entonces, asegurar la libertad de ensefianza o el
lucro, sino el de proveer un sistema determinado de gratuito del que el Estado debe hacerse
cargo (Considerando 52). Por tanto, si los privados quieren abrir colegios -amparados en a la
libertad de ensefianza- deben poder mantenerlos. Por el contrario, si quieren recibir aportes del
Estado, deben necesariamente adaptarse a las normas que el legislador exija. La reserva legal
que hace la ley no es en contra de la constitucién en el sentido que, las subvenciones son
fondos publicos con fines determinados, es decir, estan afectas a ciertos cumplimientos.

vi) La calidad en la educacién puede ser uno de los fines que el legislador persiga. La
subvencion esta inserta dentro del derecho a educacion.
vii) En este mismo sentido y con el mismo fin, la Superintendencia de Educacion puede hacer

normas y reglamentos con los fines técnicos que el propio ejercicio de sus facultades amerite.
Es claro, que tal situacién no puede ir en contra de las normas, ya establecidas.

viii) En el mismo sentido de las subvenciones, pedir que se cumplan requisitos y evaluarlos no
impone cargas excesivas ni es discriminatorias, menos es, una supresion de la libertad de
ensefianza. Que se regule a través de un reglamento no es un problema mientras no sea contra
norma y se especifique las atribuciones como el caso.

Respecto al arrendamiento el legislador lo puede prohibir. EI mismo cddigo civil lo permite. Y no es asunto
de inconstitucionalidad . Que, constitucionalmente, tales beneficios directos modales tienen fundamento
preciso en el articulo 19, N°22°, inciso segundo, de la Carta Fundamental, en la medida que establece que:
""So6lo en virtud de una ley, y siempre que no signifique tal discriminacién, se podran autorizar determinados
beneficios directos o indirectos en favor de algin sector, actividad o zona geogréafica, o establecer
gravamenes especiales que afecten a uno u otras. En el caso de las franquicias o beneficios indirectos, la
estimacion del costo de éstos debera incluirse anualmente en la Ley de Presupuestos” [lo destacado es
nuestro]. En la especie, el sector o actividad es la educacion, en su faz econémica, como soporte para el
efectivo ejercicio de un derecho social;
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de las escuelas a las municipalidades no tuvo su origen en la politica
educacional. Mas precisamente no fue iniciativa de las autoridades
educacionales, [...] (sino que) forma parte de una politica educacional mas
amplia, iniciada en los afios anteriores a la municipalizacion, por la direccidn

de presupuestos.”®?

A pesar de que no existe una ley especifica sobre municipalizacion de la
educacion, podemos determinar que se fundamenta esencialmente en dos
cuestiones que son parte de un mismo movimiento: por un lado, tenemos
convenios provisorios del Estado en conjunto con wuna nueva
institucionalidad municipal -establecido en el DL 1289 de 1976- que entrega
facultades de decision sobre salud y educacion a las municipalidades y por

otro, la nueva ley de subvenciones, los decretos ley de 1976 y 1980.
Los objetivos de la municipalizacion®®, podemos definirlos como:

) Alejar al Ministerio de la educacién, facilitando asi la competencia
por la matricula. Es decir, el rol fundamental de la modificacion
decia relacion con la flexibilizacion de oferta para hacer ingreso del
mercado e inversion.

i) Posibilitar la gestion eficiente de recursos, desburocratizando la
administracion educacional y regirla por normas diferentes a las del

resto del aparato publico.

62 BRIONES, Guillermo [et al.], “Las transformaciones educacionales bajo el régimen militar”, PIIE,
Santiago de Chile, 1984, p.97.

8 BELLEI, Cristidn et all. “Nueva Educacién Publica. Contexto, contenidos y perspectivas de la
desmunicipalizacion”, p. 25.
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1)  Se inicid un proceso de “proletarizacion” docente. Esto quiere
decir, que, en el proceso de municipalizacion, se les quitaron
beneficios como trabajadores fiscales y se aplicaron normas del

recién estrenado Codigo del Trabajo y el Plan Laboral.

Con todo, la naturaleza juridica de tamafna transformacion del sistema
educativo estatal es difusa, solventado a través solo de decretos ley,
reglamentos ministeriales y jurisprudencia administrativa que fueron
delimitando la caracteristica de dichos traspasos. Para quienes impulsaron las
reformas del sistema educativo, el objetivo principal era: “La
municipalizacién, segun la orientacion oficial estaria inspirada en principios
como la regionalizacion, la desconcentracion y la descentralizacion
administrativa, que han sido tres importantes aspectos de este proceso
global.”® Esto se expresa en concreto, en cambios a nivel de gestion
administrativa -toma de decisiones- y cambios en las facultades de las

instituciones que intervenian en los procesos educativos.®

A pesar de lo difuso de su naturaleza, podemos entender la municipalizacion
como: “(...)la transferencia de la administracion de la Educacion desde el
Estado hacia las Municipalidades mediante la firma de un convenio de
traspaso, que podria tener el caracter de definitiva o provisoria. Segun la

jurisprudencia administrativa, el convenio se firmaria cuando la

8 DIAZ, José y SAN MARTIN, Pablo. “Marco juridico educacién Chile (1973-2010)”. Universidad de
Chile(2011), p. 122.

% Por ejemplo, el Ministerio perdid facultades de direccion sobre establecimientos, pero mantuvo éstas
respecto a cuestiones técnicas -junto al DEM y DRAEM-.
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Municipalidad “lo estime conveniente”, como lo establece el Dictamen

32.357 de 1981.7%¢

En el Decreto Ley N°3.063 de 1979 del Ministerio del Interior -que modifica
las regulaciones de servicios publicos entregandoselos a las municipalidades-
se establece que los convenios de traspaso entre municipalidades y

ministerios podia ser definitivo o provisorio.

Los traspasos provisorios tendrian dos afios de vigencia, pudiendo ser
renovados automaticamente, por pura facultad de la ley, si ninguna de las
partes expresa la voluntad de no hacerlo. Asimismo, el articulo 4 establece el
régimen laboral de los trabajadores y funcionarios que ocupaban tales
puestos: “Articulo 4°- EI personal perteneciente al organismo o entidad del
sector publico que se haya traspasado o se traspase a la Administracion
Municipal, y el que posteriormente se contrate para este servicio por la
Municipalidad, no serd considerado dentro de la dotacion fijada para el

municipio respectivo.

Dicho personal se regira en todo por las normas laborales, de remuneraciones
y de prevision aplicables al sector privado.” Es decir, los funcionarios que
antiguamente fueron parte de la administracion del Estado y, por tanto,
trabajadores publicos -aplicandose el estatuto correspondiente- pasaron a ser

trabajadores bajo las normas del derecho laboral privado.

% Ibid. p. 123.
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Este traspaso -poco documentado- es de suma importancia por varias
razones: la primera y mas sustancial dice relacion con la no distincion entre
educacidn estatal y privada. Para la entrega de recursos no se haria mayor

diferencia.

Esta cuestion persiste hasta hoy en dia, las subvenciones educativas, a pesar
de que han aumentado significativamente y se avanz0 en un marco
regulatorio de gestion de fondos publicos, no distingue sustantivamente entre
educacion municipal y privada al entregar recursos, realizar fiscalizaciones y

aplicar sanciones.

La segunda dice relacion con la posibilidad que se le dio a las
municipalidades de crear Corporaciones Municipales con el fin de
administrar -articulo 12 del DL N°3.063- esto es, entidades de derecho
privado, con comodato sobre los inmuebles e infraestructura educativa por
99 afios, cuyo régimen patrimonial corresponde al derecho privado -no hay
control de gastos por la Contraloria General d ela Republica, ni toma de
razon-, el régimen laboral de profesores y trabajadores de la educacion
cambia y, por altimo, en ese momento no hay institucion que garantice la
supervigilancia de uso de recursos publicos, ni técnicos que fiscalicen la

implementacidn de programas educativos.

Por el contrario, y como quedo consagrado en la CPR, el Ministerio de

Educacion solo pondra los requisitos minimos y técnicos que los colegios
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deban cumplir. Esto es doblemente perjudicial, porque en concreto, no hay

incentivos estatales de control sobre los colegios municipales.

A pesar de lo descrito, la Dictadura establecié un itinerario acelerado de
reformas que no logré cumplir. A pesar de que, segun datos, en 1982 ya se
habia municipalizado el 84% de la educacion fiscal, la crisis econdémica
obligd a suspender el proceso en 1982, pues la subvencion especial, que
suponia la administracion, se degrado por el devalto de la moneda y por los
recortes al gasto publico implementados. El proceso solo se vino a retomar
un par de afios después y completar a finales de la Dictadura y tras el

plebiscito®’.

El segundo gran cambio legislativo, impuesto, dice relacion con el régimen
contractual de profesores y trabajadores no docentes. En efecto, para 1982
aproximadamente el 84% de los establecimientos estatales, pasaron a los
municipios y respectivas corporaciones municipales. La consecuencia directa
de dicho traspaso no solo era el cambio de gestidn, sino la precarizacion
laboral docente. Esto por varias razones, la primera y mas directa dice

relacion con recursos: la educacion municipal nacié quebrada.

Hay abundantes datos respecto al profundo déficit que significd para el
Estado el traspaso y la imposibilidad de asumir los costos por parte de las

municipalidades, que se acentla en aquellas de las comunas mas vulnerables.

57 BELLEI, Cristian. dp. cita. p. 28.
47



Junto al cambio contractual los docentes son duramente golpeados por la
politica represiva de la dictadura. Se suspende de esta manera, el SUTE y en
su reemplazo a través del Decreto Ley N°678 de 1978 se crea el Colegio de
Profesores. Asimismo, se suspende la actividad de las escuelas normalistas y
se traspasa la formacién docente a las universidades creadas e intervenidas.
En este sentido se pone especial énfasis a la formacion ideologica de los
docentes®®, quitando representacion en organismos consultivos y resolutivos

a nivel ministerial y de implementacion de politicas en materia educativa.

Se suma a lo anterior el Decreto Ley N°2.327 de 1978, que crea la carrera
docente sustituyendo el régimen laboral. Con €l se puso téermino al sistema
de catedras, se modificaron salarios, cambiaron las condiciones laborales
respecto a funcionarios publico, en concreto el estatuto docente impulsado
tenia como objetivo: “El fin del sistema de catedras, el cual posibilitaba a los
docentes disminuir su carga horaria en aula de forma proporcional a los afios
de servicio; El reordenamiento de los escalafones del Estatuto Administrativo
de trienios a bienios; La reduccion de beneficios economicos; El aumento de
la jornada laboral; El traspaso de la titularidad del cargo desde el profesor al
establecimiento, y; El cambio de las horas de contrato.”®® A pesar de esto y
por una lenta implementacion, casi la totalidad de los conflictos propios de

la relacion laboral, fueron solucionados aplicando reglas del derecho laboral

88 “Esta nueva institucionalidad de la educacion superior afect6 seriamente también la formacién docente,
que quedd librada al mercado. La formacion docente en servicio o perfeccionamiento sufrié el mismo
proceso privatizador.” ASSAEL, Jenny et all. “La empresa educativa chilena”. Revista de Educacion Social.
Universidad de Campinas. V.32. N°115. p. 310

8 Vease: BISCARRA, Constanza y GIACONI, Carolina. “Conceptualizacién del ser docente en la
legislacion educacional chilena, en el periodo 1920-2011”. Universidad de Chile(2012).
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del sector privado. Se crean ademas escalafones y se acaban los trienios,

reemplazandolos por bienios.

Por altimo, se introduce la idea de “profesional idoneo”, es decir, profesional
cuyo unico fin es cumplir los objetivos que por su profesion correspondan,
esto es, fines pedagdgicos. Esto, segun literatura especializada ha contribuido
a “asalariar” aun mas la condicion docente: “Las regulaciones planteadas se
relacionan profundamente con la légica predominante del periodo, que
apunta a la desvalorizacion de la formacion docente, la precarizacion del
régimen laboral y la omision/exclusion de los docentes como actores sociales
y educativos. Todo ello da origen a una conceptualizacion del ser docente
restringida principalmente a los ambitos de régimen laboral y organizacion
del trabajo, a una definicion acotada de la labor pedagdgica que omite de

forma general el contexto y la participacion de los docentes.” ™

Esto se consolida, como veremos posteriormente, en la LOCE, dejando de
lado en su totalidad la idea de comunidad educativa, la participacion de los
profesores en la elaboracidn de politicas pdblicas, en investigacion, que se
suma a la desregulacion -predominante hasta 2011- de las universidades que
imparten carreras universitarias de pedagogia. En sintesis, es importante
tener en consideracion los cambios sustantivos que vivio el profesorado v el
régimen laboral docente durante dictadura. A mi parecer, es sustantivo, pues

el debate durante la Concertacion, no solo se puso en revertir y mejorar de

0 BISCARRA, Constanza; GIACONI, Carolina y ASSAEL, Jenny. El docente en la legislacion
educacional chilena. Psicoperspectivas. 2015, vol.14, n.3. p.80-92.
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cierta manera la condicién de precariedad de éstos, sino ademéas de
responsabilizarlos por los pésimos resultados educativos, en pruebas
estandarizadas. A pesar de tal situacion, el movimiento docente, siempre ha
sido activo respecto a cuestiones gremiales y de implementacion de politicas

publicas, teniendo importantes ciclos de movilizaciones.

El tercer gran cambio a nivel legislativo -dejando de lado la subvencidn
educativa propiamente tal, que analizaré posteriormente- es la LOCE (La Ley
Orgéanica Constitucional de Educacién). Promulgada en 1990, a dias del fin
del régimen pinochetista, signific6 cambios profundos, amarres vy

continuidad del proyecto educativo que se venia gestando.

De manera genérica la LOCE vino a cumplir dos fines: ordenar y sistematizar
la gran cantidad de decretos realizados durante la dictadura y consagrar los
objetivos de la educacion de acuerdo con los principios constitucionales.
Recordemos que la CPR le entrega facultades especificas al ejecutivo vy al
legislador respecto a materias técnicas. Pero en materias regulatorias, seria
una Ley Organica Constitucional (LOC). Para Zimerman la LOCE significo
la consagracion del derecho a la libertad de ensefianza por sobre el derecho a
la educacion. Esto en la medida que permitia el lucro en educacion, la
posibilidad de iniciar proyectos educativos, la posibilidad de seleccién -
aumentando la segregacion- y la responsabilidad Unica del Estado de velar

por el cumplimiento de tales reglas.
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El articulo 19 n° 11 de la CPR establece que una ley organica constitucional
tendra como objetivo tres cuestiones: “1. Establecerd los requisitos minimos
que deberan exigirse en cada uno de los niveles de la ensefianza basica y
media; 2. Sefialara las normas objetivas, de generar aplicacidn, que permitan
al Estado velar por su cumplimiento; y 3. Establecera los requisitos para el
reconocimiento oficial de los establecimientos educacionales de todo
nivel.”"*Asi la LOCE en su articulo primero fija los requisitos que deberan
cumplir los ciclos educativos, delimitando la ensefianza preescolar, basica y
media. Ademas, es el Estado quien debe velar su cumplimiento, con la

salvedad de que no se interfiera con la libertad de ensefianza establece.”

Respecto a dichos niveles, puso objetivos para cada uno, asi como el general
de educacion. A la educacion preescolar, le dio un caracter no obligatorio y
cuyo fin particular era crear aprendizajes significativos entregando
habilidades para la escuela. No ponia al ciclo parvulario como requisito de
entrada para la educacion béasica. A la educacion bésica, la pone con un fin
mucho mas amplio, esto es, desarrollar los procesos cognitivos y de
personalidad del alumno, que le permitan ademas vincularse al medio social.
Establece ademaés la edad de ingreso, cuya entrada sera a los seis afios. Por

ultimo, esta la ensefianza media, cuyo objetivo es entregar y formar al alumno

"IDIAZ, José y SAN MARTIN, Pablo. dp. cita. p.55.

2 La LOCE “es un entramado legal que introduce con mucha fuerza una serie de mecanismos de mercado,
tales como: libre eleccion de escuelas, distribucion de los recursos publicos subvencionando a la demanda
(voucher) y no diferenciando entre municipales y particular subvencionados, descentralizaciéon de los
establecimientos (municipalizacion), y autorizacion a los establecimientos para seleccionar a sus alumnos,
pese a que esos establecimientos estén financiados por el Estado. Este proceso no es exclusivo de nuestro
pais, pero, sin duda, en Chile se exhibe un grado de liberalizacion del sistema escolar como en pocos lugares
del mundo”. SANTA CRUZ, Eduardo. “Sobre la LOCE y el escenario actual”. Revista Docencia. N°29.
Afio XI. Santiago de Chile. p.20.
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para ser Gtil a la vida nacional, ser responsable ante sus compromisos y
habilitarlo para la educacion superior y el trabajo.” (articulos 12, 13 y 14 de
la LOCE).

Ademas de delimitar los ciclos educativos y definir educacion, la LOCE se
mueve en varios ejes: la seleccion de alumnos, permitiéndola siempre que se
cumplan ciertos requisitos en la convocatoria’, establecer los requisitos para
el reconocimiento oficial por parte del Estado (articulo 18-20 LOCE); crear
el Consejo Nacional de Educacion (articulo 24) a quien pone encargado de
establecer y estudiar el curriculum escolar; reestructura el ministerio de
educacion; establece la evaluacion a través de instrumentos estandarizados
como el SIMCE, debiendo realizar estadistica y estudios de la situacion de
aprendizaje de los estudiantes a nivel pais; establece y delimita la ensefianza
formal y no formal™; determina el procedimiento por el cual se pierde el
reconocimiento oficial y las razones por la cual puede ser perdido por parte
de los establecimientos; establece los requisitos para ser sostenedor y postular
a la subvencion publica; entre otras materias de educacion superior’®. La
LOCE ademas, instituye la obligatoriedad de la instruccion primaria y

secundaria, fomenta la ensefianza secundaria profesional, aumenta la

BINSUNZA, Jorge. “La construccion del derecho a la educacién y la institucionalidad educativa en
Chile”. FACSO. OPECH. p. 78

74 Los requisitos que pone son: i) Que se publiquen nimeros de vacantes, ii) Los criterios generales, iii)
Plazos y fechas; iv) Requisitos y pruebas que serdn sometidos.

75 Los requisitos que pone son: i) Que se publiquen nimeros de vacantes, ii) Los criterios generales, iii)
Plazos y fechas; iv) Requisitos y pruebas que seran sometidos.

6 DIAZ, José y SAN MARTIN, Pablo. 6p. cita. p.72.
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cobertura y cantidad de establecimientos y dispone que los nifios tengan

conocimientos tanto educacionales, como profesionales.””

Para Pefia y Cox esto caracteriza este periodo y marca el camino sobre lo que
seria la transicion a la democracia. La Ley Organica Constitucional
Educativa (LOCE) -impulsada a fines de la dictadura- innovo a la hora de
regular cuestiones administrativas respecto a colegios y liceos, en efecto: “la
LOCE haria suyas no sélo materias de naturaleza eminentemente estructural
(como los niveles y modalidades de ensefianza) sino aquellas técnicas propias
del Derecho Publico Administrativo, entre las que cuenta el reconocimiento
oficial y los procedimientos de reclamacién administrativa.”’® Junto a lo
anterior, organiz0 y determind los niveles escolares, la obtencion del
reconocimiento oficial del Estado a los colegios y otras materias respecto a
la entrega de subvenciones educativas, que se sumaron a la normativa

vigente.

Junto a lo anterior, se impulso el cambio de sostenedor de los colegios y
liceos fiscales, se modifico las funciones del MINEDUC, se reestructuro el
gremio docente y se inicid la aplicacion de pruebas estandarizadas a nivel

nacional.

) Legsilacion educativa 1990-2013: El retorno a la dem

TINSUNZA, Jorge. 0p. cita. p.81
8 GONZALEZ JUAN, “Breve andlisis sobre la evolucion juridico constitucional del derecho a la
educacion y la libertad de ensefianza en Chile”, Derecho Publico Iberoamericano, n°1 (2012). p. 112.

53



Tras el retorno a la democracia los cambios en la legislacion son
medianamente lentos. A pesar de esto se implementan varias politicas
publicas en torno a educacion, siendo una de las principales preocupaciones
de los gobiernos de la Concertacion. Las acciones del gobierno entre 1990 y
1995 se focalizaron fundamentalmente en dos cuestiones; la primera dice
relacion con el aumento de los recursos asignados a educacion. Con la
dictadura los recursos a nivel presupuestario a la educacion, dejaron de tener
caracteristicas basales y se dieron en forma de vouchers educacionales, como
se documentd con anterioridad. Esto significd, una caida permanente de
recursos que deterioraron el sistema educativo. Como consecuencia, al iniciar

la transicion se aumento drasticamente el presupuesto educativo.

Como segundo punto, la necesidad de seguir aumentando la cobertura es de
las cuestiones méas importantes en la agenda educativa del ejecutivo, junto
con la modernizacion del sistema educativo, esto, sin embargo, no toca en
términos estrictos nada de lo legislado por el gobierno autoritario en materia

educativa.

Para lograr lo anterior se impulsaron cambios en materias de gestion. Se
mantuvo el sistema de vouchers, pero se identificd como critico el estado de
las direcciones educativas, el rol de los directores en colegios y en general el
sistema de administracion de recursos. Es por esto, que no se decidio “volver
atras el sistema”, sino mas bien, profundizarlo poniendo énfasis en la mejora

de la institucionalidad.

Como complemento a lo anterior, se iniciaron reformas de caracter técnico.

Se impulso el programa “Escuelas Focalizadas”, que trabajaba directamente
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con las escuelas peor evaluadas. Se impulso la MECE, programa de
mejoramiento de la calidad y equidad. Para Cox estas reformas se construyen
en torno a la idea de promover una educacion de alta calidad para todos:
“Este esfuerzo se construye sobre el objetivo explicito de proveer una
educacion escolar de alta calidad para todos, donde ‘alta calidad’ significa
egresados con mayores capacidades de abstraccion, de pensar en sistemas,
de comunicarse y trabajar en equipo, de aprender a aprender y de juzgar y
discernir moralmente en forma acorde con la complejidad del mundo en que

les tocd desempefarse’®.

Adicional a lo anterior, el afio 1991 por ejemplo, se promulga el Estatuto
Docente, devolviéndoles algunos de los derechos propios de los funcionarios
del Estado, sin reconocerlos como parte de ella. En contraparte, se entregan
mayores facultades a los alcaldes, no se salda la denominada “deuda
histérica” y se avanza en evaluacion docente. Se promulga asi
modificaciones estuvieron de la mano, con el desarrollo de politicas publicas

especificas.

Sin embargo, no es hasta 1996 en el cual se inician cambios “Ma&s profundos”
al sistema educativo. La idea era una transformacion curricular a los diversos
niveles educativos. Para tales efectos, se emplea un enfoque similar a la

reforma espafiola®. Esta reforma fue acompariada de un aumento progresivo

79 Politicas de mejoramiento de calidad y equidad en la educacidn escolar en la década de los afios 90. En:
Cox, C., Gonzdlez, P. Nufez, 1., y F. Soto. 160 afios de educacion publica. Historia del Ministerio de
Educacion, Santiago. P. 103.

8 DONOSO DIAZ, Sebastian. REFORMA Y POLITICA EDUCACIONAL EN CHILE 1990-2004: EL
NEOLIBERALISMO EN CRISIS. Estud. pedagdg., Valdivia,v. 31, n. 1, p. 113-135.
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del gasto publico. Ademas, se implemento la JEC (jornada escolar completa),

pasando de 30 horas educativas a 42.

En general, dichos cambios no significaron mejoras en la calidad. Los
resultados arrojados por el SIMCE dan cuenta de insuficiencias en
conocimientos y habilidades para alumnos de la gran mayoria de colegios y
liceos del pais: “Dentro de los fracasos de la reforma podemos observar lo
expuesto en los resultados arrojados por la medicion SIMCE (Sistema de
medicion de la calidad de la educacion), que se aplica a la educacion basica
en las areas de letras y matematicas anualmente. En ella, los resultados aun
siguen siendo insatisfactorios. Los alumnos no alcanzan hasta la fecha
niveles satisfactorios ni aceptables de rendimiento académico. El 60%
(Arellano: 2001) de los alumnos de octavo basico se ubica en rango
considerado como insuficiente. Segin un estudio internacional de
matematica y ciencia. Chile se ubica en el lugar 38 en esta asignatura
(Arellano: 2001) y el 95% de los alumnos no alcanza el rendimiento

promedio de los mas altos como son Singapur o Corea del Sur.”8!

Los afios posteriores al 2000, son relativamente estable en materia legislativa.
Solo el ano 2001, tras el denominado “mochilazo”, se aumenta la cobertura
de pase escolares y se empieza a discutir una reforma a la educacion
universitaria. Es decir, se empieza a recomponer el movimiento estudiantil

(activo durante la dictadura), para instalar debates “gremiales”, que dicen

8 WVéase: La reforma educacional en Chile: logros, proyectos y proyecciones. Disponible en:
http://www.institut-gouvernance.org/es/document/fiche-document-150.html

56



relacion fundamentalmente con el acceso a la educacion superior, mejoras de

infraestructura y mejoramiento de la infraestructura®.

Dicha estabilidad se rompe definitivamente el afio 2006, momento en el cual
y a partir de movilizaciones de estudiantes, se empieza a debatir cuestiones
sustanciales sobre educacidn. Este proceso, es importante, pues permite el
debate de diversos actores del mundo educativo®. Adicional, se constituye
un Consejo Asesor Presidencial, que concluiria con la promulgacion de la
Ley General de Educacion (Ley N°20.370).

Para lograr la promulgacion se llegd a un acuerdo politico transversal entre
las diversas coaliciones politicas (la modificacion requeria 2/3), que
significaron concesiones respecto a lo discutido por el mundo social. Asi, por
ejemplo, no se toca la provision mixta de la educacion, no se modifica la CPR
en el &mbito de derecho a educacion y libertad de ensefianza, ni se modifica

la deplorable situacion de la educacion publica.

Sin embargo, se empieza a reconocer la necesidad de una regulacién mas
intensa y eficaz del “mercado” educativo. Esto significo -al menos a nivel
politico- empezar a pensar el entramado institucional que permitiera
controlar el uso de recursos y la forma en que se proveian los servicios

educativos.

82 Rifo, Mauricio. (2013). Movimiento estudiantil, sistema educativo y crisis politica actual en Chile. Polis
(Santiago), 12(36), 223-240

8 Ruiz Tagle, P. y Correa, S., “Derecho a una educacién de calidad”, Anuario Centro Derechos Humanos,
Universidad de Chile, disponible en: academia.edu., p. 7.
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Muy sintéticamente, la Ley General de Educacion, establece normas que se

pueden categorizar de dos maneras.

La primera categoria, dice relacion con el modelo abstracto sobre el que se
movera la legislacion en materia educativa. En este sentido, el articulo 3
estable una serie de principios, que seran recogidos con posterioridad (Ley
de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion, Ley de Inclusion y Ley que

crea la Nueva Educacion Publica).

Dentro de dichos principios, podemos destacar: i) El reconocimiento de la
Universalidad y educacion permanente, determinando garantias respecto al
alcance de la educacion para con las personas; ii) La calidad de la educacion,
recogiendo las principales preocupaciones de la educacion y los actores que
intervinieron en la Gltima época; iii) La equidad del sistema educativo,
consistente en el aseguramiento a todos los estudiantes, para que tengan las
mismas oportunidades de recibir una educacion de calidad con especial
atencion a grupos vulnerables. Por ultimo, se reconoce la educacion como un
derecho a todas las personas. Se aumentan las garantias en este sentido,
reconociendo la necesidad de financiamiento fiscal de la educacion

parvularia.

Esto es refrendado por la literatura especializada: “1. la universalidad y
permanencia, por los cuales la educacién debe estar al alcance de todos y
durante toda la vida; 2. la calidad de la educacion, a fin de asegurar que
todos los alumnos y alumnas alcancen los objetivos generales y estandares
de aprendizajes que se definan por ley; 3. la equidad del sistema educativo,

por el que se garantiza la igualdad de oportunidad para recibir una
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educacion de calidad; 4. el respeto y fomento de la autonomia de los
establecimientos educacionales al momento de definir y desarrollar sus

proyectos educativos’84,

La segunda categoria, dice relacion con el entramado institucional. Asi, se
fortalecié atribuciones ministeriales, se crearon dos instituciones (Agencia
Calidad y Superintendencia de Educacidn), que tuvieron que esperar las
movilizaciones estudiantiles del 2011, para operar, y se formo el denominado
Consejo Nacional de Educacion, cuyas funciones esenciales corresponden a
la aprobacion de planes y programas de estudio propuestos por el
MINEDUC, informar y observa los estandares de calidad propuestos por el
MINEDUC, informa y observa normas sobre la calificacion y promocion
escolar y en general se asesora al MINEDUC en todas aquellas materias que

lo requiera.

Sin embargo, las reformas no modificaron la esencia de la LOCE. En sentido
estricto, se sigue reconociendo la libertad de ensefianza como articulador del
sistema educativo, el deber del Estado de resguardar ese derecho (el de abrir,
mantener y organizar colegios). No se acaba con el lucro, no se acaba con la
segregacion escolar via seleccion de estudiantes, no se aborda el problema
docente (cuestion que sigue abierta hasta nuestros dias) y tampoco se

fortalece la educacion publica®. Pues no se inicia ninguna reforma, que se

8 GONZALEZ Javier, op. cita, p. 116.

8 Desde un punto de vista del enfoque de politica educacional en la base de estos cambios, el marco
normativo aprobado el 2009 —vigente hasta hoy— consagro lo que en la literatura comparada se reconoce
como “reformas basadas en estandares”, caracterizadas por la generacion por parte del Estado de ciertas
exigencias de calidad (a nivel de procesos y resultados escolares) para los prestadores educacionales, que
se evalUan de manera periédica —con gran centralidad de las pruebas de aprendizaje estandarizadas— y
cuyo incumplimiento puede derivar en un conjunto de consecuencias para los centros educativos (incluido
el cierre de los mismos). BELLEI, Cristian. 6p. cita.. p. 33.
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haga cargo del déficit estructural, la municipalizacién, la diferencia entre

colegios publicos y subvencionados y la mala gestion de los municipios.

Con posterioridad, el 2011 y tras las intensas movilizaciones (las mas
masivas desde el retorno a la democracia), se inicia un proceso legislativo
intenso en materia educativa. Desde mi punto de vista, la ley que crea el
denominado como sistema nacional de aseguramiento de calidad de la

educacion escolar (LSACEE desde ahora), es la mas importante de todas®.

En esta ley, se da curso a dos instituciones que vendrian a “modernizar” el
sistema educativo®’, permitiendo dar efectividad a las politicas publicas, a la
inversion estatal, constituyéndose como el tercer factor importante para
mejorar la calidad en educacién (sumandose a los otros dos: inversion publica

y el curriculum escolar).8®

Las instituciones creadas, son la Superintendencia de Educacion y la Agencia
de Calidad en la educacion. Estos dos organismos publicos, sumados a la
actividad del ministerio de educacién, serian segln expertos®, la salida a los

problemas que venian afectando a la educacién chilena.

Estos cambios, tuvieron como objetivos para quienes participaron del comité
asesor, un fortalecimiento del marco regulatorio sobre el que funcionan las

instituciones educativas. Esto es, no la idea de “mas” estado, solo porque si,

8 Sin perjuicio de los cambios introducidos respecto al sistema de acceso a educacion superior,
financiamiento y evaluacion docente.

87 ROMERO Alfredo, “Introduccién al Derecho Educacional Chileno”, LEGALPUBLISHING,
Santiago(2013), p. 407.

8 Ibid. p. 407.

8 Al respecto: Vanni, Xavier & Bravo, Juan. (2010). En BUsqueda de una Educacion de Calidad para todos:
El Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad.
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sino mas bien un fortalecimiento de las instituciones cambiando el esquema

regulatorio vigente.

Esto trae aparejado nuevas funciones e instituciones publicas, ademas de
posibilitar una nueva politica de consensos respecto al proyecto educativo
nacional. Para el profesor Ruiz-Tagle, lo mas sustancial de lo presentado el
afio 2006 dice relacion con la compatibilizacion entre libertad de ensefianza
y la primacia de objetivos educacionales que le corresponden al Estado.
Ademés de innovar en materia correspondiente a calidad en la educacion,
intentando definir cuestiones objetivas sobre lo que debe entenderse por

calidad.

La creacion de la Agencia de Calidad de la Educacion y la Superintendencia
de Educacion el afio con posterioridad y tras las intensas movilizaciones del
2011 abrio un nuevo marco de discusion sobre la educacién basica y media,
asi como la universitaria. Las instituciones debieron reacomodarse para
satisfacer las demandas de la ciudadania: solo un marco regulatorio fuerte,

nos permitiria entregar una educacion de calidad.

Para Cox® la cuestion sustancial pasa por como hoy articulamos un sistema
educativo flexible que cumpla con los requerimientos y demandas de la
ciudadania, sino que por sobre todo logre cohesionar instituciones y politicas

publicas que aparecen medianamente lejanas al mundo “real”.

% COX, op. cita. p. 19.
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b) Las reformas recientes del sistema educativo chileno (2013-2018).
Tras el fin del gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014), se inicié un ciclo

politico que tuvo como resultado un segundo gobierno de Bachelet. En el
programa con el que resultd electa (con una nueva coalicion politica, la
Nueva Mayoria), se recogian todas las “demandas de la calle”. El resultado
fue una aplastante mayoria presidencial y de diputados y senadores con el

objetivo de realizar cambios profundos en diversas materias®.

La educacion, el tema més conflictivo del ultimo periodo, se tom¢ la agenda
legislativa del ejecutivo. Se impulsaron aproximadamente 20 leyes®? (cortas
y de intenso debate en el Congreso), que dan cuenta del interés del gobierno

sobre esta tematica.

De las leyes promulgadas, entre las que se encuentran, modificaciones a la
educacion inicial, aumento de la cantidad de salas cunas por cantidad de

personas, modificacion al sistema de educacion temprana, reforma de

%1 Las reformas planteadas son en varios ambitos, todas ellas tenia como objeto “aumentar la igualdad” en
un pais desigual. Para estos efectos, se recogieron las recomendaciones OCDE y de organismos
internacionales. En concreto las grandes reformas anunciadas, consistieron en: i) Reforma Tributaria, que
aumentaba la carga impositiva sobre empresas y grandes contribuyentes, en el retiro de ganancias en las
empresas. Establecia mecanismos de impulso a la inversién e innovacion. Ademas de establecer normas
antielusivas, para evitar fraudes al fisco; ii) Reforma Labora, que buscaba aumentar modernizar la relacién
laboral. Para tales efectos, se focalizo el interés en el contrato individual y colectivo. Para este Ultimo caso,
se reconoci6 el derecho a huelga, se fortalecieron ciertos mecanismos para negociar, se acab6 con el
reemplazo en medio de la misma y se reconocio la titularidad sindical para negociar. Como contrapunto, se
establecié un sistema de servicios minimos y se dieron méas facultades a la Direccién del Trabajo, para
mediar en situaciones de alta conflictividad laboral, para llegar a soluciones rapidas; iii) La reforma
constitucional, que fue impulsada en los Gltimos dias de gobierno, pero que significd un proceso mas largo
respecto a encuentros autoconvocados y didlogos ciudadanos, que tuvieron como resultado una propuesta
de reforma constitucional y iv) La educativa, que es la que analizaré.

92 Podemos destacar: Ley de educacion preescolar y creacién de la Superintendencia de Educacion
preescolar, Ley de carrera docente, evaluacion docente, incentivos al retiro y aumento de sueldos, ley de
educacién superior, gratuidad universitaria, creacion de CFTs y Universidades regionales, ley de incentivo
al retiro.
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educacién superior, reforma a la carrera docente y reforma a la educacion

superior.

De dichas normas, adicionalmente, destacan dos modificaciones profundas,
gue reordenaron el sistema educativo, estas corresponden a la Ley de

Inclusion y la Ley que crea la Nueva Educacion Publica.
(i) Laley de inclusion.

La Ley de Inclusion Escolar (Ley N°20.845), fue la primera reforma de
profundidad impulsada por Bachelet. Fundamentalmente influida por el claro
estancamiento en niveles de aprendizaje, segun lo informado por pruebas
estandarizadas comparables internacionalmente y por la conviccion de
recoger las demandas de la calle, respecto a consagrar el derecho a la

educacion.

Dicha situacion redundo, en la necesidad de acentuar avances en los procesos
de ensefianza. Para tales efectos construyé una regulacion fuerte en materia
educativa, que permitiera asegurar que todos los recursos que recibieran los

sostenedores fueran destinados a mejorar la calidad de la educacion.
En general la reforma se movio sobre tres ejes:

) Fin al lucro con la educacién.
i) Final copago a traves de aumentos de la subvencién que cubrieran
la totalidad del gasto.

iii)  Fina lasegregacién y la regulacion de la admision escolar.

Para tener un mayor control sobre los sostenedores educativos, la ley exige
para efectos de proveer servicios educativos, que estos se conviertan en
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personas juridicas sin fines de lucro. De esta manera, establece un periodo de
tiempo transitorio para que los sostenedores asuman un giro Unico educativo
y se asuman — a nivel de representacién juridica — el de constituirse como

sociedades que no buscan obtener ganancias.

El mensaje del proyecto de ley lo plantea en los siguientes términos: “Hoy,
el presente proyecto propone, nuevamente, resguardar efectivamente los
recursos publicos y avanzar en la garantia del derecho a la educacién de

calidad para todas y todos acogiendo un profundo anhelo ciudadano.”

La regulacion sobre el giro y el fin al lucro pone énfasis en la situacion
financiera de los sostenedores privados. Establece normas a fin de evitar el
pago de sobresueldos o “trampas” al sistema de subvenciones a través del

pago de arriendos a precios desorbitantes.

En este sentido, establece un régimen transicional para que los sostenedores
pasen a ser duefios de los inmuebles donde prestan los servicios. Ademas,
entrega mas facultades a la Superintendencia de Educacion para los
requerimientos de informacion y programas de fiscalizacion a fin de tener un

mayor control sobre uso de recursos publicos.

Es de especial interés el problema del lucro, pues redundan en la calidad de
los servicios educativos: “El efecto lucro en calidad ha sido una preocupacion
estudiada en nuestro pais. Se ha comprobado que la posibilidad de lucrar que
tienen muchos establecimientos no ha redundado en mayor calidad para el

sistema educativo”.%?

9 Republica de Chile. Mensaje Ley N°20.845. p.9.
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Por otro lado, se implementa un nuevo sistema de admisién sin
discriminacion basado en preferencias familiares, pero aleatorio a la hora de
asignar cupos. Esto quiere decir, que los sostenedores no podran elegir a los
alumnos ni familias a los que provean educacion, adaptando sus proyectos

educativos de manera tal que sean los mas diversos y universales posibles.

En un primer momento, la seleccion se hizo a través de las denominadas
“tombolas”, que permitian elegir de manera azarosa a los estudiantes que
ingresarian a determinados colegios. Posteriormente, se implementd un
sistema online que asignaba automaticamente a traves de tecnologias de la

informacion.

El mensaje de la Ley plantea el problema en los siguientes términos: “La
seleccion tiene efectos importantes en la segregacion, dado que genera
establecimientos mas homogéneos socioecondémica y académicamente”.%
Esto ha sido sistematicamente tratado por diversos estudios y asume las

recomendaciones dadas por la OCDE en informe del afio 2010.

Para los objetivos de la reforma, la segregacion pone un limite al desarrollo
educativo en la medida que evita que establecimientos se responsabilicen de
ofrecer oportunidades de aprendizaje de calidad y de desarrollo a todo tipo
de alumnos y alumnas, independiente del nivel cultural de su familia. Esto
pues, la seleccion permite a ciertos establecimientos quedarse con las mejores
opciones disponibles, deshaciéndose de casos problematicos y agregan un

menor capital educativo.

% REPUBLICA DE CHILE, mensaje de la Ley 20.845, letra c).
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La I6gica es mas o menos la siguiente: si se eligen solo estudiantes con un
capital cultural similar, el delta que debe agregar la escuela para obtener
mejores resultados es menor, esto significa que los recursos no estan
utilizados adecuadamente. La idea de prohibir la seleccion permite el
involucramiento en proyectos educativos de las familias y de las escuelas

para nivelar de mejor manera.

Por altimo, se inician procesos de asignacion de recursos de mayor cantidad.
Esto es circunstancial si se quiere “entender” la l6gica de la reforma. En
general en teoria regulatoria, la asignacion de recursos por parte del Estado,

tiene como contrapartida, mayores exigencias respecto a su utilizacion.

Esto permite que dichos recursos, sean utilizados para los fines originalmente
presupuestados. En la medida que dichos recursos aumentan, la regulacion
debe hacerse mas intensa. En este caso, se propuso el fin al copago. Esto no
significaba una disminucién de los recursos invertidos, ni mayores

obligaciones financieras por parte del sostenedor.

Por el contrario, la Ley de Inclusion venia a consagrar el sistema de vouchers
educativos dispuesto con anterioridad ¢en qué sentido? Seguia entregando
subvenciones directas a los sostenedores, pero prohibia el cobro de
prestaciones adicionales pues, se busca financiar un sistema completamente

gratuito.

Esto cumplia con dos pretensiones, en principio contrapuestas: aseguraba la
gratuidad de la educacion pues eliminaba el cobro adicional por parte de
colegios a las familias y, por otro, mantenia la posibilidad que privados

entregaran servicios educativos.
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De esta manera, se cumplia con el doble mandato constitucional, se
aseguraba el derecho a la educacion y se mantenia intacta la libertad de
ensefianza. Bellei expone el punto de la siguiente manera: “La Ley de
inclusion debe ser leida como una respuesta a las demandas sociales, pero
sobre todo como una reaccion a la acumulacion de evidencia sobre los efectos
que el lucro y el copago habian producido en el sistema escolar chileno,
ademas de no ser compartidos por las politicas educacionales de los paises

que hoy poseen mejores indicadores educacionales”®.

El mensaje de la Ley también refrenda lo anterior: “Lamentablemente, esta
politica ha generado uno de los sistemas educacionales mas segregados del
mundo (PISAOCDE 2012), sin aportar significativamente en calidad (Mizala
y Torche 2012; Valin, 2011; Saavedra, 2013) y aumentando las
desigualdades en la educacién escolar, alejandose, al mismo tiempo, de una
vision de la educacion como un derecho humano y social al cual se debe
acceder de manera gratuita y sin discriminacion. Por lo anterior, es que
resulta urgente acabar con dicha politica y avanzar gradualmente hacia la

gratuidad e inclusion en todo el sistema educativo obligatorio.”%

El razonamiento establecido es el siguiente. El financiamiento compartido le
pone un limite a la eleccién de las familias en educacion. Esto pues, pueden
querer ser parte de cierto proyecto educativo, pero no alcanzarles para pagar
el “derecho” a admision al mismo. La libertad de ensenanza tiene un doble

ambito, no solo consiste en la posibilidad de abrir, mantener y organizar

% Bellei et all. dp.cita. p. 41.
% Ibid. p. 10.
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colegios, sino la posibilidad de los padres de elegir la educacion de sus hijos.
Por ello, es que al hacer efectiva la libertad de ensefianza independiente a los

ingresos se esta fortaleciendo el mandato constitucional.

Los tres ejes anteriormente descritos conviven entre si a través de una
regulacion mas intensa sobre el uso de recursos publicos. Al aumentar el
gasto sustancial en educacion es loégico que existan mayores controles por

parte del Estado en sus usos.

Junto a lo anterior, el objeto de la Ley era “(...) incrementar el poder del
Gobierno para cambiar los téerminos de relacion con el capital de la educacion
escolar privada, obligandole a un comportamiento menos discriminatorio y
mas moderno tanto a partir de este proyecto como de las iniciativas futuras

que vendrian.

En palabras del ministro de educacion de la época don Nicolas Eyzaguirre:
“Nosotros estamos respetando un esquema de educacion super plural, con
diversidad de proyectos educativos, mucho menos estatal que en la mayoria
de las economias desarrolladas. Pero desmercantilizado. Entonces, yo diria
es muy razonable... Aceptemos que la mercantilizacion de la educacion en

Chile se termind”?’.

(i)  La Nueva Educacion Publica

La segunda reforma central la constituyo la Ley N°21.040 (Crea el Sistema
de Educacion Publica y modifica diversos cuerpos legales). Esta significo un

cambio de enorme trascendencia. Mas alla de las criticas y alabanzas que la

% Entrevista Qué Pasa, Sanhueza(2012).
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literatura especializada le ha dado a la reforma, la misma significa el cambio
mas profundo del sistema educativo desde el proceso de municipalizacion

impulsado por la dictadura.

“Se trata de un ejercicio normativo inédito para el sistema escolar chileno
que, hasta ese entonces, contaba con un conjunto de principios globales
definidos en la Ley 20.370/2009 que establece la Ley General de Educacion,
sin reconocer la particularidad y funcionalidad distintiva de la educacion

publica como pieza clave en el sistema escolar chileno”%

Asimismo, el mensaje de la Ley planteaba: “sentar las bases para renovar y
fortalecer la escuela publica chilena comprometiendo para ello la
responsabilidad del Estado y otorgandole una institucionalidad adecuada y

moderna”?°.

A mi parecer, la politica de la Nueva Educacion Publica reorganiza y
reconstruye los fundamentos, logicas y en general las operaciones que
regulan los subsistemas de la educacidn chilena, siendo esta una de las

politicas estructurales de mayor alcance de los ultimos 30 afios.
En general la reforma se mueve en los siguientes ejes:

(i)  Lacreacion de unsistema para la educacién pablica y los principios
que la orientan.
(i)  Creacidn de una nueva institucionalidad que integraréa el sistema.

(ili) Democratizacién y la configuracion de la Alta Direccion Publica.

% BELLEI et all. dp.cita. p.119
9 Republica de Chile. Mensaje de la Ley N°21.040. p. 913.
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Si se tuviera que definir la reforma, deberia decirse automéaticamente que

corresponde a una reforma de gestion. En términos generales consiste en la

generacion de transformaciones de organizacion y funcionamiento de la

educacion publica chilena®,

Respecto a la Ley propiamente tal, ésta empieza estableciendo siete

principios articuladores®t:

Principios Articuladores

Extracto articulado ley N°21.040

El Sistema se orientara hacia la provision de una educacion de calidad
que permita a los estudiantes acceder a oportunidades de aprendizaje
para un desarrollo integral, llevar adelante sus proyectos de vida y
participar activamente en el desarrollo social, politico, cultural y
economico del pais.

El Sistema velara por el mejoramiento sostenido de los procesos
educativos que se desarrollen en los establecimientos educacionales
dependientes de los Servicios Locales, con el objeto de alcanzar una
educacidn de calidad integral e inclusiva.

i) Calidad Integral

i) Mejora continua de
calidad

iii) Cabertura nacional

y garantia de
acceso

Con el objeto de resguardar el ejercicio del derecho a la educacién
reconocido por la Constitucion y los tratados internacionales sobre
derechos humanos ratificados por Chile y que se encuentren vigentes,
el Sistema asegurara la prestacion del servicio educacional en todo el
territorio nacional y el acceso de todas las personas, incluyendo
especialmente a aquellas que tengan necesidades educativas

especiales, de conformidad a la ley, a los distintos niveles educativos,

100 |_a puesta en marcha de la Nueva Educacion Publica.

101 Articulo 5 de la Ley N°21.040.
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considerando las formaciones diferenciadas que ellos incluyen, y las
distintas modalidades educativas, velando ademas por la continuidad

del servicio.

iv) Desarrollo Los integrantes del Sistema deberan ejecutar medidas de accion
equitativo e | positiva que, en el ambito educacional, se orienten a evitar o
igualdad de | compensar las consecuencias derivadas de las desigualdades de
oportunidades origen o condicion de los estudiantes, velando particularmente por

aquellos que requieran de apoyos especiales y una atencion
diferenciada, con el prop6sito de que puedan desarrollar al maximo
sus potencialidades.

V) Colaboracién  y | El Sistema y sus integrantes basaran su funcionamiento en la
trabajo en red colaboracidn, fomentando la cooperacidn permanente y sistematica

entre las instituciones que lo componen, con el objeto de propender
al pleno desarrollo de la educacién publica.

vi) Desarrollo de | El Sistema debe favorecer la expresion y valoracion de las diferencias
proyectos entre los estudiantes y sus particularidades. Para ello, debera
educativos asegurar, a lo largo de toda la trayectoria educativa, un trato no

inclusivos, laicos y
de formacién

ciudadana

discriminatorio, en términos sociales, étnicos, religiosos, politicos, de
género o de cualquier otro tipo que atente contra la igualdad de
derechos y de oportunidades.

Para estos efectos, el Sistema debera asegurar especialmente el
respeto por la libertad de conciencia, garantizando un espacio de
convivencia abierto a todos los cultos y creencias religiosas, fomentar
la convivencia democrética y el ejercicio de una ciudadania critica y
responsable, promover el cuidado y respeto por el medio ambiente y
el conocimiento, comprensién y compromiso de los estudiantes con

los derechos humanos.
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vii) Pertinencia local, | El Sistema se encargara de promover el desarrollo de conocimientos,

diversidad de los | habilidades y valores que permitan a las personas y comunidades

proyectos contribuir a asegurar, desde sus propias identidades, su supervivencia
educativos y | y bienestar, a través de una relacion creativa y constructiva con sus
participacion respectivos entornos, reconociendo la interculturalidad, segin lo

establecido en el articulo 3, letra m), del decreto con fuerza de ley N°
2, de 2009, del Ministerio de Educacién. Para ello, los
establecimientos educacionales dependientes de los Servicios
Locales deberan propender a formar personas conscientes de su
individualidad y de pertenecer a una comunidad y a un entorno,
promoviendo una cultura de paz, justicia y solidaridad, participativa
y democratica, comprometida con la conservacion del medio

ambiente.

Cuadro elaboracién propia en base a ley N°21.040.

Lo primero que llama la atencion de la nueva ley es que establece valores
minimos sobre los que operaréa el desarrollo de la Nueva Educacion Publica.
Esto es especialmente relevante, pues para llegar acuerdo se requirio de un
compromiso entre las diversas fuerzas politicas. Esto quiere decir, que las
ideas de participacion ciudadana, politica, participacion, preocupacion por el

medio ambiente fueron debatidas de manera democratica.

Junto a lo anterior, la Nueva Educacién Publica establece fines y un objeto
del sistema publico, consistente en: “El Sistema tiene por objeto que el
Estado provea, a traves de los establecimientos educacionales de su
propiedad y administracion, que formen parte de los Servicios Locales de
Educacion Publica que son creados en la presente ley, una educacion
publica, gratuita y de calidad, laica, esto es, respetuosa de toda expresion
religiosa, y pluralista, que promueva la inclusion social y cultural, la

equidad, la tolerancia, el respeto a la diversidad y la libertad, considerando
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las particularidades locales y regionales, garantizando el ejercicio del
derecho a la educacién de conformidad a lo dispuesto en la Constitucion

Politica de la Republica, en todo el territorio nacional.”1?

Con esto, la tarea pendiente consiste en garantizar principios generales para
que estos se cumplan definitivamente. Al mismo tiempo, es proteger la
enunciacion de distintivos nacionales vinculados a la propia educacion
publica. Parece relevante agregar el objetivo dispuesto en el mensaje de la
Ley: “En ese contexto, es mision de la educacion pablica y del sistema que
este proyecto crea, construir los ambientes de aprendizaje necesarios para
garantizar que todos sus estudiantes, sin distinciones de género,
socioeconomicas o de cualquier tipo, tengan las oportunidades y recursos
para desarrollar al méximo los conocimientos, talentos, habilidades,
aptitudes y valores que les permitan, a cada uno, alcanzar su maximo
desarrollo espiritual, ético, afectivo, intelectual y fisico, tal como lo establece
nuestra Ley General de Educacion. Una educacion pablica inserta de lleno
en el siglo XXI, debe orientarse por una nocion integral de calidad y
fomentar actitudes tales como la creatividad, la innovacion, la colaboracion,
el pensamiento critico, la solidaridad, la responsabilidad y la autonomia,

entre otras. 193

Como segundo punto la norma crea un nivel intermedio de gobernanza
educativa, correspondiente a los Servicios Locales Educativos (SLE) que

pasan a ser los responsables de la NEP, sustrayendo la administracion de los

102 Articulo 3, Ley N°21.040.
103 Republica de Chile. Mensaje Ley N°21.040. p.931.
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colegios a las municipalidades. Para tales efectos, se modificaron el DFL
N°1-3.063 de 1980, que inicio el proceso de municipalizacion durante la

dictadura y la Ley Organica de Municipalidades.

De esta manera se reorganiza la educacion publica en torno a un nuevo disefio
institucional que tiene como consecuencia directa, en primer lugar, la
desmunicipalizacion de la educacioni®. El traspaso de la totalidad de los
establecimientos educacionales que actualmente dependen de los municipios
hacia 70 Servicios Locales de Educacion, correspondientes a organismos
descentralizados cuyo Unico objeto sera la provision del servicio educacional
en sus respectivos territorios de competencia.'® Para tales efectos, se le da
una personalidad juridica propia, patrimonio propio que se administrara por

el mismo y con el cual proveera los servicios educativos.

Las facultades y el rol que le cabe al SLE esta detallado en el articulo 18 de
la Ley. Se puede destacar especialmente, la obligacion de proveer a través de
los establecimientos educacionales de su dependencia, el servicio
educacional en los niveles y modalidades que correspondan y administrar los
recursos tantos humanos como financieros para lograr y cumplir los objetivos

de la ley.

Una de las virtudes del SLE es que no divide las facultades de administracion,
de las técnico pedagogicas. El Sistema queda organizado de tal forma que lo

obliga a trabajar en red de manera tal de fomentar acciones orientadas a

104 Una de los pilares de la reforma educativa impulsada en dictadura.

105 “Los SLE son organismos ptiblicos especializados en la gestién educacional, descentralizados funcional
y territorialmente, con una planta propia de personal altamente profesionalizado, con personalidad juridica
y patrimonio propio. El servicio local tiene como funcién principal proveer educacion publica en todos sus
ciclos, con niveles de calidad y equidad crecientes”. BELLEI et all. dp. cita. p.129.
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compatibilizar las actividades administrativas y de disefio de metodologias
de ensefianza. En este sentido, se le da facultad y cierta autonomia a los SLE

para pensar sus politicas a nivel local.

Otro elemento destacable al respecto corresponde a la introduccion de una
vision estratégica de ruta para la educacion publica. Como se habia planteado
con anterioridad, en general las leyes propuestas no contemplaban
instrumentos de planificacion a largo plazo, que redundaba en una mirada a
corto plazo e inmediatista respecto a resultados. A mi parecer, una de las
l6gicas bajo la que opera el “Estado Evaluador” y en general todo el “Sistema
de Aseguramiento de Calidad” opera bajo es ldgica. Por el contrario, se
introducen elementos y miradas que permiten anticiparse a metas que siguen
una hoja de ruta, con mayores elementos de definicion resueltos con

anterioridad.

La reforma cambia las circunstancias asociadas, respecto a la gestion al
interior de los establecimientos, en el sentido que obliga a establecer
relaciones entre sostenedores y las comunidades educativas (representantes
del SLE, Directivos, Profesores, Estudiantes y Familias). Esto tiene como
efecto una mayor participacion en materia de gestion, desarrollo y

participacion, una cuestion critica para el exito de los sistemas educativos.

Por altimo, como aspecto relevante es que si bien no se modifica en esencia
el sistema de financiamiento (correspondiente a ingresos via subvenciones
por asistencia), se introducen algunos elementos correspondientes a
financiamiento basal. Esto quiere decir, que se le entrega dinero a los SLE

independiente de la cantidad de alumnos que asistan. Estos elementos,
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permiten contar con un antecedente para una reforma mas profunda al sistema

de financiamiento de los SLE.

[11) LA INSTITUCIONALIDAD EDUCATIVA EN
CHILE.

En el acapite anterior, se revisaron las diversas modificaciones legales que
ha sufrido la regulacion educativa en Chile. Para estos efectos se dividio la
seccion en tres partes, en primer lugar, se hizo referencia a los origenes de la
legislacion estatal en materia educativa, con posterioridad se avanzo sobre el
ciclo de reforma impulsada durante la dictadura, para terminar con el proceso
abierto por la Presidenta Michelle Bachelet y sus reformas en materia
educativa, que reconducia las demandas y proyectos surgidos tras las

movilizaciones estudiantiles.

Como sintesis de lo revisado, podemos concluir que los cambios propuestos
por la Concertacion en medio de la Transicion, devinieron en una regulacion
mas intensa del mercado educativo. Es decir, no termina bajo ninguna
circunstancia el sistema de financiamiento generado en la Dictadura Militar,
que conlleva subsidios directos a sostenedores privados y “publicos” y que

consagra la idea de la educacion como un bien transable en el mercado.

La legislacion tendio a normar en términos bien estrictos la forma en que se
gestionan los recursos educativos, con el fin de mejorar la calidad educativa,
aumentando los niveles de desigualdad en lo que se refiere calidad de la

educacion.
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Ademas, y de manera inédita, en el ultimo tiempo se iniciaron cambios
profundos en materia de educacion puablica, consistente en una
reorganizacion sistematica de su gestion. Esto implicO un proceso de
desmunicipalizaciéon de las escuelas, un aumento de la regulacion como
competencias técnicas de los nuevos sostenedores o gestores educativos (los
SLE) y una reorganizacion en base a competencias de los actores educativos

como profesores y directores.

Ahora bien, para efectos de evaluar la forma en que se compone la regulacion
de la educacion en Chile es necesario avanzar respecto a la institucionalidad
que compone el entramado normativo de la regulacion educativa, para
efectos de entender que instituciones se involucran en la planificacion de
politicas, cuales son sus facultades y que deberes tienen dentro del sistema

educativo.

Para estos efectos, entenderé por institucionalidad, toda organizacion,
tradiciones o pilares que aportan cierta continuidad y coherencia a un sistema
de normas. Esta alusion no es estrictamente juridica, pero nos permite

entender la naturaleza juridica de su locucion.

La Institucionalidad esta muy relacionado con la actividad que le es propia al
Estado. Esto, ya que las instituciones vigilan que las normas se cumplan en
el marco de sus facultades, segun sus reglas de funcionamiento. Esto permite
afirmar que la institucionalidad trasciende al hecho mismo, de lo

estrictamente juridico.

Eso pues, no corresponde solo asignarles el valor de establecer las reglas
sociales, sino mas bien de cristalizar determinados comportamientos sociales
77



de un momento historico determinado. Esto entra en un contacto estricto con
la administracion, en el sentido que, la labor fundamental de administrar es
hacer cumplir a través de reglas mas o menos claras, lo instituido. La relacion
entre administracién e institucionalidad, no es de género especie o de
contenido entre una y otra, sino mas bien, de una especie de igualdad en el
sentido que hacen posible la ejecucion de determinados intereses en la

sociedad

En otras palabras, la institucionalidad no es mas que la cualidad de pertenecer
a una institucion que por sus estructuras y funciones se reconoce como el
gestor de ciertos intereses en un determinado momento y sociedad. La
administracion, por otro lado, se constituye a si misma, como el gestor de los
intereses del estado que hace viable la ejecucion de politicas publicas o los

fines que se da el propio estado para efectos de actuar en la vida social.

En general, regulaciones intensas dan lugar a instituciones intensas que
conviven entre si con el fin de regular de mejor manera la actuacién de la
administracion, para conseguir los fines impuestos por el debate democratico

y que cristaliza la Ley.

La educacion no es la excepcion, en esta materia, nos encontramos con una
institucionalidad intensa y extensa. Esto quiere decir, que existen 6rganos
administrativos que regulan la forma en que se despliega la voluntad general
en torno a la Educacion, pero que ademas contiene, una serie de formas

juridicas maés irregulares que conviven con dichos 6rganos administrativos
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dedicados a regular a los actores y particulares que participan de la actividad

educativa.

Un gran ejemplo de aquello es la subvencién educativa, que si bien no es una
institucion <<instituida>>, en la medida que no es organo de la
administracion del Estado, si convive, articula y mueve la forma en que se

organiza el Estado en materia educativa.

Con lo anterior claro, el presente acapite, tratara de buena parte de la

institucionalidad educativa, consistente en lo siguiente:

(i)  Lasubvencion educativa.

(i)  El Ministerio de Educacion

(ili)  La Superintendencia de Educacion
(iv) La Agencia de Calidad Educativa
(v)  Los Servicios Locales de Educacion

(vi) Las Direcciones Educacion Publica

(i)  Institucionalidad: La subvencion educativa.

Como se dijo anteriormente, las subvenciones educativas entregadas por el
Estado constituyen uno de los pilares principales del actual modelo
educativo. Esto combinado con una amplia oferta de colegios (municipales —
subvencionados y particulares), son quienes componen esencialmente el

modelo educativo chileno desde dictadura.
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Su desarrollo, en la década del noventa y del dos mil y estuvo esencialmente
marcado por la idea de calidad y equidad educativa, en miras de modernizar
el sistema. Para eso se desarrollaron diversos planes que tenian como objeto
mejorar tanto la “calidad” -obtener mejores resultados en las pruebas de
evaluacion- la “equidad”!®® disminuyendo las brechas y la segregacion del
modelo. Los primeros antecedentes de tales pretensiones podemos
encontrarlos en la elaboracion del Programa de Mejoramiento en la Calidad
de la Educacion, que tuvo por objeto, por un lado, no revertir la
municipalizacion, ni el sistema mixto que se implementé durante la dictadura
y por otro, conducir y desarrollar una institucionalidad robusta, capaz de
soportar y conducir politicas publicas educativas y de desarrollo

educacional?’,

Para lograr ese fin, podemos identificar al menos tres etapas, implementadas
por la Concertacion: i) Una etapa de continuidad y profundizacion; ii) De
disrupcion y reformas y iii) De “arreglos” y tecnocracia'®®. Todas las etapas
tienen en comun a mi juicio dos cuestiones; primeramente, una creciente
inversion publica y gasto social en educacion -cuyo objeto, era aumentar el
acceso y la calidad- y por otro, el aumento progresivo y sostenido de colegios
particulares subvencionados, esto en desmedro de la matricula de colegios

municipales.

108 Al respecto: Cox, Cristian (editor) (2005): Politicas educacionales en el cambio de siglo. La reforma
del sistema escolar de Chile, Editorial Universitaria, Santiago, Chile, p. 36.

107 INSUNZA Jorge, 6p. cita. p. 87.

108 |bid. p. 94
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En ese sentido, el primer programa que encontramos es el “Programa de
Mejoramiento en la Calidad de la Educacion” (MECE), entre los afios 1990
y 1997, teniendo como diagnéstico inicial, la incapacidad de Ia
institucionalidad actual para incentivar mejoras sustanciales en calidad%.
Por otro lado “profundas” reformas -como la Jornada Escolar Completa, el
financiamiento compartido y el aumento en gasto de educacion- no hicieron
mas que intentar darle soluciones parches a problemas organicos-
estructurales, aumentando aun mas la segregacion escolar y practicas

profundamente discriminatorias.

El ciclo de movilizaciones iniciado el 2006 y con posterioridad el 2011,
abrieron un debate que estremecio la forma en que se concebia la educacion,
cuestionando concretamente, la forma orgénica que tomaba y las deficiencias
que tenia. En ese sentido el proyecto iniciado durante el primero gobierno de
la Presidenta Bachelet, que venia a modificar el sistema educativo con la
pretension de: “Una responsabilidad primordial del Estado es honrar la
confianza que las familias depositan en las escuelas y liceos donde estudian
sus hijos. Para ello, es necesario establecer mecanismo de aseguramiento que

protejan el derecho de los ciudadanos a recibir una educacion de calidad”*°,

Teniendo este escenario como marco -continuidad del sistema organico y
constitucional en materia educativa, reformas progresivas y politica
correctiva tecnocréatica, que se suma a gran inversion publica, que veremos

mas adelante, entregada de manera constante, haciendo que los colegios

109 |id. p. 87
110 Republica de Chile. Historia de la Ley N°20.529. p.7.
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compitan entre ellos “desechando a los de menos calidad”- es que la
Concertacién, implemento una serie de programas cuyo objeto principal, era
conducir los procesos educativos, formar el curriculum escolar. En concreto,
intentar de alguna manera, igualar los proyectos educativos, bajo un modelo
de prestaciones escolares comunes, en materia educativa, esto bajo las

condiciones que imponia el propio SIMCE.

Una vez que hemos determinado el marco general en el que se encuentra el
gasto publico educativo y la “racionalidad” del sistema de asignacion de
fondos publicos, es necesario adentrarse en la legislacion vigente sobre
subvenciones y la responsabilidad -como veremos méas adelante- de la
Superintendencia de Educacion en la fiscalizacion y control de los recursos

que el Estado entrega.

No sin antes hacer referencia, a lo que, segun Cox, marca la diferencia entre
las politicas educacionales y de entrega de recursos, de la dictadura y la
Concertacion.

Para el autor, a pesar de que el modelo no cambia entre uno y otro gobierno,
la 16gica bajo la cual se realiza si lo hace: la politica de los 80’s se enmarca
en un quiebre politico institucional cuyo objeto fundamenta es la
reorganizacion politico-juridico del pais; se recortd el gasto publico, se
desfinanciaron proyectos sociales, se descentralizé los fondos fiscales, se
quitaron prestaciones!!!. La politica y programa que presenta la Concertacion
en cambio se realiza para potenciar las oportunidades que la naturaleza

misma del sistema tiene posibilidades de realizar, esto es, son medidas y

11 Gp. cita, COX Cristian, p. 7
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planes que tienen un orden progresivo y cuyo horizonte Gltimo es la igualdad

y equidad del sistema.

Para aquello, se realizaron modificaciones legales que permitieron un avance
graduado a tal objetivo, sin desconocer la experiencia acumulada anterior.
Esta experiencia -bajo la dictadura- tiene varias caras: por un lado, la
descentralizacion y la eficiencia de uso de recursos, por otro, el cambio de
institucionalidad, respecto al control burocratico de los establecimientos
(pasaron de ser dependientes del Ministerio a ser dependientes de
municipalidades) y la entrada de actores privados a ser prestadores de
servicios educativos: “La reforma a comienzos de la década de los 80’s tuvo
fundamentos financieros, de eficiencia y de distribucion de poder, los que se
interpretaron como decisivos para una mejora en la calidad de la

educacion.”1?

Respecto al cambio pedagogico, segun el mismo Cox, este no sucedid: no
hubo una modificacion de la malla educativa, una intervencion de las
universidades o agencias gubernamentales encargadas de acompariar
procesos educativos, por el contrario, la busqueda de la mejora en educacion
solo se enmarca dentro del espacio general de competencia que se da por
obtener un aumento de matricula y por tanto de fondos publicos: “Las
mejoras en los resultados se buscaron prioritariamente a traves de cambio en

la gestion”!13,

112 |bid, p. 15
113 |bid, p. 23
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La forma en que los gobiernos -tanto la dictadura como los posteriores,
concertacionistas- entregaron las ayudas publicas fue a través de la
subvencion educativa. Esto, pues permite reproducir los limites a la actuacion
del Estado, desarrollados en la Constitucion del 80: se realiza el principio de
subsidiariedad y se siguen los mandatos generales constitucionales (articulo
19 n°10 y n°11).

Por otro lado, para economistas, como Jofré!, pareciera preferible entregar
subvenciones educativas, en la medida que le permite al Estado focalizar su
gasto publico en la oferta, aumento la capacidad de cobertura y financiar
proyectos educativos eficientes. Para el, la subvencion operaria en dos
posibles formas: i) la entrega de una oferta gratuita, con un servicio brindado
por el mismo Estado; ii) una subvencién a la oferta o la demanda dependiendo
del servicio que se elija. La forma en que se debe asignar dicha subvencion
debe ser a traves de un sistema de incentivos que permita medir la calidad y
asignar recursos adecuadamente. La subvencidn a colegios particulares segun
éste es la que mas permite encauzar dichos objetivos, pues es méas facil de
controlar respecto a la matricula y porque es la mas elastica, respecto a los
cambios en la asignacion de recursos.

Sin embargo, el sistema de vouchers educacionales, ha sido también
ampliamente criticada. En el informe de la OECD, se estima, que el modelo
educativo chileno pone demasiado énfasis en el mercado, a la hora de pensar

la calidad en la educacion. Por otro lado, a pesar del aumento de cobertura

114 Op. cita, Jofré, p. 24
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existe un estancamiento en la calidad educativa, medida por las pruebas

estandarizadas.

En ese sentido las reformas impulsadas en los 90’s que tenian por objeto
modernizar el modelo educativo, lo unico que lograron es profundizar la
inequidad educativa y la fragmentacion de los servicios en educacion. Esto
sumado a la inexistencia de agencias gubernamentales, especificamente
diseriadas para desarrollar politicas publicas en educacion, dieron como

resultado un estancamiento de la educacion chilena.1®

Ahora bien, para entrar de lleno a nuestra legislacion, es necesario,
primeramente, dar aproximaciones sobre que son las subvenciones y su razon
en materia educativa. Es acuerdo entre la doctrina nacional, que el Estado,
segun lo establecido en la Constitucion de 1980 actua bajo el principio de
subsidiariedad. El principio de subsidiariedad es uno de los pilares de
organizacion de nuestra republica y tiene diversos ambitos de aplicacion, en
el sentido, de que no solo organiza su intervencién respecto a los
denominados grupos intermedios -sino por, sobre todo- lo hace respecto a la

economia misma'®®, La subsidiariedad debe ser entendida por tanto

115 CORNEJO Rodrigo, “El experimento educativo chileno 20 afios después: Una mirada critica a los
logros y falencias del sistema escolar” (2006), Revista Electronica Iberoamericana Eficiencia,Calidad y
cambio en la educacién, p. 10

116 “Selo por excepcion el Estado puede asumir cometidos empresariales, si se satisfacen los requisitos
definidos por el principio de subsidiariedad” Aréstica Maldonado, Ivan, Crénica sobre la expansion del
estado empresario y el retraimiento de la iniciativa privada, en lus Publicum 2 (1999), p. 129
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como: “criterio que pretende reducir la accién del Estado a lo que la

sociedad civil no puede alcanzar por si misma”t’,

El principio de subsidiariedad del Estado, presupone que la forma de
organizacion de la sociedad civil debe estar alejada del Estado y, por tanto,
son los individuos y sus organizaciones quienes, deben prodigar no solo
resolver sus necesidades, sino, organizarse para satisfacerlas. La fuente legal
de tal principio, son el articulo 1 inc. 3° de la CPR, que sefiala que: "El Estado
reconoce y ampara a los grupos intermedios a través de los cuales se organiza
y estructura la sociedad y les garantiza la adecuada autonomia para cumplir
sus propios fines especificos” y el articulo 19 n° 21) de igual cuerpo
normativo: “El derecho a desarrollar cualquiera actividad econdémica que no
sea contraria a la moral, al orden publico o a la seguridad nacional, respetando

las normas legales que la regulen.”

Sin embargo, el Estado si interviene de distintas maneras en la actividad
econdémica. Tradicionalmente, lo hizo directamente: a traves de empresas
estatales que entregaban servicios o competian directamente en el mercado.
Es la idea que en economia moderna se entiende por Estado interventor, o el
Estado como motor de la economia. La tendencia mundial en parte
importante del siglo XX, estuvo marcada por una gran cantidad de recursos
que los Estados focalizaban y que entregaban a privados a traves de ayudas

publicas o con actividad econdmica. La razén de la misma es esencialmente

117 LOO GUTIERREZ, MARTIN: “La disciplina constitucional del principio de subsidiariedad en Italia y
Chile”, Revista de Derecho PUCV (2009), pp. 391-426

86



clara, en un mundo devastado por las guerras, con el crecimiento de la
influencia de la URSS vy la planificacion centralizada en un gran capital
estatal, la necesidad de inversion privada es limitada por su propia existencia:
los capitales no podian realizarse en la competencia, sino a través del
representante social general, esto es, la intervencion del Estado en la

economia.

Sin embargo, la actividad del Estado en la economia puede remontarse
mucho antes: a inicios del siglo XVIII y con la revolucién industrial y las
doctrinas liberales evolucionando, el Estado cumplio un rol en el desarrollo
del comercio y la industria a través de exenciones impositivas,
proteccionismos en ciertas areas y pequefias obras pablicas. Durante el siglo
XIX, el Estado fue un motor que impulso obras publicas junto a privados:
uno de los ejemplos més clasicos de dicha intervencion es el ferrocarril y
obras publicas de gran escala. Es en el siglo XX en que la intervencion
empieza a tomar variadas formas y llega de manera mas directa a los

ciudadanos, a través del desarrollo del Estado social o Estado de bienestar.

A esta actividad de la administracion publica se le conoce como la actividad
de fomento. Debemos entender por actividad de fomento lo siguiente: “se
entiende aquella modalidad de intervencidén administrativa que consiste en
dirigir la accion de los particulares hacia fines de interés general mediante el
otorgamiento de incentivos diversos”!'® y es manifiesto de la potestad

administrativa de direccion y discrecionalidad, pues exige, no solo el traspaso

118 CORDERQO, Luis. 6p. cita. p. 477
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a fondo perdido de recursos publicos, sino mas bien, supone actividad de

planificacion de la administracion publica.

La actividad de fomento puede tomar una infinidad de formas, pero se
caracterizan esencialmente por el traspaso y focalizacion de gasto publico en
gue el poder publico, entrega a terceros con un fin determinado y que le
permiten a quienes reciben esa ayuda obtener incentivos para realizar una
determinada actividad econdémica. Su finalidad puede tomar dos formas, la

del fomento social y la del fomento econdmico.

La primera se caracteriza “mediante el otorgamiento de estimulos, trata de
incentiva a los particulares para que a traves de diversas actividades se
alcancen objetivos de caracter social, tales como la contratacion de mano de
obra femenina, insuficiente nivel de escolarizacion, promocion de viviendas,
etc.”!®, por otro lado, el fomento econdmico tienen como objeto capitales
(ya sea pequefios, medianos o grandes), para promover su propia actividad
econdmica, es decir, supone el traspaso de activos publicos a privados, cuyo
objeto es la posibilidad de competir en el mercado, desarrollar externalidades

positivas o fomentar investigacion, inversiones, etc.

Como dije, la actividad de fomento es de fundamental importancia a la hora
de pensar el fomento a la produccion y la de permitir por tanto la intervencion
de variados sujetos productivos y asi, el desarrollo del bienestar de la

mayoria.

118 CORDERQO, Luis. 6p. cita. p. 478
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Doctrinariamente se ha discutido sobre el concepto de actividad de fomento,
asi se ha distinguido entre un concepto amplio y uno estricto: EIl concepto
amplio de la actividad de fomento, se refiere a todas las actividades de la
administracion que otorgan ventajas o beneficios economicos. Las formas
son infinitas tanto, como el derecho y el marco de actuacion de la
administracion lo permita. Por otro lado, el concepto estricto, delimita las
ayudas publicas a la subvencion, que se realiza a través de una transferencia
dineraria, afectada al cumplimiento de determinado fin, a traves de la
realizacion de una actividad de interés publico o social.*?

Ademas, en derecho comparado se ha establecido que la actividad de fomento
debe tener sus propios limites internos. Esto es, no solo cumplir los requisitos
de todo acto administrativo, sino también, someter las ayudas publicas a la
estabilidad presupuestaria y al respeto de la libre competencia. En efecto, el
desarrollo del derecho administrativo y el aumento de la intervencion estatal,
hizo que dicha actividad se fuera legalizando y reglamentando cada vez méas
y las ayudas publicas no fueron la excepcién. Asi en Espafia se ha establecido
que: “las Administraciones publicas deben tener en consideracion los efectos
de su actuacion, y por tanto, dar cumplimiento a los principios del mandato
del buen gobierno”!?!. Se debe velar, asimismo, porque dicha intervencion
no afecte el desarrollo mercantil y la libre competencia. Para eso respetar el
propio régimen juridico, asi como el internacional es esencial. El caso

europeo parece ejemplificador: la actuacion del Estado no solo debe mirar el

120 Universidad de Navarra, “Lecciones de Derecho Administrativo 111, La actividad de fomento” (2015),

p.7.
121 |bid. p. 5
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cumplimiento del régimen general de libre competencia que el legislador
nacional o local haya establecido, sino que, ademas mirar los mandatos
generales del Derecho comunitario europeo y analizar cdmo podria afectar

su intervencion.

Ahora bien, respecto a las caracteristicas principales de la actividad de
fomento, el profesor Cordero?? determina que estas son: i) Es una forma de
intervencion administrativa, esto quiere decir, que es una forma de actuacion
administrativa, que responde a determinados criterios y discrecionalidad; ii)
A diferencia de otros tipos de intervenciones no utiliza ni la coaccion, ni
necesariamente genera aumento de la actividad estatal (diganse aumentos de
servicios publicos, contratacion de trabajadores, etc); iii) Supone una ventaja
para sujetos privados; iv) La actividad de fomento es en si discriminatoria,
pues supone la entrega de recursos, guiados por las decisiones de la
administracion respecto a un interés publico determinado; v) Las actividades
que son beneficiadas deben tener una finalidad colectiva, es decir, la
obtencion de fines colectivos y no puramente particulares; vi) A diferencia
de la intervencion directa, no es la propia administracion quien asume el
riesgo, sino que se media a traves de la actividad de un particular; vii) Son

los particulares quienes acttan de forma meramente voluntaria.

En Chile la actividad de fomento del Estado ha sido intensa, a pesar de que
podemos remontar dicha actividad desde la creacion de la Republica, es en

el siglo XX donde toma la mayor preponderancia. En efecto, la politica de

122 CORDERQO, Luis. 6p. cita. p. 478.
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desarrollo industrial que se pensé para Chile y Latinoamérica en general, tras
la profunda crisis vivida el afio 29°, tenia como sostén la actividad econdmica
del Estado. Asi influidos por las nuevas corrientes econdémicas especialmente
el Keynesianismo y por la relativa estabilidad de la que gozaba el bloque
socialista (la URSS, principalmente, quien vio incrementado su PIB, asi
como su desarrollo industrial y agricola, los mismos afios en el que el “bloque
capitalista” caia en una de sus peores crisis), la ISI (industralizacion por
sustitucion de importaciones), fue la forma de revertir los efectos adversos
de la fuga de capitales transnacionales en Chile y el cierre del mercado

mundial para las principales exportaciones chilenas: el cobre y el salitre.

En ese camino, la actividad del Estado no debia tener por fin la competencia
y la obtencion de beneficios economicos de su propia actividad, sino més
bien, la posibilidad de construir de manera planificada, el desarrollo
capitalista e industrial. Para eso, se crearon una serie de 6rganos y servicios
publicos que posibilitaran dicho camino, siendo la principal institucion
encargada la CORFO. Ademas de la CORFO, el Estado ya habia asumido
tareas de estructurar la economia, con la creacion del Banco Central se
posibilité regular la politica monetaria y cambiaria. Sin embargo, un bajo
ciclo de renta obtenido por la venta de cobre, un alto indice de endeudamiento
y una inflacion acumulada, hizo insostenible el modelo productivo: lo que
aparece evidentemente entre la burguesia es una disputa sobre la
participacion de la riqueza social, esto es, como el Estado focaliza su gasto
publico y en que lo hace. Con el crecimiento de dicha disputa y la necesidad

del propio capital de centralizarse y concentrarse, esto es, acabar con los
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capitales que no pueden competir en el mercado, aparece la accion politica
de la clase obrera, que venia ganando peso y que, con un programa de
concentracion de capitales en manos del Estado, logro llegar a ser gobierno,
de la mano de la Unidad Popular. En dicho proceso, el aumento del gasto
social, la emision de circulante y un relativo aislamiento respecto a la
posibilidad de endeudamiento, llevo al colapso de un sistema altamente
proteccionista e ineficiente de entrega de ayudas publicas, es decir, la

transferencia de dineros fiscales a privados!?.

En concreto las principales areas beneficiadas por dichos traspasos -desde
1930 hasta 1973- podemos dividirlas en tres:

1. Mineria: Con el fin del ciclo del salitre, los gobiernos de la época
intentaron impulsar una doble politica: por un lado, mantener a
través de la creacion de nuevas empresas y créditos fiscales el
desarrollo de la industria y por otro, buscar el desarrollo industrial
en otras areas mineras. Asi, se crea la ENAMI -empresa nacional
de mineria- encargada esencialmente de fomentar el desarrollo de
pequefias empresas mineras, entregar creditos y la inversion en
desarrollo tecnoldégico. Ademas, por el desarrollo de ambas
guerras mundiales se obtienen grandes dividendos por la venta de

cobre, que tiene beneficios sobre la balanza comercial chilena.

123 “En esencia, cumplir estas “demandas particularistas” implicaba asignar las rentas en favor de los grupos
mas influyentes y ello constituyd la base de una expansion sostenida de la intervencion estatal de la
economia (...) El sesgo de las politicas en contra del cobre y la agricultura, se introdujo en nombre de la
“industrializacion”. La produccién nacional de bienes de consumo e intermedios fue fuertemente protegida
mediante estructura de aranceles altos y diferenciados, un tipo de cambio diferenciado, licencias y
prohibiciones de importacion y una gran cantidad de otras disposiciones y subsidios indirectos”. Fontaine,
J. “Transicion econdmica y politica en Chile: 1970-1990”
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Posteriormente con la compra de acciones por parte de Frei
Montalva de sociedades mineras estadounidenses y luego la
nacionalizacion del cobre a través de expropiaciones directas por
parte del presidente Allende, se crea CODELCO.

Industria: Con una deficiente industria interna y la imposibilidad
de competir en el mercado mundial y regional, lo que aparece
evidente 0 mas bien necesario es el levantamiento de barreras
arancelarias que permitieran cierta estabilidad a las empresas e
inversiones de pequefios y medianos capitales chilenos. Ademas,
se crearon un sinnimero de empresas estatales enmarcadas dentro
de un plan de desarrollo nacional, tras el terremoto de Valdivia.
Para esto, se crea como dije anteriormente la CORFO, institucion
encargada no solo de planificar la intervencion del Estado, asi
como la entrega de recursos, sino, ademas, ser el nexo entre la
actividad empresarial del Estado y la actividad econdmica
privada. La tasa de crecimiento del sector industrial fue
relativamente  gravitante, en el periodo, pero fue
proporcionalmente menor respecto a los beneficios entregados
por la industria minera. Esto se suma ademas que la Gnica forma
de proteger las tasas arancelarias era a través de un aumento del
circulante de papel moneda y un tipo de cambio que no podia ser
regulado, que tenia como resultado no solo una alta inflacién, sino

gue, ademas, la obtencion de menores ingresos por exportaciones.
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3. Agricultura: Como ha relatado en largos trabajos la profesora
Correa'?*, el campo chileno vivio una serie de transformaciones
durante el siglo XX, pero de manera mucho mas lenta que el resto
de los sectores econdmicos. Los resabios del latifundio y formas
de explotacion econdmica del campo a traves del inquilinaje,
sumado al bajo precio de los productos de precios, sostenido por
el control de precios que se habia implementado desde 1940 en
adelante, hacian que el sector agricola no repuntara, ni fuera un
sector gravitante en la economia chilena. A pesar de lo anterior,
hubo intentos de modernizar el campo: exencion de impuestos
para aquellos que inviertan en tecnologia, tasas arancelarias altas,
aseguramiento de mercados a través de compra obligatoria por
parte del Estado, que culmina finalmente con la implementacion
de una reforma agraria, para los grandes duefios de terrenos. Se
crea asi la Corporacion de Reforma Agraria y el Instituto

agropecuario.

Tras el golpe de estado y con la influencia de sectores econémicos
ultraliberales, se inicio un proceso de liberalizacion de la economia chilena:
se levantaron las tasas y se acabd con el proteccionismo de la industria
interna, lo que significo la quiebra de una gran cantidad de empresas, se
privatizaron un sinnimero de empresas publicas a través de un reajuste
generalizado, esto es, la disminucién del empleo puablico y la

descentralizacion y desconcentracion de servicios. Esto tuvo como

124 CORREA Sofia, “Historia chilena del siglo XX: Balance paradojal”, Sudamericana (2001).
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consecuencia, una drastica disminucion del PIB interno, un aumento relativo

del desempleo y un aumento proporcional de la pobreza.

El objetivo de dichas politicas econdmicas no era otro que permitir la
acumulacion y concentracion de capitales. Esto significé una disminucion de
la calidad de vida, tanto de la clase obrera medianamente especializada, como
de los sectores mas pobres de la sociedad. Se suma lo anterior dos recesiones
econdmicas severas. lronicamente, la forma en que se realizd y se estabilizd
el modelo economico, fue a través del traspaso dinerario del Estado a
privados. Es decir, a pesar de que en el “papel” la forma en que aparecia la
politica econdémica durante la dictadura, era la potenciacion del sector
privado y una “ruptura” con el estatismo; la forma en que se realiza esa
potencializacion marcaba un espacio de continuidad: el Estado seguia -y
sigue- entregando gran cantidad de recursos para el desarrollo industrial y
econdmico, cuyo desarrollo estd a manos de privados!?®. La forma en que

entrega dichos recursos es a través de la subvencion.

En sintesis, el Estado, durante gran parte del siglo XX, propicio el desarrollo
de los paises a través de ayudas directas o subsidios. Dentro de nuestra
tradicion legal e institucional se ha entendido esta ayuda directa como
fomentos administrativos que tienen como objeto proteger o promover

determinadas actividades, sin por eso, asumirlos como funciones del Estado.

125 Guevara, S. “Los cambios de la acumulacién de capital a nivel mundial y los procesos regionales de
integracion: un analisis de los distintos enfoques tedricos.” Revista Politica Hoje (2011). N°20. p. 54. y
Nifez, R. “Las transformaciones del empresariado chileno: Empresarios y Desarrollo”. Tesis de Doctorado
(2004).
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Son la alternativa a la creacién de servicios publicos y por ende de la
ampliacion de la actividad estatal’?®®. Otro sector de la doctrina ha
denominado a la ayuda directa como ayudas publicas cuyo contenido es toda
compensacion mediata e inmediata de bienes determinados que da el Estado

en la implementacion de politicas pablicas.*?’

En Chile la entrega de fondos publicos para fomentar la actividad econémica
y de diversos d6rdenes han ido siendo implementado a lo largo de nuestra
historia pudiendo distinguir al menos dos periodos, el liberal, donde las
ayudas publicas se entregaban principalmente a través de financiamiento via
subsidio y en donde son los privados -y grupos intermedios- quienes asumian
de manera exclusiva iniciativas econdmicas encaminadas a resolver sus
propias necesidades; por otro lado, los intervencionistas, en donde la
actividad del Estado toma mayor preponderancia y tienen como objeto
esencial suplir a través de servicios publicos las necesidades de la sociedad
civil.

En materia juridica, dentro de nuestra doctrina ha existido una larga discusion
sobre el concepto mismo de subvencidn y si éste es amplio o restringido. La
doctrina “amplia”, concibe la subvencion como: “todo beneficio econdémico,
con objeto de fomentar o impulsar determinadas actuaciones que pueden

considerarse de interés general.”'?® La doctrina “restringida” y mayoritaria,

128 MACHMAR WILLIAM, “La subvencién administrativa: Concepto y régimen juridico” Revista de
Derecho, Escuela de Postgrado, Universidad de Chile, pp. 62

127 | bid. pp. 63

128 |hid. pp. 7
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define en cambio la subvencion como: ‘“atribucidon patrimonial,
principalmente entrega de dinero, que se recibe de la Administracion a fondo
perdido y que moralmente debe ser aplicado a una determinada finalidad”*?°.
Mas alla de las diferencias que puede haber entre ambas conceptualizaciones,
pareciera ser claro, que ambas definiciones tienen en comudn algunos
elementos que nos permiten caracterizar y entender la subvencion. Primero,
respecto al objeto mismo de la subvencion: este es una transferencia o
beneficio que hace entrega el Estado. Es decir, la Administracion a través de
leyes o glosa presupuestaria, se obliga a si misma a entregar determinados
beneficios sin esperar retribucion economica o devolucion alguna de esos
mismos beneficios. Segundo: el fin, la entrega de estos determinados
beneficios por parte de la Administracion tiene un determinado fin, que puede
sustentarse en el interés general y que obliga a quien se entrega a aplicarla al
objeto de esa determinada subvencion. Tercero, el beneficiario, quien recibe

la subvencion y debe utilizarla y realizarla con un determinado fin.

La doctrina, ha considerado asi, que los elementos antes descritos
corresponden a: i) el elemento objetivo, que corresponde a la prestacion que
entrega el Estado. Que es a fondo perdido y que salvo norma expresa, no
puede transformar su naturaleza juridica'®, por decision unilateral de la
administracion; ii) un elemento subjetivo, que contiene dos partes: el

otorgante, que es siempre la Administracion del Estado y por ende el

129 MACHMAR William: “Ayudas Publicas. La subvencion en el derecho administrativo”, Tesis Grado
Magister(2011) pp. 88
130 MACHMAR William, 6p. cita. pp.68
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patrimonio de donde sale la subvencion también es de la Administracion. La
segunda parte es el beneficiario, quien en principio es siempre un privado,
esto es, una persona natural o juridica y excepcionalmente una persona
juridica de derecho publico -desde empresas estatales hasta las
municipalidades, quienes pueden ser beneficiadas sin atentar contra su
autonomia-; iii) Por altimo un elemento teleoldgico, que dice relacion con el
fin al que estan afectas las subvenciones y que suponen cierta manera, una
especia de obligacion a la utilizacion de determinados recursos, con un fin
también determinado, es decir: “la subvencidon es siempre una transferencia
“afectada a un fin”, o sea, cuya eficacia completa dependera de que se realice

una determinada actividad que se considera de interés publico.” 3!

Una vez que tenemos estos tres elementos, podemos dar el paso a realizar un

andlisis sobre las subvenciones educativas y sus fundamentos juridicos.

La subvencion educativa tiene un doble objeto: asegurar el acceso a la
educacién y fomentar la calidad a traves de la competencia. Las reformas que
hicieron posibles la existencia del sistema de subvenciones educativas se
empezaron a implementar desde la dictadura. Su desarrollo aparece
esencialmente vinculado -como afirme en acapites anteriores- a la idea de la
descentralizacion y al ahorro de costos para el Estado. Son varios elementos
que podemos ver -segun la literatura al respecto- configuran tal reforma: i)
La transferencia de establecimientos, del ministerio a la municipalidad; ii)
Cambio de subsidio: ya no se subsidia la oferta, sino la demanda. Es decir, se

asignan recursos dependiendo de la cantidad de alumnos; iii) Cambios

131 |bid. pp. 71
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legislativos en materia laboral para el profesorado: dejaron de ser empleados
publicos, se golped a su organizacion (el SUTE) y se levantd un nuevo
referente, el Colegio de Profesores; iv) Se inicid un proyecto nacional de
evaluacidn, obligatorio y estandarizado; v) Libertad de desarrollar proyectos
educativos, sin mayor control del mismo y vi) un aumento del gasto publico

en educacion.

Todas estas reformas tuvieron como consecuencia un aumento significativo
de la cobertura a nivel basico y medio, no asi con la calidad y la equidad. En
efecto, segun las mediciones conocidas -realizadas en algunas escuelas a
principio y fin de la década de los 80’s- mostraron una disminucion de los
resultados en pruebas estandarizadas. Cuestion similar pasa con la equidad:
la segregacion por grupos socioecondmicos se profundizo tras las reformas
realizadas y que se mantiene en la actualidad*®2. Segln datos de la época, los
alumnos de colegios particulares subvencionados tenian en promedio, un
ingreso mucho mayor, que aquellos de colegios municipales, asimismo
sucedia con el indice de escolaridad de los padres de los estudiantes. Asi se
ha planteado que las reformas en términos puramente educativos fueron
deficitarias'®, sin dejar de considerar, que los cambios introducidos en
términos de gestion y administrativos permitieron consolidar el acceso a la

educacion.

Tras el retorno a la democracia, la Concertacion llego con un ambicioso

programa de gobierno y de “cambios”. En materia educativa, tenian una

132 Op. cita, BRUNNER, José. dp. cita. p. 71
133COX. dp. cita, p. 17 y CORNEJO. 6p. cita, p. 21.
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agenda profusa en reformas, que se fueron implementando progresivamente.

Esto sin alterar los pilares del modelo educativo que existen hasta hoy.

Los cambios impulsados durante los 90’s, tienen cinco grandes ejes: i)
Aumento del gasto publico en educacion, ii) Reforma curricular, iii)
Mejoramiento de la profesion docente a través de la legislacion del estatuto
docente, iv) La jornada escolar completa y v) Articulacion de planes
nacionales educativos.!3* Estas reformas estuvieron asesoradas por distintos
organismos internacionales, entre los que destacan el Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo, que pujaron, a una desregulacion en
materia educativa, fomentando la descentralizacion, la autonomia escolar y
la inexistencia de agencias administrativas encargadas de supervigilar los

planes.

Para Cox, esta situacion es clara a la hora de reflexionar y pensar la
efectividad de politicas publicas educativas. Podemos observar, a partir de su
reflexion que existirian al menos tres niveles en las que analizar dichas
politicas: 1) Un primer nivel de marco general de funcionamiento, esto es, la
institucionalidad misma y las condiciones politico-sociales en las que se
desenvuelve; ii) Un segundo nivel dirigido esencialmente a mejorar calidad
y equidad y iii) Dice relacién con politicas focalizadas a mejorar y
transformar la estructura curricular interna de la educacion. Cuando estos tres
niveles funcionan de manera cohesionada, las politicas implementadas a

nivel central tienen repercusiones a todos los establecimientos. 3

134 Op. cita, Cornejo, p. 12
135 COX Cristian, “Educacién en el bicentenario: Dos agendas y calidad de la politica”, Revista
Pensamiento Educativo(2007), p. 180
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Asi planteado, la subvencidn educativa pareciera tener dos caras, por un lado,
cristalizo el acceso educacional, pero por otro, aumento la segregacién
educativa y no entrega aun los incentivos suficientes a la hora de pensar la

calidad.

La legislacion al respecto tiene larga data en nuestro pais, segun varios
autores podemos encontrar su origen, en las primeras escuelas para hijos de
obreros en las mineras o en los cambios politicos y educacionales de mitad
del s. XX, Pero no es hasta 1986, cuando se empieza a legislar y
regularizarlas. Esta reforma, como dije, no solo sistematizd su entrega, sino
que reformo, la contratacion de profesores, modificacion a su régimen

laboral, descentralizo los servicios, etc.

Asi especificamente sobre las subvenciones, fue el DL N° 2438 de 1978, que
fijo las subvenciones a los establecimientos particulares gratuitos. En dicho
DL se determino el objeto de las subvenciones: “el régimen de subvenciones
propenderé a crear, mantener y ampliar establecimientos educacionales para
proporcionar un adecuado ambiente educativo y cultural”. Luego el DL N°
3166 de 1980, entregd la administracion de liceos técnicos a personas
juridicas sin fines de lucro. Por ultimo, el mas importante decreto sobre
subvenciones salido durante la dictadura militar, el numero 3476, que fijo las
normas de los establecimientos particulares subvencionados y determiné el
monto de la subvencion a este tipo de establecimientos*’. Tras el retorno a

la democracia y durante los gobiernos de la Concertacion, se impulsaron

138 BRUNNER, José. 6p. cita. p.22.
137 DIAZ, José y SAN MARTIN, Pablo. 6p. cita. p. 132.
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diversas normas que intentaron sistematizar y refundir la Ley de
Subvenciones, como el DFL N°2 de 1992, el DFL N°2 de 1994 y el DFL N°5
de 1992. La mas reciente sistematizacion al respecto (sin mencionar la ley de
inclusiodn, pues tiene otras caracteristicas), se promulgo el DFL N°2 de 1998,
texto refundido y denominado “Ley de Subvenciones del Estado a
Establecimientos Educacionales”. Ademas del DFL N°2, existen diversas
leyes especiales, que contienen y entregan subvenciones por otros items o
motivos y que se han ido creando, al aumentar el gasto publico en educacion
y ampliar su cobertura. Estos items en educacion se entregan indistintamente
a colegios particulares y municipales, siendo una de las cuestiones mas
cuestionadas en la actualidad. Por ultimo, es menester agregar, las ultimas
modificaciones realizadas -que se analizaran posteriormente- en materia de
subvenciones educativas y su control, como en las leyes nimeros 20.883 y
20.903.

El regimen de subvenciones esta regulado en el DFL N°2 de 1998, con
diversas modificaciones posteriores, resultado -la mayoria- de varios afios de
movilizacion estudiantil. En el presente acépite, revisaré los primeros
articulos Del DFL N°2 asi como alguna de los deberes de la superintendencia.
El articulo 1 del DFL N°2 establece el marco aplicacion y entrega de las
subvenciones educativas: “La subvencién que la educacion gratuita y sin
fines de lucro recibird del Estado, en virtud de las normas constitucionales
vigentes, por las disposiciones de la presente ley (...)”. Es decir, es la ley que
regulara a los establecimientos particulares que se acojan a tal sistema, o
municipales segun lo determina la misma ley en su articulo 4. Ademas, el
primer articulo prescribe que la presente ley y lo que regula esta enmarcado
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dentro del Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la
Educacion. Posteriormente en el articulo 2 se establecen dos cuestiones
fundamentales: por un lado, el objeto mismo de la ley™® y de las
subvenciones educativas en general y, por otro, determinar quién sera la
persona juridica de quien dependera el establecimiento: se prescribe que debe
hacerlo el “sostenedor”, quien asumira la responsabilidad ante el estado y la
comunidad escolar la responsabilidad de mantener y administrar el
establecimiento segun lo prescrito por la ley y su reglamento. El sostenedor,
debe a su vez, segun la misma ley, cumplir con ciertos requisitos taxativos:
entre ellos los mas importantes, son contar con un titulo profesional o
licenciatura de al menos 8 semestres y el no haber sido sancionado por las

inhabilidades de ser sostenedor, segun articulo 50.

Es el sostenedor, cumpliendo sus funciones quien gestionara las
subvenciones educativas, para ello, tales recursos estaran afectos a utilizarse
para fines educativos y solo podran destinarse para cumplir aquellos
actos que tengan por objeto directo aquello, esto lo determina el articulo
3, que ademas prescribe en su inc. 4 que: “La superintendencia de educacion,
mediante instrucciones de caracter general, regulara lo dispuesto en el inciso
precedente y fiscalizara su cumplimiento.” Es decir, se establece una
obligacion de regulacion y vigilancia sobre los sueldos y contratos de trabajo,

respecto a la administracion misma. Es decir, debe evitar -por ejemplo- que

138 Bl de “crear, mantener y ampliar establecimientos educacionales cuya estructura, personal docente,
recursos materiales y deméas elementos propios de aquella, proporcionen un adecuado ambiente educativo
y cultural.”
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se paguen sobresueldos a personal administrativo®. Asimismo, en el articulo
3 quarter, se permite que, con objeto de la buena administracion de recursos,
las subvenciones educativas que un sostenedor reciba, puedan ser utilizadas
indistintamente en los establecimientos de su dependencia. En el articulo 4,
se determina que los establecimientos que las municipalidades tengan a su
cargo puedan optar a subvenciones, siempre y cuando cumplan con los
requisitos establecidos en el articulo 6 de la misma ley. Estos requisitos -que
se aplican indistintamente a particulares subvencionados como municipales
propiamente tales- son requisitos taxativos, que tienen como objeto
fundamental regular el funcionamiento de colegios y liceos que optan a la ley
de subvenciones!®®. El articulo 5 establece una serie de deberes de los
sostenedores respecto a informacion que debe entregarsele a la
superintendencia que dice relacion con su administracion y uso de los

recursos.

El articulo 8 establece el procedimiento por el cual los establecimientos de
ensefianza basica y media, asi como pre-basica, pueden solicitar acogerse al
beneficio de la subvencion, solicitud que debe ser respondida por el

Ministerio de Educacion en un plazo maximo de 90 dias. Se entendera

139 En el articulo 3° ter se establece la obligacion de devolver los recursos con fines educativos que no se
hayan utilizado para tales. Se reajustara de acuerdo al IPC y ademas, la Superintendencia deberé poner una
sancion administrativa de multa sobre la misma.

140 para que los establecimientos de ensefianza puedan impetrar el beneficio de la subvencion, deberan
cumplir con los siguientes requisitos: a) Que tengan el reconocimiento oficial del Estado por haber cumplido
los requisitos establecidos en el articulo 46 del decreto con fuerza de ley N°2, de 2009, del Ministerio de
Educacion. Tratdndose de sostenedores particulares, éstos deberan estar constituidos como corporaciones o
fundaciones de derecho privado sin fines de lucro de acuerdo al Titulo XXXIII del Libro I del Cadigo Civil,
como personas juridicas de derecho publico, como corporacién o entidad educacional en los términos de
esta ley o como otras personas juridicas sin fines de lucro establecidas por leyes especiales.
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aprobada la solicitud, cuando fuera aprobada por el Ministerio de Educacion
y ratificada posteriormente por el Consejo Nacional de Educacion. Por
ultimo, el articulo 9 establece el monto de la subvencién que sera asignada
dependiendo del segmento o nivel de transicion que se encuentre, Si €s
ensefianza basica o media, cientifica-humanista o técnica, asi como alumnos

por necesidades educativas especiales.

(ii)  Institucionalidad: El Ministerio de Educacion.

El Ministerio aparece regulado por la Ley N°18.956, promulgado el 22 de
febrero de 1990, que establece el funcionamiento, facultades y divisiones del
Ministerio de Educacion. Para tales efectos se crea: La Division de Educacion
General, Division de Planificacion y Presupuestos (DIPLAP); Division de
Educacion Superior (DES) y Division de Cultura. Ademas, cuenta con

diversos departamentos internos.

De manera general, el rol y facultades que le caben al Ministerio es la de ser
un coordinador general de las politicas educativas. En este sentido esta
llamado a planificar la ejecucién de politicas publicas, coordinar el
presupuesto asignado a Educacion enmarcado en el debate de la Ley de

presupuesto.

El articulo 2 de dicha norma establece: “Corresponderan especialmente a este
Ministerio las siguientes funciones: a) Proponer y evaluar las politicas y los
planes de desarrollo educacional y cultural; b) Asignar los recursos
necesarios para el desarrollo de las actividades educacionales y de extension

cultural; ¢) Evaluar el desarrollo de la educacion como un proceso integral e
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informar de sus resultados a la comunidad, a lo menos anualmente; d)
Estudiar y proponer las normas generales aplicables al sector y velar por su
cumplimiento; e) Otorgar el reconocimiento oficial a los establecimientos
educacionales, cuando corresponda; f) Fiscalizar las actividades de sus
unidades dependientes, y g) Cumplir las demas funciones que le encomiende

la ley.”

Esto sin perjuicio de las facultades reconocidas y entregadas por las leyes

particulares al Ministerio.

Asi, la Ley General de Educacion, determina que es el Ministerio el que
debera velar — en el &mbito de sus competencias — por la evaluacion continua
y mejoramiento del sistema educativo a fin de contribuir a mejorar la calidad

de la educacion.

En este sentido tiene una actividad estricta con el Consejo Nacional de
Educacion a fin de establecer las bases curriculares. Se le entregan facultades
para formular observaciones y articular las prevenciones que hagan
organizaciones de la sociedad civil. Se le entrega ademaés el deber de elaborar
planes y programas de estudios para los niveles de educacidn basica y media,

que deberan ser aprobados con posterioridad por dicho Consejo.

Asimismo, el Ministerio de Educacion debera reglamentar la duracion
minima del afio escolar y las normas en virtud de las cuales los organismos
regionales respectivos determinaran, de acuerdo con las condiciones de cada

regién sus actividades.
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En su relacion con la Agencia de Calidad de la Educacion, debera construir
estandares indicativos para medir el desempefio de estudiantes. En este
sentido deberd recomendar normas sobre calificacion y promocion,

conducentes a elevar estandares de calidad de la educacion.

Respecto a su relacion con los establecimientos educacionales, el Ministerio
reconocera oficialmente a los establecimientos educacionales que impartan
ensefianza en los niveles de educacion parvularia, basica y media, cuando
cumplan con los requisitos establecidos por la Ley. Para tales efectos debera
llevar un Registro Publico de Sostenedores y un Registro Publico de

Establecimientos Educacionales.

Por altimo, la Ley de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion,
complementa las funciones del Ministerio. En este sentido determina, que
debera formular cada cuatro afios un Plan de Aseguramiento de la Calidad.
Este plan debera ser publico y explicitara las acciones a desarrollar y

objetivos y metas a efectos de mejorar la calidad de la educacion.

Ahora bien, respecto a la Nueva Educacién Pablica el Ministerio tiene un rol
mas activo en su relacidon con los SLE. Para tales efectos, se constituye la
Direccion de Educacion Publica (que sera tratada mas adelante) de manera

tal, de relacionarse e involucrarse en dichos procesos educativos.

En primer lugar, el Ministerio de Educacion tendra la potestad reglamentaria
sobre la distribucion de recursos en los Servicios Locales de Educacion, para
tales efectos debera dictar un reglamento que establezca la forma en que

dichos recursos se utilicen.

107



Por otro lado, una de las labores mas importantes que debe ejecutar el
Ministerio consiste en lo establecido por el articulo 6 de la Ley N°21.040,
esto es la elaboracion de la Estrategia Nacional de Educacion Publica. Esta,
tendra por objeto mejorar la calidad de la educacion publica. La Estrategia
considerara objetivos, metas y acciones que permitan establecer una hoja de
ruta de intervencion. La Estrategia tendra una duracién de ocho afios y cada

dos se debera remitir un informe respecto a sus avances.

El Ministerio se relacionara con los SLE a través de la Direccion de
Educacion Publica. Que a su vez se relacionan con los establecimientos. En
este sentido el Ministerio sigue siendo el responsable de elaborar politicas
publicas y la normativa educativa en general dependiendo, buscando asegurar

la calidad y equidad en todo el sistema educativo.

Fuera de dicha elaboracion, en materia de la NEP el Ministerio asume un rol
coordinador entre los diversos organismos que componen el sistema. En este
sentido debera promover politicas de mejoramiento de la calidad en conjunto

con la DEP y la Agencia de Calidad de Educacion, segun corresponda.

A pesar de su rol coordinador, el Ministerio no tiene un exceso de
atribuciones administrativas que generan ciertos niveles de burocracia que
ralentiza la gestion. En general, el Ministerio tiene el componente de ser un
organo administrativo nacional que colabora con esa mirada al conjunto del

Sistema de Educacion Publica.

Esto permite, ademas, una especializacion de las agencias, que contribuye a

determinar y delimitar el rol técnico de las mismas, evitar superposicion de
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funciones y mantener niveles de independencia que permiten debates

democraticos y agilizacidn de decisiones.

(ili) Institucionalidad: La Superintendencia de Educacion.

Para efectos de fiscalizar y mantener un control sobre el uso de recursos
publicos y el cumplimiento de la normativa educacional, se optd, en términos
de disefio de implementar una Superintendencia de Educacion encargada
especificamente de llevar procedimientos sancionatorios, aplicar sanciones y

velar por el cumplimiento de la normativa.

El articulo 50 de la Ley General de Educacion, establece: “La
Superintendencia de Educacion sera el organismo encargado de fiscalizar la
mantencion de los requisitos que dieron origen al reconocimiento oficial del
Estado. En caso de pérdida de alguno de los requisitos para ser reconocido
oficialmente; de incumplimiento de lo dispuesto en los articulos 32 0 34 y en
las normas sefialadas en el articulo 16, o en el caso de obtencion de
resultados educativos reiteradamente deficientes respecto de los estandares
nacionales, de conformidad a lo que la ley establezca para tales efectos, y
oido previamente el sostenedor o representante legal, el establecimiento
educacional podra ser sancionado de conformidad a lo establecido en el

inciso séptimo de este articulo.”

Continua estableciendo: “La Direccion Regional de la Superintendencia de
Educacion correspondiente sera el organismo competente para sustanciar el

procedimiento respectivo y aplicar las sanciones que procedan. Para ello
109



debera ponderar las pruebas que se presenten en los descargos.
El procedimiento podra iniciarse de oficio por la Direccion Regional de la
Superintendencia de Educacién correspondiente, o por denuncia del
Ministerio de Educacién, o a solicitud de otros organismos publicos
relacionados o dependientes de éste. Tratandose de denuncias derivadas del
Ministerio de Educacién y de informes negativos de la Agencia de Calidad
de la Educacion, la Superintendencia de Educacién ordenara directamente
la formulacion de cargos y la instruccion del debido proceso.
La resolucion que ordene instruir el proceso debera notificarse
personalmente o por carta certificada al sostenedor o a su representante
legal, quien tendréa diez dias habiles para presentar los descargos y medios

de prueba que estime pertinentes. ”

En este sentido, la Superintendencia cumple las mismas funciones que el
resto de los organismos de iguales caracteristicas, teniendo funciones de
fiscalizacion y de inicio de procedimientos sancionatorios que pueden tener
como resultado, una amonestacion, una multa a beneficio fiscal, una
suspension temporal del reconocimiento de hasta 6 meses y peérdida del

reconocimiento oficial.

Por otro lado, el articulo 47 de la LSACEE establece a la Superintendencia
de Educacién, como un servicio publico descentralizado y con una
personalidad juridica propia, al igual el patrimonio que ésta tenga. Es
dependiente -al igual que el resto de las superintendencias- del presidente de
la Republica y su actividad debe estar intimamente ligada a la realizada por

el Ministerio de Educacion.
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En este sentido el articulo 48 delimita y establece el objeto de la
Superintendencia, siendo fiscalizar a los sostenedores de establecimientos
educacionales que hayan sido reconocidos por el Estado -de acuerdo con, la
normativa vigente, esto es la Ley de Subvenciones-. Para eso se le da a la
Superintendencia de Educacién, la capacidad de crear reglamentos e
instrucciones de caracter general, que obligan especialmente a los
sostenedores y que denomina como “normativa educacional”. Se establece
adicionalmente que dicha normativa, debe resguardar el derecho a la
educacion, la libertad de ensefianza y los demas principios establecidos en el
articulo 3 de la Ley N° 20.370 “Ley General de Educacion”.

Las fiscalizaciones realizadas por la Superintendencia, buscaran
esencialmente -segun lo determinado en ese mismo articulo- que los recursos
de origen fiscal, digase subvenciones, sean usados legalmente para los
establecimientos que sean particulares subvencionados y para aquellas
instituciones que sean solamente particulares, actuara exclusivamente
cuando exista una denuncia. Para lograr que dicha fiscalizacion pueda ser
cumplida, el articulo 49 de LSACEE entrega una serie de funciones y
atribuciones a la Superintendencia, siendo las mas importantes: i) La de
fiscalizar los establecimientos educaciones y sus sostenedores reconocidos
oficialmente cumplan con la normativa educacional (letra a) del articulo
49)%: ii) Formular cargos, sustanciar su tramitacion y resolver los
procesos que se sigan respecto a todos los incumplimientos o infracciones de

la normativa educacional (letra i) del articulo 49); iii) Disponer el

141 De aqui se desprenden una serie de facultades como: entrar a los establecimientos, poder pedir
documentacion, revisar libros de clases, ordenar auditorias, etc.
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nombramiento provisional de gestion de los establecimientos educacionales,
en los casos que determine la ley'*? (letra j) del articulo 49) y iv) Aplicar e
interpretar administrativamente la normativa educacional cuyo cumplimiento
le corresponde a vigilar e impartir instrucciones fundadas de general

aplicacion al sector sujeto de la fiscalizacion (letra m) del articulo 49).

La fiscalizacion y el control que hace la Superintendencia de Educacion tiene
un caracter preventivo y punitivo: preventivo en el sentido que puede ir a los
establecimientos, realizar inspecciones y formaciones a los sostenedores de
como llevar la contabilidad. Punitivo, en la medida que la ley le entrega a la
Superintendencia un procedimiento'*® para actuar en caso que exista una
contravencion a la normativa educativa (articulo 51 de la LSACEE). Ademas,
se determinan las multas y sanciones que dicho procedimiento puede tener

como resultado.

Para tales efectos, se distingue entre infracciones leves, menos graves e
infracciones graves. Es la misma ley la que las define y “tipifica” cuales son
esas infracciones. Asi, por ejemplo, el articulo 77 considera taxativamente
como infraccidon menos grave “no efectuar la rendicidén de la cuenta publica
del uso de los recursos en la forma que lo determina la ley”. Lo mismo ocurre
con las infracciones graves y leves. Se repite asi, la técnica legislativa de otras

superintendencias -como la de medioambiente- en la que la ley define y

142 Esta disposicion fue muy controversial por las diversas posiciones que surgieron en torno al tema: ver al
respecto:  http://el-observatorio-politico.blogspot.cl/2011/04/se-crean-agencia-de-la-calidad-y.html vy
Resefia Legislativa de Libertad y desarrollo, en: www.lyd.com/?s=superintendencia&cat=17.

143 | a ley establece que dicho procedimiento debera ser llevado por un fiscal instructor que llevara su
tramitacion, formulando los cargos correspondientes, investigara los hechos, solicitard informes, etc, que
posteriormente el director regional, deberd resolver. Se le concede adicionalmente al sostenedor, la
posibilidad de realizar descargos al sostenedor una vez que se le haya notificado. Se pueden aplicar medidas
precautorias.
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tipifica que tipo de infracciones corresponde a que y es la Superintendencia

a través de dictdmenes y reglamentos, la que va definiendo el alcance de la
ley.

Por ultimo, cabe agregar que las sanciones reconocidas en la propia ley
establecen que en caso de cometer alguna de las infracciones antes descritas,
estas pueden ir, desde multas hasta la revocacion del reconocimiento oficial

del Estado para el sostenedor y el establecimiento.

Respecto a lo que a mi parecer constituye la falta mas grave del sostenedor,
sobre lo que la ley le obliga, esta el mal uso de recursos, entregados por el
Estado. La Superintendencia tiene la facultad de supervigilar tales
situaciones. Para esto desarrolla programas de fiscalizacion a partir de la
informacion obtenida por el MINEDUC vy la rendicion de gastos a los que
estan obligados los sostenedores. A partir de esto se realiza un muestreo de
riesgos, que consideran diversos factores: una vez determinado se focalizan
las fiscalizaciones. En la fiscalizacion se podran pedir libros de cuentas,
clases, lista de gastos, etc. La Superintendencia puede rechazar gastos cuando

considere que no son pertinentes.

Las facultades y programas de fiscalizacion se vieron reforzadas por la
implementacién de la Ley de Inclusion. Se determina asi la obligacion de
rendir cuentas publicas anuales respecto a uso de recursos publicos, a
aquellos sostenedores que estaran sujetos a la Superintendencia de

Educacion.
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Asimismo, respecto a gastos consistentes en la utilizacion de recursos
publicos asignados via subvenciones, se podran dictar instrucciones de

caracter general a fin de regular lo dispuesto por la Ley.

Respecto a la implementacion de la Nueva Educacion Puablica, se establece
gue el encargado de fiscalizar el uso de recursos sera la Superintendencia de
Educacion, en conformidad de lo dispuesto en el articulo 23 de la Ley
N°21.040. Para estos efectos, se mantendran las mismas condiciones
dispuestas en la Ley de Aseguramiento de Calidad respecto a la gravedad de

las infracciones.

Se modifican las sanciones, en tanto, se hard responsable al Director
Ejecutivo del incumplimiento de la normativa educativa cuando esto tenga
relacion con el uso de recursos publicos o el no cumplimiento de los
estandares para ser reconocidos por oficialmente por el Ministerio de

Educacion.

Esto sin perjuicio de las facultades que tiene Contraloria de realizar auditorias
a las diferentes reparticiones publicas en virtud de su Ley Organica

Constitucional.

(iv) Institucionalidad: La Agencia de Calidad de la Educacion.

Como sostuve anteriormente, la institucionalidad educativa chilena a nivel
juridico-institucional, divide las diversas facultades a través de agencias
educativas. Una de ellas la Agencia de Calidad de la Educacion (en adelante

ACE o la Agencia). Como se afirmd también en el acépite anterior, las
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politicas publicas desarrolladas por los gobiernos de la Concertacion en

materia educativa, tenian como finalidad, aumentar la equidad y la calidad.

Para esto y, en medio de la discusion para la LSACEE, se plante6 la
necesidad por diversos sectores'**, de modernizar la institucionalidad
educativa, por un lado, con la Superintendencia y por otro con la ACE. (El
fin? Regular dos ambitos de lo que podemos denominar como la praxis

educatival®®, asegurando Calidad y Autonomia.

La Agencia tiene por objeto, por tanto, desarrollar un determinado entramado
normativo que este esencialmente vinculado a estandares propuestos por el
Ministerio de Educacion, las provinciales de educacion y la misma ACE, que
se traduce concretamente en la aplicacion de pruebas estandarizadas a nivel
nacional, para medir, por un lado, el aprendizaje de los alumnos y, por otro,
el desemperfio docente. Es decir, en concreto, lo que busca la ACE, no es mas
que intentar evaluar el correcto desarrollo y aplicacion del curriculum escolar

y los aprendizajes que se puedan realizar a traves de él.

144 Al respecto: El acuerdo politico al que se Ilegd finalmente —Acuerdo Nacional por la Educacion —,
consider6 la aprobacién de una nueva Ley General de Educacion; la creacién de nuevas instituciones: una
Agencia de Calidad y una Superintendencia de Educacidn; asi como una reforma del Ministerio de
Educacion y del Consejo Superior de Educacion, en: VANNI Javier y BRAVO Juan, “Busqueda de una
educacion de calidad para todos: El sistema nacional de aseguramiento de la calidad”, disponible en:
https://www.researchgate.net/profile/Xavier Vanni/publication/303836387 En Busqueda de una Educa
cion_de Calidad para todos El Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad/links/5756d95d08
ae05clec169dbf.pdf y BEYER Harald, “Una alternativa efectiva para fortalecer la educacion ptblica”,
CEP, disponible en: https://www.cepchile.cl/una-alternativa-efectiva-para-fortalecer-la-educacion-
publica/cep/2016-05-13/161231.html

145 TORCHE Pablo, ¢Qué es educacion de calidad para directores y docentes?, CALIDAD DE LA
EDUCACION, n. 43.
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El articulo 9 de la LSACEE, crea la Agencial*® y el articulo 10, determina

sus funciones. Entre ellas la més importante es “evaluar y orientar el sistema

educativo para que éste propenda al mejoramiento de la calidad y equidad de

las oportunidades educativas, considerando las particularidades de los

distintos niveles.

Sus funciones, por tanto, corresponden a las siguientes:

a)

b)

d)
e)

Evaluar los logros de aprendizaje de los alumnos de acuerdo al grado
de cumplimiento de metas y estandares referidos a los objetivos
generales sefialados en la ley y sus respectivas bases curriculares por
medio de instrumentos y procedimientos de medicion estandarizados.
Realiza evaluaciones de desempefio de los establecimientos
educacionales y sus sostenedores en base a los estandares indicativos
de desempefio.

Ordenar los establecimientos educacionales en funcién de las
mediciones de los resultados de aprendizaje y de los otros indicadores
de calidad educativa con la finalidad, entre otras, de identificar, cuando
correspondan determinadas necesidades de apoyo.

Validar los mecanismos de evaluacion de docentes de aula.
Proporcionar informacion en materias de su competencia para la

comunidad en general.

¢COomo? La Ley en su articulo 11 ofrece una serie de mecanismos que se lo

permitirian, estableciendo estandares de calidad, a través de medicién de

148 |_a ACE sera un servicio publico, descentralizado, con una personalidad juridica propia, al igual que su
patrimonio. Estara afecta al sistema de Alta direccion Pablica.
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resultados de los procesos educativos, de la actividad de los sostenedores y

de los docentes.

Para tales efectos, la ley obliga a la Agencia a elaborar, informes, indices y
estadisticas que permitan ser un consejo técnico respecto al MINEDUC.
Ademas, debera sistematizar los resultados obtenidos, asi como, las
recomendaciones que organismos internacionales hagan a Chile. La Agencia,

es parte importante del disefio de estrategias pedagdgicas para los docentes.

Sintéticamente la ACE disefia, implementa y aplica, los sistemas de medicion
de lo que se conoce como el Estado Evaluador!#’. Para esto debera evaluar a
todos los establecimientos que se desempefien en los distintos niveles
educativos, como es la educacion parvularia, basica, media incluida la

educacion especial y la de adultos.

A partir, de lo anterior la Agencia podra ordenar, mediante resolucion, a todos
los establecimientos educacionales reconocidos, de acuerdo a los resultados
de aprendizaje de los alumnos, medidos a través de pruebas estandarizadas.
Dicha resolucidn debera ser notificada al sostenedor, en consideracion a una

metodologia especialmente disefiada para realizar la ordenacion.

147 «“Poco a poco, iba tomando fuerza la idea de adoptar nuevos mecanismos de rendicién de cuentas. En
primer lugar, un sector de la centro-izquierda consideraba que la RAC permitiria fortalecer el rol “vigilante”
del Estado, otorgandole una mayor capacidad de regular el funcionamiento del mercado y garantizar el
derecho a una educacion de calidad. En segundo lugar, la derecha interpretaba que la RAC era una
herramienta Gtil para salvaguardar el mercado escolar, ya que encaja con los principios gerenciales de la
Nueva Gestion Puablica, donde los mecanismos de mercado y la orientacion al cliente (esto es, la libertad de
eleccion de las familias) juegan un rol prominente. Este era un lugar de consenso, ademas, entre las élites
intelectuales de la coalicion de derecha” Parcerisa, Lluis & Falabella, Alejandra. (2017). La Consolidacion
del Estado Evaluador a Través de Politicas de Rendicion de Cuentas: Trayectoria, Produccion y Tensiones
en el Sistema Educativo Chileno. Education Policy Analysis Archive. P.4
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La ordenacidn no solo tiene efectos estadisticos y de entrega de informacion
al “publico” para su respectiva eleccion, sino que, ademas, obliga a la
Agencia a implementar un plan anual de visitas que tendra como prioridad
aquellos establecimientos con resultados mas bajo y que se encuentren en el

rango inferior de la ordenacion.

En el caso de los establecimientos con resultados insuficientes, la Agencia
debera disefiar un plan especial de intervencion que comprenda apoyo técnico
pedagdgico, a traves de una entidad del Registro Publico de Personas o de
Entidades Pedagogicas y Técnicas. Si tras cuatro afios, el establecimiento no
mejora su situacion, dicho establecimiento perdera el reconocimiento oficial

al termino del respectivo afio escolar.

La ACE, como se puede observar, tiene caracteristicas fundamentalmente
técnicas, asi la actividad que desarrolla se complementa con las facultades
que la misma ley entrega a la Superintendencia. Sin embargo, su actividad ha
sido cuestionada ampliamente: por un lado, el SIMCE como mecanismo de
evaluacion y la capacidad real que tiene éste al entregar datos sobre calidad
educativa*® y, por otro, la evaluacion docente que movilizé a importantes
sectores de la educacion. Segun autores como Beyer e Eyzaguirre, la
inclusion de una Agencia encargada de evaluar y disefiar planes de
implementacidn de metodologias educativas, junto a pruebas estandarizadas

de evaluacion, van en el camino correcto, para asegurar la Calidad Educativa.

148 Al respecto: COX Cristian, “Dos agendas y calidad en politica”, Revista Pensamiento Educativo,
n°40(2007) y EIZAGUIRRE Sylvia, ¢Qué paso con el SIMCE?, CEP, disponble en:
https://www.cepchile.cl/que-paso-con-el-simce/cep/2016-06-18/171819.html

118



Esto se ve refrendado por la forma en que se organiza dicha la Agencia. Que
se constituye a través de un director y un consejo que tienen deberes
especificos en materias de elaboracion de proyectos, metodologias y

evaluaciones.

En general la Agencia tiene los mismos estandares de intervencion respecto
a los establecimientos administrados por los Servicios Locales de Educacion.
Sin embargo, el SLE podra relacionarse de manera mas directa con la
Agencia a través de solicitudes de asesoramiento en materia de informacion

y el encargo de estudios y evaluaciones.

Al respecto se plantea lo siguiente: “Entre otros elementos de base, este plan
tiene como marco la estrategia nacional, y considera los PEI y los PME de
cada establecimiento del territorio del SLE, asi como los informes de la
Agencia de Calidad de la Educacion y de la Superintendencia de Educacion.
De la misma manera, el plan considera las estrategias regionales de desarrollo
creadas conforme a la Ley N° 19.175/1992 y contiene, a lo menos, el
diagndstico, los objetivos y las prioridades de desarrollo de la educacién

publica del territorio para un periodo de seis afios.”4°

(v) Institucionalidad: Servicio Local de Educacion.

La Nueva Ley de Educacion Pdblica reorganiza la gestion de los
establecimientos (jardines, escuelas y liceos publicos) y los agrupa en

servicios intermedios correspondientes a los SLE.

149 BELLEI et all. dp. cita. p.132.
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Los SLE son organismos publicos especializados en la gestion. No son
organismos propiamente técnicos, pero tienen la ventaja de tener un “giro
unico” en materia educativa. Para estos efectos la Ley determina que los SLE
son: “Organos publicos funcional y territorialmente descentralizados, con
personalidad juridica y patrimonio propios, los que se relacionaran con el
Presidente de la Republica a través del Ministerio de Educacion. Estos
servicios cubrirdn, conjuntamente, la totalidad de las comunas del pafs.”>°
Los SLE, ascienden a un total de 70 Servicios que deberan cubrir todas las
comunas de forma tal, de administrar, segun los principios establecidos en la
NEP los establecimientos educacionales. Adicionalmente podran crear

oficinas locales cuando aquello se necesite.

Las funciones y objetos de los SLE estan determinados en el articulo 17 y 18
de la Ley N°21.040 y, esencialmente, consisten en la administracion de los
recursos que se asignen a su disposicion, disefiando el apoyo tecnico
pedagdgico, el monitoreo, rendicion de cuentas y velar por el cumplimiento

de toda la normativa educativa dentro del &mbito de su competencia.

Esto para efectos de desarrollar iniciativas de apoyo curriculares y extra-
curriculares, teniendo especial cuidado que los establecimientos bajo su
administracién, cuenten con el equipo directivo y docente calificado,
proveyendo una oferta curricular que se apegue al curriculum definido por el

ministerio de Educacion.

Ademas, deberé planificar un una estrategia local, que permita establecer una

hoja de ruta para el despliegue de acciones de caracter estratégicos en los

150 Articulo 16 Ley N°21.040.
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procesos de gestion: “Los SLE cuentan con una carta de navegacion esencial
que se ird renovando periédicamente —con un horizonte minimo de seis
afos, es decir, mas amplio que los ciclos politicos presidenciales—. Esta
gran hoja de ruta es el plan estratégico del SLE. La ley establece que el
director o directora ejecutiva tiene la atribucion de elaborar (reformular o
modificar) este plan, proceso en el que participan el consejo local y los

equipos directivos de los establecimientos educacionales. >

Para tales efectos los SLE tendran a cargo la administracion financiera, segun
las asignaciones entregadas via subvenciones y una parte de fondos basales
que seran entregados de forma anual. En este sentido la SLE se encarga de:
gestionar el abastecimiento de los establecimientos; ejecutar convenios
marcos, instalar y mantener plataformas de informacién, mantener y mejorar
la infraestructura correspondiente a los establecimientos y gestionar la

asignacion de docentes y asistentes de la educacion.

Los SLE ademas son los llamados a fortalecer mecanismos de participacion
de las comunidades educativas. Para tales efectos, los SLE pueden trabajar
en redes y deben establecer Consejos Escolares, donde se consultaran a las
comunidades ciertas medidas y decisiones que les incumban a los

establecimientos.

El disefio del SLE quedaria de la siguiente manera:

151 BELLEI et all. dp. cita. p. 135.
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Figura 2. Estructura organizacional de los servicios locales de educacion publica

Director o Directora
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Fuente: Bellei p. 141

Por ultimo, los SLE deberan rendir cuentas bajo un sistema de gobernanza.
Una transformacion clave es que existe un sistema integrado de evaluacion
en base a lo solicitado por la DEP y el Comité Directivo y el Consejo Local
de Educacidn. Esto permite generar incentivos para que los establecimientos
y directivos locales, consideren dicha rendicion no como una imposicion
“desde arriba”, sino mas bien, como una forma de gestionar nudos criticos en

su propia administracion.

(vi) LaDireccion Educacion Publica.
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La Direccion de Educacion Publica (DEP) es definida por el articulo 59 de la
Ley N°21.040 como: “(...)servicio publico centralizado, dependiente del
Ministerio de Educacion. Su domicilio sera la ciudad de Santiago, sin
perjuicio de las oficinas regionales que disponga para el cumplimiento de su

objeto y por razones de buen servicio.”

En términos estrictos la DEP es la encargada de dar una conduccion
estratégica y la coordinacion del Sistema, velando por que los Servicios
Locales provean una educacion de calidad en todo el territorio nacional. Por
otro lado, la DEP, es la encargada de coordinar al Ministerio de Educacion
con los SLE.

La DEP permite al Sistema de Educacion Pdblica movilizarse en pos de
determinados objetivos que deben ser disefiados a corto y largo plazo. Al
igual que el Ministerio (en términos estrictos es el enlace entre lo local y lo
global) tiene una imagen panordmica de lo que va pasando con el Sistema de

Educacion Publica.

La capacidad de planificacion se extrae de dicha situacion. Articulando la
Estrategia Nacional de Educacion Publica, con la estrategia local de cada
SLE y los proyectos educativos de cada establecimiento. En estos tres niveles
deben ademas articularse de manera tal, que logre entrar en relacién con el
sistema de Aseguramiento de Calidad, es decir, con la Agencia de Calidad y

la Superintendencia de Educacién.

Otro de los roles fundamentales de la DEP es la asignacion de recursos que
se obtengan a partir del Programa de Fortalecimiento de la Educacién
Publica. Dicho programa debera tener una asignacion anual y que
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correspondera al “aporte basal” que tendran los SLE para entrar en

funcionamiento.

En palabras de Bellei, esto es una innovacion pues: “La ley de NEP posee
implicancias financieras importantes. Primero, la normativa establece la
inyeccion de nuevos recursos a través de la Ley de Presupuestos para la
operacion y el funcionamiento de su institucionalidad. Dichos recursos son
asignados de manera directa y no sujetos a la asistencia de los estudiantes.
Adicionalmente, el agrupamiento de comunas en los SLE genera eficiencia
por economias de escala y de ambito de la que el sistema municipal

carecia”%2,

Ademas de lo anterior, la Direccion queda afecto al sistema de Alta Direccidn
Publica. Su director tendra las siguientes facultades: “a) Dirigir, organizar y
administrar el funcionamiento del servicio, velando por el desarrollo y
mejoramiento de la calidad de la educacion publica, considerando la
Estrategia Nacional de Educacion Publica, las politicas, planes y programas
elaborados por el Ministerio de Educacion, de acuerdo a lo dispuesto en el
inciso primero del articulo 3 del decreto con fuerza de ley N°1, de 2000, del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, que Fija el texto refundido,
coordinado y sistematizado de la ley N°18.575, orgénica constitucional de
Bases Generales de la Administracion del Estado; b) Proponer al Ministerio
de Educacién la remocion, cuando corresponda, de los Directores Ejecutivos
de los Servicios Locales de conformidad a lo dispuesto en el articulo 24; c)

Ejecutar los actos y celebrar los contratos necesarios para el cumplimiento de

152 Bellei. P. 163.
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los fines del servicio; d) Delegar atribuciones o facultades especificas en
funcionarios bajo su dependencia, de conformidad a la ley; e) Ejercer las

demas funciones y atribuciones que le encomienden las leyes.” 3

Por ultimo, la DEP debera realizar una rendicion de cuentas anual sobre el
estado y proyecciones del Sistema de Educacion Publica. Esto favorece la
vision nacional que supera hasta cierto punto la atomizacion de la gestion
estatal en educacion y del intrincado sistema institucional al respecto. La
DEP, cumple ademaés con la idea de ser una agencia con objeto unico, que le

da relevancia a la administracion de la educacion publica.

En su ultima cuenta publica del afio 2018, planteo lo siguiente: “Para la
Direccion de Educacion Publica la calidad de la educacion es multifactorial
y multidimensional. La educacion publica tiene el mandato de asegurar las
condiciones profesionales y materiales para que ella exista, tenga un caracter
integral (no reduccionista) y mejore de manera sostenida y sistematica en el
tiempo. En definitiva, asegurar, en todo el territorio nacional, el acceso a
trayectorias educativas de calidad que motiven a los estudiantes en su
desarrollo, basadas en una formacion integral y en aprendizajes de calidad
que les permitan disfrutar de una vida plena, desarrollar al maximo sus
potencialidades y participar en la construccion de una sociedad mas

inclusiva, equitativa y sustentable.”>*

IVV) CONCLUSIONES Y PROPUESTAS.

153 Articulo 62 Ley N°21.040.
154 Cuenta Publica: http://educacionpublica.cl/wp-content/uploads/2018/06/Cuenta-Plblica-2018.pdf
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Como hemos visto a lo largo de este trabajo, la organizacion de nuestro
aparataje juridico-administrativo respecto a las condiciones del modelo
educativo tiene diversas aristas, que ha implicado una intensa legislacion y

debate al respecto.

Dichos debates tuvieron como resultado, un Estado educador que predominé
en buena parte del s. XX con profusas reformas. Estas, siempre estuvieron
marcadas por movilizaciones sociales de los actores que jugaban un rol: una
de las primeras reformas impulsadas (afio 1928), fue tras una larga huelga de
maestros. Este periodo se caracteriza por un control acentuado sobre la
funcién y preparacion docente, alta centralizacion en la toma de decisiones

y, en general, una predominancia del componente publico sobre el privado.

La matricula del sistema, hasta entonces, se componia de escuelas publicas,
algunas “subvencionadas” en las cuales los privados proveian servicios
educativos con fines filantropicos (como las escuelas “Matte”) y, por ultimo,
escuelas privadas. Para tales efectos se aportaba dinero directamente del

Estado para el presupuesto educativo.

Sin embargo, tenia graves problemas de cobertura educativa y de control de
recursos publicos, que redundaba en una alta burocratizacion de las
decisiones, bajos niveles de participacion y poca importancia por la

intervencion técnica de escuelas y colegios!™.

Con la llegada de la dictadura militar, se realizaron los cambios mas

sustanciales en politica educativa, desde inicios del Siglo XX. Se impugno el

155 \Vedste: BELLEI et all. dp. cita. p. 35.
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sistema de Estado Docente y se inicié una serie de modificaciones legales
que tuvieron como resultado un cambio radical de la educacion como se
conocia hasta entonces, “introduciendo” el mercado como parte integrante de

su existencia.

Los ejes se movieron en tres &mbitos: i) Flexibilizacion de la labor docente,
a través de una serie de reformas que cambiaba su condicion de funcionarios
publicos y los dejaba en una situacion desmejorada por pérdida de beneficios,
i) Cambios en la administracion de los colegios publicos, que pasarian a ser
sostenidos por las municipalidades. Esto significo cambios en la
administracion de la infraestructura y una desestructuracion del Ministerio y
el ordenamiento correspondiente y una descentralizacion excesiva para
efectos de la toma de decisiones de caracter estratégicas y de regulacion
organica; iii) Por ultimo, se cambid el sistema de financiamiento integrando
un sistema de subvenciones o voucher. La forma de obtencidn bésica es por

cantidad y asistencia de alumnos.

Con la llegada de la Concertacidn, la educacion mostraba signos de debilidad
y se propusieron una serie de reformas con el objeto de modificar su
situacién dando énfasis a la equidad y la cobertura. Para tales efectos
iniciaron programas de intervencion a escuelas vulnerables. Modificaron el
curriculum escolar, implementaron la jornada escolar completa y se aumento
el gasto publico en educacion via subvenciones educativas. Estas
modificaciones no tocaron sustancialmente las modificaciones impulsadas en

dictadura.
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El 2006 y tras intensas movilizaciones se inicid un ciclo de reformas
“estructurales”. Entre ellas destaca la Ley General de Educacion que
modifica la LOCE. Es el denominado el gran acuerdo en educacién. En él se
establecian algunos principios que guiarian el sistema y que permitirian

mejorar paulatinamente la calidad de la educacion en todas las escuelas.

El 2011 y tras otro afio de movilizaciones, se iniciaron otra serie de reformas
con el objetivo de afinar o dar viabilidad a lo establecido en la LGE. La
legislacion se hizo mas intensa y se consagro, el denominado “Estado
Evaluador”, por el cual se establecia que el rol fundamental del Estado era
establecer criterios de evaluacion para efectos de mantener un mayor control
de los actores del sistema. Dentro de las reformas principales, encontramos
nuevos cambios al curriculum escolar, la promulgacion de la LSACEE, la
refundicion del DFL N°2 que redund6 en un perfeccionamiento del sistema

de subvenciones.

Dichas reformas tuvieron un resultado insatisfactorio entre la sociedad que
se movilizada y buena parte de los especialistas y academicos de la época.
Con un debate polarizado, Michelle Bachelet anuncié su candidatura y

construyo un programa que recogia las demandas de la “calle”.

Una de las demandas mas importante fue educacién. Para tales efectos, se
inicio un proceso legislativo intenso que significo un debate importante en el
congreso. Se inicid una modificacién de la labor docente, aumento de
presupuestos, modificaciones al sistema de educacion superior, una reforma
completa al sistema de jardines infantiles dependientes de la JUNJI y a la

educacion en la temprana edad.
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Ademads, se cristalizaron dos esperadas reformas, que significaron los
cambios mas profundos desde el retorno a la democracia; la Ley de Inclusién

Educativa y la Ley que crea el Sistema de Nueva Educacion Publica (NEP).

La primera reforma venia a regular de manera mas intensa el uso de recursos
publicos por parte de colegios subvencionados privados. Se puso asi, fin al
sistema de mercado. Acababa con la segregacion educativa via seleccion y
avanzaba sobre un sistema de vouchers completos, que terminaba con el
copago. El proyecto fue polémico, fundamentalmente por el problema de la
seleccion, pero fue implementado sin mayores novedades pero con un

rechazo de la ciudadania.

La segunda reforma, constituia una nueva organizacion de la educacion
publica. Esto pues, se acababa con la administracion delegada de las
municipalidades y crea nuevos organismos a su cargo. Ademas, establece
principios articuladores del nuevo sistema, instruye la creacion de una
Estrategia Nacional de Educacion e imprime mayores niveles de

participacion a los procesos de elaboracion de normas.

Ademas, vuelve a involucrar al Ministerio de Educacion en la organizacion
de la Educacién Puablica a traves de la Direccién de Educacion Publica,

manteniendo niveles de autonomia importante a la hora de tomar decisiones.

La reforma significd un cambio radical del sistema educativo. Desde mi
punto de vista es un acierto por la necesidad de modificaciones a la gestion y
administracion de las escuelas publicas. Ademas, es de especial interés la
conceptualizacion de una Estrategia Nacional de Educacion, pues permite
establecer estandares minimos respecto a una hoja de ruta nacional para

129



efectos de organizar la educacién en Chile, mecanismo que no existia con

anterioridad a la reforma.

Pero es insuficiente, pues no termina con el sistema de educacion privada y
mixta. En este sentido, no se reconoce la centralidad de la educacion puablica
para la cohesion y organizacion del pais. Esto significa que su financiamiento
seguira dependiendo de los recursos que se asignen via subvenciones y por
tanto competir con otros colegios particulares subvencionados para
financiarse. Ademas, no termina con las logicas impulsadas con la Ley de
Aseguramiento de la Calidad en la Educacion, pues sigue calificando a los

colegios por los resultados obtenidos.

Por otro lado, esta intensa regulacion en materia educativa, tiene como
resultado una diversificacion de instituciones y de organos de la
administracion vinculada a los mismos. Estas instituciones conviven en el
sistema y le dan coherencia a la misma a través de facultades diversificadas,

para efectos de organizar sus labores en materia educativa.

Desde mi punto de vista, los cambios esbozados por las reformas,
especialmente las impulsadas en la “era” Bachelet, significa avances
sustanciales. Sin embargo, sigue existiendo una deuda en materia de la
calidad de la educacion y el uso de recursos publicos. Ademas de lo anterior,
ha existido una complejidad en la implementacién de la Nueva Educacion
Plblica por cierta resistencia de los actores involucrados, la mala disposicion
del gobierno de turno, que significa una ruptura con el compromiso
estratégico de la educacién publica y una separacién radical de funciones de

las agencias gubernamentales que intervienen en el sistema.
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Esto implica necesariamente la reestructuracion de la forma en que se concibe

la importancia del Estado en la organizacion y administracion de la

Educacion. El salto de un Estado meramente regulador a un Estado que

organice la educacion de manera estratégica.

Para aquello, es necesario impulsar reformas que cambien el sentido de las

agencias gubernamentales para que tengan la capacidad de controlar el

desarrollo adecuado de proyectos educativos y nivelarlos. Asi, creo que las

siguientes propuestas y cambios deberian abordar al menos tres ejes en el

corto plazo, para mejorar los estandares de intervencion y regulacion estatal

en educacion:

)

Cambio constitucional: Es requisito imperioso impulsar un cambio
constitucional que aborde la problematica del derecho a la
educacion y libertad ensefianza en términos serios. En este sentido,
deberia dejarse claramente establecido el margen de accion del
ejecutivo, la posibilidad de regulacidn de la “autonomia” privada y
la importancia relativa que tienen ambos derechos. Esto para
efectos de consagrar el derecho a la educacion y disefiar desde la
base un sistema que esté relacionado con el mismo.

Reformulacidn de agencias gubernamentales: Segun la experiencia
comparada, las agencias gubernamentales a nivel mundial, que
tienen un sistema parecido al chileno, deben tener un disefio doble:
por un lado fiscalizar que efectivamente los sostenedores cumplan
con los deberes que la ley les pone, pero que ademas, tengan

capacidad de evaluar cuestiones relativas a la calidad y la
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i)

implementacién de programas disefiados para mejorar la calidad
educativa. Asi en la mayoria de los sistemas, el disefio del mismo -
y de sus agencias- tiene un doble caracter, una pedagodgica y otra
administrativa'®®, con mas centralidad de una u otra dependiendo
de cdmo se organice a nivel estructural.

Agencias que tengan esta capacidad, podrian iniciar procesos
sancionatorios, promover ciertas politicas puablicas y tener
flexibilidad al disefiar programas de evaluacion, que permitiria
medir directamente el impacto de las técnicas y disefios
pedagdgicos que la administracion vaya definiendo.

En este sentido es interesante la experiencia vivida por la SBIF
(Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras) y la SVS
(Superintendencia de Valores y Seguros) y su respectiva fusion en
una Comision del Mercado Financiero que supervigila a las
instituciones bancarias y empresas que cotizan en la bolsa. Esto
pues integra facultades de manera tal de tener una regulacion mas
precisa, combinar datos entre ambos servicios antes separados y en
general poder ejecutar de manera mas eficiente la normativa y
facultades que la ley les entregaba.

Racionalidad de las sanciones y mayores facultades de disefio: Creo
que es importante que las sanciones que sean objeto los

sostenedores permitan, no solo, multarlos, sino por sobre todos

156 “Una revision de la literatura pertinente permite concluir que el sistema nacional de aseguramiento de
la calidad de la ensefianza escolar se diferencia segun la instancia donde operan y reside su vértice (si a
nivel central, estadual, regional/ provincial o local); las areas que cubren y los sujetos del aseguramiento
de calidad.” Op. cita, BRUNNER, p. 159.
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intervenirlos. Esto en el entendido, de que como se afirmé durante
el trabajo, la entrega de recursos por parte del Estado, supone una
carga para quien los recibe: esto es cumplir con los estandares que
defina la ley. En este sentido el incumplimiento, tanto de los planes
gue se disefien para el mejoramiento de la calidad o por la mala
gestion y mala utilizacion de recursos, deberia tener como sancion
la intervencion de esos colegios por la Agencia encargada, esto con
el objeto, de controlar y encauzar ese proyecto educativo en
concreto.

Modificar el sistema de financiamiento: En efecto, una de las
modificaciones no abordadas por las continuas reformas, es el
sistema de subvenciones educativas que significa el traspaso de
fondos publicos a los privados.

Es necesario avanzar — al menos para la Educacion Publica — en
aportes de caracter basal. Esto significa que se debera asginar una
partida presupuestaria a los SLE (por ejemplo) sin importar la
cantidad de alumnos o su asistencia.

Creo ademas que es necesario implementar un régimen transicional
gue deje de traspasar fondos estatales a privados para su utilizacion
0 (que de hacerlo sea en menores grados y tengan un caracter
marginal en el disefio del sistema. Dichos traspasos deben tener
como presupuesto la racionalidad de la gestion de los recursos y la
obtencion de resultados positivos en materia educativa para las

comunidades donde se interviene.
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V) La articulacion de diversas agencias encargadas de fiscalizar usos

de recursos, tanto monetarios como humanos (Sll, Direccion del
Trabajo, etc.)
Asimismo, simplificar la toma de decisiones al interior de los
organismos 'y agencias gubernamentales. Esto permite
adaptabilidad en el disefio de planes de intervencion y compromiso
propio respecto a tareas encargadas. Esto debe ser acompafiado con
la descentralizacion de dichas agencias y su localizacion cerca de
los establecimientos educativos®®’.

vi)  Planificacion de wuna Estrategia Nacional y articulacion
internacional y regional: Si bien el sistema de Educacién Publica
avanza sobre la misma (lo que es una cierto) se requiere una
Estrategia para todos las escuelas independiente del sostenedor. En
este sentido Cox plantea que una cuestion central, es volver a un
poco “més de Estado”, en el sentido de que toda reforma debe ir
encaminada a: “i) el aseguramiento de un derecho mucho mas
exigente que el de acceso a la educacion, como es el derecho a una
educacion de calidad aceptable publicamente definida; ii) velar por
unos requisitos de operacion minimos de la provisién educativa
mas elevados que los vigentes (que tocan a administradores,
docentes, condiciones fisicas e institucionales); iii) asegurar unos

procesos y resultados de calidad, a través del establecimiento de

157 CALVO Pontén, “La supervision escolar de la educacion primaria en México: practicas, desafios y
reformas.” UNESCO (2002), p. 383 y MINEDUC, “Reporte Nacional de Chile: Revision OCDE para
mejorar la efectividad de los recursos de la escuela”, Santiago(2016), p. 277.

134



estandares que son evaluados con consecuencias, fiscalizacidn de

uso de los recursos y obligaciones de rendicion de cuentas.”*®
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