ESTUDIO

¢QUE HACER CON LA EDUCACION PUBLICA?*

Harald Beyer

Hay mucha discusion en Chile respecto a la educacion estatal.
Entre otros aspectos, se pide cambiar su dependencia de los
municipios a otras organizaciones. Se plantean ingtitucionali-
dades dternativas, aunque quizas convocan mas adeptos las
corporaciones de derecho publico de carécter descentralizado
con un directorio 0 consgjo superior y un director gecutivo
nombrado por alta direccién plblica. Se aspira a que esta orgea
nizacion tenga las suficientes capacidades para gestionar las
escuelas y liceos plblicos. Hay, ciertamente, diferencias res-
pecto a como debe estar compuesto ese directorio y sobre el
tamafio que deben tener esas corporaciones.

Parece una opcidn sensata —se sefiala en estas paginas—
pero no ataca el problema de fondo de la educacién estatal: la
falta de capacidades de los establecimientos para tener una
educacion efectiva. Porque ese problema de fondo no se rela-
ciona con el hecho especifico de que la educacion esté en
manos de los municipios. Esta caracteristica se comparte, por
gemplo, con Finlandia, pais que es ampliamente citado en
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nuestro medio como un modelo de educacion publica. En Chi-
le ocurre que tenemos una educacion desconcentrada pero
no descentralizada. Para que esto Ultimo suceda los estableci-
mientos tienen que estar dotados de los equipos directivos,
cuerpos docentes, de los recursos pedagégicos, de los esti-
mulos y apoyos adecuados para lograr una educacion efec-
tiva

El Estado central no ha podido o no ha querido avanzar en esa
direccion. Mientras ello no suceda la educacion estatal dificil-
mente podra satisfacer los estandares que se le exigen. Por dllo,
las reformas organizacionales aidadas rendirian pocos frutos.
El error de diagnostico se percibe con claridad en € debate
nacional. Asi, por gemplo, se plantea que muchas comunas
son muy pequefias como para tener resultados satisfactorios.
Sin embargo, la evidencia disponible para nuestro pais sugiere
gue estos municipios no solo no tienen peores desempefios
que los grandes sino que incluso son superiores. Este articulo
andliza algunos mitos como éste, discute en ese contexto €
proyecto de ley de fortalecimiento de la educacion publica y
plantea los verdaderos desafios para esta educacion. Asimis-
mo, analiza algunos obstaculos adicionales que enfrenta la
educacion publica 'y sugiere algunos cambios en la institucio-
nalidad que podrian preparar a esta educacion para una des-
centralizacion efectiva.

Palabras clave: Educacion publica, financiamiento de la educacion,
descentralizacion.

1. INTRODUCCION

L a educacion municipa parece haberse vuelto un problema.
No es evidente en el debate si lo es tanto por ser municipal o por ser
desconcentrada. Nétese que se usa esta Ultima palabra para referirse a
la situacion de la educacion publica con intencion, pues mucho se dice
gue nuestra educacién publica es descentralizada, pero la verdad es que
los establecimientos publicos no tienen las capacidades y la autonomia
para calificar en esta dimensién. Asi, alo méas son desconcentrados, en
el sentido de que no dependen del gobierno central. La verdad es que
éste no ha querido o no ha podido dotar a los municipios de las
capacidades que requieren los plantel es educativos para ser gestionados
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con efectividad. Se argumenta a menudo que lafalla esta en los munici-
pios, los que no tienen las capacidades técnico-pedagogicas para hacer-
se responsables de la gestion educativa. Se insiste, entonces, que hay
gue sacarle a los municipios las escuelas y liceos publicos para hacer-
los depender de otras instituciones con esas capacidades, las que por
supuesto deben crearse. Al respecto la imaginacién es generosa y
diversa

Sin embargo, resulta interesante preguntarse qué sucede con los
establecimientos educativos propiamente tales que se trasladan de una
dependencia del Estado a otras como si fueran muebles en una mudanza
més. Este es precisamente e problema de la educacion publica chilena:
nadie esta pensando en dotar a los establecimientos de las capacidades
suficientes para desarrollar una buena gestion educativa. Si se hablatan a
menudo de escuelas efectivas como claves para una educacion de cali-
dad, ¢por qué nos resulta tan dificil pensar en cdmo hacer a los estableci-
mientos publicos instituciones efectivas? La verdad es que pensar en
instituciones centrales o locales como gestoras de la educacion es un
error. Ellas deben ser un soporte de las escuelas y liceos publicos, pero la
gestién propiamente tal tiene que estar en manos de sus equipos directi-
vos. Este debate y las confusiones que habitualmente genera son los
propésitos de la reflexion de este articulo. Para hacerla mas ilustrativa,
ella descansa en e proyecto de fortalecimiento de la educacion publica
gue se esta debatiendo en € Congreso Nacional.

2. UNA MIRADA INICIAL Y GENERAL

Es tentador, mirando el panorama educativo nacional, concluir
que la educacién nacional es un desastre. La lectura de diversos indica-
dores, sin una mirada mas analitica, podria dejar esa sensacion. Pero
hay que recordar que recién la educacion chilena ha alcanzado una
cobertura que, sin ser espectacular, es razonable para nuestro nivel de
desarrollo. Esta historia de exclusion influye en los actuales resultados
de una manera que no se puede negar. En todos los paises existe algin
grado de correlacion positiva entre el nivel socioeconémico y cultural
de los hogares de los que provienen los estudiantes y 1os desempefios
de éstos en pruebas estandarizadas. Esta regularidad es particularmente
notoria cuando la variable que se relaciona con los logros estudiantiles
es la escolaridad de los padres. Esta es en nuestro pais relativamente
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baja. Asi, por gemplo, la Ultima encuesta CASEN mostraba que para
los hombres de 35 afios y mas la escolaridad promedio alcanzaba a 9,3
afos y para las mujeres del mismo rango de edad esa variable prome-
diaba 8,8 afios. Es mas, €l 61 por ciento de las personas de 35 afios y
més no habia completado la educacion media e incluso el 35 por ciento
tenia menos de ocho afios de escolaridad. Estos nimeros no se pueden
dejar de lado a la hora de explicar los desempefios que se observan en
nuestro sistema escolar. Ellos son resultado de una tasa de inversion en
educacién escolar histéricamente baja. Asi, por gemplo, hace cinco
décadas la cobertura en educacion secundaria apenas acanzaba a 15
por ciento, medida por la razoén entre matricula de secundaria'y pobla-
cién entre 12 'y 17 afios. Ese Estado docente de calidad a que habitual-
mente se alude en el debate publico era un espejismo porque educaba a
sélo unos pocost. Es fécil apelar a una educacion de excelencia cuando
el 85 por ciento de los jévenes de esa época no asistia a la educacion
secundaria. Varios de los problemas educacionales que observamos en
la actualidad no pueden entenderse sin acudir a ese pasado de exclu-
sion.

Estos nimeros sirven para ilustrar que se han cometido errores
en el pasado que alin afectan nuestros desempefios en el presente. Sin
embargo, esos errores no son suficientes para justificar los desempe-
flos actuales y menos razonable alin es avalar la idea de que los resulta-
dos educativos estén completamente determinados por estas realidades.
La verdad es que el pais vive en materia educativa en una cierta
mediania, por no usar la palabra mediocridad, generalizada. Asi, por
gjemplo, los hijos de padres universitarios que, en promedio, son los de
mejores desempefios en pruebas nacionales e internacionales en nuestro
pais, tienen logros en matematicas que son inferiores a los que obtienen
nifios y jévenes malayos 0 coreanos cuyos padres apenas tienen estu-
dios primarios. Para un pais, como €l nuestro, que esta completamente
volcado a comercio internacional y que requiere de mucho capital
humano para lidiar con, entre otras desventajas, su lejania de los princi-
pales mercados mundiaes, los desafios en materia educacional son
enormes. Se debe considerar, ademas, que el desarrollo tecnoldgico

1 Laverdad es que tampoco es evidente que haya sido de calidad paralos que estaban
matriculados en los establecimientos de la época. Un estudio internacional en que participd
Chile en 1970 mostraba un desempefio muy mediocre, especialmente en ciencias.



HARALD BEYER 93

que se observa seria sesgado en favor del trabgjo calificado?. Ello
indudablemente afecta las oportunidades de aguellos que, através de su
educacion, no obtienen una alta calificacion. Alimenta, ademas, una
presion por ingresar a sistema de educacion superior, pero al no existir
una buena educaciéon escolar, las oportunidades de acceso a nivel
terciario y de permanenciaen é se tornan muy desigualesy, a parecer,
las tasas de desercidn en este nivel serian relativamente elevadas®.

La construccién de un sistema de calidad no es fécil. Supone
actuar simultaneamente sobre diversos frentes de manera coordinada.
Por supuesto, los gobiernos son breves y tienen prioridades especifi-
cas, lo que, si bien es entendible, no debe ser un obstaculo para tener
un marco de largo plazo que permita que las distintas reformas que se
emprendan sean consistentes con dicho marco. Como el pais pareciera
tener dificultades serias para lograr acuerdos en educacion, seria razo-
nable que éstos no sean muy especificos, de modo que los gobiernos
puedan elegir las politicas que mas les acomoden. Por cierto, €llo no
los exime del necesario proceso de deliberacion que el disefio de las
politicas publicas exige. La Figura N° 1 muestra conceptual mente
comMo se puede pensar un sistema escolar efectivo.

Al centro de un sistema escolar efectivo esta la escuela. Es en
ella, més propiamente en la sala de clases, donde se producen los
aprendizajes. El entorno inmediato debe empujar al logro de una educe-
cion de calidad. Asi, por gemplo, si los establecimientos sienten que
deben satisfacer estandares minimos de aprendizaje y que éstos se les
va a exigir, es mas probable que los desempefios sean mejores. Si hay
un ambiente propicio para el aprendizaje, si |os establecimientos deben
rendir cuentas por su gestion y desempefios de manera periédica, si 1os
directores y equipos pedagdgicos tienen la suficiente autonomia 'y po-
der para no rehuir sus responsabilidades en el proceso educativo, si se
les ponen varas altas a los estudiantes y se cree que ellos pueden
alcanzarlas trabajando con ellos en esa direccion, si se replican buenas
précticas y cuando €ello no ocurre se apoya a los establecimientos para
gue las cumplan, en fin si hay consecuencias para directivos y docen-

2 En Beyer, Harald y Claudio Sapelli: “Hacia una Politica Socia Eficiente y
Efectiva’, 2009, por aparecer, se aborda este tema.

3 No hay buenos datos a respecto. En ocasiones, ademés, se trata de cambios de
carrera. Pero € hecho es que existe una gran proporcion de personas en la fuerza de
trabajo con estudios superiores incompl etos.
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FIGURA N° 1: LOSELEMENTOSDE UN SISTEMA EDUCATIVO EFECTIVO
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Fuente: Elaborada sobre |a base de Informe McKinsey (2007) y Barber, Michael (2009).

tes cuando los resultados son deficientes, entonces la posibilidad de
tener escuelas efectivas crece. |dealmente, las politicas educativas de-
ben estar méas o menos alineadas en torno a estos objetivos. Si ellas no
apuntan en esa direccion, es mas dificil lograr un sistema educativo de
calidad. Por cierto, todo €ello es dificil de materializar s el sistema
educativo no tiene instaladas las capacidades suficientes para desempe-
farse en un nivel alto de exigencias.

Por eso es importante asegurarnos de que €l financiamiento sea
el apropiado, que el sistema educativo sea capaz de atraer buenos
docentes, que tenga suficientes directores preparados y que ellos pue-
dan efectivamente gercer liderazgo a interior de sus establecimientos.
La infraestructura, ampliamente definida, es obvio que debe ser razona-
ble para poder llevar adelante e proceso educativo de manera satisfac-
toria y, por ultimo, la estructura organizacional del sistema debe ser
apropiada para el desarrollo educativo. Asi, por giemplo, debe haber
una separacion clara entre control de los desempefios educativos y la
gestion de los establecimientos. Ademas, deben tener un soporte insti-
tucional apropiado de modo que se potencie el entorno que hace efecti-
va a una escuela. Por Ultimo, hay que aprovechar algunos factores
propiamente externos a sistema educativo para potenciarlo. Entre éstos
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destaca la posibilidad de elegir establecimientos educativos®, informa-
cion precisa a los padres y apoderados respecto de los desempefios de
los establecimientos a los que envien a sus hijos (que potencia la
posibilidad anterior, pero también la rendicion de cuentas en caso de
que los padres no quieran cambiar a sus hijos de escuela, liceo o
colegio), cierre de establecimientos que no satisfagan los estandares
minimos que el Estado hafijado para ellosy lainspeccion u orientacion
a través de una agencia especializada que visite los establecimientos y
proponga recomendaciones para un mejor desempefio. Una agencia de
estas caracteristicas, como existe en Inglaterra, Holanda o Nueva Ze-
landa, permitird complementar los esfuerzos externos anteriores en pos
de una educacién de calidad.

En todas estas &reas se necesitan reformas. En algunos casos
con mas intensidad que en otros. Por gemplo, en materia de desarrollo
de fuerzas externas, en Chile no hay mayores limitaciones a la posibili-
dad de elegir establecimientos y se esta legislando la creacion de una
agencia de la calidad de la educacién que crearia una instancia profe-
sional de inspeccion y orientacion a los establecimientos. En ese senti-
do, mejorar la informacion disponible para los padres es un desafio
que, en esta dimension, seria interesante promover®. Esta institucion
publicitaria sus informes e iria acompafiada de |a definicién de estanda-
res que deben ser satisfechos por los distintos establecimientos vy,
ademés, la posibilidad de acceder a programas de apoyo que permitan a
los establecimientos tener un plan para alcanzar esos estandares en
plazos razonables. Hay, entonces, medidas que van en la direccion de
promover un entorno que estimule el desarrollo de escuelas efectivas.
Pero, claro, se requieren otras. Nuestra educacion estatal, a la que
asiste el 45 por ciento de los nifios y jovenes del pais, estd muy Igjos de
tener la suficiente autonomia y carece de directores empoderados

4 Es habitual que la posibilidad de elegir un establecimiento se considere sdlo como
una dimension més de lalibertad de una familia, pero hay interesante evidencia empirica que
muestra que esta politica aumentalaequidad y la cadidad de un sistema educativo. Asi, por lo
menos, |0 han probado estudios que analizan las diferencias de desempefio entre paises. Al
respecto véase Woessmann, Ludger: “International Evidence on School Competition, Au-
tonomy and Accountability: A Review”, 2007, y Schuetz, Gabriela, Heinrich Ursprung y
Ludger Woessmann: “Education Policy and Equality of Opportunity”, 2008.

5 Una propuesta valiosa al respecto se encuentra en Gallego, Francisco, Catalina
Cortés, Francisco Lagos y Yael Stekel: “El Rol de la Informacién en la Educacién:
Cartillas de Informacién sobre Indicadores de Resultados Educativos de Establecimien-
tos Educacional es Subvencionados a Padres y Apoderados’, 2008.
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como para “pasarles la cuenta’ por los deficientes desempefios de sus
alumnos. Como las responsabilidades se diluyen y las posibilidades de
gestionar un establecimiento plblico son extremadamente limitadas’,
los estandares que se quiere imponer a los establecimientos educativos
tienen menos posibilidades de ser cumplidos. El hecho de que los
establecimientos particulares subvencionados alcancen desempefios
apenas superiores a los estatales y tengan menos restricciones para
operar que los estatales sugiere que las exigencias de nuestro sistema
educativo son modestas y que sus capacidades generales son bajas:
esto es, €l financiamiento, su disefio y las habilidades de sus docentes.
En estos &mbitos hay un largo camino que recorrer, pero no parece
abordarse con la prioridad y urgencia apropiadas.

El debate publico, en cambio, ha estado centrado en una propor-
cion desmedida, ala luz de la evidencia comparada, en la dependencia
de los establecimientos publicos. Se cuestiona que éstos estén en ma-
nos de los municipios y se atribuye a este hecho su desempefio insatis-
factorio. Sin embargo, ello no parece consistente con la evidencia
internacional. En muchos paises con educacién publica de buen des-
empefio, |os establecimientos estatal es se sustentan administrativamente
en los municipios. El caso mas paradigmatico es Finlandia. En otros
paises, como Holanda, donde la oferta mayoritaria es privada subven-
cionada, los establecimientos del Estado también estén alojados en los
municipios sin que ello afecte sus desempefios. También hay paises,
como Corea, con una educacién publica que es de calidad y que
aparecen como centralizados. Sin embargo, ello es méas aparente que
real. La verdad es que muchos de los sistemas publicos que aparecen
como exitosos lo son porque dichos paises han hecho una buena
inversién en capacidad, en particular de sus directivos y docentes, v,
ademés, tienen altas exigencias y expectativas altas para sus estudian-
tes. Que en Chile se ponga tanto acento en la dependencia y se crea
que, a partir de esos cambios, se van a modificar los desempefios de
los establecimientos estatales es desconocer la realidad de los paises
con sistemas de educacion publica. Son otros factores los que explican
el éxito de los paises mencionados. El proyecto de ley de fortalecimien-
to de la educacién publica que se discute en el Congreso permite hacer

6 Un andlisis de por qué esto es asi se puede encontrar en Araneda, Paulina y
Harald Beyer: “Hacia un Estado més Efectivo en Educacion: Una Mirada a la Regulacion
Laboral Docente”, 2009.
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un buen andlisis de los errores que se cometen a partir de una mala
lectura de la evidencia nacional e internacional. En lo que sigue se
discute conceptualmente ese proyecto.

3. EL DEBATE SOBRE LA EDUCACION PUBLICA EN CHILE
3.1. El proyecto de ley de fortalecimiento de la educacion publica

Hace tiempo que existe un debate respecto de i es conveniente que
la educacion estatal dependa de los municipios. Histéricamente en Chile
existieron escuelas municipaes, aunque durante € siglo XX éstas termina-
ron en manos del Estado central. Esto hasta que durante € régimen militar
los establecimientos fueron traspasados a los municipios entre los afios
1981 y 1986°. Una implicancia de este traspaso es que los docentes
dejaron de ser funcionarios publicos, un aspecto que ellos han resentido y
que estiman ha afectado € estatus de la profesion. Quizés esta dimension
sea mas importante en la discusion, aunque rara vez aparezca asi plantea
da, que la cuestion de la calidad de la educacion publica. Sobre todo s se
consdera que no hay evidencia de que haya sdo mejor la cdidad de la
educacion naciond durante € periodo de la educacion publica centralizada
y de menor participacion privada en la oferta educativa. Incluso en
términos comparativos parece ser mgior hoy que en ese entonces. Por
supuesto, hay que ser cuidadosos en las comparaciones. Ahora Chile
participa regularmente en exdmenes internacionaes, pero antes no lo hacia
y éstos tampoco eran regulares. La Unica evidencia anterior es de 1970 y
abarcd competencia lectoray ciencias. En términos relativos Chile, sobre
todo en ciencias, aparece més abgjo que en la actuaidad®. El traspaso se
tradujo, aungque seguramente no fue ésa la intencionalidad, en una reduc-
cion significativa de las remuneraciones de los docentes como consecuen-
ciadelacrisis econdémica de 1982-1983°. Asi, las remuneraciones en 1990
eran cas un 40 por ciento inferiores alas de 1981.

El deseo de terminar con la municipalizacién de la educacién
responde a una mezcla de aspiraciones, donde la calidad de la educa-

7 Para mayores detalles de este proceso véase Beyer, Harald: “Entre la Autono-
miay la Intervencion: Las Reformas de la Educacion en Chile”, 2000

8 \Véase Beyer, Harald: “Entre la Autonomia y la Intervencion: Las Reformas
de la Educacién en Chile”, 2000.

9V éase Rojas, Patricio: “Remuneraciones de |os Profesores en Chile’, 1998.
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cion no necesariamente ocupa un lugar central. Por ello, tal vez, no
habia tenido en los 90 y comienzos de la actual década una prioridad
central en los gobiernos de la Concertacidn. Es el movimiento “pingui-
no” (estudiantil) de 2006 el que exige el término de la municipalizacion
porque estima que ello es un paso necesario para una educacion de
mayor calidad. Por cierto, la vinculacion entre ambos factores nunca
se sustenté de forma adecuada, pero claro, como los desempefios no
son buenos y ése es un hecho efectivo, las causas podrian perfecta-
mente estar asociadas a la municipalizacion. El debate que se inicia en
los liceos y calles de las principales ciudades del pais se traslada a
Consgjo Asesor Presidencial de Educacion (CAPE). Ahi no se llega a
un acuerdo respecto de la organizacién especifica que debe tener la
educacion publica, pero queda claro que €l debate de fondo es respecto
de dos dimensiones principales: descentralizacion/centralizacion y pre-
sencia significativa o modesta de responsabilidad politica en la gestion
de la educacion estatal. Ambas dimensiones no son completamente
ortogonales, pero para efectos analiticos parece conveniente esta sepa-
racion. La discusion, entonces, es bastante més conceptual y tiene
poco que ver con el modelo especifico actualmente vigente. Una vez
gue las dos cuestiones mencionadas se resuelvan, la solucion organiza-
cional especifica més apropiada es basicamente un asunto empirico.
Ahorabien, si serecuerdalaFiguraN° 1y el andlisis que la acompafia,
dicha solucién no seré la gran respuesta a los problemas de calidad de
la educacion y ella debe pensarse apenas como un complemento que
hace fluir mejor los distintos engrangjes de un sistema escolar efectivo.
Quizés, frente a la ausencia de acuerdo en esta dimensién, €l gobierno
excluyo de su propuesta legislativa un cambio en la organizacion de la
educacion publicay privilegié un cambio ala Ley Organica Constitu-
cional de Educacion (LOCE), que era otra de las demandas del movi-
miento pingliino. Este cambio tenia respaldo en e CAPE, aunque €
proyecto especifico enviado por el gobierno suscité controversia. La
oposicién presentd un proyecto aternativo. Se abrié un espacio de
negociaciones que termind con un Acuerdo politico respaldado por
todos los partidos con representacion parlamentaria. Este Acuerdo re-
sulté ser més débil de lo pensado porque generaba rechazo en par-
lamentarios oficialistas, entre otras razones porque no incluia una
reestructuracion de la educacion publica. Para salvar € Acuerdo en
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torno alaley general de la educacion, el gobierno envio el proyecto de
ley de fortalecimiento de la educacién publica

Dicho proyecto toma definiciones muy claras respecto de las
dimensiones recién planteadas, aunque en una direccion que no es evi-
dente que sea apropiada para €l logro de un sistema escolar efectivo, en
parte porque en é estén implicitas una serie de creencias respecto del
funcionamiento de la educacion municipal que no corresponden a la
realidad o que yerran €l diagnéstico. Creemos que ello quedara en eviden-
cia amedida que analicemos el proyecto. En términos muy resumidos, €l
proyecto aspira a trasadar los establecimientos que actualmente estan en
manos de los municipios a corporaciones de giro Unico cuyos consejos
directivos estarian integrados por los alcaldes, que concurren a formar
estas nuevas corporaciones, eventualmente concegjales y personas nom-
bradas por € Ministerio de Educacién en representacién minoritaria.
Estas corporaciones recibiran fondos adicionales para desarrollar 1a ges-
tion administrativa y técnico-pedagogica que les encarga la ley por un
total aproximado de 120 millones de ddlares. Ademas, € proyecto crea
un servicio nacional de educacién que aspira a prestar apoyo educativo a
los sostenedores publicos y privados. Ta como esta planteado € proyec-
to, en € caso de los sostenedores publicos parece una duplicacion de
funciones y en el caso de los sostenedores privados una injerencia
indebida en la gestion de los proveedores subvencionados. No cabe duda
de que el Estado central debe asegurarse de que todos los establecimien-
tos satisfagan los estdndares minimos de desempefio de sus estudiantes,
pero para cumplir ese propésito es inadecuado que se involucre directa o
indirectamente en la gestion de los establecimientos tanto publicos como
privados. Crear capacidades en € sistema educativo, asegurarse de que
existan los apoyos suficientes, definir los estandares de desempefio de
los alumnos que deben satisfacer los establecimientos y controlar su
cumplimiento son tareas que le corresponden al Estado central, pero
gestionar los establecimientos tiene que estar en las manos de sus directi-
VoS y equipos pedagdgicos. Desde que se llevod adelante la desconcentra-
cion de la educacion no se ha avanzado en estas definiciones tan
indispensables.

Al contrario, el proyecto esta marcado por un enfoque verticalis-
ta que supone que la manera de mejorar la educacion es a través de la
accion, recomendacion e involucramiento de niveles superiores, incluso
el central, en la gestién pedagdgica de los establecimientos del Estado.
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Esto es una equivocacion grave, sobre todo en momentos en que
parece primar en e mundo la idea de que debe empoderarse a los
establecimientos educativos para que se hagan responsables de su ges-
tion. El proyecto deberia haber ido en esa direccion. En cambio, para-
dgjicamente valida la situacion actua porque la municipalizacion hasido
un experimento descentralizador incompleto que no ha empoderado a
los establecimientos educativos. Este proyecto, en lugar de abordar
este problema, traslada la situacion a una nuevainstitucionalidad que no
s6lo no corrige el problema mencionado sino que en muchas dimensio-
nes lo agrava. La principal falencia del proyecto es, entonces, de enfo-
gue. Ni € Ministerio de Educacién ni instituciones como las nuevas
corporaciones de educacion publica van a poder gestionar efectivamen-
te los establecimientos del pais. Esa tarea es responsabilidad de los
directores de los establecimientos y de sus equipos docentes. Hay falta
de capacidades en los establecimientos y muchas barreras que impiden
gue éstos logren transformarse en escuelas efectivas. Es en la creacion
de capacidades y eliminacion de barreras donde deberian concentrarse
los esfuerzos de las autoridades y no en intentos de diversa naturaleza
para reemplazar o moldear en exceso la gestién de los establecimientos
educativos estatales y privados.

Hay buenas razones para descartar la conveniencia de este pro-
yecto 0 a menos para proponer un cambio profundo del mismo. Pero
aun aceptando su filosofia hay varios aspectos inexplicables. El més
obvio es por qué se obliga a todos los municipios a acogerse al traspa-
so de sus establecimientos a las nuevas corporaciones de educacion
publica. Existen, como se demuestra mas adelante, grandes diferencias
en el desempefio de municipios y de establecimientos que hacen poco
entendible esta medida. Es legitimo que el Estado aspire a que todos
sus establecimientos satisfagan altos estandares de calidad, pero como
no es obvio que el nuevo esquema elegido sea e mas adecuado, podria
haberse aceptado que municipios que han demostrado un desempefio
aceptable tengan la oportunidad de satisfacer los estandares de desem-
pefio de los estudiantes que el Estado defina a través de los canales
establecidos para esos propdsitos. Para ello podria firmarse un conve-
nio que se mantendria vigente mientras e municipio cumpliese las
exigencias ahi estipuladas. Las razones para privilegiar este camino son
relativamente obvias. Por una parte, la apuesta de la autoridad es ries-
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gosa. Por otra, los incentivos de los municipios para preocuparse de la
educacion disminuyen con este proyecto.

En lo que sigue se analizan con més precision algunos aspectos
del proyecto que, como hemos adelantado, falla en poner los acentos
donde estén los cuellos de botella de la educacion chilena y de la
estatal, en particular. Pensar que reorganizar los establecimientos esta-
tales bajo una nueva estructura burocrética va a resolver los problemas
que los aguejan es un enfoque muy parcial que no da cuenta de todas
las complejidades de nuestro sistema educativo. Eso no significa que el
proyecto carezca de una légica y coherencia. El problema es que esa
I6gica descansa sobre bases muy débiles. Es evidente que hay una
preocupacion por el retroceso que ha experimentado la matricula esta-
tal en las Ultimas décadas. Esta representaba en 1981 el 79 por ciento
de la matricula total del pais, muy por encima del 45 por ciento actual.
Es, sin lugar a dudas, un retroceso dramético y €ello ha ocurrido a pesar
de que los establecimientos particulares subvencionados tienen resulta-
dos que si bien son superiores a los de establecimientos municipales no
lo son drésticamente asi'®. Hay miltiples razones detrés de esta evolu-
cion, pero pensar que ello obedece a la manera en que esta organizada
la educacion estatal no tiene sustento. La mejor prueba de ello es que
entre 1920 y 1960, en pleno auge del Estado docente, la matricula
estatal cayd desde un 86 a un 62 por ciento. En todas estas circunstan-
cias, y €ello es ago que tiende a olvidarse en el debate, fueron las
propias familias, a elegir el establecimiento que estimaban apropiado
para sus hijos, las que provocaron estos cambios en la composicion de
la matricula. Las causas del retroceso de la educacion estatal son mas
profundas, entre ellas esta la captura de la que fue objeto antes y
también ahora por parte del gremio docente, y este proyecto no hace
nada por remediar esta situacion u otras que pudieran estar ala base del
fendmeno observado. Se pierde asi una oportunidad para alcanzar
acuerdos mas sustantivos en esta materia. El resultado mas obvio es
gue en lugar de rescatar la educacion estatal este proyecto puede
ponerle la l&pida definitiva y deberemos acostumbrarnos en el futuro a
una educacion estatal més reducida.

10 Este es un asunto controvertido en Chile y la evidencia no es del todo clara.
Pero parece justo decir que la evidencia con datos a nivel de alumnos apunta mayoritaria-
mente a que los establecimientos particulares subvencionados tienen resultados que son
superiores alos de establecimientos municipal es.



102 ESTUDIOS PUBLICOS

3.2. La cuestién del tamaiio de cada unidad educativa

Chile tiene un sistema educativo de provision mixta. Asi, las
familias que no pueden pagar un colegio particular pueden elegir esta-
blecimientos estatales o particulares subvencionados. Los primeros es-
tan en manos de los municipios mediante dos modalidades. La méas
comin es la dependencia directa a través de los Departamentos de
Administracion de la Educacion Municipal (DAEM). Un poco menos de
300 municipios se organizan de esta forma. En otros 49 municipios los
establecimientos dependen de una corporacién municipal. Los 343 mu-
nicipios que reportan informacién sobre matricula en 2007 tuvieron
una matricula promedio durante ese afio de 1,7 millones de nifios y
jovenes, es decir, en promedio cada municipio tuvo un poco menos de
cinco mil estudiantes. Pero la varianza es enorme. Asi, lamediana es de
casi dos mil 400 alumnos, € maximo es de 45 mil 200 y el minimo de
cinco. Asimismo, el 75 por ciento de las comunas tiene menos de 5 mil
600 estudiantes*!. Esta reaidad hallevado a sugerir que lamunicipaliza-
cion de la educacion es a la larga incompatible con una educacion
estatal de calidad porque €l tamafio de la matricula es en la mayoria de
los casos insuficiente para asegurar una escala razonable que permita
un buen desempefio.

Esta realidad parece ser una de las motivaciones centrales del
proyecto de ley que aspira a fortalecer la educacion estatal. Se pretende
gue cada corporacion tenga un tamafio minimo mucho mayor que €l
gue esta presente en la gran mayoria de las comunas del pais. Asi, €
proyecto autoriza la creacion de hasta un maximo de 70 corporaciones
anuales los primeros cinco afos después de dictado € reglamento que
haga operativa la ley. En este lapso son los propios municipios los que
solicitaran la creacion de las nuevas corporaciones. Luego de transcu-
rrido ese plazo dicho proceso sera obligatorio. Como las autorizaciones
son discrecionales y hay casi 350 municipios en el pais, el nimero total
de corporaciones no excedera el nimero actual de municipiosy es muy
probable que sean bastante menos. A la cuestion del tamafio se le da
una importancia exagerada. Ello no deja de ser sorprendente porque la
literatura especializada més bien estima que e tamafio éptimo de un
distrito escolar desde el punto de vista del desempefio de los estudian-

11 Egtos datos han sido extraidos del Sistema Nacional de Informacion Municipal.
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tes es relativamente pequefio y que las ganancias en términos de costo
se agotan répidamente!®. Por ello, s bien hay espacio para algunas
ganancias, sobre todo en comunas rurales, no es claro que €ellas pueden
llevarse a la practica por razones geograficas o de distancia. En esos
casos esa realidad debe reconocerse, como veremos luego, en el disefio
de la subvencién. Desde un punto de vista del interés publico incluso
puede ser més interesante pensar en como reducir algunos distritos que
son excesivamente grandes. Hay varias comunas que tienen que mane-
jar una matricula demasiado grande para ser efectivas. En estas cir-
cunstancias las responsabilidades se diluyen aln mas y desaparece la
presion social propia de una comunidad pequefia. Pero dejando esta
discusion de lado, ¢por qué los municipios podrian tener incentivos
para solicitar autorizacién para formar una corporacion? Ello no es en
absoluto evidente. Es cierto, como veremos més adelante en detalle,
gue recibiran recursos adicionales para financiar la gestion de esas
corporaciones, pero ellos estan comprometidos por €l propio proyecto.
El proyecto no resuelve la situacion de los actuales departamentos de
administracion de la educacion municipal o la de los equipos que labo-
ran en educacién en las corporaciones actuales. La situacion se volvera
aun més compleja cuando se haya cumplido el plazo de los cinco afios.
En el caso de los municipios que no han postulado a integrar una
corporacion, no es claro cdmo se resolvera la situacion de la propiedad
de los establecimientos. ¢Tendran los municipios que recibir una com-
pensacién econdmica a menos por los terrenos? ¢Qué pasara con €l
personal de las DAEM? ¢Podran ser despedidos? Y s es asi, ¢como se
produciré la desvinculacion? ¢Quién financiara las indemnizaciones?
Son aspectos que no son centrales a proyecto, pero que no tienen
respuestas claras y que en la préctica pueden tornar muy compleja la
transicion si es que no se abordan desde ya.

Volviendo a argumento central, la cuestién del tamafio apropia-
do de un distrito escolar, es claro que no tiene ningln sustento empiri-
co la pretension de que éstos deben ser relativamente grandes. Es una

12 Desde @ punto de vista del desempefio de los estudiantes, por gemplo, Donna
Driscoll, Dennis Halcoussis y Shirley Svorny encuentran que distritos muy grandes o
reducen (“School District Size and Student Performance”, 2002). Por otra parte, William
Duncombe y John Yinger estiman que las eventuales economias de escala se agotan
cuando los distritos escolares suman 3 mil alumnos ( “Does School District Consolidation
Cut Costs?’, 2007).



104 ESTUDIOS PUBLICOS

materia que ha sido largamente debatida y objeto de investigacion v,
como plantedbamos hace pocas lineas, la conclusion es que e tamafio
apropiado es més bien pequefio. Si bien hay agunas economias de
escala en la provisién de educacion que sugieren un tamafio mas gran-
de de los distritos locales, las deseconomias parecen mas que compen-
sar tales economias. Asi, en una propuesta reciente sobre educacion
para Estados Unidos se concluye que “distritos escolares més peque-
fios pueden ser mas eficientes’*3. La evidencia casuistica tampoco es
muy alentadora. Considérese la situacién de Finlandia, tan admirada en
Chile por sus excelentes desempefios de pruebas internacionales de
aprendizaje y competencias de estudiantes. En este pais son los munici-
pios los que tienen a su cargo los establecimientos estatales. Son un
total de 432, es decir casi 90 més que en Chile. Ademas tienen una
poblacion en edad escolar que es menos de un cuarto de la nuestra.
Asi, el tamafio de la poblacion escolar atendida por cada municipio es
muy inferior a que se observa en Chile y ello no parece afectar sus
desempefios. Una conclusion similar se obtiene si se revisan experien-
cias como la holandesa o |a sueca.

En nuestro pais, como sugiere el Grafico N° 1, no hay una
relacién clara entre tamafio de la matricula 'y rendimiento en el SIMCE.
Para hacer este gréfico se considerd la matricula promedio de 2007 en
cada municipio y € desempefio en e SIMCE de cuarto bésico. Para
lograr un grafico mas acotado en su ancho, € ndmero de estudiantes se
presenta como € logaritmo natural de dicho nimero. Se puede observar
que € mejor gjuste entre ambas variables es una linea con una leve
pendiente negativa, insinuando que mientras menor € tamarfio, megjor 1os
desempefios. Esto sugiere, entonces, que no hay relacidn evidente entre
ambas variables.

Es notorio, sin embargo, que para tamafios similares hay una
gran dispersion de desempefios y que ésta crece mientras menor €s la
matricula de las comunas. Esto no debe ser motivo de mayor sorpresa
porque si la matricula es bagja el desempefio de una comuna en €l
SIMCE queda muy marcado por €l resultado de uno o pocos estableci-
mientos educativos. Sumando y restando, |a rearticulacion de los esta-
blecimientos educativos en organizaciones mas grandes que las actual-
mente existentes no tiene una justificacion evidente. Siempre se podria

13 v éase Bendor, Joshua, Jason Bordoff y Jason Furman: “An Education Strategy
to Promote Opportunity, Prosperity, and Growth”, 2007.
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GRAFICON©1: NUMERO DE ESTUDIANTES POR MUNICIPIO Y DESEMPENO EN EL SIMCE
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Fuente: Elaboracion propiaa partir de indicadores SINIM y SIMCE.

argumentar que en € caso de algunos municipios € nimero de estu-
diantes puede ser demasiado bajo y que de todas maneras valdria la
pena explorar asociaciones que resuelvan el problema, pero no es lo
gue se desprende del Grafico N° 1 que parece ser corroborado por las
experienciafinlandesa, suecay holandesa.

3.3. Sobre financiamiento y corporaciones de educacion publica

Las corporaciones que se crearian con este proyecto de ley reci-
biran 1,2 UTM d afio por alumno matriculado, esto representa, conside-
rando la matricula que asiste a los establecimientos municipaes y los
valores de junio de 2009 del tipo de cambio y de la UTM, alrededor de
130 millones de ddlares. Esta es una cifra cuantiosa, pero su impacto en
cada corporacion dependerd del tamafio efectivo acanzado. Con todo,
para una corporacién gque tenga un tamafio cercano a la mediana de los
municipios actuales significa un monto de casi 9 millones de pesos
mensuales adicional ala subvencion educacional, que ciertamente permi-
tiria financiar un pequefio equipo de gestién. Por supuesto, € monto es
mayor para las corporaciones mas grandes y menor para las mas peque-
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fias. Ahora bien, €l proyecto obliga a las nuevas corporaciones a contar
con un director gjecutivo y al menos con una unidad que se ocupara de
la gestion administrativo-financiera y con otra que se ocupara de la
gestion técnico-pedagdgica, |0 que eventuadmente les impone un costo
administrativo relativamente alto a estas corporaciones y genera presio-
nes para tamafios, en nimero de aumnos, relativamente atos. Parece
pertinente una reflexién mas acabada sobre € significado de este finan-
ciamiento. Este implicitamente supone que la subvencion actual no es
suficiente para financiar una estructura administrativa razonable, incluso
para los municipios més grandes. Si e argumento fuese solo de tamafio,
la transformacidn sugerida para hacer crecer el tamafio minimo de cada
unidad haria menos necesaria la nueva subvencion. Mirado de esta pers-
pectiva, se debilita el argumento de que una buena razén para reestructu-
rar la organizacion de la educacion estatal es que, dado e tamafio de los
municipios, no se logra una escala adecuada. Un andlisis a lo largo de
estas lineas lleva a la impresién de que 1o que se esta declarando con
estos recursos adicionales es que la actual subvencion es insuficiente
para asegurar una buena gestion en educacion y, por consiguiente, mejo-
res desempefios, pero s ello se acepta, entonces e problema central no
tiene que ver con que los establecimientos estén en manos de los muni-
cipios.

Ahora, claro, aceptar este enfogque supone que si el monto actual
de la subvencion es insuficiente para financiar las competencias peda-
gogicas necesarias en los establecimientos estatales, la misma reflexion
se puede aplicar alos establecimientos particul ares subvencionados y 1o
gue corresponderia, por consiguiente, es disefiar una subvencion por
estudiante distinta y evitar un financiamiento adicional para la educa-
cion estatal a través de una via discriminatoria. Debe reconocerse que
s bien esta reflexion es pertinente, en e esguema gubernamental esta
presente, como veremos més adelante, un enfoque muy distinto res-
pecto a donde deben radicar las responsabilidades de la gestion peda-
gbgica, que esta a la base de las diferencias de opinion sobre la
institucionalidad que resulta més apropiada para la educacion estatal y
gue indudablemente afecta el disefio del financiamiento de la educacion
estatal. Pero antes de ir a ello es apropiado entender mejor la situacion
del financiamiento de los municipios. La realidad actual es que éstos
realizan un aporte adicional que, medido por estudiante, difiere sustan-
cialmente entre comunas. El Cuadro N° 1, elaborado a partir del Siste-
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CUADRO N° 1: APORTE MUNICIPAL ANUAL POR ESTUDIANTE PARA EL ANO 2007
(Vaor superior de cada decil)

Decil Pesos anuaes
D10 12.384
D20 24.929
D30 42.651
D40 54.144
D50 74.195
D60 96.458
D70 122.293
D80 165.406
D90 252.666

Fuente: Elaboracion propia a partir de reportes de aporte municipa en indicadores SINIM.

ma Nacional de Informacion Municipa (SINIM), nos entrega una idea
de esas diferencias. Cabe hacer notar que el SINIM entrega datos del
aporte de cada municipio ala educacion y la matricula promedio duran-
te el afo escolar. Para obtener el aporte municipal por estudiante se
divide el primero de estos indicadores por el segundo. Las cifras del
cuadro se obtienen dividiendo los municipios en diez grupos iguales
después de haberlos ordenado de menor a mayor aporte por alumno. El
cuadro presenta los umbrales que dividen los diez grupos.

Se ve que hay enormes diferencias en el aporte municipal por
estudiante. Asi, D90/D10 es 20 veces y, ademés, dicho aporte crece
més répido a partir del cuarto decil. El Ultimo decil es especialmente
disperso. Por ejemplo, €l percentil 95 representa una suma de casi 418
mil pesos. Las razones de estas diferencias en gasto no estén claras.
Como sugiere € Gréafico N° 2, el mayor gasto no parece traducirse en
un mejor desempefio. N6tese que como €l logaritmo natural de cero no
esta definido, los municipios que realizan un aporte de cero a la educa-
cion no seincluyen en el gréfico. También se han excluido dos peque-
flos municipios —Laguna Blanca y Sierra Gorda— cuyos aportes por
estudiante son particularmente elevados. La exclusion de todos estos
municipios no cambia las conclusiones recién sefialadas. Esta evidencia
parece estar en linea con una serie de investigaciones que apuntan a
gue no existe una relacién directa entre gasto por estudiante y desem-
pefio escolar. Un ambiente institucional que no vincule esos aportes
directamente con el desempefio de los estudiantes hace muy dificil que
éstos se traduzcan en un cambio sustancial en dicho desempefio. En
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GRAFICON°2: APORTE MUNICIPAL POR ALUMNO Y DESEMPENO EN EL SIMCE
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Fuente: Elaboracion propia apartir deindicadores SINIM y SIMCE.

Chile, por diversas razones, ese ambiente no existe y, por tanto, no
extrafian tanto estos resultados. Por supuesto, detras del aporte munici-
pal puede haber en muchos casos una apuesta legitima a mejorar los
desempefios de los establecimientos de su dependencia que no han
rendido los frutos esperados o que ain no han madurado.

Con todo, los Gréficos N° 3 y N° 4 sugieren que las motivacio-
nes detras de estos mayores gastos pueden ser de caracter estructural.
Estos presentan la relacion entre aporte municipal por estudiante y
ruralidad y entre la primera de estas variables y matricula. Se observa
una correlacion positivay negativa, respectivamente. La correlacion no
es especialmente fuerte entre ruralidad y aporte, del orden de 30 por
ciento, pero si o es entre niUmero de alumnos y aporte, alcanzando una
correlacion de —55 por ciento. Es decir, un nimero bajo de estudiantes
Ileva, en promedio, a los municipios a hacer un aporte por estudiante
mayor. Ello puede interpretarse como un aval a la idea de que un
tamafio més grande podria resolver parte del déficit que los municipios
argumentan les provoca la administracién de la educacion estatal.

Es importante tener en mente, sin embargo, que ese mayor
tamarfio no se traduce en mejoras de la educacion e incluso, teniendo en
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GRAFICON°3: APORTE MUNICIPAL POR ALUMNO Y RURALIDAD
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Fuente: Elaboracion propia a partir de indicadores SINIM.

GRAFICON°4: APORTE MUNICIPAL POR ALUMNO Y MATRICULA PROMEDIO DE
LA COMUNA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de indicadores SINIM.

mente el Grafico N° 1, no hay que descartar un retroceso en los
desempefios agregados. Es cierto que se podria sostener que una vez
gue los gobiernos locales resuelvan sus problemas mas urgentes de
financiamiento podrian dedicar recursos a apoyar programas especifi-
cos enfocados al logro de una educacion de calidad. Pero las nuevas
corporaciones incluirdn seguramente a establecimientos de més de una
comuna. Con €llo, los incentivos a aportar de cada alcalde disminuiran,
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esto es, habra un comportamiento de free-rider. En ese sentido, es
probable que los municipios destinen los recursos “ahorrados’ a otras
areas y por tanto seria oportuno evaluar si 1o que corresponde no es un
mejor disefio de la subvencion que dé cuenta de que mientras mayor es
la ruralidad o menor es el nimero de alumnos, mas dificil es financiar
la educacién. Es una alternativa a la decision de “fusionar” estableci-
mientos de comunas pequefias que puede ser impracticable por razones
geogréficas o0 inconveniente por un eventual efecto negativo sobre los
desempefios educativos de los establecimientos. Esta posibilidad se
reconoce en la actualidad definiéndose montos minimos de transferen-
cia a los establecimientos. Pero hemos argumentado que hay buenas
razones para pensar que ese minimo puede ser insuficiente y posi-
blemente los umbrales son mayores. Ademas, € monto minimo a
transferir debe probablemente retirarse de manera gradual a medida que
aumente el nimero de estudiantes'®. Los costos fijos de financiar la
educacion y las economias de escala que de ese hecho se desprenden
se agotan rdpidamente y, por lo tanto, no permiten avalar la idea del
proyecto de un financiamiento fijo por estudiante para todas las corpo-
raciones independientemente del tamafio de la corporacion. Ahora, es
importante destacar que s se considera insuficiente la subvencion para
financiar una estructura de gestion minima para la educacion estatal, el
argumento también es valido para establecimientos particulares subven-
cionados. Si se cree firmemente en ello, entonces pareceria razonable
extender este financiamiento a | os establ ecimientos particulares subven-
cionados siempre que éstos, para mantenerse en la logica del proyecto
mencionado, funcionen en redes con un tamafio minimo de alumnos.
Pero lo ideal es que un establecimiento sea financieramente auténomo y
la subvencion deberia disefiarse para que ello ocurra, sin perjuicio de
gue para aprovechar algunas economias de escala |os establecimientos
tantos estatales como particulares subvencionados puedan cooperar en
algunos aspectos de su labor. La organizacion de la educacién publica
hay que pensarla en este sentido, como sostendremos en la siguiente
seccion.

Por supuesto, se podria argumentar que €l financiamiento adi-
cional restringido para las nuevas corporaciones publicas se justifica

14 Un interesante estudio sobre la falta de financiamiento de comunas pequefias
puede encontrarse en Gallego, Francisco, Carlos Rodriguez y Enzo Sauma: “Provisién de
Educacion en Zonas Rurales de Chile: Incentivos, Costosy Calidad”, 2007.
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por los costos que le impone a la educacion estatal € estatuto docente.
Pero ello requiere precisiones. Desde luego, se podria plantear que €l
proyecto destina esos recursos especificamente a crear una estructura
administrativa que apoye la gestion de las escuelas, liceos y colegios
publicos y no a financiar los costos adicionales provocados por €l
estatuto docente. Pero aun asi vale la pena revisar € argumento. El
problema central del estatuto docente es que, en su estado actual,
impone una serie de aumentos salariales a los docentes que no tienen
que ver con su desempefio propiamente tal y que por definirse en
negociaciones centralizadas pueden imponer a |os municipios costos
gue no guardan relacion con sus ingresos. Asi, por gemplo, después
de dos afios de permanencia en la profesién los salarios se regjustan
automéaticamente en un 6,76 por ciento y luego cada dos afios en una
proporcién adiciona de 6,66 por ciento con un tope de 100 por ciento
de laremuneracién basica minima nacional (RBMN). Asimismo, tienen
una asignacion por perfeccionamiento que puede llegar hasta 40 por
ciento de dicha remuneracién y que, en la practica, también sube con la
antigliedad en €l cargo. Ninguna de estas asignaciones guarda relacion
directa con el desempefio de los estudiantes. Hay incentivos adicionales
gue se han incorporado con € paso del tiempo que también elevan el
costo de la planilla, pero sin estar ligados a desempefio. Entre éstos se
encuentra la unidad de mejoramiento profesional (UMP) para aquellos
docentes con 30 0 més horas de contrato. Existe, ademas, un monto
complementario para aguellos docentes con 12 afios y més de servicio
gue sube hasta los 30 afios de antigliedad. Es una asignacion recibida,
al igua que las otras asignaciones, sélo por los profesores de la educa-
cion municipal. Esta asignacion se regjusta en la misma proporcion que
los saarios de los funcionarios del sector publico. Desde 2007 ha
comenzado a pagarse la bonificacion de reconocimiento profesional
que reemplazara gradualmente ala UMP en 2010. Esta se compone en
un 75 por ciento de un bono por contar con € titulo profesional de
profesor y un 25 por ciento por mencién. La evidencia comparada en
este caso tampoco asegura que este beneficio se traduzca en mejor
desempefio. Ahora bien, estas asignaciones afectan de distinta manera a
los municipios dependiendo de factores como la estructura de edades
de sus profesores y sus calificaciones profesionales. EI Gréfico N° 5,
gue compara la distribucion de edades en la educacion municipa y
particular subvencionada, no deja de ser sintomético respecto de los
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GRAFICON°5: DISTRIBUCION DE LOS DOCENTES SEGUN EDAD Y DEPENDENCIA
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incentivos que genera el estatuto: en particular, promueve que los do-
centes de mayor edad se “refugien” en el sistema municipal.

Esta estructura de edad diferenciada se traduce, s se supone
gue hay una ciertaigualacion de los salarios de acuerdo ala experiencia
de los docentes en los subsistemas educativos, en un mayor costo por
alumno del orden de 13,7 por ciento para los establecimientos munici-
pales®. Por cierto, entre los distintos municipios hay estructuras de
edades y experiencias distintas gue hacen que los mayores costos sean
inexistentes en algunos municipios por este concepto y en otros toda-
via mayores. Es la definicidn centralizada de las diversas asignaciones
gue componen la remuneracion de un docente de la educacion munici-
palizada la que no permite que los ingresos provenientes de la subven-
cion educacional sean compatibles con los costos. La Unica posibilidad
de equilibrar razonablemente esta situacidn es que los municipios pue-
dan definir con mayor autonomia los salarios de sus docentes. Pero
mientras se mantengan negociaciones salariales centralizadas, lograr
ese proposito es imposible. En este escenario, la presion por asignar un

15 Edta estimacion es un limite superior atendido el hecho de que slo se tienen
rangos de edad y, por tanto, es probable que se sobreestimen los costos. Ademés, las
remuneraciones reflejan diferencias en experiencias mas que en edades y ellas seguramente
son més acotadas.
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financiamiento especial a los municipios para cubrir los costos adicio-
nales del estatuto seguird existiendo. Sin embargo, desde el punto de
vistadel interés publico no es razonable validar esa situacién porque los
desempefios no estén relacionados con ese aumento de costos. La
alternativa més razonable es que los aumentos futuros en la subvencion
respondan a algin modelo de “establecimiento eficiente” con costos
efectivos de proveer una educacion de calidad y que la negociacion
salarial especifica se descentralice dejando en el Estado central algunos
criterios basicos como remuneraciones minimas a comienzo de la vida
profesional docente y durante la vida laboral que sean compatibles con
las que podrian obtener jévenes capaces en otras profesiones, de modo
de garantizar que se satisfaga el bien publico de que la profesion
docente sea atractiva para jovenes de atas habilidades'®. Si a ello se
agrega un sistema que presione a los establecimientos a elevar los
aprendizajes de sus estudiantes, cabe esperar, tal como ocurre en otras
disciplinas, que los docentes més efectivos accederdn a mejores remu-
neraciones que los menos efectivos. En cambio, el esquema vigente en
la educacion municipal, que premia antigliedad, perfeccionamiento y
titulaciones, entre otros aspectos, no esta en linea con los desafios
educacionales quetiene el pais.

Los problemas de los municipios no solo se vinculan con el
estatuto docente sino que también se observa que varios de ellos tienen
razones alumnos/docentes muy bajas que elevan sus costos respecto
de sus ingresos y que ayudan a explicar €l aporte que deben hacer los
municipios a la educacion. Hay, de hecho, una correlacién levemente
negativa entre aporte municipal por estudiante y la razén alumnos/
docentes de aula, sugiriendo que el aporte es mayor mientras menor es
la dltima razén. Por tanto, existen ineficiencias encubiertas que tampo-
Co conviene sustentar a través de transferencias a las corporaciones.
No es evidente como €llo se controlara una vez que, ademas de las
subvenciones, se transfieran los recursos adicionales a dichas corpora-
ciones. Los nuevos dineros podrian, entonces, emplearse en financiar
ineficiencias que en nada aportan a una educacion de calidad.

16 Esta preocupacion no es arbitraria, pues los buenos sistemas educativos se
caracterizan por atraer jovenes de atas habilidades a la profesion docente. \Véase Barber,
Michael y Mona Mourshed (2007): How the World's Best-Performing School Systems
Come Out on Top (2007), conocido como Informe McKinsey.
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Los argumentos para reexaminar € valor de la subvencion en el
caso de que e municipio cuente con establecimientos de pocos estu-
diantes —por cierto siempre que ello sea consecuencia de razones
geogréficas— son igualmente validos si estos establecimientos termi-
nan en manos de las corporaciones o permanecen en los municipios.
También son vélidos los planteamientos que aspiran a diferenciar la
subvencion de acuerdo a nivel socioecondmico de los estudiantes.
Desde €l afio pasado existe la subvencion preferencial que avanza en
esta direccion, pero aln puede hacerse mucho por perfeccionar su
disefio. El Grafico N° 6, que presenta la relacion entre el indice de
vulnerabilidad escolar de cada establecimiento con su desempefio en el
SIMCE de cuarto béasico, revela que hay unarelacién negativay signifi-
cativa entre ambos, es decir que las caracteristicas socioecondémicas
de los estudiantes importan en el desempefio de las escuelas y colegios.
Notese que esa relacion es efectiva tanto para establecimientos munici-
pales como para particulares subvencionados. Este indice es calculado
por laJUNAEB y se utiliza en la asignacion de la alimentacién escolar.
Posiblemente por ello el indice esté sobrestimado y exagere la condi-
cion de debilidad socioeconémica de los estudiantes, pero como la
exageracion es posiblemente universal no hay razones para pensar que
una correccién de la misma pueda cambiar el sentido de la interpreta-
cion que sugieren estos datos.

Ademas del hecho de que, en promedio, los establecimientos
educativos que atienden a una mayor proporcién de nifios vulnerables
tienen peores resultados, es posible observar que hay una mayor con-
centracion de establecimientos municipales atendiendo a nifios en situa-
ciones de ata vulnerabilidad. Pero eso no significa que no existan
establecimientos particulares subvencionados atendiendo a esos nifios.
Eso es unaindicacion adicional de que no es razonable que €l financia-
miento discrimine entre establecimientos en funcion de la naturaleza
juridica de los mismos. Igualmente interesante es comprobar que esta-
blecimientos que atienden a nifios similares tienen desempefios muy
distintos y que incluso establecimientos con una ata proporcion de
nifios vulnerables pueden alcanzar altos puntgjes en € SIMCE. Esas
son escuel as efectivas que estan presentes tanto en e mundo municipal
como en el particular subvencionado. Lograr esa efectividad en la
mayor cantidad de establecimientos deberia ser un objetivo de la politi-
ca educativa, pero es dificil pensar que ello se pueda lograr sin darles






































