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PROLOGO

La educacién ha sido un tema central en los cuatro gobiernos de la Concer-
tacion. Cuando se mira lo acontecido en los ultimos 20 afios, se puede detectar
una impronta pocas veces vista en la historia educacional de Chile. Los avan-
ces cuantitativos han tenido caracteristicas relevantes en materia de cobertura
y esfuerzos por modificar las condiciones del desarrollo educacional chileno.

Esto ha sido posible porque en el mismo periodo el pais tuvo un de-
sarrollo inédito en la historia econémica nacional. Que Chile haya tenido
en gran parte de este periodo un ritmo de crecimiento por habitante tres o
cuatro veces superior al ritmo de crecimiento per cipita de América Latina,
es un signo de aquello. Este progreso permitié practicamente el 100 % de
cobertura en la Enseflanza Bésica y algo similar en la Enseflanza Media. Lo
que falta tiene que ver mds con la desercién educacional que con la capacidad
de proveer una cobertura para todos los nifios en condiciones de asistir a la
Ensefianza Media.

Durante este periodo se avanz6 significativamente en la educacion pre-
bésica. Se entendié que ahi estaba el germen de la discriminacién entre los
nifios de acuerdo a las capacidades psicomotrices desarrolladas al momento
de ingresar o no a la educacién pre-escolar. En otras palabras, los nifios ya
estan diferenciados cuando llegan a primer afio de educacién bésica depen-
diendo de si han tenido o no educacién pre-escolar. Ahi radican los esfuerzos
que se han desplegado para aumentar la cobertura que en estos momentos
se acerca al 100% en los alumnos de 5 a 6 afios, y cifras muy significativas
en los tramos inferiores de la educacion pre-bisica. Los esfuerzos realiza-
dos, particularmente por el gobierno de la Presidenta Bachelet en relacion
al desarrollo de las guarderias infantiles, completaria el edificio educacional
para generar condiciones de mayor igualdad y oportunidades al inicio del
sistema educacional.
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Cuando se ven los temas de la educacién de hoy, tiende a olvidarse que
20 afios atrds un elemento crucial era la situacién heredada por parte de los
profesores. De ahi la necesidad de dictar un Estatuto Docente para hacer justi-
cia al gremio. Se olvida que muchos de los elementos de inflexibilidad de dicho
estatuto fueron exigencias de la oposicién de esos afios, por ejemplo, la inamo-
vilidad de los directores de establecimientos que fueron designados por el régi-
men militar. Hubo otros valiosos avances como en el afio 1996, cuando se tomd
la decision de implementar una jornada escolar completa con los consiguientes
esfuerzos que en materia de infraestructura educacional fue necesario hacer. Un
dia alguien me dijo que en los 6 aflos de mi mandato presidencial podria haber
inaugurado una escuela cada dia o la ampliacién de un colegio para cumplir con
la jornada escolar completa. A medida que fuimos aumentando en cobertura,
fue posible pensar en una Reforma Educacional que se promulgé el afio 2003 y
estableci6 la obligatoriedad de la ensefianza media. El Chile que comenzo con
una enseflanza obligatoria de 4 afios en 1920, que sube a 6 en 1927, que en el
gobierno del Presidente Frei Montalva sube a 8 y que tras 13 afios de gobiernos
de la Concertacién estuvo en condiciones de establecer que la ensefianza media
completa constituiria la obligatoriedad para los jévenes de Chile.

Cuando vemos esta tremenda obra aun podemos detectar una insatisfac-
cién en muchos sectores con la ensefianza que tenemos en Chile. En el afio
2006 esta disconformidad emergi6 con gran fuerza a través del movimiento de
los estudiantes secundarios, cuyo corolario fue la designaciéon de la Comisién
Presidencial para enfrentar las demandas que se estaban realizando, particular-
mente en relacién a la calidad de la educacion.

En ese momento, junto con dar una mirada hacia lo realizado, se quiso ver
las bases de aquellos temas que no habian sido tratados, como por ejemplo la
modificacién de la Ley Orgédnica Constitucional de Ensefianza (LOCE) que,
con una cierta ironia, se promulg6 el 10 de marzo de 1990. Dias antes que el go-
bierno militar entregara el mando. En las conversaciones sostenidas a mediados
de febrero de 1990 para ver la transicion al interior de la cartera de educacion,
en presencia del ministro secretario general de la época, General Ballerino,
nunca se mencioné que iban a dejar como regalo la promulgacién de esta ley.

El otro elemento frente al cual hubo atisbos de modificacién pero que
nunca se logré concretar, dice relacién con el tema de la institucionalidad del
sistema educacional chileno, y en particular con la municipalizacién establecida
en 1980. Pocos cambios en la educacién han sido mas complejos que aquello.
La municipalizacion fue largamente resistida por los profesores y por buena
parte de quienes pensaban que el sistema debia mantenerse debidamente cen-
tralizado. Recuerdo la discusion del Estatuto Docente, nos encontramos con
que la municipalizacién implicaba situaciones tan diferentes y tan disimiles que

14
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pensamos que era necesario introducir una modificacién. ¢Cual era el proble-
ma? La diferente magnitud de los municipios de Chile y la incapacidad que
tenian las 350 y tantas municipalidades para administrar el sistema educacional
basico y medio en su respectiva comuna. Municipios de mayor tamafio tenian
mejores capacidades, podian operar mejor, tenian mediciones. Sin embargo los
municipios, especialmente los mas modestos, pricticamente llevaban una exis-
tencia rutinaria con muchas dificultades para las mediciones indispensables en
materia de calidad educacional. Esta fue la razén por la cual en algiin momento
insinuamos la posibilidad de tener corporaciones educacionales que abarcaran
mds de un municipio y, manteniendo la descentralizacion, fuese posible tener
unidades de administracion del sistema educacional de mayor envergadura para
cumplir mejor sus tareas.

Este libro es producto de una investigacion profunda sobre el sistema mu-
nicipal. Establece que la gran asignatura pendiente es la educacion publica de
gestion local. Plantea con claridad las ventajas y desventajas de la educacién
municipal como la conocemos. Estamos en presencia del anélisis mds profundo
que yo conozca sobre la educaciéon municipal en Chile. ;Cuiles son las razo-
nes por las cuales la educaciéon municipal ha ido perdiendo terreno frente a
la educacion particular subvencionada? ;Cuiles son las caracteristicas de esta
pérdida de terreno? Y ¢cuil es la gravedad que esto entrafia para el futuro? ;:De
qué manera podemos ver en otros paises experiencias similares de descentra-
lizacién y en qué medida también pueden servir para incorporarlas en nuestro
sistema educacional?

El tema del tamafio del municipio es relevante. Municipalidades grandes
pueden tener una gestién administrativa muy exitosa o mejor que municipios
pequefios, aqui radica un dilema institucional muy fuerte y constituye la razén
por la cual este libro me parece novedoso, ya que mantiene la necesidad de
la descentralizacion, entendida como la posibilidad que los usuarios del siste-
ma educacional puedan reclamar directamente a los responsables de la gestion.
Cuando hay un sistema absolutamente centralizado, dependiente del Ministerio
de Educacion, son escasas las posibilidades de un padre o apoderado de acercar-
se al ministro para plantear los temas del colegio de sus hijos. Por ese motivo la
descentralizacion es importante, pero la unidad que administra el municipio no
me parece adecuada. Este libro nos da una respuesta sobre este tema. Menciona
distintas formulas por las cuales se puede alcanzar la descentralizacién para
mantener las gestién local del sistema educativo. El lector podra ver diversas
alternativas de geometria variable en donde la gestion local se puede hacer a
través de 6rganos dependientes directamente de la region, del gobierno regio-
nal o de un conjunto de municipios. En este libro, junto con analizar las carac-
teristicas de la gestion, se plantea una reivindicacién de la educacion publica.

15
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El sistema educacional de un pais tiene un conjunto de elementos piblicos
que debe preservar: garantizar el acceso a la educacion, asegurar que ésta se
desarrolle en establecimientos de calidad, sean publicos o privados y, por cierto,
la necesidad de tener una educacién que permita que determinados valores y
principios de la sociedad sean compartidos por todos sus hijos.

Es distinto el caso de la otra educacién publica, aquella que el Estado rea-
liza a través del financiamiento que otorga a entidades que administra direc-
tamente, sea el estado centralizado o estado de caricter regional, provincial o
comunal, o una combinacién de éstos. Dicen los autores que «el caracter publi-
co de la educacién municipal estd asociado a valores y objetivos que deben ser
preservados en cualquier sistema educativo que valore la diversidad, reconozca
las diferencias, respete los derechos de los alumnos y sus familias y persiga la
excelencia». Se trata de mantener estos principios fundamentales a través de la
gestion local.

Se debe tener presente que estos 20 afios han existido unas medidas que, a
nuestro juicio, plantean inconvenientes desde el punto de vista de la equidad, tal
es el caso del sistema de financiamiento compartido. Para corregir esta situacién
se planted, y afortunadamente se aprobé el afio 2008, la ley sobre Subvencién
Preferencial o Subvencién Diferenciada que incrementa los aportes del estado
a las escuelas ubicadas en sectores de menor ingreso o mayor riesgo social. Ahi
el aprendizaje es mas dificil y debe ser mas completo, siempre y cuando estas
escuelas propongan proyectos educativos para mejorar el aprendizaje de sus
nifios. Sin duda se puede lograr una mejor gestién de caricter local respecto
de estos recursos y, por tanto, aprovechar la existencia de la Ley de Subvencién
Preferencial en lo que podria ser una nueva institucionalidad emergente.

En virtud de la necesidad de proteger la libertad de ensefianza, el sistema
educacional establece una Superintendencia de Educacién para tener una edu-
caci6n de similar calidad en establecimientos publicos y aquellos particulares
con financiamiento del estado o privado y, también, una agencia que asegure la
calidad de la educacién de manera que sea esta institucion la que responda de
los contenidos de la ensefianza y la forma en que se imparte, para que los jove-
nes que alli asisten puedan tener la seguridad de sus aprendizajes.

#Este libro serd un aporte significativo al debate educacional, su plantea-
miento en torno a la necesidad de mantener la descentralizacién con la idea
de una gestion local va en la direccién correcta de la nueve institucionalidad
emergente. Estoy consciente del debate existente en el Parlamento de Chile,
pero me parece que esta publicacion contribuye a un debate mas racional y
riguroso que nos permita avanzar hacia una politica de estado en estas materias.
Seria una buena forma de celebrar el Bicentenario. Después de todo, tras la
celebracion del primer centenario, continué el debate iniciado diez afios antes
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de la Ley de Instruccién Primaria, 10 afos después, en 1920, se promulgé la
primera Ley de Instruccién Primaria Gratuita laica y obligatoria tras un largo
debate. Bueno serfa que iniciemos entonces, luego de las celebraciones de nues-
tro Bicentenario, con una institucionalidad acorde con lo que va a ser requisito
indispensable para tener éxito en este siglo XXI, el siglo del conocimiento. Un
sistema educacional que a todos sus hijos les otorgue iguales oportunidades
para acceder a una educacién de calidad.

Ricarpo Lacos EscoBar
Santiago, 8 de julio de 2009
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ESTE LIBRO

H emos titulado este libro «La asignatura pendiente» para llamar la atencion
sobre los déficits de conocimiento, estrategia y accién que Chile tiene respecto
de la educacién municipal. Desde las reformas de comienzos de la década del
ochenta, en Chile se venia hablando mucho de la educacién municipal pero se
conocia poco y se hacia aun menos. La asignatura de la educacién municipal
estaba pendiente no sélo para las autoridades del sector, sino para el sistema po-
litico, la prensa, los expertos en politicas publicas, las autoridades locales, los ad-
ministradores educacionales, los directores, profesores y padres de los alumnos;
en definitiva, para todos los que preferian opinar, transferir responsabilidades
o cambiar a los alumnos de colegio, antes de asumir su propia responsabilidad
para transformar a este sector.

Paradojalmente fueron los propios estudiantes los que le recordaron al
pais que la asignatura de la educacién municipal estaba pendiente. EI movi-
miento de los estudiantes secundarios de mediados de 2006 marcé un hito en la
historia de la educacién chilena. Ello no sélo tuvo que ver con las imprevistas
magnitudes de la movilizacién, sino con la forma en que ésta afect6 el curso de
las politicas educacionales en Chile. El estudio contenido en este libro es, en
buena medida, una consecuencia de esa movilizacion.

Origenes de este libro

Hasta el afio 2006 buena parte de los esfuerzos de los gobiernos de la Concer-
tacién habfan estado orientados a mejorar la calidad de la educacién a través
de medidas y programas del Ministerio de Educacién que, acumulativamente,
equivalian a una sustantiva reforma pedagégica. Al mismo tiempo, sin embar-
go, la estructura organizacional y financiera de la educacién chilena se man-
tenia esencialmente inc6lume desde las reformas de comienzos de los ochenta
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como producto de los amarres institucionales que la protegian, el apoyo que
le segufa dando un sector importante del sistema politico y las soluciones de
compromiso de la transicion politica en Chile. Parecia que en Chile se man-
tenfa una incémoda cohabitacion de la reforma financiera e institucional de
los ochenta con la reforma pedagdgica de los noventa. EI movimiento estu-
diantil de 2006 desnud¢ las debilidades de este esquema y alent6 al sistema
politico a hacerse cargo de los nudos mas complejos del funcionamiento del
sistema educacional.

Una primera respuesta del gobierno a los desatios puestos por la movili-
zaci6n estudiantil fue la creacion del Consejo Asesor Presidencial para la Ca-
lidad de la Educacién, compuesto por 81 integrantes presididos por el experto
en educacién Juan Eduardo Garcia-Huidobro. Paralelamente, sin embargo, el
Ministerio de Educacién, la Subsecretaria de Desarrollo Regional y el Minis-
terio de Hacienda encargaron una serie de estudios para llenar vacios de in-
formacién y de analisis sobre aspectos claves del funcionamiento del sistema
educacional.

Uno de los vacios mds importantes de conocimiento en la educacién chi-
lena estaba en la educaciéon municipal. Este vacio se hacia especialmente grave
porque la falta de conocimiento se habia ido supliendo con prejuicios y des-
calificaciones generados desde distintos sectores del mundo politico y social,
apoyados en los bajos resultados de la educacién municipal en las pruebas de
diagnoéstico sobre rendimiento escolar y las pruebas de seleccion universita-
ria. Mientras los partidarios del liberalismo destacaban los malos resultados
del sector como manifestacién de la baja calidad de la educacién piblica y la
interferencia del Estatuto Docente en el libre funcionamiento del mercado
educacional, los sectores mas tradicionalistas enarbolaban la misma informa-
cién para denunciar el fracaso de la municipalizacién y reclamar la vuelta de
los establecimientos publicos al control del gobierno central. Por su parte, el
gremio de los profesores entendia las deficiencias de la educacién municipal
como un problema de recursos. Tan enconado ha sido este debate que ignoré
completamente el mejoramiento en el rendimiento escolar de este sector que
arrojo la prueba SIMCE de 2008'.

1

La prueba SIMCE de 2008 se aplicé a alumnos de 4° basico y 2° medio. A nivel nacional, los
resultados obtenidos por los alumnos de 4° bdsico se incrementaron en 6 puntos en lectura
y un punto en matemadticas. El incremento en lenguaje se concentré en los alumnos de nivel
socioeconémico medio y bajo del sector municipal. En 2° medio no hubo cambios significa-
tivos en los promedios nacionales, pero si mejoras en el rendimiento de los alumnos de nivel
socioeconémico medio en los establecimientos municipales.
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En la perspectiva de un intenso debate nacional sobre el futuro de la edu-
caci6n, el Ministerio de Educacion, con apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo, resolvié llenar el vacio de conocimiento sobre la educacién munici-
pal. Para ello encargé un estudio sobre la materia a un grupo multidisciplinario
que fuera capaz de analizar la situacion del sector desde diversas perspectivas,
incluyendo sus dimensiones pedagdgicas, financieras e institucionales, todas
ellas integradas bajo el paraguas de la gestion educativa municipal.

Esta tarea fue abordada por un consorcio de investigadores con especia-
lidad en educacidn, gestion publica y sociologia. En total participaron en el
proyecto nueve investigadores con el apoyo de otras veinte personas que ge-
neraron la informacién que luego se utiliz6 en el diagnéstico de la educacion
municipal y en la elaboracién de propuestas de reforma. Todo ello se volcé a
un informe titulado «Estudio sobre el Mejoramiento de la Gestion y la Ca-
lidad de la Educaciéon Municipal» cuya version final, de casi 400 piginas de
extension, ademads de sus anexos, fue entregada al Ministerio de Educacién en
enero de 2008. El estudio fue luego discutido en talleres con el equipo minis-
terial, tras lo cual el Ministerio publicé la versién original del estudio en su
pagina web. Durante 2008 el estudio sirvié de respaldo para la preparacion de
propuestas de reforma legal que se fueron enviando al Congreso, culminando
con el envio de un proyecto de fortalecimiento de la educaciéon publica en
noviembre de ese afio.

Dada la intensidad del debate educativo, los autores de la investigacion
consultaron a la Ministra de Educacién Ménica Jiménez sobre la posibilidad de
elaborar un libro que difundiera los contenidos del estudio de forma de hacerlo
asequible para los distintos sectores interesados en el futuro de la educacién pu-
blica en Chile. La Ministra no tuvo inconvenientes y parte del equipo original
del proyecto se abocé a la tarea de preparar este libro.

Para ello, se edit6 la version original del informe en varios sentidos. Pri-
mero, se simplificé el contenido, eliminando una serie de detalles técnicos y
practicamente todos los anexos estadisticos y metodolégicos. Segundo, se hizo
una revision editorial para homogeneizar el lenguaje, mejorar la redaccién y
facilitar la lectura. Tercero, se actualizé algunos de los datos globales del sis-
tema educacional asi como la forma de presentacion de algunas propuestas de
reforma para adecuarlas al lenguaje utilizado en los proyectos de reforma e
incorporar elementos de contexto. Una consecuencia directa de esta revision
fue distinguir en los dltimos dos capitulos entre «sector municipal» y «sector
publico de gestion local» para diferenciar con mayor claridad la realidad actual
de la vision sobre el futuro del sector.

Atn asi, se hizo un esfuerzo por mantener los hallazgos, reflexiones, pro-
puestas y conclusiones del estudio inicial.
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s Como se bizo el estudio?

El estudio que dio origen a este libro recurrié a un enorme volumen de datos
sobre el funcionamiento de la educacién municipal. Esto incluy6, por un lado,
un uso extensivo de las diversas bases de datos del Ministerio de Educacion,
tales como la informacién del sistema de subvenciones, las bases de datos ad-
ministrativos de los establecimientos educacionales y las bases de datos sobre
profesores. Por otro lado, el estudio gener6 un conjunto de datos adicionales,
entre los que destacan una encuesta a los directores de DAEM o corporacio-
nes educacionales de todos los municipios del pais y 33 estudios de caso en
profundidad.

Este camulo de informacién fue utilizado aplicando varios métodos de
investigacion, incluyendo métodos estadisticos, econométricos y cualitativos, y
la aplicacién de una perspectiva comparada con otras experiencias internacio-
nales. Esto le dio al estudio el caricter multidisciplinario que se buscé desde un
comienzo.

En total participaron en el estudio nueve profesionales y tres instituciones.
El equipo del Centro de Microdatos de la Universidad de Chile, integrado por
Claudia Peirano y Denise Falck, junto a Osvaldo Larranaga del PNUD, asumi6
la principal responsabilidad por la elaboracién del andlisis cuantitativo; el equi-
po de Asesorias para el Desarrollo, encabezado por Dagmar Raczynski y Daniel
Salinas, con la colaboracién de un equipo de profesionales para el trabajo de
campo, se detuvieron en el andlisis cualitativo, integrando evidencia acumulada
en investigaciones previas; la experta en educacion Francoise Delannoy abordé
el andlisis de experiencias internacionales, y el equipo de Politeia Soluciones
Publicas, liderado por Mario Marcel y Marcela Guzman, con el apoyo de Maria
Pia Aqueveque, se hizo cargo de organizar las propuestas de reforma, coordinar
el trabajo del conjunto de consultores y editar el informe final. Cabe resaltar
que el trabajo en todas las etapas fue de todo este equipo, independiente de
quienes fueron los redactores de cada parte. También la version editada conte-
nida en este libro en todas sus partes cont6 con los aportes de todo el equipo.

Estructura y contenidos principales del libro

El libro se estructura en cinco partes, compuestas de nueve capitulos, mis un
post scriptums.

La primera parte entrega el marco motivacional y conceptual del estudio.
El Capitulo I llama la atencién sobre el vacio de investigacion en el tema y a
la vez propone un enfoque que pone en el centro de la atencién el proceso de
enseflanza/aprendizaje. A partir de ahi, el enfoque propuesto, que se aplica en
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el resto del libro, vincula este proceso central con los roles de diversos actores
y procesos en la gestion educativa. El principal mensaje de este capitulo es que
la gestion educativa no se limita a aspectos administrativo-financieros, sino que
se extiende hacia el trabajo técnico-pedagégico. Mas que una declaraciéon con-
ceptual, esta afirmacién se basa en la realidad del funcionamiento de escuelas y
liceos como organizaciones, al igual que los DAEM y Corporaciones. Uno de
los problemas principales de la educacién municipal hoy en dia es la tendencia
a centrar la discusion en temas administrativos y a trasladar la responsabilidad
entre los diversos actores del funcionamiento del sistema. El concepto de ges-
ti6n educativa que se desprende de aqui integra lo administrativo-financiero
con lo técnico-pedagdgico e involucra a todos los actores que inciden directa o
indirectamente en el proceso educativo.

La segunda parte del libro contiene un analisis cuantitativo del funciona-
miento de la educacién municipal en los dltimos afios, combinando indicado-
res agregados con un exhaustivo andlisis de microdatos, a nivel de municipios,
establecimientos educacionales, cursos, alumnos y profesores.

El Capitulo II analiza las principales tendencias de la educacién munici-
pal desde 1990, expresadas en estadisticas sobre alumnos, establecimientos y
profesores. El principal fendmeno que se refleja en estas estadisticas es cémo
el sector municipal ha ido perdiendo peso relativo en el sistema educacional
chileno, llegando a casi equiparar su participacion en la poblacion escolar con la
del sector particular subvencionado. Este proceso, sin embargo, ha estado lejos
de ser lineal y uniforme, siendo mds intenso para la educacion bisica, en el pe-
riodo posterior a 2000 y en zonas urbanas. En gran medida ello ha respondido
a la intensidad de la competencia del sector particular subvencionado y, aunque
la educacién municipal ha manifestado una relativa pasividad frente a este fe-
némeno, de todos modos se observan casos de municipios que han sido capaces
de cerrar, fusionar y crear establecimientos. Ademds, los efectos de este proceso
han estado mediatizados por los ajustes en la subvencién escolar, la creacion del
régimen de jornada escolar completa y probablemente también lo serdn por la
subvencion preferencial.

El Capitulo III se interna en el funcionamiento de la educacién municipal,
sobre la base de anilisis de microdatos extraidos del sistema. Este analisis con-
firma que la educacién municipal capta a una mayor proporcién de la poblacién
escolar en las comunas pequeiias, rurales y/o pobres. Aunque en promedio los
estudiantes del sector municipal tienen un menor nivel socioeconémico que los
del sector particular subvencionado, hay una gran diversidad socioeconémica
al interior de la educaciéon municipal. El principal hallazgo de este capitulo
es que el sector municipal no hace una buena gestién de esta diversidad. Esto
se expresa en que la brecha de resultados educativos es mayor que la brecha
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socioeconémica de los estudiantes y mayor que la brecha de rendimiento en el
sector particular subvencionado. Esto sugiere que la educaciéon municipal no
parece operar con objetivos de equidad interna o, si los tiene, no sabe como re-
flejarlos en el funcionamiento de sus establecimientos, aceptando pasivamente
la diferenciacion socioeconémica de los alumnos de diversos establecimientos
de su misma dependencia y en una proporcién significativa de éstos se produce
una diferenciacion significativa de resultados entre cursos paralelos. Entre los
factores que explican esta situacion se cuenta la alta autonomia que se entrega
a los profesores en el trabajo de aula, la debilidad de los sistemas de supervisién
educativa, el tamafio de los cursos, la ausencia de estrategias para identificar y
apoyar a los alumnos con dificultades de aprendizaje y la tendencia a diferenciar
cursos paralelos segin capacidades de sus alumnos. Este comportamiento, sea
por accién u omisién, es inconsistente con las aspiraciones de igualacién de
oportunidades que abundan en el discurso de la educacién publica.

El Capitulo IV contiene un anilisis econométrico del impacto de la ges-
ti6n educativa sobre el rendimiento escolar. Para este efecto se utilizan indica-
dores estadisticos de gestién administrativa y financiera e indices sintéticos que
combinan estadisticas tradicionales con informacién sobre pricticas de gestién
extraida de la encuesta a jefes de DAEM o Corporacion recopilada para este
estudio. El andlisis del capitulo revela que la gestion administrativa-financiera y
la gestion escolar tienen impactos positivos e importantes sobre el rendimiento
escolar. Entre los factores que se asocian positivamente al rendimiento escolar
se cuentan una relacion mds equilibrada entre los gastos en remuneraciones
y los ingresos por subvencién, pricticas de buena gestion pedagdgica (en la
educacion bisica urbana), una mejor gestion financiera y mayores ingresos por
estudiante. El grado de competencia del sector particular subvencionado, en
cambio, tiene un efecto negativo sobre el rendimiento de los estudiantes del
sector municipal.

La tercera parte del libro contiene un anilisis cualitativo sobre las pricti-
cas administrativas y pedagdgicas en el sector municipal, utilizando para ello la
referida encuesta a 343 directores de DAEM y corporaciones y 33 estudios de
caso en el mismo nimero de municipios.

El Capitulo V contiene el anilisis de los resultados de la encuesta a direc-
tores de DAEM y corporaciones educacionales. Pese a las significativas dife-
rencias que se observan entre municipios, la aplicacion de técnicas de anilisis
factorial y de componentes principales se corroboré que las actividades se or-
denan en torno a tres ejes o factores que son: el administrativo y financiero,
el técnico-pedagdgico y el de trabajo en red con otros. En cuanto al perfil de
actividades en cada eje los DAEM y Corporaciones se ordenan en tres grupos
principales que reflejan el peso relativo que en la gestion tienen las actividades
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que realizan en cada uno. A partir de esta agrupacion, se constata que los casos
con resultados relativamente positivos o fuertes en el plano de la gestion finan-
ciera, técnico-pedagdgica e insercién en redes tienden a corresponder a muni-
cipios més grandes en zonas urbanas. En el otro extremo, los municipios con
una gestion mds precaria, donde las autoridades educativas municipales asumen
menos su responsabilidad por los resultados educativos de los alumnos tienden
a corresponder a comunas de muy poca poblacion, alto porcentaje de estable-
cimientos rurales y un alumnado de peor situaciéon socioeconémica y menor
escolaridad paterna. A pesar de estas diferencias, sin embargo, la mayor parte
de los municipios tienden a compartir algunas caracteristicas, como una fuerte
separacion entre la gestién administrativo-financiera y técnico-pedagdgica, una
atencién concentrada en la primera y una intensa critica al Estatuto Docente y
al pago de subvenciones por alumno asistente.

El Capitulo VI, que analiza los casos de 33 municipios de distinto tamaiio,
perfil socioeconémico y localizacién geografica, confirma que las dreas priori-
tarias de gestién de los municipios en materia educacional son las de gestién
administrativa-financiera de los establecimientos, siendo los aspectos técnico-
pedagdgicos un tema todavia secundario y minoritario, aunque emergente. Este
énfasis no responde sélo a sesgos culturales o limitaciones técnicas, sino sobre
todo a las demandas derivadas de la delicada situacién financiera de muchas ad-
ministraciones municipales. Asimismo, se observa una marcada y generalizada
ausencia de estrategias para hacer frente a la fuga de matricula en las comunas
visitadas, las rurales y pequenas inclusive. Frente a las demandas cotidianas de
la administracién, la gestion técnica pedagdgica constituye un «segundo piso»
de gestion, en el sentido que debe darse conjuntamente o después de «sanea-
miento financiero». Estd cada vez mds instalada la preocupacion por la calidad
educativa en el discurso, pero existe dificultad, lentitud e irregularidad para pa-
sar del discurso a la prictica. En la mayoria de los casos se observan intentos in-
cipientes y acciones especificas, mds que estrategias sistemdticas y consolidadas,
sin que se registren experiencias significativas de gestion en red orientadas a
superar las limitaciones de municipios individuales. No obstante, se identifican
municipios que se destacan por contar con una estrategia educativa explicita, de
mediano plazo, centrada en mejorar la calidad de la educacion municipal.

La cuarta parte del libro, correspondiente al Capitulo VII, contiene el ani-
lisis de siete experiencias internacionales de gestién educativa descentralizada
que son relevantes para Chile,correspondientes a Canada, Colombia (escuelas
concesionadas de Bogotd), Finlandia, Holanda, Inglaterra, Japon y Suecia. Cada
uno de los casos estudiados se inserta en cultura y valores distintos, mientras su
nivel de descentralizacién y puntos de partida también difieren. Posiblemente
por estas razones las experiencias de reforma identifican al menos dos tipos
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de paises: paises revisionistas, que han optado por una estrategia de cambios
graduales y acumulativos, y paises reformistas, que han optado por reformas
mis radicales, algunas de las cuales se han quebrado por la propia tensién que
han generado en el sistema educacional. No obstante, las experiencias tienen
en comun el haber actuado con coherencia y sinergia entre politicas, contar
con mecanismos de financiamiento compensatorio para los centros educativos
mds pobres o vulnerables, uso extensivo de estindares y sistemas de evaluacién
para guiar decisiones tanto a nivel macro como micro, y dedicar una atencién
prioritaria al profesionalismo docente y a los procesos técnico-pedagdgicos.
En contraste con estas experiencias, Chile destaca como un caso tnico en el
sentido de aplicar un modelo educacional de cuasi-mercado sin que se haya
nivelado el terreno entre los distintos actores para que la competencia entre
centros educativos municipales y particulares subvencionados sea posible y jus-
ta. Asimismo, Chile es el tnico pais en el cual el Estado subvenciona colegios
privados sin que éstos estén sujetos a un sistema de aseguramiento de la calidad
claramente definido y efectivamente aplicado. Posiblemente por estas razones,
en las experiencias analizadas no se observa la pugna ideolégica entre educacion
publica y privada que se aprecia en Chile. Por tltimo, en los sistemas de refe-
rencia no existe la dicotomia entre responsabilidades administrativo-financieras
y técnico-profesionales que se observa en nuestro caso.

La quinta parte contiene las propuestas de reforma que se derivan del
diagnostico de los capitulos anteriores.

El capitulo VIII contiene el marco conceptual de estas propuestas, argu-
mentando sobre la legitimidad y necesidad de una estrategia de revalidacién
de la educacién puiblica municipal en Chile. Para ello se parte destacando el
cardcter publico de la educacién municipal y los valores que estdn asociados a
dicha identidad. Los logros, debilidades, oportunidades y amenazas del sector
son luego analizados en base a un anilisis FODA que se apoya extensamente en
los antecedentes aportados por los capitulos anteriores del libro. La idea funda-
mental que aporta este capitulo es que el caricter publico de la educacién muni-
cipal estd asociado a valores y objetivos que deben ser preservados en cualquier
sistema educativo que valore la diversidad, reconozca las diferencias, respete los
derechos de los alumnos y sus familias y persiga la excelencia. En tanto el sector
municipal sea la expresion fundamental de la educacion publica existen razones
no sé6lo para mejorar el funcionamiento del sector, sino para apoyarlo como una
alternativa educativa que exprese los valores y objetivos de la educacion chilena.
Del mismo modo, las propuestas de este capitulo también asumen que una ges-
ti6n descentralizada de la educacién publica, con un fuerte apoyo en el contexto
local, tiene ventajas importantes para la gestion educativa y, con seguridad, no
representa un impedimento en si misma para el mejoramiento de la calidad y
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la equidad de la educacion. En tal sentido, se postula que las politicas dirigidas
hacia este sector deben ser capaces de extraer lo mejor de la vocacion civica de
la educacién publica y las ventajas operativas de la gestion local, haciendo que
ambos elementos se potencien en lugar de anularse entre si. En este sentido,
el capitulo invita a transitar desde el concepto de «educacién municipalizada»,
que evoca un proceso impuesto hace mds de 25 afios, hacia uno de educacion
publica de gestién local, que alude a los elementos que debe ser capaz de con-
jugar un sistema a la altura de los desafios que enfrenta el pais.

El capitulo IX contiene un conjunto de propuestas para articular una estra-
tegia de revalidacion de la educacién publica de gestion local. Estas propuestas
surgen de la conviccién de que el desafio de transitar desde la actual situacién
del sector es suficientemente importante como para justificar una estrategia de
mediano plazo con metas, recursos, instrumentos especificos y organizacion.
Las propuestas del capitulo se organizan en cuatro ireas: (a) adecuacion del
entorno de la educacién publica de gestion local, nivelando el terreno de juego
respecto del sector particular subvencionado y sujetando a todos los sostenedo-
res que reciben aportes del estado a similares exigencias de responsabilizacién
por la calidad y equidad de la educacién que reciben sus alumnos; (b) desarro-
llo institucional, proponiendo una estructura de responsabilidades y facultades
desde el nivel central del ministerio de educacion hasta los establecimientos
educacionales; (c) fortalecimiento de procesos claves, de tal manera de alinear
la gestion educativa en el sector publico de administracién local con el obje-
tivo de apoyar el trabajo de aula, elevando el rendimiento global y cerrando
la brecha de aprendizaje entre estudiantes de distinto origen socioeconémico,
y (d) desarrollo de competencias en el sector con el propdsito de responder a
los desafios que demanda su revalidacién como una opcién de educacion de
calidad en Chile.

El libro culmina con un post scriptum que resume los principales hechos
ocurridos con posterioridad a la elaboracion del informe original. El recuento
contenido en este capitulo evidencia la forma en que se ha acelerado la trans-
formacion institucional de la educacién chilena desde mediados de 2007. Es asi
como en este periodo se adoptaron varias medidas que elevan el financiamiento
para el sector subvencionado y el sector municipal en particular, incluyendo
un aumento general de la subvencién, un aumento de la subvencién de rura-
lidad y la creacién de un fondo de apoyo a la gestion municipal. Asimismo, a
comienzos de 2008 finalmente se aprobé la ley sobre subvencion preferencial,
incrementando los aportes del estado para la educacién de los nifios y nifias de
menores recursos, con compromisos y metas claras de mejoramiento educati-
vo de parte de los establecimientos que los educan. En 2007 también se envié
al Congreso Nacional el proyecto de nueva Ley General de Educacién, para
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reemplazar a la antigua Ley Orgédnica Constitucional de Ensefianza heredada
de la dictadura, la que fue aprobada por el Congreso Nacional en abril de 2009,
focalizando con mayor claridad los principios del sistema educacional, elimi-
nando la seleccién de alumnos en la educacién basica y reestructurando los
ciclos educativos. La nueva Ley General de Educacién también establece una
nueva estructura institucional, la que incluye una Superintendencia de Educa-
cién y una Agencia para el Aseguramiento de la Calidad de la Educacion, insti-
tucionalizando de este modo los procesos de supervision y asistencia técnica a
los establecimientos educacionales. No obstante, para implementar esta nueva
institucionalidad, el Congreso debe aprobar sendas leyes sobre ambas materias,
las que al cierre de esta publicacién, en junio de 2009, atn se encontraban en
discusién. Finalmente, en noviembre de 2008 el gobierno envié al Congreso
un proyecto de ley sobre fortalecimiento de la educacién piblica que propone
la creacion de corporaciones de derecho publico a cargo de la gestion de los
establecimientos municipales.

En general, es posible decir que el conjunto de iniciativas que se han ido
poniendo en marcha desde mediados de 2007 son consistentes con el diag-
néstico y las propuestas contenidas en este libro. Sin embargo, es mucho lo
que queda adn por hacer, no sélo en el plano de la adecuacién normativa e
institucional, sino en la implementacién de ésta y la adaptacion de la educacion
publica de gestion local a nuevas condiciones y desafios. Al mismo tiempo, el
efecto de los paros, tomas y movilizaciones de 2009 han puesto en evidencia la
vulnerabilidad del sector a conflictos de alta figuracién publica. En efecto, el
principal efecto de dichas movilizaciones ha sido instalar una sensacién de crisis
en el sector que ha alentado a muchas familias a trasladar a sus hijos a estable-
cimientos particulares subvencionados.

Ldeas centrales y limitaciones de las propuestas

Al momento de mirar estas iniciativas y su relacion con las propuestas de este
libro, es importante recalcar una idea central. Esta es que no podemos ver a
la educaciéon municipal sélo como un problema. Calificar a este sector como
«una vergiienza» y su estado actual como «catdstrofe» o «crisis terminal», por
mucho que invoque la necesidad de actuar, constituye un juicio que, se quiera
0 no, alienta enfoques maximalistas que no sirven para conducir un sistema tan
complejo como la educacién y ahuyentan a las familias que estdn resolviendo
sobre la educacion de sus hijos. Este libro plantea que junto con una enor-
me cantidad de problemas, distorsiones y limitaciones, la educacién publica de
gestion local ofrece valores y ventajas operacionales que, de ser aprovechadas,
pueden contribuir a mejorar el nivel general de la educacién chilena. En este
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sector también se observan experiencias e iniciativas, desarrolladas con gran
esfuerzo por directores, profesores y administradores educacionales en todo
el pais, que indican que tal transformacion estd lejos de ser una utopia y puede
apoyarse en buenas experiencias que ya existen al interior del sistema. La asig-
natura pendiente de la educacion municipal también pasa por reconocer estos
valores, potencialidades y buenas pricticas.

Al mismo tiempo que se recalcan los mensajes centrales es importante
destacar cuiles son los limites de la investigacién y propuestas que de ella se
desprenden.

En primer lugar, este libro no contiene propuestas de cambio institucional
en la educacion publica como las que hoy se discuten en Chile. Al contrario,
el libro estudia el funcionamiento de la educacién municipal en su realidad
concreta, identifica sus fortalezas y debilidades y genera propuestas de reforma
que construyen sobre las primeras y tratan de resolver las segundas. El man-
tener el andlisis en este nivel se fundamenta en dos elementos. Primero, en la
conviccion de que los problemas detectados en la investigacion de base no se
resuelven automiticamente con cambios en la dependencia de los estableci-
mientos educacionales publicos. La mejor prueba de ello es que las experiencia
mds reciente al respecto —la municipalizacién de los 80— no s6lo no mejoré por
si sola la calidad de la educacién publica sino que generé problemas adiciona-
les, derivados de la sustancia y la forma del traspaso de establecimientos que se
arrastran hasta el dia de hoy. El segundo elemento, corolario del anterior, es que
cualquier esquema institucional alternativo que pretenda mejorar la calidad de
la educacién publica de todos modos debera hacerse cargo de los problemas
de gestion técnico-pedagdgica que este estudio identifica. Por esta razoén, esti-
mamos que las propuestas de este estudio no son vélidas sélo para una reforma
que mantenga la administracion local de los establecimientos publicos, sino que
cualquiera otra que traspase su dependencia o cree nuevas formas organizativas.
En definitiva, este libro no estd orientado a conservar lo existente, sino a atraer
la atencién de los reformadores sobre los problemas y desafios reales de la ges-
tién de la educacién publica en Chile, mds alld de su revestimiento institucional,
actual o futuro.

En segundo lugar, las propuestas de este libro no pretenden ser recetario
comprehensivo de medidas para mejorar la calidad de la educacién en Chile.
Hay muchos temas relacionados con la calidad de la educacién, como la for-
macién de profesores, el curriculum escolar, las metodologias docentes o los
materiales de estudio, que aqui no se abordan. Ello se debe a que el foco de este
estudio es la gestion de los establecimientos publicos y, aunque hemos expan-
dido el término para abarcar la gestion técnico-pedagdgica, ello no significa
extenderse a materias relacionadas con el proceso de ensefianza-aprendizaje
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que estdn fuera del alcance de los establecimientos educacionales o sus soste-
nedores. En otras palabras, mientras este estudio se pregunta c6mo la gestion
puede mejorar la calidad y equidad de la educacion en el subsistema publico,
hay varias otras dimensiones, igualmente relevantes, desde las cuales se puede
contribuir al mismo objetivo.

De este modo, esperamos que los contenidos de este libro ayuden a formar-
se un juicio completo y equilibrado sobre el estado de la educacién municipal,
a concebir una vision sobre la educacion publica de gestion local del futuro y a
identificar pasos simples y concretos para materializar esa vision. Si este libro
ayuda a entender por qué se requieren cambios en la educacién municipal, qué
es necesario cambiar y qué se debe preservar o fortalecer, entonces habra hecho
una pequeiia contribucién para poder rendir la asignatura pendiente de Chile.
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Capitulo I

:POR QUE LA EDUCACION
MUNICIPAL?

Moario Marcel

L.1. CONCEPTOS BASICOS
I.1.a. Descentralizacién y logros educativos

Las reformas que se aplicaron en Chile desde 1980 dieron origen a un sistema
educacional profundamente descentralizado. Actualmente integran este siste-
ma cerca de 10.000 establecimientos educacionales, de los cuales 5.600 son mu-
nicipales, 3.300 son particulares subvencionados, 600 particulares pagados, y 70
estan bajo el régimen de administracién delegada. Cada uno de estos sectores
absorbe 46,4%, 45,1%, 6,8% y 1,8%, respectivamente, del total de 3.200.000
alumnos del régimen diurno.

El que casi la mitad de los alumnos financiados por el estado asista a esta-
blecimientos privados y que los demds lo hagan en establecimientos adminis-
trados por municipios con autonomia politica del gobierno central hacen del
sistema educacional chileno uno de los mis descentralizados del mundo.

La descentralizacion del sistema educacional en Chile no ha significado
que la sociedad exima al gobierno de sus responsabilidades ni que éste se desen-
tienda del funcionamiento del sistema escolar y su desempefio. Con el retorno
a la democracia en 1990 y especialmente en los ultimos afios, se ha producido
un intenso debate en el pais sobre qué deberia hacer el estado para mejorar el
acceso, la equidad y la calidad de la educacién. El gobierno, a través del Minis-
terio de Educacion, ha desarrollado una intensa agenda de reformas, politicas y
programas que ha tocado multiples dimensiones del proceso educativo, desde
el disefio curricular hasta el tiempo dedicado a la ensefianza.

La prioridad asignada por los ultimos cuatro gobiernos a la educacién se
refleja claramente en el hecho de que entre 1990 y 2007 el gasto publico en
educacion se cuadruplicé en términos absolutos, mientras que su peso relativo
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aument6 desde 2,3% del PIB a 3,5% del PIB en el mismo periodo. Entre
2000 y 2007 el gasto en educacion represent6 alrededor de un 15% del gasto
publico total.

Pese a que en Chile el gobierno es el responsable de garantizar el derecho
al acceso a la educacion, de definir los contenidos minimos de los procesos
educativos y de aportar buena parte de su financiamiento, en la realidad no ad-
ministra ningun establecimiento educacional. Esta situacion parece contrastar
con la evidencia proveniente de numerosas investigaciones en Chile y en otros
paises que sindica a la escuela como la unidad basica de funcionamiento del sis-
tema educacional y la instancia en que se resuelve en buena medida el volumen,
calidad y cobertura de los aprendizajes.

De este modo, la realidad institucional en que se ha desenvuelto la educa-
cion chilena a lo largo de los ultimos 25 afios responde en buena medida a lo que
técnicamente se define como un problema entre agente y principal, donde el
gobierno central, a través del Ministerio de Educacion establece los lineamien-
tos de una politica educacional que en la prictica se resuelve en las acciones de
miles de escuelas que no tienen una relacién de dependencia respecto de aquel.
La pregunta clave en este contexto es como asegura el gobierno (el principal)
el logro de ciertos objetivos y metas en materia educacional cuando las escuelas
son administradas por municipios y sostenedores privados (los agentes).

Como respuesta a este problema los dltimos gobiernos han intentado de-
sarrollar un conjunto de reformas, politicas y programas orientados a alinear los
objetivos y el desempefio de los establecimientos educacionales con los objeti-
vos de la politica educacional. En el disefio de estas politicas se ha buscado pre-
servar las ventajas de una gestion descentralizada para generar mayor eficiencia
y ofrecer alternativas de eleccion a las familias.

Las intervenciones de la politica educacional han intentado incidir indi-
rectamente sobre el funcionamiento de los establecimientos educacionales a
través de apoyo, asesoria, recursos, financiamiento, incentivos, reconocimiento
y regulacién. Es asi como durante la década del 90 la agenda estuvo centrada
en politicas publicas orientadas a mejorar la calidad y equidad de los contextos
y resultados de aprendizaje del sistema escolar (Cox, 2003; OECD, 2004). Para
el logro de este objetivo el gobierno adquirié un rol promotor de programas de
mejoramiento y renovacién pedagdgica.

El principal resultado de las politicas, programas y reformas publicas se-
guidas durante los dltimos 25 afios ha sido incrementar significativamente la
cobertura escolar y su capacidad de retencién de los alumnos de menores re-
cursos. Es asi como la cobertura de la educacién primaria se ubicé en 97% en
2001, en tanto que la cobertura de secundaria llegé a 85% de la poblacién en el
tramo de edad correspondiente. Con ello, Chile se ha transformado en el pais
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de América Latina que mayores avances ha hecho en el cierre de las brechas
educativas entre distintos grupos socioeconémicos. Asimismo, se ha mejorado
significativamente las condiciones materiales de las escuelas, los insumos del
proceso educativo y las remuneraciones de los docentes.

El aumento de cobertura ha dado origen a nuevos desafios para el sistema
educacional, pues ha significado retener en el sistema escolar a miles de nifios
y jovenes provenientes de hogares de menores recursos. Esto ha involucrado
administrar una mayor diversidad en el sistema educacional como un todo y
asumir el desafio de ofrecer una educacion de calidad a alumnos que enfrentan
el proceso de ensefianza-aprendizaje en situacién de desventaja.

En este contexto los escasos avances en materia de calidad de la educa-
ci6n han sido motivo de especial frustracion para las autoridades, fuente de
critica del sistema politico y los medios de comunicacidn, y causa de creciente
insatisfaccion para los estudiantes y sus familias. En efecto, pese al significati-
vo aumento de la inversién publica y privada por alumno y a los programas y
reformas aplicados, no sélo no se aprecian avances significativos en las medi-
ciones del rendimiento de la poblacién escolar a lo largo del tiempo, sino que
los estudios internacionales indican un deficiente desempeno de los estudiantes
chilenos en relacién a todos los paises avanzados y de rapido desarrollo. Los
alumnos y sus familias, por su parte, reconocen pocos avances en las practicas
pedagdgicas y un deterioro en las perspectivas de movilidad social asociadas al
acceso a niveles educativos superiores.

I.1.b. Calidad de la educacién y gestion escolar

Como la calidad es la dimension del desempefio educativo que se supone mas
directamente vinculada a la gestion de los establecimientos educacionales, la
discusion sobre c6mo mejorar la calidad de la educacion en Chile se ha ido
centrando crecientemente en la gestion. Asi, se ha llegado a asumir que mejorar
la gestion educativa es una condicion necesaria —y para algunos incluso sufi-
ciente— para elevar la calidad y equidad de la educacién que reciben los nifios y
jovenes chilenos.

La prioridad que en el pais se ha asignado a la mejora en la calidad de
la gestion educativa se ha reflejado claramente en los diagnésticos y propues-
tas contenidos en los informes de las comisiones convocadas por el gobierno
para asesorarlo en materia educativa. Estos diagnésticos y propuestas, al mismo
tiempo, no desconocen la gravitacion de otros frentes que agregan complejidad
a la problematica educacional, entre ellas, las grandes desigualdades socioeco-
némicas de los estudiantes y las debilidades de la formacion de los profesores.
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Es asi como la Comisién Nacional para la Modernizacion de la Educacion,
convocada por el Presidente Frei en 1994, luego de constatar los avances alcan-
zados hasta entonces en materia de cobertura sefialé que «falta implementar
acciones adicionales que, a la par con las medidas hasta aqui adoptadas, superen
las rigideces del sistema, flexibilicen el estatuto de los docentes, aumenten los
incentivos y recursos para las escuelas, y permitan asi asegurar una educacién
masiva de calidad que produzca resultados significativos para cada nifio, consi-
derando sus diferencias de origen socioeconémico». A partir de este diagnés-
tico, la Comision propuso aumentar la autonomia y flexibilidad en la gestién
de los establecimientos educacionales, dentro de un marco normativo en que
se priorizaba la libertad de ensefianza y donde el estado se identificaba como
responsable de garantizar el derecho a la educacién y fijar los objetivos funda-
mentales y contenidos minimos de la ensefianza.

Por su parte, el Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Edu-
cacion, establecido por la Presidenta Bachelet en 2006, centré su andlisis so-
bre la gestién educativa en los establecimientos municipales, registrando como
consenso que «(...) es indispensable mejorar la educacién piblica para lograr
que la educacién contribuya efectivamente a la ampliacién de oportunidades
de todos los chilenos. Esto requiere modernizar y fortalecer técnicamente la
administracién y gestion de la educacion de propiedad publica, hoy en manos
de lo municipios»?. Las propuestas del Consejo sobre c6mo lograr esta mejora,
sin embargo, registraron mas diferencias que acuerdos, identificindose cuatro
alternativas s6lo para el disefio institucional del sistema educativo estatal, las
que van desde la continuidad de la administracién municipal hasta el traspaso
de estos establecimientos a un servicio nacional dependiente del Ministerio de
Educacion.

1.2. ;CUANTO SABEMOS SOBRE LA EDUCACION MUNICIPAL?

Como en buena medida lo indica el Informe del Consejo Asesor de 2006, el
debate sobre como mejorar la calidad de la educacién en Chile no sélo se ha
ido focalizando en la gestién educativa en general, sino en la gestién de los es-
tablecimientos municipalizados en particular.

Actualmente en los establecimientos municipales se educan alrededor de
1,8 millones de estudiantes que, como se ha indicado, representan un 46% del
total de la poblacion escolar del pais. Parte importante de los alumnos del sec-
tor municipal proviene de hogares de escasos recursos, representando éstos casi
un 70% de la matricula de este sector. De esta forma los colegios municipa-
les constituyen una parte fundamental de la oferta educativa para los sectores
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mas vulnerables. En principio, un mejor desempeiio de la educacién municipal
deberfa contribuir a disminuir el efecto de las diferencias de origen de los es-
tudiantes, de forma que el conjunto de la poblacién obtenga una educacién de
similar calidad.

Los resultados de los SIMCE de los tltimos afios evidencian que el rendi-
miento de los alumnos de establecimientos municipales se encuentra por deba-
jo del promedio nacional. En el SIMCE de 2007 estas diferencias son entre 10
y 12 puntos. En comparacién con los establecimientos particulares subvencio-
nados y pagados, el sector municipal presenta un rendimiento inferior cercano
a 20 y 60 puntos, respectivamente.

No obstante, las diferencias entre el sector municipal y el particular sub-
vencionado y particular pagado van mucho mds alld que la gestion. Estos ulti-
mos atienden a alumnos de mejor nivel socioeconémico y cuentan con recursos
econémicos superiores para desempefiar su labor. Es asi como la diferencia
entre establecimientos municipales y particulares subvencionados desaparece o
se vuelve estadisticamente poco significativa al controlar por el nivel socioeco-
némico de los estudiantes, en particular en el nivel basico. Esto da cuenta de la
alta segmentacion social de las escuelas chilenas (Gonzilez, Mizala y Romague-
ra, 2002 y 2004; Carnoy, 2005; Auguste y Valenzuela, 2004). Incluso existen es-
tudios que sugieren que los establecimientos municipales serfan relativamente
mads efectivos para estudiantes que provienen de entornos familiares desaventa-
jados (Tokman, 2001).

No obstante, las brechas absolutas siguen siendo un tema de preocupacién
de la politica educacional. En un pais con fuertes desigualdades socieconémi-
cas, el objetivo de politica no debe ser entregar la misma educacion a todos los
estudiantes, sino proporcionar un mayor apoyo a los alumnos de menores re-
cursos, de modo de compensar las desventajas de origen con que éstos enfren-
tan el proceso de ensefianza-aprendizaje, obteniendo asi logros educativos que
no estén condicionados por el origen socioeconémico de los estudiantes.

Dado que alrededor de dos tercios de los alumnos provenientes de hoga-
res de menores recursos asiste a establecimientos municipales, el cierre de las
brechas de rendimiento educativo pasa necesaria, pero no exclusivamente, por
mejorar la calidad de la educacion en este sector. Como al mismo tiempo los
establecimientos municipales estin sujetos a un conjunto de normas y pricticas
administrativas distintas de las del sector particular subvencionado resulta in-
evitable que se establezca una vinculacién entre el menor desempeiio educativo
de los alumnos de este sector y las mayores rigideces en la gestion de los esta-
blecimientos municipales. Es asi como hoy muchos responsabilizan a la gestién
del sector municipal de los magros resultados obtenidos por sus alumnos en las
pruebas de diagndstico educativo.
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El creciente acuerdo en torno a la importancia de la gestiéon educativa no
ha ido acompaifiado de una agenda consensuada de reformas ni de una estima-
ci6n de la medida en que la aplicacion de tales propuestas mejoraria el desem-
pefio del sistema educacional.

Esta situacion es en buena medida el reflejo de que el énfasis en la gestion
educacional que se ha puesto en Chile ha estado marcado fundamentalmente
por las intuiciones, las conjeturas y los prejuicios, antes que por un conjunto s6-
lido de evidencias. En efecto, el sostén empirico del actual énfasis en la gestion
educativa municipal resulta mds de la incapacidad de los modelos tradicionales
para explicar el desempefio observado sobre la base de los insumos del proceso
educativo y las caracteristicas de los alumnos, que de constataciones obtenidas
directamente de la realidad. En el caso de la educacién municipal, esta asocia-
cién entre pobre desempefio y gestién aparece ademds marcada por un fuerte
sesgo ideoldgico que busca contraponer como antagoénicas gestién publica y
privada, libertad de ensefianza y derecho a la educacion.

La vinculacién entre gestién y desempeiio educacional en Chile recién ha
comenzado a ser estudiada empiricamente en los ultimos afios. Es asi como los
estudios de Pavez (2004) y Paredes y Lizama (2006) sugieren que dentro de las
variables mds relevantes y que explican la variacién de resultados educativo se
encuentran aspectos de forma y fondo en que se asume las distintas dimensio-
nes de la gestién de la educacién municipal. En forma mas especifica, Paredes
y Lizama (2006) indican que disponer de un equipo de gestion, el desarrollar
competencias docentes e informar los resultados del SIMCE a los apoderados
son variables que tienen un impacto relevante en el desempefio escolar. Simila-
res resultados se encuentran en Garcia y Paredes (2006) donde a través del es-
tudio de casos en escuelas gestionadas por la Sociedad de Instrucciéon Primaria
se postula que efectos positivos en los resultados académicos son atribuibles a
la gestion pedagdgica y administrativa. Raczynski y Salinas (2006), por su parte,
sugieren que existen restricciones y condicionamientos del marco normativo y
de caracteristicas de la politica educacional (como rigideces del Estatuto Do-
cente y la subvencién por asistencia) que limitan la competencia y que afectan
los resultados.

Los resultados de estas primeras investigaciones, sin embargo, no son
ficiles de traducir en una agenda concreta de reformas ni menos proyectar
sus efectos. La dificultad para identificar un conjunto concreto y coherente
de propuestas para mejorar la gestion educativa se enfrenta, ademads, al desa-
fio que impone un sistema educacional altamente descentralizado, atin en el
nivel municipal. En el mejor de los casos, esto involucra orientar, motivar y
coordinar las acciones de municipios que administran 5.700 establecimientos
educacionales.
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3. AMBITOS RELEVANTES DEL PROCESO EDUCATIVO Y GESTION

Existe en Chile y en el mundo una extensa literatura sobre los determinan-
tes de la calidad de la educacién. Una conclusién esencial de esta literatura
es reconocer la complejidad del proceso ensefianza-aprendizaje no existiendo
medidas simples que garanticen una educacién de calidad. Ello ocurre porque
en el sistema educativo participan numerosos actores que interactdan en dis-
tintos niveles y procesos, contribuyendo o dificultando el logro de resultados
educativos. La educacion sélo lograra progresos sistematicos en la medida que
la interaccién entre estos actores logre que cada uno de ellos aporte positiva-
mente al proceso de generacion de nifios y jovenes dotados de las competencias
necesarias para la vida.

Entendemos la gestion educativa como la capacidad para movilizar los
recursos pedagdgicos, profesionales, financieros, materiales y sociales para el
logro de resultados de aprendizaje. Sobre la base de este enfoque, se distinguen
cinco ambitos en los que se desenvuelve la gestion educativa, cada uno de los
cuales cuenta con espacios sociales e institucionales, procesos y actores diferen-
ciados. Estos son: (a) el ambiente familiar y social en que se desenvuelven los
nifios y jovenes; (b) el proceso de ensefianza-aprendizaje en la sala de clases;
(¢) el entorno institucional provisto por el establecimiento educacional; (d) el
entorno inmediato de los establecimientos, compuesto por los sostenedores y
otros establecimientos educacionales, y () el sistema educativo en su conjunto,
con sus correspondientes politicas, regulaciones, mecanismos de asignacion de
recursos y sistemas de supervisién. Como se ve en la figura 1, estos dmbitos en
donde se desenvuelve el proceso educativo no presentan un orden jerdrquico,
sino mds bien se encuentran contenidos unos a otros en niveles desde la unidad
nuclear que es la familia hasta el sistema educativo en su conjunto.

Figura 1.1
AMBITOS EN EL PROCESO EDUCATIVO

Estudiante

y familia
Profesores
Profesorado

Entorno escolar

Sistema educacional

Fuente: elaboracién propia.
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Los estudiantes, sus familias y la preparacion para la escueln. Diversos estudios
han constatado una relacion robusta entre el rendimiento escolar y la condi-
ci6én socioeconémica de los hogares de los nifios y nifias que participan en el
sistema educacional. Como sefiala Brunner y Elacqua (2003) en el caso de los
paises desarrollados, los estudios sostienen que cerca de un 80% de los resul-
tados escolares se le atribuyen a la familia y el 20% restante a la escuela. En
América Latina, segin estimaciones de Cohen (2000), Banco Mundial (1995) y
Gerstenfeld (1995) los pesos estimados serian de 60% y 40%, respectivamente,
subrayando el hecho de que en las familias donde hay mas pobreza la escuela
pasa a ser mas importante. La situacion socioeconémica de las familias influye
sobre el rendimiento escolar a través de los recursos y motivacion que el hogar
proporciona para apoyar el proceso educativo. Entre estos destaca especial-
mente la educacion de los padres, la disponibilidad de recursos para adquirir
utiles y textos, las condiciones materiales que el hogar proporciona para es-
tudiar y hacer tareas, y las presiones para que nifios y jovenes trabajen para
complementar los ingresos familiares. Otras variables del entorno familiar que
segin Levin y Belfield (2002), Marzano (2000) y Sheerens (2000) inciden en
los logros del aprendizaje y que a grandes rasgos se pueden agrupar en tres: (i)
El capital humano e infraestructura que posee la familia; (ii) Condiciones salud,
estimulacion social y psicomotor; y (iii) Acceso e involucramiento de los padres
en el proceso educativo de sus hijos.

El impacto del nivel socioeconémico sobre el rendimiento educacional
se vuelve mds importante si aquel incide sobre el apresto de nifios y nifias para
ingresar al sistema escolar. En buena medida las oportunidades de aprovechar
el aprendizaje escolar dependen de las posibilidades de desarrollo psicomotor y
de desarrollo de aptitudes y conductas adecuadas que hayan tenido los nifios y
nifias durante sus primeros afios de vida. Si el hogar no genera estas posibilida-
des, éstas pueden ser en parte suplidas por el sistema de educacién prebasico.

Como se sefiala anteriormente los padres tienen un rol importante en el
proceso educativo. En primera instancia los padres son los encargados de elegir
la escuela de los hijos. Dentro de los aspectos que inciden sobre esta decision se
encuentran factores socioeconémicos, la bisqueda de uniformidad socio-cultu-
ral, factores pricticos como distancia, el costo de la educacién y otros (Elacqua
y Fabrega, 20006).

Dentro de los aspectos que inciden en esta decisién estdn factores socio-
econémicos en que se busca uniformidad socio-cultural.

Profesores y alummnos: la educacion en la sala de clases. El grueso de las activi-
dades propias del proceso educativo se da en la sala de clases, en la interaccion
regular e intensiva entre el docente y sus alumnos. Para que este proceso rin-
da buenos resultados se requiere de tiempo suficiente, contenidos sustantivos,
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recursos apropiados, metodologias eficaces y profesores preparados y motivados
para aplicarlas. Los estudios coinciden en identificar tres variables claves que de-
finen a un docente efectivo: (i) conocimiento de los contenidos de la ensefianza;
(i) manejo de un repertorio amplio de técnicas pedagdgicas, y (iii) motivacion.

Segun estadisticas del Sistema de Evaluaciéon del Desempefio Profe-
sional Docente, un 58,9% de los docentes en actividad evaluados presenta
un nivel competente y destacado, un 37,3% un nivel bésico y solo un 3,8%
insatisfactorio.

En lo que respecta al trabajo dentro de las salas se clases, se han identifica-
do ocho aspectos claves en el desarrollo del aula, como son:

¢ Organizacién de los elementos de la unidad
e Calidad de las actividades de clase

e Calidad del instrumento de evaluacion

«  Utilizacién de los resultados de la evaluacién
*  Reflexion sobre su prictica docente

*  Ambiente de la clase

e Estructura de la clase

*  Interaccién pedagdgica

Estos aspectos se refieren al marco dentro del cual se da la interaccién
profesor-alumno. Dentro de este marco, los alumnos tienen derechos a ser
atendidos en sus necesidades y recibir una educacién de calidad. Esto exige
que los profesores deban actualizar sus conocimientos y técnicas pedagogias
y adaptarlas a las caracteristicas de sus alumnos, de tal manera de satisfacer las
necesidades diferenciadas a través de una educacién personalizada.

Profesores, alumnos y profesores en la escuela: la gestion escolar. Tanto el informe
de la Comision Nacional para la Modernizacién de la Educacion de 1994 como
el Consejo Asesor Presidencial de 2006 identificaron a la escuela como la uni-
dad bdsica del sistema educacional, visién que se ha reflejado en gran medida
en las estrategias aplicadas en la reforma educacional durante los dltimos afios.
Las razones para asignar un rol tan central a la escuela abundan y se apoyan en
buena medida en las investigaciones sobre escuelas efectivas. Estas investiga-
ciones sefalan que las escuelas que obtienen un rendimiento de sus alumnos
sustancialmente superior a lo que explicarian las variables de contexto se carac-
terizan por contar con un alto sentido de misién, mayor autonomia, liderazgo
directivo, un clima organizacional positivo, una gestion responsable y una alta
preocupacion por los resultados.

Se ha senalado a este respecto que «La escuela efectiva requiere un tra-
bajo efectivo en el aula, pero este no asegura buenos resultados sino no hay un
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liderazgo institucional y pedagdgico, un trabajo articulado entre los profesores
y una gestién escolar que entregue un ‘soporte’ a lo que ocurre en la sala de
clases», agregandose que en las escuelas efectivas esta coherencia existe y define
una sintonia que recorre desde el aula hasta el nivel directivo y viceversa. Los
aspectos del trabajo de los profesores en la sala de clase que destacan en las es-
cuelas efectivas estudiadas son muchos (recuadro I.1).

RECUADRO I.1
RASGOS DESTACADOS DE LA ENSENANZA EFECTIVA EN
ESCUELAS EFECTIVAS EN SECTORES DE POBREZA

El aprendizaje de los alumnos es lo prioritario. Los docentes orientan inequivocamente su
trabajo con los alumnos en el aula hacia la adquisicion de aprendizajes, confiando en que
éstos pueden aprender y que es de su responsabilidad (la de los maestros) poner en practica
metodologias de ensefanza que venzan o neutralicen los problemas. Encontrar mecanismos
para motivar al alumno para que aprenda es una preocupacion basica de los profesores.
Ellos saben que la motivacion por aprender de los alumnos no es un factor inamovible que
el alumno trae a la sala de clase, sino que es responsabilidad del docente.

Adquisicion de aprendizajes significativos. Los profesores estudiados despliegan esfuerzos
por conectar los contenidos de su ensehanza con la realidad particular, los aprendizajes
previos y motivaciones personales de sus alumnos. Saben que para llegar a lo lejano, deben
partir de lo cercano. Esta regla de la pedagogia impregna un conjunto de practicas encami-
nadas hacia la adquisicion por los alumnos de aprendizajes significativos. Los alumnos ob-
tienen asi una relacion activa con el lenguaje y conocimiento, con los nimeros y el raciocinio
l6gico. La metodologia de ensenanza y recursos didacticos utilizados en una misma clase
son diversos y van variando porque esto multiplica las probabilidades de que cada alumno
encuentre su punto de conexion y/o motivacion personal con los contenidos de la materia.

Alta estructuracion y anticipacion de la situacion de aprendizaje. Los docentes de las escue-
las estudiadas realizan un intenso y sistematico trabajo de planificacion y preparacion de
clases, respaldados por los encargados de la gestion pedagogica en la unidad educativa y
también por sus pares. De la misma forma el trabajo en el aula se evalta responsablemen-
te, en equipo e individualmente. Las clases se entrelazan con las anteriores, sus objetivos
se explican con claridad, las actividades se anticipan y se controlan los tiempos, el tiempo
se aprovecha y el ritmo es fuerte, el profesor supervisa, controla y retroalimenta perma-
nentemente a los alumnos, el profesor saca conclusiones, con aporte de los alumnos, se
refuerza lo importante y se explicita lo nuevo aprendido. Alta estructuracion de la ensefianza
no significa que sea rigida. Los profesores estan atentos a imprevistos y oportunidades de
ensenanza que surgen en el momento.

Constante supervision y retroalimentacion a los alumnos. Los docentes intentan mantener
una relacion constante de comunicacion con sus alumnos. Estos, a su vez, perciben que
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estan siendo acompanados por el profesor. La «mano invisible» del profesor (expresada en
un sinnimero de preguntas, comentarios, instrucciones, correcciones, decisiones) motiva e
involucra a los alumnos y los evalla y retroalimenta constantemente. Si ha organizado a los
alumnos para realizar un trabajo en grupo, supervisa cada uno y se preocupa de involucrar
a todos los estudiantes en la tarea.

Uso intensivo del tiempo, ritmo sostenido. Una de las caracteristicas mas constantes de las
escuelas estudiadas es su gran valoracion del tiempo, expresada en un alto aprovechamien-
to de las horas lectivas. En las escuelas efectivas existe poco ausentismo laboral, se suspen-
den pocas clases y cuando un profesor se ausenta, deja guias y actividades planificadas las
que son ejecutadas por un profesor reemplazante. En muchas de ellas se procura liberar al
profesor de tareas administrativas que le distraigan o le hagan perder mucho tiempo de sus
clases. Coherente con esta valoracidn del tiempo, la mayoria de los profesores hacen un uso
intensivo de las horas lectivas.

Buena relacion profesor-alumno. La autoridad pedagogica es intrinseca a la relacion profe-
sor/alumno. La autoridad pedagdgica en los maestros estudiados de las escuelas efectivas
reposa en la calidad de su trabajo y en su condicidn de efectivos mediadores entre sus alum-
nos y el saber. Es esta autoridad investida, pero reforzada por la practica, la que sus estu-
diantes parecen reconocer: estos docentes son muy respetados por sus alumnos y, al mismo
tiempo, tienen generalmente relaciones afectuosas y de mucha confianza con ellos.

Materiales didacticos con sentido formativo. El uso de materiales didacticos ocupa en ge-
neral un lugar importante en la ensenanza de estos docentes. En la mayoria de las clases
analizadas los docentes utilizan una amplia gama de recursos didacticos: textos de estudio,
libros, guias de aprendizaje, computadoras, juegos, videos, etc. Muchos docentes ocupan
materiales de la vida cotidiana que reciclan e insertan en actividades formativas. La cantidad
de material disponible en la escuela ayuda, no obstante, la variable clave es la creatividad de
los profesores en el uso de lo que existe y en inventar material cuando no existe.

Fuente: extraido de Raczynski y Munoz. Efectividad Escolar y Cambio Educativo en Condicio-
nes de Pobreza en Chile, MINEDUC, 2005.

Para el logro de mayor coherencia resulta esencial el apoyo entre los pro-
fesores y su participacion en redes y comunidades educativas. En particular se
identifican cinco pricticas que contribuyen a la alineacion del trabajo en el aula
con la gestion del establecimiento entre las que se encuentran:

«  Compartir experiencias educativas

«  Evaluarse periédicamente

«  Discutir iniciativas de progreso del establecimiento y proponerla
«  Activar redes de apoyo en torno a su tarea educativa

«  Discutir las necesidades particulares de su alumnado
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Estas practicas tienden a reducir la varianza de lo que ocurre en la sala de
clases. Por otra parte, el tiempo dedicado por los profesores a estas actividades
se ve condicionado por las horas dedicadas a funciones administrativas en rela-
cion a las pedagdgicas.

Estas pricticas se dan en un contexto donde el profesorado es el inter-
locutor mis cercano de los padres y alumnos con la escuela. Por ello son los
mds aptos para la identificacion de debilidades y fortalezas de la gestion escolar
desde la escuela hacia los padres y viceversa.

El entorno de la escuela. El establecimiento educacional no es una isla sino
que se encuentra inmerso en una comunidad y forma parte de redes institucio-
nales y profesionales como son los sostenedores, los municipios, las comunas, sus
pares y competidores. Las relaciones que se establecen al interior de estas redes
pueden involucrar jerarquias, dependencia, colaboracién o competencia. En el
caso de la educacién municipal adquiere especial importancia (a) las relaciones
que se establecen entre el municipio como sostenedor y sus establecimientos
dependientes, lo que tiene una incidencia fundamental sobre la planificacién,
financiamiento y gestién en la escuela, y (b) la relacion que se establece con los
establecimientos particulares subvencionados en un contexto de competencia.

El municipio y los establecimientos municipales estin insertos en un en-
torno en el cual hay sostenedores municipales de otras comunas, sostenedores
particulares en la misma comuna y en otras cercanas, universidades e institu-
ciones expertas, empresas, organizaciones sociales y gremiales con interés en la
educacion. Estos actores a veces constituyen una oportunidad de apoyo para la
educacion municipal, otras veces son competencia, otras veces son disfuncio-
nales o interfieren con ella.

El municipio es garante de educacién gratuita de calidad en la comuna.
Si es asi tiene una responsabilidad en la educaciéon que va mds alld de una bue-
na administraciéon de sus escuelas y liceos. Para el logro de estos objetivos la
creacion de redes entre pares y aprendizaje institucional puede ser de gran uti-
lidad. El apoyo a través de redes permite el desarrollo y adopcion de pricticas
e instrumentos tanto pedagdgicos como administrativos. La estructura de estas
redes se puede dar a través de establecimientos con similares caracteristicas o
con instituciones como universidades, ONGs, asociaciones comunales a través
de vinculos verticales.

El sistema educacional. Sin perjuicio de la centralidad que asuma la escuela
en el proceso educativo y del protagonismo que adquieran actores como los do-
centes, un sistema educacional que opere como tal requiere al menos de cuatro
elementos: (i) un sistema de asignacién de recursos; (i) mecanismos de coordi-
nacion, instancias de trabajo entre actores institucionales e instancias de trabajo
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con actores educacionales externos; (iii) instancias de formulacién de politicas,
programacion, evaluacién y fiscalizacion; y (iv) fijacion de estindares de clase,
diseminacién y supervisién. Estos elementos son esenciales para hacer que la
educacion responda a los requerimientos de la sociedad y sea capaz de aprender
de la multiplicidad de experiencias que se dan en su interior.

En este nivel los establecimientos municipales y sus sostenedores se relacio-
nan con las instancias normativas, supervisoras y fiscalizadoras del Ministerio de
Educacion. La atencion recae sobre los procesos y actores clave a través de los
cuales las politicas educacionales disefiadas desde el nivel central son difundidas
e implementadas a lo largo del pais. Esto supone una mirada a los actores ins-
titucionales que participan de esos procesos en los distintos niveles territoriales
(central, regional, provincial) y que estdn asociados a las distintas funciones de la
institucionalidad existente (formulacién de politicas, programacion, evaluacion,
supervision, inspeccion), asi como al tipo de coordinaciones que se dan entre
ellos. Como sefiala Di Gropello (2004) el sistema educacional chileno ha adop-
tado un modelo en el cual las relaciones de rendicién de cuentas se basan en un
convenio implicito entre el centro educativo y el municipio (actor politico local)
y «el derecho a voz» de los ciudadanos ante el actor politico local.

El sistema educacional provee un marco normativo y de asignacién de
recursos. Dentro de la normativa y regulaciones relevantes estin: el Estatuto
Docente, la subvencion escolar, los incentivos al desempeiio vigentes (SNED,
excelencia académica, evaluacion docente), reglamentacién del Consejo Esco-
lar, decisiones de infraestructura, decisiones de focalizacién.

Dentro del sistema educativo el Estado y el Ministerio de Educacion ade-
mds de proveer el marco normativo, tienen que cumplir una serie de deberes
orientados a los derechos de la ciudadania en edad escolar. En esta linea dentro
de las modificaciones mds importantes introducidas destaca la obligacién de
velar por la calidad, estableciendo para ello las condiciones necesarias con el fin
de resguardar el derecho a una educacién de calidad que establece la reforma
constitucional.

Aunque la gran mayoria de los estudios sobre la educacién chilena contie-
nen abundantes comparaciones entre establecimientos segin su dependencia
municipal, particular subvencionada o particular pagada, son muchos menos los
que han estudiado al sector municipal en si mismo, sus formas de gestiéon y el
impacto de éstas sobre el desempefio educativo de sus alumnos.

De hecho, en esta materia se puede contar sélo con tres tipos de estudio:

«  Los que han hecho referencias o levantado hipétesis sobre la influencia de

la educacién municipal en el rendimiento de sus alumnos sin cuantificar su
impacto.
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« Los que han analizado ciertas dimensiones de la gestiéon educativa munici-
pal, como la administracién del personal docente.

«  Los que han realizado estudios micro sobre la gestién municipal a nivel de
establecimientos (escuelas efectivas) o municipios (buenas pricticas).

El presente estudio pretende contribuir a llenar los vacios de conocimien-
to sobre la educacién municipal. En particular, se trata de analizar sistematica-
mente las caracteristicas de la gestion educativa municipal, evaluar su impacto
sobre el rendimiento escolar y derivar propuestas para mejorar el desempefio
del sector.
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Capitulo II

EL SECTOR MUNICIPAL EN EL
SISTEMA EDUCACIONAL CHILENO

Osvaldo Larrasiaga, Claudia Peirano y Denise Falck

C'Cuén importante es el sector municipal en el sistema educacional chileno?
¢En qué medida se diferencia éste del sector particular en la composicion de sus
alumnos, sus profesores y las caracteristicas y distribucion de sus establecimien-
tos? Este capitulo recopila un conjunto de antecedentes basicos para caracteri-
zar al sector escolar municipal y analizar su evolucién en el tiempo.

I1.1. MaTRrfCULA

El cuadro II.1 presenta las estadisticas basicas de la matricula de la ensefianza
basica y media en el aflo 2007. Sobre un total de 3,18 millones de estudiantes,
la educacién municipal congregaba a 1.473 mil estudiantes o 46% del total, la
educacion particular subvencionada a 1.434 mil estudiantes (45%), los estable-
cimientos particular pagados a 216 mil estudiantes (7%) y los establecimientos
de corporaciones de administracién delegada a otros 56 mil alumnos (2%)".
En 2007 la ensefianza bésica atendia un total de 2.145 mil estudiantes que
se distribuyen entre las tres principales dependencias institucionales en forma
similar a los porcentajes descritos a nivel del conjunto de la matricula. De ese
total habfa 1,879 mil estudiantes en establecimientos urbanos y 266 mil en esta-
blecimientos rurales. La condicién de estos ultimos es definida por la distancia
y la dificultad de acceso al limite urbano mis cercano. La gran mayoria de los

' En el sistema educativo chileno existen 70 establecimientos gestionados por Corporaciones
de administracién delegada. Se trata de establecimientos publicos que son financiados a tra-
vés de convenios de administracion suscritos con entidades de derecho privado vinculadas al
mundo empresarial e industrial. Esta modalidad educativa no es considerada en este estudio
por estar sujeta a normativas especiales.
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estudiantes de las escuelas rurales (78 %) asiste a establecimientos administrados
por municipios.

Cuadro 11.1

DISTRIBUCION DE MATRICULA 2007
URBANO-RURAL, SEGUN NIVEL Y DEPENDENCIA

(miles de alumnos)

Corpor. Adm.
Delegada

Municipal Fart. Subv. Part. Pagado

Educacién Biésica

Urbano 828 914 137 0 1.879

Rural 205 58 3 0 266

Total 1.033 972 140 0 2.145
Educacién Media

Urbano 424 438 73 53 988

Rural 16 24 1 3 45

Total 441 462 74 56 1.033
Ed. Bisica y Media

Urbano 1.252 1.352 210 53 2.867

Rural 222 82 4 3 311

Total 1.474 1.434 215 56 3.178

Fuente: Anuario Estadistico Mineduc, 2007.

Por su parte, la ensefianza media atendfa a 1.033 mil estudiantes en mo-
dalidades de educacién general (65% del total) y técnico-profesional (35%).
Los establecimientos municipales congregan a 440 mil estudiantes secundarios,
pricticamente a la par de los establecimientos particulares subvencionados que
captan otros 462 mil. El resto de la ensefianza media incluye a 74 mil estudian-
tes en colegios particulares pagados y 55 mil estudiantes en Corporaciones edu-
cacionales de administracién delegada. Por dltimo, hay que notar que cerca del
96% de la matricula de ensefianza media asiste a establecimientos urbanos?’.

II.1.a. Tendencias de la matricula

El grifico II.1 presenta la evolucién de la matricula de la ensefianza bésica entre
1990y 2007°. El total de estudiantes en este nivel presenta un crecimiento hasta

2 Esta es una proporcién mayor que en la ensefianza bisica, reflejando el traslado de estudiantes
residentes en 4reas rurales a establecimientos localizados en dreas urbanas.

De este punto en adelante, la metodologia del estudio asigna la identificacién de cada esta-
blecimiento (RBD) a la dependencia en la cual se originé y se mantiene en esta clasificaciéon
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2001 y un decrecimiento a partir de entonces. Acumulativamente el nimero de
alumnos creci6 en 7,7% en el periodo, llegando a 2,14 millones de estudiantes
en 2007. Las tendencias descritas obedecen a efectos de cobertura y demografia
que son analizadas mas adelante.

Grifico 11.1
MATRICULA EDUCACION BASICA 1990-2007
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Fuente: bases de datos Mineduc.

El sector municipal también evidencia una fase de crecimiento y otra de
decrecimiento, pero esta ultima es mas pronunciada de modo que el total de es-
tudiantes en establecimientos municipales de ensefianza basica descendi6 desde
1,22 millones en 1990 a 1,03 millones en el 2007. A los efectos de cobertura y
demografia citados se une en este caso un traslado de alumnos entre sectores.
El sector particular que recibe a los alumnos que abandonan la ensefianza mu-
nicipal crece en un 47,4% en el periodo.

En 1990 el sector municipal representaba un 61,2% de la matricula de
ensefianza bdsica, alrededor de 30 puntos porcentuales por arriba del sector
particular subvencionado con un 31,8%. En el afio 2007 esa distancia se habia
reducido a solo 4,3 puntos porcentuales.

El grifico I1.2 presenta la evolucién de la matricula de la ensefianza media.
Esta presenta una tendencia creciente durante la mayor parte del periodo como
consecuencia de aumentos generalizados en su cobertura. En el sector municipal

a través de los afios. Existe un porcentaje menor de establecimientos que ha cambiado de
dependencia, principalmente de particular pagado a particular subvencionado, por lo que los
datos que se presentan pueden variar marginalmente de los datos publicados por el Ministerio
de Educacion.
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la matricula de ensefianza media crece desde 366 mil alumnos en 1990 a 466
mil en 2005, afo a partir del cual se detecta un quiebre de tendencia.

Grifico 11.2
MATRICULA EDUCACION MEDIA 1990-2007
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Fuente: bases de datos Mineduc.

En términos porcentuales el sector municipal representaba un 55,3% de la
matricula de la ensefianza media en 1990, comparado con un 35,4% del sector
particular subvencionado y un 9,3% del particular pagado. En 2007 la matri-
cula de la ensefianza media se repartia en partes relativamente iguales entre el
sector municipal y el particular subvencionado, situacién que da cuenta de una
migracion de estudiantes desde establecimientos municipales a los particulares
subvencionados en el periodo.

II.1.b. Los cambios en la matricula: demografia, cobertura y composicion

Los cambios en la matricula escolar de un sector de dependencia a lo largo
del tiempo pueden atribuirse a tres efectos: cambios en la poblacién en edad
escolar o efecto demografico; cambios en el porcentaje de estudiantes sobre la
poblacién en edad escolar o efecto cobertura y cambios en la participacién del
sector de dependencia en la matricula total o efecto composicién. La desagre-
gacion de los cambios de la matricula en los citados efectos entrega una primera
aproximacion a las causas que estin detras de las tendencias presentadas por la
matricula en el sector municipal.

El cuadro I1.2 muestra el cambio en el nimero de estudiantes en el sistema
escolar segun nivel de enseflanza y dependencia, entre 1990 y 2007. El analisis
se realiza para dos sub-periodos, 1990-99 y 2000-07. En la ensefianza bdsica el
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primer periodo corresponde a una fase de crecimiento de la matricula y el se-
gundo periodo a una fase de decrecimiento, mientras que en la ensefianza me-
dia el segundo periodo marca una profundizacién de la tendencia ascendente
de los afios previos.

Cuadro 11.2
CAMBIO EN LA MATRICULA POR PERIODOS
(en miles)
Municipal FPart. subv. Part. pagada
Bisica
1990-99 93,5 173,6 473 314,5
2000-07 -296,1 96,1 -10,4 -210,4
Media
1990-99 33,7 35,0 16,5 85,3
2000-07 38,8 160,2 10,0 209,1

Fuente: bases de datos Mineduc.

Al respecto considere que la matricula en el afio 1 (M,) puede expresarse
como el producto de la poblacién en edad escolar (V) por la tasa de cobertura
(¢) y por la tasa de participacion de cada dependencia escolar (p):

M1: pl CINI

Restando la expresion anterior de la correspondiente para el afio 0, resulta
que el cambio en la matricula entre ambos periodos puede descomponerse en
tres efectos: demogrifico, cobertura y composicién*. Cada efecto es el cambio
en el total de la matricula a partir de un cambio en el factor respectivo, asumien-
do que los demds factores se mantienen constantes en sus niveles promedio del
periodo. De esta manera, el efecto demogrifico es el cambio de la matricula
municipal que se produciria como resultado del cambio en la poblacién en edad
escolar, si se mantuvieran constantes la tasa de cobertura y la tasa de partici-
pacion. Los efectos cobertura y composicion tienen una interpretacion similar.

Los resultados de la descomposicion para la ensefianza bdsica se presentan
en el cuadro IL.3. En el periodo 1990-99 se produjo una fuerte expansién de la
base demogrifica de la ensefianza bdsica. La poblacién entre 7-14 crecié en un
18% en esos afios de manera que la matricula del sector municipal tendria que
haberse incrementado en alrededor de 211 mil estudiantes por causa del efecto
demogrifico.

M -M=%[cp +c,p]JIN -N]+¥%[Np +Npllec -c]+%I[c, N +c, Nllp, -p,]
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Cuadro 11.3

DETERMINANTES DE LOS CAMBIOS EN LA MATRICULA
EN LA ENSENANZA BASICA

(matricula en miles de estudiantes)

Municipal FPart. subv. Part. pagado
1990-99
Demografia 210,7 119,3 26,5 356,6
Composicién -107,1 80,1 25,5 -1,5
Cobertura -24,6 -143 -3,1 -42,1
Total 79,0 185,1 48,8 313,0
2000-07
Demografia -112,1 -85,3 -17,6 -215,0
Composicién -172,2 162,9 6,6 -2,6
Cobertura 2,4 1,8 0,3 4,6
Total -281,9 79,5 -10,7 -213,1

Fuente: bases de datos Mineduc.

La cobertura se mide como la proporcién de estudiantes en la ensenanza
basica respecto de la poblacién entre 7-14 afos. Esta es una medida de co-
bertura bruta, puesto que no ajusta por aquella fraccién de estudiantes que ya
ingresaron a la educacién media ni por lo que se incorporan tardiamente a la
escuela basica. La tasa de cobertura asi calculada se reduce levemente en el
periodo (89.7% vs 88.9%), originando una caida de la matricula municipal de
alrededor de 25 mil estudiantes. Finalmente, la ensefianza municipal presenta
una caida de su tasa de participacién de 61.2% a 56.3% en el periodo. Este es
el denominado efecto de composiciéon que causa una pérdida por sobre 107 mil
estudiantes en el periodo.

La suma de los tres efectos entrega un aumento de 79.000 estudiantes en
el sector municipal entre 1990-99. Este es el resultado de un fuerte efecto de-
mogrifico, parcialmente compensado por el efecto composicion que opera en
direccion contraria.

En cambio, el aumento de la matricula del sector particular subvencionado
es la resultante de efectos demogrificos y composicion que se refuerzan en este
periodo. Algo similar ocurre en la ensefianza particular pagada, ain cuando los
6rdenes de magnitud de los efectos son bastante mas reducidos

En el periodo 2000 a 2007 el efecto demogrifico es negativo puesto que la
poblacién entre 7-14 desciende en 9.1%, situacién que se origina en la caida en la
tasa de fecundidad que se viene produciendo desde décadas anteriores. Como la
tasa de cobertura es relativamente constante, la matricula de la ensefianza bésica
cae en términos absolutos en este periodo, afectando a todas las dependencias.
Sin embargo, el efecto composicion sigue trasladando estudiantes desde el
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sector municipal hacia el particular subvencionado, profundizando la caida de
la matricula municipal hasta acumular una caida superior a los 280 mil alumnos.
En el sector particular subvencionado, en cambio, el efecto composicion es sufi-
cientemente importante para compensar el efecto demogrifico, obteniendo un
incremento neto de alrededor de 80 mil estudiantes en este periodo.

El cuadro II.4 presenta un analisis similar para el nivel de enseflanza me-
dia. En este caso el efecto demografico es positivo en ambos periodos, causando
incrementos de matricula a nivel del agregado y de cada dependencia. Por otra
parte, la cobertura de la enseflanza media estd creciendo en forma significativa,
representando otra fuente de crecimiento en la matricula tanto a nivel agregado
como por dependencia. En cambio, el efecto composicién opera favoreciendo
al sector particular subvencionado a costa del sector municipal.

Cuadro 11.4

DETERMINANTES DE LOS CAMBIOS EN LA MATRICULA
EN LA ENSENANZA MEDIA

(matricula en miles de estudiantes)

Municipal FPart. subv. Part. pagado Total

1990-99
Demografia 17,2 11,3 3,1 31,6
Composicién -17,8 9,6 79 -0,2
Cobertura 28,9 19,3 5,2 53,6
Total 28,3 40,3 16,4 85,1

2000-07
Demograffa 47,0 39,8 9,4 96,3
Composicién -59,7 67,2 -8,5 -0,9
Cobertura 54,9 47,0 10,9 112,8
Total 42,2 154,1 11,8 208,2

Fuente: cilculos propios en base a bases de datos Mineduc.

Como consecuencia de los efectos descritos, se tiene que la matricula de
la enseflanza media se incrementa en alrededor de 85 mil estudiantes entre
1990 y 1999, y de 208 mil estudiantes entre 2000 y 2007. La mayor expansién
de la matricula de la ensefianza media ocurre en el sector particular subven-
cionado, a partir de efectos demogrifico, cobertura y composicion que operan
en una misma direccién. En cambio, la expansion de matricula en la ensefian-
za municipalizada es moderada por un efecto composicion negativo que com-
pensa parcialmente los efectos provenientes del crecimiento demogrifico y
de cobertura.

Para los proximos afios se espera una reversion del efecto demogrifico en
la ensefianza media, cuando el efecto de la caida de la fecundidad alcance a la
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poblacién de 15-19 afios. Si se mantiene la direccion del efecto composicion,
desde el sector municipal al particular subvencionado, se puede anticipar una
agudizacion de la pérdida de alumnos del sector municipal.

La caida de la matricula en los establecimientos municipales tiene un im-
pacto inmediato en los recursos del sector, dado que este se financia con una
subvencién por alumno. En la medida en que los gastos no puedan ajustarse en
igual proporcion se produce un déficit de financiamiento. También hay efectos
potenciales sobre la composicién socioeconémica de la matricula municipal, la
oferta de establecimientos disponibles, la razén entre profesores y alumnos y
otros factores que son explorados en el resto del capitulo.

I1.1.c. Perfil socioeconémico de los estudiantes

Los cambios en la matricula de la ensefianza municipal pueden darse en con-
junto con cambios en el perfil socioeconémico de los estudiantes si la migra-
cién de estudiantes hacia el sector particular subvencionado se concentra en
los estratos de relativo mayor nivel socioeconémico o si existe crecimiento seg-
mentado de la nueva matricula. Ello podria causar un aumento relativo de la
poblacién vulnerable en el sector municipal que demandaria mayor volumen
de recursos educativos para compensar las desventajas asociadas a sus hogares
de origen.

Para examinar este punto se analiza el porcentaje de la matricula que per-
tenece al 40% mas pobre de la poblacién. El anilisis se realiza sobre la base
de las Encuestas Casen de los afios 1996, 2000 y 2006, de modo de conocer la
evolucion del indicador en el tiempo y su relacion con los cambios a nivel del
total de la matricula.

Los resultados obtenidos se presentan en el cuadro II.5. Para la ensefian-
za basica, estos sefialan que en 1996 un 70,5% de los estudiantes en escuelas
municipales pertenecian a los dos quintiles inferiores de ingreso, comparado
con un 48,6% en el sector particular subvencionado y un 8,2% de la particular
pagada. Del conjunto de estudiantes en la ensefianza bisica se tiene que un 58%
pertenecia al 40% de la poblacién mds pobre en el citado afio’. No se observan
cambios de importancia en el perfil socioeconémico durante la década 1996 a
2006, de modo que la caida de la matricula de la ensefianza municipalizada es
relativamente pareja por estrato socioeconémico en este sub-periodo.

5

Los hogares pobres tienen mayor porcentaje de menores de 18, lo cual explica la sobrerrepre-
sentacién de este grupo etdreo en el 40% mads pobre de la poblacién.
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Cuadro 1.5
PORCENTAJE DE POBLACION VULNERABLE POR DEPENDENCIA 1996-2006

Municipal FPart. subv. )
Ed. Bésica
1996 70,5 48,6 8,2 58,0
2000 73,7 48,1 6,0 59,2
2006 71,2 46,9 6,7 57,6
Ed. Media
1996 55,6 40,6 8,9 453
2000 61,7 45,7 6,5 50,2
2006 62,8 47,9 59 52,2

Fuente: Encuestas CASEN.

A nivel de la ensefianza media el sector municipal sigue teniendo la ma-
yor concentracion de estudiantes de escasos recursos, aun cuando la brecha es
menos pronunciada que la observada en la ensefianza bésica. El porcentaje de
estudiantes de familias de menores recursos aumenta significativamente en el
periodo 1996 a 2006, tanto en el sector municipal como particular subvencio-
nado. Esto no es sorprendente si se considera que el aumento de la cobertura
es un determinante principal del crecimiento de la matricula del nivel medio
que los aumentos de cobertura se realizan hacia los sectores de menor estrato
socioeconémico que son los dltimos en incorporarse al sistema educacional.

I1.2. ESTABLECIMIENTOS

En 2007 habia en Chile un total de 9.581 establecimientos educacionales de
ensefianza bdsica y media para nifios y jovenes en el pais (cuadro IL.6)°. Algo
menos de la mitad de ellos son rurales (4.376), correspondiendo en su enorme
mayoria a escuelas basicas de administraciéon municipal. En cambio, la oferta de
enseflanza media es por lo general urbana (92.7% del total), implicando arre-
glos de transporte o alojamiento para jévenes de zonas rurales que contindan
sus estudios en la enseflanza media.

La oferta municipal es de 5.572 establecimientos, correspondientes a un
58.2% del total. Sin embargo, este nimero estd muy influido por el compo-
nente rural, que es predominante en el sector municipal. Del total de estableci-
mientos municipales un 62 % son rurales, proporcién que sube a un 66% a nivel
de la ensefianza basica.

¢ Hay establecimientos que tienen ensefianza bésica y media de modo que la suma de las partes

no es igual al total.
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Cuadro 11.6

NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS 2007:
URBANO-RURAL, SEGUN NIVEL Y DEPENDENCIA

Corpor. Adm.

Delegada e

Municipal FPart. Subv. Part. Pagado

Educacion Bisica

Urbano 1.772 2.196 564 1 4.533
Rural 3.407 878 20 0 4.305
Total 5.179 3.074 584 1 8.838
Educacion Media
Urbano 624 1.201 466 62 2.353
Rural 76 86 15 8 185
Total 700 1.287 481 70 2.538
Ed. Bisica y Media
Urbano 2.142 2.425 576 62 5.205
Rural 3.430 918 20 8 4.376
Total 5.572 3.343 596 70 9.581

Fuente: bases de datos Mineduc.

El sector particular subvencionado lidera en nimero de establecimientos
educacionales a nivel urbano, tanto en la ensefianza bisica como media, atin
cuando sigue habiendo una mayoria de alumnos que asiste a establecimientos
municipales. Por tanto, el tamafio promedio del establecimiento, medido por el
numero de estudiantes, tiene que ser mayor en el sector municipal.

El cuadro I1.7 reporta que en la ensefanza bdsica urbana la matricula pro-
medio en establecimientos municipales es 464 contra 400 en el sector particular
subvencionado. En la ensefianza media urbana la brecha es bastante superior:
682 versus 350. A nivel rural, en cambio, el tamafio promedio de los estableci-
mientos es similar entre la dependencia municipal y particular subvencionada.
Parte importante de las diferencias en dreas urbanas se explican porque un na-
mero considerable de establecimientos particulares subvencionados son relati-
vamente nuevos y se encuentran en una fase de expansion de su matricula, tal
como se analiza mas adelante.

Asimismo, la participacion de los establecimientos rurales es muy superior
a la participacién de la matricula rural, implicando que el tamafio promedio de
los establecimientos debe ser también muy diferente. Efectivamente, el pro-
medio de estudiantes en las escuelas bésicas rurales alcanzaba a 62 estudiantes
en el afio 2007, muy por debajo del promedio de 414 estudiantes por estable-
cimiento urbano. A nivel de ensefianza media la brecha es bastante menor, 237
versus 408, pero hay que tener en cuenta que los establecimientos rurales son
pocos en este nivel.
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Cuadro 11.7

MATRICULA PROMEDIO POR ESTABLECIMIENTO, 2007:
DEPENDENCIA, NIVEL Y URBANO-RURAL

Municipal Part. Subv. Part. Pagado
Bisica
Urbana 464 400 313 414
Rural 61 64 - 62
Media
Urbana 682 350 190 408
Rural 241 257 - 237

Fuente: bases de datos Mineduc.

De modo que si bien el efecto de la ruralidad no es significativo en tér-
minos de matricula sf lo es en términos de la cantidad de establecimientos, asi
como de la cantidad de municipios y de docentes involucrados. Del total de
municipios que administran escuelas, en 248 la proporcién de establecimientos
rurales supera al 50%), mientras que en 183 casos es mayor a un 70%. Asimis-
mo, las escuelas rurales contratan el 43 % de las horas docentes en el sector mu-
nicipal en educacion bisica, como se vera mdis adelante. En términos de gestion
pedagdgica, el 63% de estas escuelas no reporta puntajes SIMCE el afio 2005
por lo tanto no es posible conocer el nivel de resultados de sus alumnos. Adicio-
nalmente, se registra que el 93% de ellos no tienen horas docentes destinadas a
trabajar en unidades técnico pedagégicas (UTP).

A la fecha no se dispone de estudios que analicen en profundidad la calidad
de la gestién administrativa de establecimientos que cuentan con escalas tan
reducidas y la relaciéon que existe entre el financiamiento que reciben y la posi-
bilidad de entregar educacién de determinados estandares de calidad.

I1.2.a. Tendencias

Entre 1990 y 2007 el nimero de establecimientos educacionales aument6 de
8.947 a 9.511 (cuadro IL.8). Este es el resultado de una fuerte expansién de la
oferta del sector particular subvencionado, donde el nimero de establecimien-
tos crece en casi 40% (3.343 vs. 2.425); mientras que la oferta de establecimien-
tos municipales cae desde 6.000 a 5.572.

También se producen cambios entre los niveles de ensefianza, acordes con
las tendencias que presenta la matricula en el periodo. Asi, el nimero de esta-
blecimientos de educacién bisica crece en un 5% mientras que a nivel de la
ensefianza media la expansion alcanza a un 66%.
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El sector particular subvencionado concentra la dindmica de crecimiento
de la oferta de establecimientos, con incrementos de 37% y 105% para los
niveles de ensefianza bisica y media, respectivamente. En el sector municipal
la oferta de establecimientos bésicos cae en 9% mientras que en la ensefianza
media aumenta en 30%.

Cuadro 11.8

NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS POR DEPENDENCIA Y NIVEL
1990, 2000 Y 2007

Municipal Part. Subv. Part. Pagado

Total Bésica y Media

1990 6.000 2425 522 8.947

2000 5.893 2.685 706 9.284

2007 5.572 3.343 596 9.511
Basica

1990 5.705 2.236 508 8.449

2000 5.561 2.467 694 8.722

2007 5.179 3.074 584 8.837
Media

1990 538 626 322 1.486

2000 597 759 479 1.835

2007 700 1.287 481 2.468

Fuente: bases de datos Mineduc.

Las estadisticas presentadas corresponden a informacién de tipo transver-
sal, equivalente a fotografias de la oferta de establecimientos en distintos perio-
dos de tiempo. Ello permite conocer tendencias agregadas, pero no la dindmica
de creacién, cierre y permanencia de escuelas a lo largo del periodo. Para estos
efectos se requiere seguir la trayectoria de establecimientos individualizados en
el tiempo, lo cual es posible a partir de los catastros de matriculas anuales unido
a los c6digos de identificacion de cada establecimiento (RBD).

El cuadro I1.9 reporta que entre los afios 1990 y 2007 hay 11.306 esta-
blecimientos educativos que presenta actividad durante al menos un afio del
periodo. De este total, un 67.1% se mantuvo en operacién a lo largo de todo el
periodo, los cuales se denominan como «Establecimientos Permanentes». Por
otra parte, los establecimientos que empiezan a operar en el periodo correspon-
den aun 17,1% del total, mientras que dejan de operar un nimero equivalente
aun 12,1%. El restante 3,8% son escuelas que inician y cesan su operacién al
interior del periodo, denominados «transitorios».

La apertura de la informacién a nivel de ensefianza municipal y particular
subvencionada muestra que un 82.2% de los establecimientos municipales que
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oper6 al menos un afio en el periodo corresponde a la categoria permanente,
y que un 11,9% deja de operar en el periodo. Por contraste, solo un 51,1% de
los establecimientos particulares subvencionados con operaciones entre 1990-
2007 son permanentes, a la vez que un tercio corresponde a nuevos estableci-
mientos y otro 10% deja de operar. De modo que el sector municipal puede
caracterizarse por su estabilidad, mientras que el particular subvencionado por
un mayor dinamismo.

Cuadro 11.9
EVOLUCION DEL NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS: 1990-2007

Situacién 1990-2007 }EZZIIZ };3:,’5:; 7?’02"“' ‘W'I’OZ”“ E izl’l"
1 Permanentes 7.582 5.243 2.029 67,1 82,2 51,5
2 Surgen en el periodo 1.929 329 1314 17,1 5,2 33,4
3 Dejan de operar en periodo 1.365 757 396 12,1 11,9 10,1
4 Transitorios 430 53 197 3,8 0,8 5,0

Total 11.306 6.382 3.936 100 100 100

Fuente: bases de datos de matricula, Mineduc.

Una dimensién complementaria de anilisis en el caso de los estableci-
mientos permanentes es su tasa de ocupacion, la cual puede ser aproximada
dividiendo la matricula del afio 2007 por la matricula mas alta en el perio-
do analizado’. Asi, una tasa de 0.69 como la exhibida por los establecimientos
urbanos municipales es indicativa de que en el afio 2007 este sector operaba
en promedio a un 69% de la mixima capacidad utilizada en el periodo (cua-
dro IL.10). Hay que notar que no tiene sentido realizar este andlisis a nivel de
establecimientos emergentes, puesto que ellos se encuentran en una fase de ex-
pansién sin que existan referentes pasados que permitan aproximar su maxima
capacidad de uso.

Los resultados muestran que el sector municipal presenta menores niveles
de ocupacién que el sector particular subvencionado a nivel agregado en edu-
caci6n basica y en educacion media urbana. La tasa de ocupacion en las escuelas
municipales rurales de educacion bésica es particularmente baja, alcanzando a
un promedio de 51%.

7 No se dispuso de informacién sobre capacidad instalada de los colegios (cantidad maxima de
alumnos que pueden atender) ni antes ni después de la implementacién de la JEC. Por este
motivo, el anélisis de capacidad se realiza exclusivamente sobre diferencias de matricula en el
tiempo.
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Cuadro 11.10

EST}MACIC)N DE LA CAPACIDAD OCUPADA 2007:
SEGUN DEPENDENCIA, NIVEL Y URBANO-RURAL

Municipal Particular Subvencionado Particular Pagado
Total Bésica y Media
Urbano 0,72 0,85 0,84 0,80
Rural 0,51 0,65 - 0,55
Total 0,60 0,80 0,84 0,68
Educacién Bésica
Urbano 0,69 0,83 0,79 0,77
Rural 0,51 0,64 - 0,54
Total 0,57 0,77 0,80 0,66
Educacién Media
Urbano 0,85 0,90 0,88 0,88
Rural 0,87 0,88 - 0,88
Total 0,85 0,89 0,88 0,88

Fuente: bases de datos de matricula, Mineduc.

RECUADRO 1.1
¢POR QUE SE CREAN ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES?

La creacidn de establecimientos privados subvencionados a nivel de la comuna esta fuerte-
mente relacionada con dos variables: (a) tamano de la comuna y (b) aumento de la poblacion
en edad escolar.

Estos factores dan cuenta del 75% de la varianza en el indicador, segun se establece en un
analisis de regresion. Asi, acorde a lo esperado, la decisidn de inversion privada responderia
basicamente a oportunidades de mercado, en términos de ofrecer educacion en las zonas
donde se experimentan incremento de la poblacion en edad escolar.

En cambio, la creacion de establecimientos municipales es explicada solo en un 25% por
la variable tamano de poblacion; sin presentar relevancia otras variables como aumento de
la poblacién en edad escolar, el nivel socioeconémico de la comuna y la transferencia del
municipio a la educacion. De modo que la decision de inversion municipal responderia en
esencia a variables ajenas a las caracteristicas demograficas o econdmicas de la comuna.

En cualquier caso es notorio el rol pasivo que tiene la educacion municipal para absorber
la nueva demanda por educacién media. Es posible que tal comportamiento responda a un
«dejar hacer» a los oferentes privados y que en ausencia de los mismos el sector municipal
hubiese tenido que responder con mayores inversiones antes que convertirse en el cuello de
botella de la educacion chilena.

Fuente: Elaboracion de los autores a base de informacion de establecimientos y matricula del
Ministerio de Educacion e informacion de ingresos municipales publicada por la SUBDERE.
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I1.2.b. Los cambios en la matricula y la oferta de establecimientos:
2000-2007

Las fuertes variaciones en la matricula que se producen desde el afio 2000 pue-
den distribuirse de distinta manera entre los establecimientos, segiin como sea
la respuesta de los administradores de la educacién. Para examinar este pun-
to se cuantifican los cambios en la matricula segin las tres categorias de es-
tablecimientos: permanentes, los que empiezan a operar y los que cesan sus
operaciones®.

Los resultados se presentan en el cuadro IL.11 para la ensefianza basica,
cuya matricula presenta una tendencia a la baja que es especialmente aguda en
el sector municipal. En los tres tipos de dependencia ocurre que los estableci-
mientos permanentes pierden matricula del nivel bdsico entre 2000 y 2007, lo
cual es relativamente consistente con la caida absoluta que presenta el nimero
de estudiantes en la enseflanza bdsica en el periodo. Sin embargo, hay una no-
toria divergencia en el porcentaje de alumnos en establecimientos que dejan de
operar, el cual es bastante mayor en los sectores particular subvencionado y par-
ticular pagado que en el sector municipal. Ello sugiere que las escuelas muni-
cipales tienen una menor tendencia a cerrarse, ajustindose a través de menores
tasas de ocupacion, tal como también se indicaba en el anilisis de la capacidad
instalada. Ello es consistente con la obligacién del sector municipal de atender
a todos los alumnos que lo requieran y a su mayor presencia en el sector rural,
donde los cambios de matricula estin mas dominados por factores demografi-
cos y migratorios que por la competencia del sector particular subvencionado.

Cuadro I11.11

CAMBIOS EN MATRICULA SEGUN CATEGORIA DEL ESTABLECIMIENTO.
EDUCACION BASICA 2000-07

(miles de alumnos)

Particular Purticular

Municipal Subvencionado Pagado
1. Permanentes -320,2 -97,8 -13,7 -431,8
2. Nuevas 52,7 212,6 23,0 288,4
3. Dejan de operar -36,5 -48,4 -323 -117,3
Total -296,0 98,4 -10,0 -207,6

Fuente: bases de datos matricula, Mineduc.

8 La clasificacion se realiza con los datos disponibles, que es matricula por establecimientos.

Puede haber alguna discrepancia con el status administrativo del establecimiento. Por ejem-
plo, una escuela que deja de operar porque no registra matricula en el afio 2007 puede seguir
existiendo en los registros administrativos.
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Cuadro 11.12

CAMBIOS EN MATRICULA SEGUN CATEGORIA DEL ESTABLECIMIENTO.
EDUCACION MEDIA 2000-07

(miles de alumnos)

Munipal Sberc v Toal
1. Permanentes 10,9 36,2 8,9 56,1
2. Nuevas 35,8 139,0 15,1 189,9
3. Dejan de operar -7,9 -15,8 -13,9 -37,7
Total 38,7 159,4 10,1 208,3

Fuente: bases de datos matricula, Mineduc.

Los datos también muestran que el sector particular subvencionado estd
afecto a significativos procesos de creacién y cierre de establecimientos, consi-
derando la gran cantidad de alumnos en uno y otro caso. Hay que notar que una
parte de los nuevos establecimientos del sector corresponderia a establecimien-
tos particulares pagados que cambian de dependencia administrativa. Ello pue-
de ocurrir dado que la combinacién de recursos del financiamiento compartido
y subvencidn fiscal puede ser lo suficientemente atractiva para que algunos es-
tablecimientos que se financiaban exclusivamente con aportes privados decidan
el traslado de dependencia’.

La fuerte caida de matricula en el sector municipal se concentra en 2.230 de
los 5.696 establecimientos municipales que operan en el periodo, a la vez que 523
establecimientos cesan su operacién (6%). Por su lado, el sector privado subven-
cionado absorbe la nueva matricula a través de la apertura de 794 nuevas escuelas.

Por otra parte, el significativo incremento en la cobertura de la ensefianza
media (cuadro 1.12) es posible solo en el contexto de una expansion en la oferta
de establecimientos. En el periodo 2000-2007 comienzan a operar 633 nuevas
unidades de educacion media, equivalente a un 43% de los establecimientos
existentes a inicios del periodo. Estas nuevas unidades incluyen tanto estable-
cimientos de educacion bisica que empiezan a impartir educacién media como
establecimientos de educacién media que comienzan a operar en el periodo’.
La mayor parte de la creacion de liceos tiene lugar en el sector particular sub-
vencionado que da cuenta del 77% de la nueva oferta de establecimientos,
seguido del sector municipal con un 14%.

? Mis general, es probable que un establecimiento cambie RBD cuando cambia sostenedor, edi-
ficio, se fusiona o incurre en algin otro cambio «estructural». La informacién disponible no
permite distinguir entre estos casos, quedando registrados como cierre de un establecimiento
y apertura de uno nuevo.

10" Datos disponibles para el periodo 1995-2006 muestran que un tercio de la nueva oferta co-
rresponde a establecimientos que se amplian a educacién media y dos tercios a la construccién
de nuevos establecimientos.
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RECUADRO I1.2
INVERSION PRIVADAY RECURSOS JEC EN LA AMPLIACION DE COBERTURA

A partir de 1997 se instaura la Jornada Escolar Completa (JEC) como modalidad de atencion
escolar, tanto en educacion basica como en educacion media™. Esta reforma esta asociada a
un incremento en la subvencién por alumno y a un programa de infraestructura que aporta
financiamiento para la ampliacion, reparacidn y construccion de nuevos edificios, a través
de un sistema denominado «aporte de capital» que opera bajo modalidades concursables.
El grueso de estos recursos se destind a ampliaciones y reparaciones de establecimientos
existentes. Desde 1997 a 2005, el programa financié parcialmente' la construccion de 92
nuevos establecimientos, de los cuales 32 fueron de educacién municipal con contraparte de
recursos del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. En el caso de los 60 colegios particular-
subvencionados, la complementariedad viene a través de recursos de los propios sostene-
dores (recursos propios y/o créditos de la banca privada).

Entre 1997 y 2005, la oferta nacional total se incremento en cerca de 1.500 establecimien-
tos nuevos, incluyendo municipales y particulares subvencionados, de educacion basica y
media, de acuerdo a los registros de las bases de datos del Ministerio de Educacion. El aporte
de capital JEC financio la construccion del 12% de los establecimientos municipales y del 6%
de los establecimientos particulares subvencionados.

Por tanto, el 78% de la construccion de nuevos establecimientos entre 1995 y 2005 corres-
ponde a inversién privada, ya sea en colegios particulares subvencionados o particulares
pagados.

Estos antecedentes contradicen la percepcion de que parte importante de la expansion
del sector municipal en los ultimos anos se deba al aporte de capital asociado a la Jornada
Escolar Completa.

Fuente: elaboracion de los autores a partir de informacion provista por la Division de Planifi-
cacion y Presupuesto (DIPLAP) del Ministerio de Educacion.

I1.3. PROFESORES

Las clases son impartidas en Chile por docentes profesionales, mayorita-
riamente titulados en educacién en las universidades del pais. En los cuatro
primeros afios de educacion bdsica las clases son impartidas por docentes ge-
neralistas que dictan de manera conjunta las materias de lenguaje, matematicas
y comprension del medio natural y social. En los cuatro afios siguientes de

" La modalidad de atencién JEC no es obligatoria para 1° y 2° bisico ni para establecimientos
de Educacién Diferencial.

2 Los sostenedores debian financiar el terreno y lo recursos JEC estaban destinados a la cons-
truccidn, ejecucién de obras civiles y adquisicién de mobiliario.
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educacion bisica, las clases son impartidas principalmente por docentes gene-
ralistas, quienes se van especializando con la prictica en una materia especifica.
Los docentes mis jovenes han tenido la oportunidad de estudiar educacién ba-
sica con especialidad en su formacion inicial. Los docentes de educacién media
son principalmente especialistas en las materias que dictan, y muchos de ellos
estudiaron licenciaturas ademds de pedagogia. La profesién docente incluye
también a quienes se dedican a actividades directivas o técnico pedagdgicas en
los colegios.

A partir de la implementacién de la Jornada Escolar Completa Diurna,
en 1997, la mayor parte de los docentes ha pasado a trabajar en un solo esta-
blecimiento educacional. La dependencia del establecimiento educacional de-
termina el marco regulatorio de los contratos laborales de estos docentes. Los
docentes de establecimientos municipales se rigen por el Estatuto de los Pro-
fesionales de la Educacién (DFL 5/92) més conocido como Estatuto Docente.
Los docentes de establecimientos particulares subvencionados y privados se
rigen por el Cddigo del Trabajo mas algunas regulaciones especificas.

En el sector municipal, el gremio docente negocia directamente con el go-
bierno las remuneraciones y los programas que puedan afectar las condiciones
laborales de los docentes de todo el pais. Los municipios son los empleadores
de los docentes y tienen amplias facultades para su contratacion, sin embargo,
estos deben sujetarse a los mecanismos de evaluacion y a la estructura basica de
remuneraciones determinados por la ley. Asimismo, el Estatuto Docente impo-
ne restricciones operativas y financieras para la disminucién de horas de trabajo
y para el despido de docentes.

En esta seccion se presenta informacion sobre los docentes de la educacion
diurna de nifios y jévenes, de 1° basico a 4° medio. La informacién proviene de
la base de datos de Idoneidad Docente del Ministerio de Educacién para los
afos 1995 (primer afio para el cual existe informacién sistematizada) y 2007.
Cabe mencionar que la fuente primaria de esta informacién son formularios
que se completan en los establecimientos educativos siguiendo instrucciones
escritas y para los afios seleccionados atin no existia un proceso de validacion de
informacién con contratos u otra informacién administrativa.

La mayor parte de los indicadores se expresa en la unidad horas docentes
contratadas con el fin de poder realizar distintos tipos de andlisis sobre la base de
unidades equivalentes. La unidad horz docente corresponde a horas cronolégicas
semanales de trabajo.

El anilisis de los profesores tiene como afios de referencia a 1995 y 2007,
que pueden interpretarse como antes y después de la introduccién de la Jornada
Escolar Completa. Esta se instala gradualmente a partir de 1997 y modifica la
relacion profesor/alumno debido a los requerimientos de la jornada extendida,
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sin que exista un patrén definido de avance entre tipos de establecimientos
y comunas. Ello dificulta la interpretacion de los datos en afios intermedios,
puesto que los establecimientos funcionan con distintos requerimientos de pro-
fesores segun el avance en la instalacién de la JEC.

I1.3.a. Contratacion docente 1995-2007

En esta seccién se presentan las cifras totales de docentes para los afios 1995 y
2007, por dependencia y nivel educativo y las horas docentes contratadas para
esta misma clasificacion.

El cuadro II.13 presenta el total de docentes trabajando en estos afios a
nivel nacional. Aquellos docentes que estaban registrados en mds de un colegio
fueron asignados al establecimiento en el cual registraban mayor cantidad de
horas contratadas®’.

Cuadro 11.13
TOTAL DOCENTES 1995-2007, POR NIVEL Y DEPENDENCIA

Dependencia

Bisica Media Media
Municipal 46.253 14.997 61.250 49.122 19.585 68.707
Particular Subven. 17.563 8.086 25.649 38.714 22.351 61.065
Particular Pagado 6.733 4.638 11.371 10.064 7.764 17.828
Total 70.549 27.721 98.270 97.900 49.700 147.600

Fuente: bases de datos de idoneidad docente, Mineduc.

Los contratos docentes se fijan en horas, por lo que un docente puede
tener distinta cantidad de horas contratadas, trabajar en distintos niveles en
distintos colegios y en jornadas diurna o nocturna. Por este motivo, una mejor
forma de considerar a los docentes en anilisis estadisticos es utilizar la varia-

13 Para los fines de este estudio se considera como unidad relevante las horas docentes contra-
tadas por nivel educativo. Los criterios para clasificar la informacién de la base de Idoneidad
Docente fueron identificar al establecimiento donde cada docente presenta la mayor cantidad
de horas de clases e identificar los dos principales niveles en los que los docentes hacen clases.
Esta metodologia permite identificar la cantidad de docentes que realiza clases en cada nivel
educativo, en el establecimiento principal. Dado que existe una proporcién de docentes que
realiza clases en los dos niveles en estudio (ed. bésica y ed. media), se estima una cantidad
total de docentes superior a la estimada de acuerdo a la metodologia seguida por el Anuario
Estadistico del Mineduc, la que asigna al docente al nivel en el cual realiza mayor cantidad
horas de clases.
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ble horas de docente contratadas. El cuadro II.14 presenta las horas docentes

contratadas para educacion de nifios y jévenes en jornada diurna para los afios
1995 y 2007.

Cuadro 11.14
TOTAL HORAS DOCENTES CONTRATADAS 1995-2007,
POR NIVEL Y DEPENDENCIA
Dependencia — - - -
Bisica Media Bisica Media Total
Municipal 1.605.628 523.944 2.129.572 1.777.143 708.662 2.485.805
Particular Subv. 717.043 325.218 1.042.261 1.347.668 762.481 2.110.149
Particular Paga 246.623 178.493 425.116 428.019 311.546 739.565
Total 2.569.294 1.027.655 3.596.949 3.552.830 1.782.689 5.335.519

Fuente: bases de datos de idoneidad docente, Mineduc.

En el afio 2007 trabajaban cerca de 148.000 docentes en el pais, de los
cuales un 47% estaba contratado en el sector municipal, un 41% en el sector
particular subvencionado y un 12% en el sector particular pagado.

El trabajo de estos docentes se traduce en un total aproximado de 5.335.000
horas docentes contratadas para el afio 2007. La distribucién de horas por de-
pendencia es similar a la distribucién de docentes.

Las horas contratadas por docente eran en promedio 32,5 horas semanales
el afio 1995 y 34,6 horas semanales el afio 2007. En este ultimo afio, el prome-
dio de horas semanales contratadas por docente en el sector municipal era de
35,9 horas, en el sector particular subvencionado de 32,7 horas y en el sector
particular pagado de 30,6 horas (ver cuadro A.2.1 en anexo).

Entre 1995 y 2007 la cantidad total de docentes contratados se incremen-
t6 en 50,2%, mientras que las horas docentes contratadas aumentaban en un
48,3%. El sector municipal incrementa la cantidad de horas contratadas en un
16,7%, con lo cual la media de horas por docente se incrementa de 34,2 a 35,9
en el periodo. En el sector particular subvencionado, el total de horas contra-
tadas se incrementa en 102,5% en el contexto de un fuerte crecimiento de la
matricula en el sector, con lo cual la media de horas por docente crece de 29,8
a 32,7. En el sector particular pagado las horas contratadas se incrementan en
71% y la media de horas por docente aumenta de 25,8 a 30,6.

Un 15% del total de horas docentes contratadas en el afio 2007 correspon-
den a establecimiento rurales; si se distingue por nivel de ensefianza, se tiene
que el porcentaje rural asciende a 20% en la educacién bésica y solo 4% en el
nivel medio. La apertura por dependencia muestra que la proporcién de horas
contratadas para educacion en zonas rurales era de 23% en el sector municipal,
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de 8% en el sector particular subvencionado y de 2% en el sector particular pa-
gado. Estas proporciones de horas contratadas entre zonas urbanas y rurales son
semejantes a los datos del afio 1995 por nivel educacional y por dependencia.

I1.3.b. Edad de los profesores

El cuerpo docente que dicta clases en educacién bésica tenia en el 2007 un
promedio de edad de 46,8 afios, mientras que aquellos que ensefiaban en la
enseflanza media tenfan 41,7 como promedio (cuadro II.15). El grupo de ma-
yor edad es el de los profesores de ensefianza bdsica municipal, alcanzando una
edad media de 50 afios, sustancialmente por arriba de los docentes bésicos en
establecimientos particulares subvencionados (42,5 afios) y particulares paga-
dos (41,5 afios). En la ensefianza media hay también una brecha de edad entre
profesores municipales y particulares subvencionados o pagados: 45,8 versus
39,6 y 41,3 afios.

Cuadro I1.15
EDAD PROMEDIO DE LOS DOCENTES 1995-2007,
POR NIVEL Y DEPENDENCIA
Dependencia B Mediil 2
Diferencia % 2005 Diferencia %
Municipal 44,0 50,0 13,6 41,2 45,8 11,1
Particular Subv. 40,3 42,5 5,4 37,4 39,6 5,9
Particular Paga 38,6 41,5 7,5 38,5 41,3 7,2
Total 42,7 46,8 9,7 39,2 41,7 6,4

Fuente: bases de datos de idoneidad docente, Mineduc.

La mayor edad de los profesores en el sector municipal se deberia a la baja
movilidad laboral en este sector. Ello causa que los docentes antiguos no sean
reemplazados por jévenes o que ante la necesidad de disminuir horas salgan
primero los docentes a contrata que tienen un menor costo en indemnizacio-
nes que los docentes de planta que son los mds antiguos. Es también probable
que la permanencia laboral sea mds larga en los establecimientos municipales
que son mds antiguos porque previamente conformaban la educacién publica
dependiente del Ministerio; los establecimientos particular subvencionados son
relativamente mds nuevos y por lo tanto su estructura de personal debiera ser
mds joven.

En comparacién con el afio 1995 el cuerpo docente ha envejecido 4 anos,
la edad promedio del sector particular subvencionado se ha acercado con la
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edad promedio del sector particular pagado y la distancia de estas con la edad
promedio del sector municipal se ha incrementado.

Un cuerpo docente mis envejecido estd asociado a un mayor costo de pro-
duccién de la ensefianza, puesto que la estructura salarial de los docentes de los
establecimientos municipales contempla incrementos de salarios asociados a la
experiencia laboral y a la cantidad de cursos de perfeccionamiento realizados.
En promedio, un profesor municipal con mis de 60 afios recibe una remunera-
ci6én 51% superior a la de un profesor municipal entre 31 y 40 afos. También
hay una diferencia de remuneraciones entre profesores del sector municipal y
particular subvencionado; los primeros obtienen en promedio un salario 13%
superior'*.

Si al total de docentes contratados en el sistema el afio 2005 se le imputa
los salarios de referencia para los distintos tramos de edad, se obtiene que el
sector municipal tiene un gasto promedio por hora docente 10 % superior al
del sector particular subvencionado (ver cuadro A.2 en anexo). Esta diferencia
se genera porque el sector municipal tiene contratada una mayor proporcién
de horas de docentes en los tramos de més edad y con un salario relativamente
mas alto.

I1.3.c. Docentes con funciones técnico pedagdgicas y directivas

El porcentaje de horas docentes dedicado a actividades de Unidades Técnico
Profesionales en 2007 es de 4,7% en el sector municipal, 3,2% en el sector
particular subvencionado y 3,0% en el sector privado pagado. En actividades
directivas, las que comprenden los cargos de director, subdirector e inspector
general, se reporta un 7,4% de horas docentes en el sector municipal, un 8,0%
en el sector particular subvencionado y un 6,9% en el sector privado.

En las zonas rurales, los establecimientos son relativamente mds pequefios
y cuentan con menos docentes. En los casos extremos hay escuelas con 1, 2 6
3 docentes que realizan todas las funciones de manera simultinea. E1 93% de
los colegios rurales no presenta horas contratadas para UTP. En este contexto
la tasa de docentes dedicados a tareas técnico pedagdgicas es s6lo 2% y no ha
variado en este periodo. La tasa de docentes dedicadas a tareas directivas es de
29% en el sector municipal, debido a la baja cantidad de docentes totales por
establecimiento.

4 Encuesta Longitudinal de Docentes 2005: Anilisis y Principales Resultados.

70



Segunda Parte ANALISIS CUANTITATIVO

I1.3.d. Relacion horas docentes contratadas por alumno

Una variable central en materia de la gestién educacional es la relacién en-
tre la cantidad de profesores y la cantidad de alumnos. Una mayor relacién
profesor/alumno puede aumentar la efectividad de la ensefianza, otros factores
constantes, dado que los profesores son protagonistas principales en el proceso
educativo. Por otra parte, la tasa profesor a alumnos incide directamente en la
disponibilidad de recursos financieros, puesto que los profesores representan el
principal factor de costo de la educacién mientras que los ingresos financieros
dependen directamente de la cantidad de alumnos en los establecimientos.

En el anilisis siguiente el indicador es medido en términos de las horas
semanales contratadas de docentes, puesto que aproxima de mejor manera la
dotacion efectiva de docentes en los establecimientos. Para calcular la variable
se computa la cantidad de horas semanales docentes por alumno de cada esta-
blecimiento, para luego calcular valores promedios para el conjunto de estable-
cimientos o a nivel de subgrupos.

Los resultados a nivel de promedios por dependencia y nivel de ensefian-
za se presentan en el cuadro I1.16. La distincién urbano-rural es fundamental
en este caso, puesto que las escuelas rurales trabajan con tasas de profesores a
alumnos que duplican en promedio a las vigentes en establecimientos urbanos.
No obstante lo anterior, solo se reportan las estadisticas del drea rural para la
ensefianza bdsica considerando que sobre el 93% de los establecimientos rura-
les son escuelas bésicas. Los datos que se presentan corresponden a promedios
simples de establecimientos, pero las conclusiones del anilisis se mantienen si
se consideran promedios ponderados segun tamafio (numero de alumnos) de
los establecimientos.

Cuadro 11.16

HORAS DOCENTES CONTRATADAS POR ALUMNO, PROMEDIO POR
ESTABLECIMIENTO 1995-2007 POR NIVEL Y DEPENDENCIA

) Bisica Urbano Media Urbano Bisica Rural
Dependencia
Municipal 1,32 1,78 1,81 1,79 2,37 433
Particular Subv. 1,17 1,57 2,01 1,92 2,09 3,64
Particular Paga 2,48 3,21 3,79 4,05 - -
Total 1,41 1,86 2,34 2,32 233 421

Nota: promedios simples por establecimiento
Fuente: bases de datos de idoneidad docente, Mineduc.

En primer término, los datos muestran que hay una gran brecha en la
relacion horas docentes /alumnos entre establecimientos particulares pagados
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y los establecimientos subvencionados por el Estado, sean estos municipales
o particular subvencionados. Los primeros exhiben una relacién entre horas
docentes a alumnos que pricticamente duplica a las demds dependencias, y que
junto a las diferencias en nivel socioeconémico de los estudiantes puede ser
clave para explicar las brechas de resultados en las pruebas SIMCE y PSU. En
ultima instancia, la brecha entre tipos de establecimientos es un reflejo de las
grandes ventajas en los recursos financieros por alumno que presentan los esta-
blecimientos particulares pagados.

En segundo lugar destaca la similitud en la disponibilidad de horas docen-
tes por alumnos entre los establecimientos municipales y particulares subven-
cionados. A nivel de la ensefianza basica urbana los establecimientos municipales
funcionan con una tasa algo mas alta que los particulares subvencionados, pero
dicha relacién se revierte en la ensefianza media. Ello desmitifica la creencia de
que la educacién municipalizada opera con excesos de profesores, considerando
que sus niveles de contratacién son comparables a un sector que debiera operar
bajo parametros de eficiencia.

Tercero, los establecimientos rurales presentan tasas de horas docentes
a alumnos significativamente mads altas que los establecimientos urbanos. El
grupo de mayor interés son las escuelas basicas municipales, puesto que es alli
donde se concentra la oferta de establecimientos rurales. Estas escuelas presen-
taban en el 2007 una relacion de horas contratadas a alumnos de 4,33 en el drea
rural y de tan solo 1,79 en el drea urbana. Se sigue que el costo de la ensefianza
en establecimientos rurales es consiguientemente mas elevado, lo cual intenta
ser compensado con un valor mds alto de la subvencién educacional.

Cuarto, entre 1995 y 2007 hay un incremento significativo en la rela-
ci6n de horas docentes a estudiantes en los establecimientos urbanos de nivel
basico. Este crecimiento alcanza a un 34% en los establecimientos munici-
pales y particulares subvencionados, siendo pricticamente equivalente a los
requerimientos de la jornada escolar completa que aumenta en un 27% las
horas de clases semanales (de 30 a 38 horas). A nivel de la ensefianza media
se mantiene la relacién entre horas docentes y alumnos, ain cuando la JEC
aumenta las horas de clase en un 10% (38 a 42 horas semanales). En los esta-
blecimientos rurales se produce una fuerte expansién del indicador en ambos
tipos de dependencias, muy por encima de los requerimientos de la jornada
extendida. En el sector municipal, esta situacién puede deberse a que la ma-
tricula ha disminuido en mayor proporciéon que los establecimientos y por
tratarse de establecimientos con un nimero reducido de docentes cuentan con
menos flexibilidad para ajustar la contratacién de horas a los nuevos requeri-
mientos. Asimismo, la escala reducida del sector rural también puede afectar
a establecimientos nuevos o en proceso de incrementar matricula, como es
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la situacién promedio de los establecimientos particulares subvencionados, ya
que la contratacion de un docente impacta en mayor medida la proporcion de
horas contratadas por alumno.

Para los distintos niveles educativos se constata una similar tendencia en el
cambio de la razén horas docentes a alumnos entre establecimientos municipa-
les y particulares subvencionados. Sin embargo, este resultado esconde discre-
pancias significativas a nivel de la contratacion de docentes y de los cambios en
la matricula, tal como se muestra en el cuadro I1.17.

En la ensefianza bésica las escuelas municipales experimentan fuertes cai-
das en el nimero de estudiantes, del orden del 18% en las escuelas urbanas y
del 28% en las rurales, las que estin relacionadas con los efectos demogrificos
y competencia que fueran documentados. Al mismo tiempo, la contratacién
de horas docentes crece en alrededor de 20% en ambos tipos de escuelas, de
modo que la relacién entre horas docentes a alumnos aumenta como resultado
de fluctuaciones de signo opuesto en sus componentes. En cambio, en el sector
privado subvencionado hay incrementos tanto en horas docentes como en la
matricula. La contratacién de horas docentes crece en proporcién mucho ma-
yor al nimero de estudiantes, 62% versus 13% en las escuelas urbanas y 83%
versus 20% en las escuelas rurales, de modo que la relacién entre ambas varia-
bles crece acordemente.

La gran mayoria de los establecimientos municipales pierde alumnos en el
periodo sin que se realicen ajustes proporcionales en la contratacién de horas
docentes. Asi, un 81% de las escuelas basicas experimenta caidas absolutas de
su matricula en el periodo; en un 45% de estos casos se producen aumentos en
la contratacion de horas docentes; en un 15% no hay variacién en las horas do-
centes y en un 33 % las horas docentes disminuyen, pero en menor proporcién
a la baja en la matricula. Estas tendencias se aplican tanto a las escuelas urbanas
como rurales.

Es probable que el aumento de la relaciéon de horas docentes por alumno
refleje de modo importante las restricciones politicas y legales que enfrenta la
educacion municipalizada para realizar ajustes a la baja en la planta docente.
Bajo tal contexto la introduccion de la jornada escolar completa le habria per-
mitido al sector municipal financiar el gasto de profesores frente a la pérdida de
la subvencién por caida de la matricula. Este escenario podria repetirse a futuro,
al coincidir nuevos descensos de la matricula por factores demogrificos con la
inyeccion de recursos financieros en el contexto de la subvencién preferencial.

La situacion resultante no es necesariamente negativa, puesto que la ele-
vacion de la razén horas docentes a alumnos podria corresponder precisamente
a los requerimientos de las nuevas politicas que buscan elevar la calidad de la
ensefianza. Sin embargo, serfa preferible un escenario donde los ajustes de las
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plantas docentes se realizaran en un marco menos restrictivo, puesto que es
muy dificil que la distribucién histérica de las plantas docentes entre los esta-
blecimientos sea precisamente la requerida para optimizar la calidad y equidad
de la ensefianza.

Cuadro 11.17

CAMBIO EN EL PORCENTAJE DE HORAS DOCENTES Y MATRICULA
ENTRE 1995Y 2007

Bsica Urbano Media Urbano Bisica Rural
Dependencia
Horas docentes Matricula Horas docentes Matricula Horas docentes Matricula
Municipal 21,1 -17,8 474 41,9 18,8 -27,6
Particular Subv. 61,8 13,1 79,1 72,1 83,4 19,9

Nota: promedios simples de datos por establecimientos.
Fuente: bases de datos de idoneidad docente, Mineduc.

11.4. CONCLUSIONES

La matricula de la educacién bdsica municipal viene cayendo desde fines de
la década del 90, como consecuencia del efecto demogrifico que resulta de la
reduccién en la poblaciéon en edad escolar y de la emigracién de estudiantes
hacia el sector particular subvencionado. En cambio, la matricula de la ense-
flanza media municipal ha estado creciendo como producto de los aumentos de
cobertura asociados a la incorporacion de los jovenes de estratos medios y bajos
a este nivel de ensefianza. Ello ain cuando la mayor parte del incremento en
la demanda por educacién media ha sido captado por nuevos establecimientos
educacionales pertenecientes a sostenedores particular subvencionados.

En promedio los estudiantes del sector municipal pertenecen a familias de
menor estrato socioeconémico respecto de la educacion particular subvencio-
nada, contribuyendo a resultados mas bajos de la ensefianza en un contexto de
politicas compensatorias débiles. Por otra parte, no hay evidencia que la com-
posicién socioeconémica de los estudiantes del nivel municipal haya empeora-
do en términos relativos en el marco de los cambios que ha experimentado la
matricula en la dltima década.

Las tendencias de la matricula han estado asociadas a distintas dindmicas en
materia de los establecimientos educacionales. En términos generales, el sector
municipal tiende a operar con una dotacién dada de establecimientos, de modo
que la caida en la matricula del nivel basico es acomodada por una reduccién
del nimero de estudiantes por establecimientos y la expansion de la matricula
de la ensenanza media por aumentos en la ocupacién de los establecimientos
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existentes. En cambio, el sector particular subvencionado presenta una dinidmi-
ca mds pronunciada de cierre y creacién de establecimientos.

La diferente respuesta entre ambos sectores es especialmente notoria en la
actitud pasiva de la educaciéon municipalizada frente al aumento de la demanda
por ensefianza media. La falta de inversiones del sector municipal pudo haber
ocurrido por la lentitud del proceso de evaluacion, obtencién de financiamiento
y aprobacion de nuevos establecimientos municipales frente a un sector privado
que actia mds rapidamente. También pudo haber habido falta de interés de las
autoridades municipales para expandir el nivel de operaciones de un servicio
que opera con escasez de financiamiento y restricciones en la gestion, ademas
de crecientes preferencias de las familias por los establecimientos particulares
subvencionados.

Los profesores de la educaciéon municipalizada tienen mayor promedio de
edad y estdn sujetos a un régimen laboral mds rigido respecto de sus contrapar-
tes en la educacion privada. No obstante lo anterior, la tasa de horas docentes a
alumnos es bastante similar respecto de la educacion particular subvencionada,
aun cuando muy inferior a la existente en la educacion particular pagada.

En la dltima década ha habido un importante crecimiento en las horas
docentes a alumnos a nivel de la ensefianza basica. La gran mayoria de los es-
tablecimientos del sector municipal ha experimentado caidas absolutas en su
matricula sin que haya ajustado proporcionalmente sus plantas docentes. Sin
embargo, ello no se ha traducido en pérdidas de eficiencia o mayores desequi-
librios financieros debido a la introduccién en paralelo de la Jornada Escolar
Completa y la transferencia asociada de recursos, lo cual ha viabilizado la mayor
tasa profesor/alumnos.

La tendencia a la baja en la poblacién escolar basica proseguird durante
los préximos afios, puesto que la poblacién en edad escolar continda cayendo.
Es posible que los déficits financieros que genera la diferencia entre ingresos
decrecientes (por la caida en la matricula) y gastos fijos (por estructura de pro-
duccién y por restricciones laborales) sean compensados por los incrementos
de financiamiento en progreso, como los aumentos en la subvencion regular y
la implementacién de la subvencién escolar preferencial.

Por otra parte, la caida de la tasa de fecundidad causara una caida absoluta
de la poblacién en edad de educacion media (15-19) a partir del aio 2010. Ello
trasladara las presiones demograficas a la educacién media, revirtiéndose el pe-
riodo de bonanza de la década previa. La situacién del sector municipal serd
particularmente compleja, puesto que enfrentard la competencia de un sector
subvencionado con eventual exceso de capacidad instalada producto de las in-
versiones realizadas en los afios anteriores.
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Capitulo III

UNA MIRADA AL INTERIOR
DEL SECTOR MUNICIPAL

Osvaldo Larrasiaga, Claudia Peirano y Denise Falck

E1 sector de educacion municipal comprende 350 comunas altamente hetero-
géneas en tamafo y estructura socioeconémica, lo que involucra contextos muy
distintos para la gestién educativa. Este capitulo presenta un analisis de la co-
bertura y resultados de la ensefianza municipal a nivel de las comunas clasifica-
das en subgrupos de acuerdo a las variables de tamaiio y nivel socioeconémico
de los estudiantes. También se examina la distribucién de resultados educativos
en el interior de los establecimientos, entre cursos de un establecimiento y en-
tre establecimientos en un municipio.

Por razones de disponibilidad de informacién el capitulo tiene como prin-
cipal punto de referencia el afio 2005. No obstante, en la medida que los re-
sultados se vinculan a fenémenos profundamente arraigados en el sector y en
tanto no se apliquen reformas de mayor envergadura éstos mantienen sin duda
su vigencia.

IIL1. TiPOS DE COMUNA SEGUN TAMANO Y NIVEL SOCIOECONOMICO
II1.1.a. Caracterizaciéon de las comunas

Las comunas de Chile son altamente heterogéneas en cuanto al tamafo de su
poblacién. De acuerdo a los datos del Censo de 2002, en el 10% de comunas
mds pequenas el nimero promedio de habitantes era tan solo 2.450, mientras el
10% de comunas mis pobladas se alcanzaba a un promedio cercano a 210.000
habitantes. En el grifico III.1 se muestra a las comunas ordenadas segun el
nimero de habitantes, siendo evidente que las comunas cuentan con unidades
administrativas que pueden ser muy diferentes a efectos de la gestion de la
ensefianza municipal.
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Grifico 111.1
COMUNAS SEGUN POBLACION CENSO 2002
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Fuente: Censo de Poblacién 2002.

Un 80 % de la varianza de la matricula municipal se explica por la varian-
za en la poblacién de la comuna; de este modo las diferencias de tamafio de
la comuna se traducen en muy distintos volimenes de la matricula que deben
gestionar los municipios. En el decil de comunas mis pequenas el promedio
de estudiantes en la enseflanza municipal es 445, mientras que en el decil de
comunas mas pobladas se llega a 21.300 alumnos.

Otra importante distincién entre las comunas es la variable socioecon6mi-
ca, puesto que la desigualdad de ingresos a nivel del pais también se refleja en el
ambito local. Para clasificar a las comunas segtn la variable socioecondmica se
utilizan los afios de escolaridad de los padres de los estudiantes, segin los datos
del SIMCE del afio 2005. La variable se computa a partir de los datos indivi-
duales de los alumnos, considerando el promedio de los afios de escolaridad del
padre y madre o de quien estuviese a cargo del nifio. La distribucién resultante
se muestra en el grifico II1.2, habiendo comunas con escolaridad promedio
de los padres que no alcanza a educacién basica completa y comunas donde la
escolaridad promedio corresponde a educacion terciaria.
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Grdfico I11.2
COMUNAS SEGUN PROMEDIO DE ANOS DE ESCOLARIDAD DE LOS PADRES
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Fuente: SIMCE cuarto bésico, 2005.

La diversidad que existe en tamaifio y nivel socioeconémico recomienda
que el anilisis de la educacién municipal se realice a nivel de subgrupos de co-
munas relativamente homogéneas en estas variables. Asi, se definen tres grupos
de comunas segtn tamafo y otros tres grupos segun el nivel socioeconémico,
resultando un total de nueve tipos de comunas de acuerdo a la interseccion de
los citados grupos.

La clasificacién de las comunas segin tamaiio se realizé considerando un
primer grupo de comunas con menos de 25.000 habitantes, un segundo grupo
constituido por las comunas que tienen entre 25.000 y 100.000 habitantes, y
un tercer grupo con aquellas con mds de 100.000 habitantes. EI nimero de
comunas que clasifica en cada grupo alcanza a 209, 76 y 46, respectivamente.
La participacion de los respectivos grupos en la poblacion total del pais es 16%,
26%y 58%.

Por su parte, la clasificacién en grupos socioeconémicos dio lugar a un
grupo de nivel bajo que abarca a 172 comunas donde el nivel de escolaridad
promedio de los padres es menor a 9.5 afios; un grupo de nivel medio que inclu-
ye a 107 comunas con escolaridad promedio de los padres entre 9.5 y 11 aiios;
y un grupo socioeconémico alto que incluye a 52 comunas donde los padres
tienen escolaridad promedio superior a 11 afios.
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El cuadro III.1 presenta la distribucién de comunas en los nueve grupos
que resultan del cruce de la clasificacién por poblacién y por nivel socioecond-
mico. Se puede observar que las dos variables de clasificacién no son indepen-
dientes, puesto que las comunas pequefias concentran gran parte de los casos de
bajo nivel socioeconémico, mientras que las comunas grandes solo estin repre-
sentadas en los grupos de nivel medio y alto de la variable socioeconémica.

Cuadro 111.1
NUMERO DE COMUNAS, SEGUN GRUPOS DE POBLACION E INGRESO

Tamaiio
Ingreso ” -
Pequeiio Mediano Grande
Bajos 150 21 - 172
Medios 50 41 16 107
Altos 9 14 29 52
Total 209 76 46 331

Fuente: poblacién Censo 2002, ingresos comunales 2005, SINIM, SUBDERE

II1.1.b. Estudiantes en la ensefianza municipal por tipos de comunas

La diversidad de las comunas define marcos distintos para la educacién muni-
cipalizada con efectos sobre el nimero de estudiantes que deben ser atendidos,
su perfil socioeconémico y el grado de competencia proveniente del sector par-
ticular subvencionado.

La participacion del sector se mide como la proporcion de estudiantes en
establecimientos municipales en relacion al total de estudiantes en la comu-
na; esta ultima variable estd referida a la localizacion del establecimiento y no
necesariamente a la vivienda del alumno. Los resultados muestran una clara
correlacion entre el tamafio de la comuna y la participacién de la ensefianza
municipal (cuadro I11.2). En las comunas pequefas, en promedio, alrededor del
82% de los estudiantes asisten a los establecimientos municipales. En las comu-
nas medianas la proporcion promedio es de 59%, mientras que en las comunas
mids grandes la participacién promedio del sector municipal es alrededor de un
44%. Estos resultados también rigen a nivel de la ensefianza bdsica y media.

La cobertura de la ensefianza municipal también responde al nivel so-
cioeconémico de la poblacién. En las comunas de bajo nivel socioeconémico la
participacién del sector alcanza a un 82%, en el grupo de nivel medio es 66%
mientras que en las comunas de mayor nivel socioeconémico la cobertura de la
ensefianza municipal es alrededor del 49%.
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Los resultados anteriores estin estrechamente relacionados con las deci-
siones de localizacion de las escuelas particulares subvencionadas, analizadas
en el capitulo segundo. Estas tienden a localizarse en comunas de alta densi-
dad y/o elevado crecimiento poblacional, puesto que alli encuentran mejores
perspectivas de recuperacién de la inversion realizada. La elevada cobertura
del sector municipal en las comunas pequefias estd probablemente relacionada
con el desinterés de la ensefianza particular subvencionada para incursionar en
estos territorios y de la obligacion que tienen los gobiernos locales para ofrecer
servicios educativos a sus poblaciones.

Cuadro I11.2

PORCENTAJE ESTUDIANTES EN ENSENANZA MUNICIPAL,
POR TIPO COMUNA

(promedios simples comunales)

Nivel socioecondmico Tamaiio comuna

de ln comuna Pequeiio Mediano Grande
Bajos 83,9 71,3 - 82,1
Medios 76,2 57,8 48,1 65,5
Altos 79,5 37,0 42,7 48,8
Total 81,9 59,0 44,1 72,0

Fuente: bases de datos de matricula, Mineduc.

Una segunda dimensién de interés es el nivel socioeconémico de los estu-
diantes en la educacién municipal. El debate educacional en el pais considera
que la ensefianza municipal atiende al segmento de estudiantes de menor nivel
socioecondmico, por lo cual el proceso de ensefianza-aprendizaje estaria su-
jeto a mayores dificultades respecto de las otras dependencias educacionales.
Queremos conocer si esta es una realidad que generaliza a los diversos tipos de
comunas, asi como profundizar en el grado de diversidad socioeconémica que
pueda haber al interior del sector municipal.

El marco general del anilisis es la informacién socioeconémica del con-
junto de la poblacion de estudiantes del pais, diferenciada segiun dependencia
de sus establecimientos educacionales (cuadro II1.3). A nivel de promedios se
constata la segmentacién conocida del sistema educacional. Asi, la educacién
municipal atiende al segmento de menor nivel socioeconémico, con un prome-
dio de escolaridad de los padres de 9.5 afios; mientras que el sector particular
subvencionado concentra a los estratos medios, con una escolaridad promedio
de 11.6 para los padres de sus alumnos. La brecha socioeconémica de los pro-
medios citados es significativa, equivalente a alrededor de 25 percentiles en la
distribucién de la variable de educacién de los padres a nivel nacional. Por su
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parte, los estudiantes en la educacién particular pagada provienen de los estra-
tos socioecondémicos altos, con niveles de escolaridad promedio de los padres
de casi 16 afios.

Cuadro 111.3

DISTRIBUCION NIVEL SOCIOECONOMICO FAMILIAS:
PERCENTILES POR DEPENDENCIA

(escolaridad promedio de los padres, SIMCE 2005)

Dependencia 5| P90 P90-P10
Municipal 5,5 75 10 12 13 75 9,5
Part. subv. 8 10 12 13,5 15 7,0 11,6
Part. pagado 13,5 15 16 17 18 4,5 15,9
Total 6 8,5 11 12,5 15 9,0 10,7

Fuente: bases de datos SIMCE, 2005.

También interesa conocer las diferencias de nivel socioeconémico hacia
el interior del sector municipal. Para tal efecto se utiliza la brecha de percen-
tiles 90 y 10 de la variable socioeconémica. Esto se calcula restando el nivel
correspondiente al percentil 90 de la distribucién, equivalente a 13 afos de
escolaridad de los padres, del nivel asociado al percentil 10 que son solo 5.5
afios de escolaridad. El resultado es una brecha de 7.5 afios de escolaridad, que
da cuenta de una apreciable diversidad de alumnos en la ensefianza municipal
segun la variable socioeconémica.

Sin embargo, la diversidad que presenta el sector municipal no es muy
distinta a la vigente en la ensefianza particular subvencionada, cuya brecha
entre los percentiles 90 y 10 asciende a 7.0 afos de escolaridad de los pa-
dres. Eso si, el nivel de la variable socioeconémica es mis elevado en todo
el rango de la distribucién en el sector particular subvencionado, alcanzado
en los percentiles citados a 15 y 8 afios de escolaridad de los padres, respec-
tivamente (comparados con 13 y 5.5 en la enseflanza municipal). Esto indica
que aunque la mayoria de los estudiantes del sector particular subvenciona-
do proviene de hogares de nivel socioeconémico medio y alto, éste no deja
completamente abandonado al sector mds pobre. En cambio, los estudiantes
en los establecimientos particular pagado representan a un grupo socioeco-
némico homogéneo que tiene una brecha de solo 4.5 afos de escolaridad en
el indicador utilizado.

La pregunta siguiente es cudnta heterogeneidad existe al interior del sec-
tor municipal respecto de la condicién socioeconémica de sus estudiantes. Un
caso limite corresponde al caso donde la poblacién de estudiantes de cada co-
muna es una réplica de la distribucién agregada; en el otro extremo podria
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ocurrir que cada comuna tuviese una poblacién homogénea en su interior, de
modo que todas las diferencias en la variable estuvieran asociadas a distinciones
entre las comunas.

La realidad estd en un punto intermedio entre ambos casos, puesto que
hay heterogeneidad socioeconémica al interior de las comunas a la vez que
hay diferencias entre las comunas. Esta dltima dimensién puede examinarse
a través de los promedios de nivel socioeconémico de los estudiantes mu-
nicipales segun tipos de comunas (cuadro II1.4), los cuales varfan significa-
tivamente segin el nivel socioeconémico general de la comuna'. También
pareciera haber diferencias segin el tamafio de la comuna (dltima fila del
cuadro), pero estas diferencias son explicadas en ultima instancia por la co-
rrelacion entre tamafio y nivel socioecoémico de la comuna. De hecho, tales
diferencias desaparecen cuando se controlan por este nivel (tres primeras filas
en el cuadro I11.4).

Cuadro 111.4

PROMEDIOS SIMPLES DE ESCOLARIDAD DE LOS PADRES DE ESTUDIANTES
DE ESTABLECIMIENTOS MUNICIPALES, SEGUN TIPO COMUNA

Tamaiio comuna

Nivel socioecondmico

de la comuna Pequeiio Mediano Grande ot
Bajo 8,33 8,32 - 833
Medio 9,50 9,07 9,44 9,32
Alto 10,62 10,15 10,53 10,44
Total 8,71 9,06 10,11 8,98

Fuente: bases de datos de SIMCE, MINEDUC. La informacién corresponde a estudiantes de 4to. bisico
del afio 2005.

El peso de la matricula en la educacién municipal disminuye con el tama-
flo de la comuna y con el nivel socioeconémico de ésta. Por consiguiente, los
resultados de alumnos municipales que se presentan en el cuadro II1.4 corres-
ponden a una proporcién menor del total de estudiantes, conforme se trata de
comunas de mayor tamafio y mayor nivel socioeconémico.

El cuadro II1.5 presenta el nivel socioeconémico promedio de los alumnos
del sector particular subvencionado segin tipo de comuna. Los datos muestran
que hay mayor distancia socioeconémica respecto de los estudiantes del sector
municipal en las comunas mds pobladas y con mayores recursos.

' A su vez, los resultados por tipos de comunas pueden ser desagregados a nivel de comunas
individuales, las cuales presentan un correspondiente mayor grado de heterogeneidad.
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Cuadro I11.5

PROMEDIOS SIMPLES DE ESCOLARIDAD DE LOS PADRES DE ESTUDIANTES
DE ESTABLECIMIENTOS PARTICULARES SUBVENCIONADOS,

SEGUN TIPO COMUNA
Tamano comuna
SES comuna -
Pequeiio Mediano Grande
Bajo 8,92 9,98 - 9,13
Medio 11,14 11,58 11,09 11,32
Alto 12,68 12,33 12,44 12,44
Total 9,72 11,27 11,91 10,59

Fuente: bases de datos de SIMCE, Mineduc. La informacién corresponde a estudiantes de 4to. bdsico del
afio 2005.

Finalmente, el cuadro II1.6 presenta las diferencias de nivel socioeconé-
mico al interior de la educacién municipal, segin la medicién de la brecha
entre los percentiles 90 y 10. Los resultados muestran el nivel promedio de esta
brecha a nivel de tipos de comuna. Los resultados se mueven en la direccién
contraria a los previamente descritos, puesto que hay «menor» dispersién so-
cioecondémica en los estudiantes municipales en las comunas mds grandes y/o
de mayor nivel socioeconémico general.

Cuadro I11.6

DIFERENCIAS EN PROMEDIO ANOS DE ESCOLARIDAD PATERNA
ENTRE ESTUDIANTES MUNICIPALES (P90-P10),

SEGUN TIPO COMUNA
Tamaiio comuna
SES comupg = ——mMm— Total
Pequeiio Mediano Grande
Bajo 731 7,28 - 7,30
Medio 7,05 6,82 6,31 6,85
Alto 5,89 6,50 6,73 6,52
Total 7,18 6,89 6,58 7,03

Fuente: bases de datos de SIMCE, Mineduc. La informacién corresponde a estudiantes de 4to. bdsico del
afio 2005.

Sin embargo, este es un resultado esperado a partir de las diferencias re-
portadas en la cobertura del sector municipal. Esto debido a que la poblacién
de estudiantes municipales se hace mas homogénea a medida que disminuye
la participacion del sector en la comuna. En otras palabras, mientras mayor
poblacién logra captar el sector particular subvencionado, mds homogénea se
torna la matricula remanente en el sector municipal, dado que la emigracion de
alumnos se concentra en los estratos medios de la poblacién escolar.
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I1.2. LA GESTION MUNICIPAL DE LA DIVERSIDAD

"Tanto la cobertura de la ensefianza municipal como el perfil socioeconémico
de sus estudiantes estan influidos por factores que tienen algin grado de exo-
geneidad a la gestion municipal, como son la competencia del sector particular
subvencionado en las comunas mds pobladas o con mayor nivel socioeconémi-
co, asi como la obligatoriedad de la provisiéon municipal de servicios educativos
en todo el territorio nacional. No se trata de factores completamente exégenos,
puesto que la incursion de las escuelas particulares subvencionadas es favoreci-
da por fallas de accién u omisién en la gestion municipal.

En esta seccion interesa conocer en mayor profundidad c6mo la educacion
municipal gestiona la diversidad de la matricula en términos de los resultados
de la ensefianza, medida por el puntaje de la prueba SIMCE de matemiticas de
cuarto bdsico del 2005. La gestiéon municipal se analiza en tres niveles: entre
alumnos al interior de la comuna; entre establecimientos de la misma comuna;
y entre cursos del mismo establecimiento.

III.2.a. La distribucién de los puntajes SIMCE

En primer término se presenta la distribucién individual de los puntajes SIMCE,
a modo de marco para el anilisis que se realiza en la seccién. La interpretacién
de los resultados debe considerar que los puntajes SIMCE no estin asociados
a estandares de aprendizaje, por lo que no es posible relacionar niveles o di-
ferencias de puntaje a logros de aprendizaje especificos de los alumnos, pero
si son vélidos para hacer un orden o ranking de los alumnos segtn niveles de
aprendizaje.

Los datos que se presentan excluyen, por una parte, al pequefio porcentaje
de establecimientos, que no se pueden asignar a una comuna a partir de los re-
gistros disponibles y por otra, al conjunto de colegios que no poseen registros
de SIMCE para cada afio. Este es el caso de establecimientos municipales con
una matricula muy baja y concentrados en zonas rurales *.

El cuadro IIL.7 presenta la distribucion de los resultados del SIMCE a nivel
nacional y segtn tipos de dependencias de los establecimientos educacionales.

2 En las bases de datos de SIMCE aparece la identificacién del colegio y no aparece ningtn

puntaje asociado. La ausencia de puntaje puede deberse a que por motivos de extrema rura-
lidad la prueba no se haya aplicado, o a que el colegio no cuenta con la cantidad de alumnos
que se estima minimo necesario para publicar resultados de manera confiable. No es posible
determinar la causa de la ausencia de puntaje SIMCE a partir de las bases de datos.
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Los resultados promedios son conocidos y establecen que el sector municipal
obtiene los puntajes mas bajos, alrededor de 20 puntos por debajo del prome-
dio del sector particular subvencionado. Esta brecha es significativa puesto que
equivale a un 40% de la desviacion estindar de la variable, pero es explicada en
parte importante por las diferencias en el nivel socioeconémico de los estudian-
tes entre ambas dependencias.

Ahora bien, las diferencias de resultados al interior del sector municipal
medidas por la brecha entre los percentiles 90 y 10 asciende a algo mas de 140
puntos, siendo similar a la que exhibe el sector particular subvencionado. Este
patrén de resultados es similar al exhibido por la variable socioeconémica y fa-
vorece el andlisis comparado entre ambos sectores, puesto que les iguala en una
condicién inicial que es muy relevante a los fines del anlisis siguiente.

Cuadro I111.7

DISTRIBUCION RESULTADOS SIMCE MAT 4°-2005:
MEDIA, PERCENTILES Y RAZON P90/P10 POR DEPENDENCIA,
EN BASE A PUNTAJES INDIVIDUALES

Dependencia Media 25 7 1270 P90 /P10
Municipal 234,6 163,1 1954 235,1 273,7 304,8 141,7
Particular subvencionado 254,7 179,8 217,7 258,8 294,6 3224 142,6
Particular pagado 297,1 240,1 274,1 302,3 3273 3457 105,6
Total 2475 1713 207,7 250,1 289,2 318,9 147,6

Fuente: bases SIMCE, Mineduc.

II1.2.b. Diferencias al interior de los establecimientos educacionales

El siguiente paso es analizar las diferencias de resultado que se producen al
interior de los establecimientos, puesto que este resultado depende mas di-
rectamente de la gestion de los equipos directivos y de los administradores
de los establecimientos. En el caso del sector municipal seria esperable que la
disminucién de brechas en los resultados de aprendizaje fuera un objetivo de la
politica educacional a nivel local. Incluso si el objetivo de la gestion educacional
fuese maximizar el resultado promedio de los niveles de aprendizaje, ello po-
dria tener como efecto lateral la reduccién de las brechas de resultados puesto
que no se pueden lograr un elevado promedio si la distribucién de puntajes es
muy desigual.

Una aclaracion inicial es que la brecha de resultado de la distribucién de
puntajes individuales tiene dos componentes: la brecha de resultados que existe
entre establecimientos y la brecha que existe al interior de los establecimientos.
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En tal sentido la distribucién de resultados en el interior de los establecimien-
tos puede seguir patrones distintos a los descritos para la distribucién para los
alumnos en el cuadro II1.7°.

La metodologia utilizada computa para cada establecimiento la diferencia
entre los percentiles 90 y 10 de la distribucién interna de resultados de la prue-
ba SIMCE. El procedimiento se realiza solo para los establecimientos donde
20 o mds alumnos rinden la prueba SIMCE, puesto que el indicador utiliza-
do pierde sentido cuando hay un nimero bajo de alumnos a ser comparados.
Ello excluye del andlisis a un 10.4% del total de alumnos que rinden la prueba
SIMCE en establecimientos con baja matricula.

Los resultados muestran que las escuelas municipales presentan los ma-
yores niveles de desigualdad interna, con una brecha promedio de 130 puntos
entre los percentiles 90 y 10 del resultado SIMCE, comparado con una brecha
promedio de 121 puntos en el sector particular subvencionado. Por tanto, las
escuelas municipales son en promedio mis heterogéneas que las particulares
subvencionadas en términos de los resultados de la ensefianza. Dado que am-
bos sectores tienen una brecha de resultados similar a nivel de la distribucién
individual del SIMCE (cuadro I11.7), se sigue que debe haber un mayor grado
de desigualdad entre escuelas en el sector particular subvencionado que en el
sector municipal.

También interesa conocer cuanta diferencia de nivel socioeconémico exis-
te al interior de los establecimientos educacionales, porque ésta podria ser un
factor clave para explicar las brechas de resultados por establecimiento. Para
tal efecto se cuantifica la diferencia de nivel socioeconémico (afios de escola-
ridad de los padres) entre los percentiles 90 y 10 de la distribucion de la varia-
ble en cada establecimientos, excluyendo a aquellos con menos de 20 alumnos
rindiendo la prueba SIMCE*.

Nuevamente son las escuelas municipales quienes presentan la mayor bre-
cha interna, con una diferencia promedio de 6.29 afios entre los percentiles 90
y 10 de la distribucién de la escolaridad de los padres, seguidos por los estable-
cimientos particulares subvencionados (5.41) y las escuelas particular pagadas

(3.78).

3 Cabe agregar que la citada descomposicién es exacta en el caso de algunos indicadores de

desigualdad, como las medidas de entropia generalizada, y solo aproximada para otros indica-
dores como las brechas de percentiles. La descomposicién también puede aplicarse a cualquier
otra particién de la distribucién de individuos, como son comunas, regiones, tipos de estable-
cimientos segin tamafo, etc.

Ello no solo para efectos de comparacién con los resultados previos, sino porque la variable
socioecondmica es derivada del cuestionario a los padres que acompaiia al SIMCE de modo
que estd disponible solo para los nifios que rinden la prueba SIMCE.
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Los resultados pueden ser expresados en términos de cuartiles para clasifi-
car a los alumnos en cuatro grupos segun el grado de desigualdad que exista al
interior de sus escuelas: baja, media-baja, media-alta y alta’. Las distribuciones
resultantes para los resultados del SIMCE y el nivel socioeconémico se presen-
tan en los cuadros I11.8 y I11.9, respectivamente, tanto para la poblacién total de
alumnos como segin dependencia de los establecimientos.

En el sector municipal 36.5% de los alumnos estudia en establecimientos
con alta desigualdad de resultados del SIMCE en su interior. Este indicador
baja a 20.4 en el caso de los alumnos del sector particular subvencionado y a
5.2% en el caso de los colegios privados. En el caso de la variable socioeconé-
mica se tiene que un 32.8% de los estudiantes municipales asisten a estableci-
mientos con alta diversidad social, seguidos por un 11.9% de los alumnos del
sector particular subvencionado y solo un 0.4% del particular pagado.

Cuadro 111.8

PORCENTAJES DE ALUMNOS SEGUN RESULTADOS DE DISPERSION SIMCE
INTRA ESTABLECIMIENTOS

(Resultados SIMCE Mat. 4° basico 2005, por dependencia)

Dependencia Media-baja Media-alta

Municipal 16,8 238 22,9 36,5 100,0
Particular subvencionado 32,8 25,8 21,1 20,4 100,0
Particular pagado 81,6 7,6 5,6 5,2 100,0
Total 28,3 23,6 20,9 27,1 100,0

Nota: considera establecimientos con mas de 20 alumnos rindiendo el SIMCE.
Fuente: bases SIMCE, Mineduc.

Cuadro 111.9

PORCENTAJES DE ALUMNOS SEGUN RESULTADOS DE DISPERSION
SOCIOECONOMICA INTRA ESTABLECIMIENTOS

(Datos SIMCE 4° bésico 2005, por dependencia)

1 2 -
B ﬂ/ 73 Med, [/1—[7{{//1 Media-alta

Dependencia

Municipal 6,6 254 35,1 32,8 100,0
Particular subvencionado 253 424 20,4 11,9 100,0
Particular pagado 84,7 144 0,5 0,4 100,0
Total 20,2 324 26,2 21,2 100,0

Fuente: bases SIMCE, Mineduc.

> Los grupos no son iguales en nimero de alumnos porque la variable es discreta y sujeta a

discontinuidades.
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Se preveia encontrar un alto grado de correlacién entre las brechas de
resultado SIMCE vy de nivel socioeconémico, suponiendo que las diferencias
en la condicion socioeconémica de sus estudiantes son claves en la determina-
cién de las brechas en los resultados de la prueba SIMCE. Sin embargo, esta
asociacion es sorprendentemente baja en las escuelas municipales puesto que
el coeficiente de correlacion entre estas variables es solo 6.5%. En cambio, en
los sectores particular subvencionado y particular pagado el citado coeficiente
fluctia entre 20% y 21%.

Una baja asociacién entre la brecha socioeconémica y la brecha de punta-
jes SIMCE podria resultar de una activa politica educacional orientada a com-
pensar las desigualdades de origen de los estudiantes, de modo que los logros
de la ensefianza no dependieran de la variable socioeconémica. La nivelacion
de las oportunidades educacionales requiere contar con recursos educativos de
excelencia a nivel de profesores y directores, asi como por estrategias de largo
plazo en la gestion escolar que conduzcan a tales resultados. Bajo este escenario
también debiera lograrse un alto logro promedio en el resultado de la ensefan-
za 'y una baja dispersién de resultados a nivel del conjunto del sector. No obs-
tante, este no parece ser un escenario muy representativo de la actual realidad
de la educacién municipal, de modo que la baja correlaciéon que se encuentra
entre la brecha socioeconémica y la brecha de resultados responderia a otro
tipo de dindmica.

Para examinar mds formalmente el punto se utiliza un analisis de regre-
si6n para considerar el efecto conjunto de las caracteristicas de las escuelas
que muestran asociacion estadistica con la brecha de resultados del SIMCE
entre los alumnos del establecimiento. Por asociacion estadistica se entiende la
existencia de correlacion entre dos variables, sin que se postule una determi-
nada relacién de causalidad entre una y otra. La regresion se realiza conside-
rando como unidad de anilisis a la escuela, distinguiendo entre dependencias
educacionales.

Las variables del establecimiento que presentan asociacién estadistica
con la brecha de resultados son la citada brecha socioeconémica, el nimero de
alumnos en el establecimiento y el resultado promedio del SIMCE. La brecha
de resultados se relaciona positivamente con las dos primeras variables, mien-
tras que la relacion con el resultado promedio del SIMCE es no lineal y sigue
la forma de una U invertida que es capturada por una especificacion cuadritica
de la variable en la regresion.

La relacion en forma de U invertida entre la brecha de resultado y el
SIMCE promedio establece que hay establecimientos que presentan resultados
parejamente malos para sus estudiantes, correspondientes a aquellos con bajo
resultado promedio y bajo nivel de desigualdad interna, y que corresponden al
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primer tramo de la U invertida. Otros establecimientos presentan un resultado
promedio de nivel intermedio que es producto de puntajes bajos y altos en el
establecimiento; estos son los casos de alta desigualdad y SIMCE promedio in-
termedio que corresponden a la segunda fase la de U invertida. Finalmente, hay
establecimientos cuyos alumnos consiguen puntajes altos y parejos, dando lugar
a los establecimientos en la tercera fase de la U invertida con baja desigualdad
y elevado SIMCE promedio.

"Todas las variables son estadisticamente significativas en las regresiones
para la educaciéon municipal y particular subvencionada (cuadro II1.10). Ello no
ocurre asi para la educacién particular pagada, probablemente por el reducido
numero de observaciones que resta grados de libertad a la estimacién de la
regresion.

Cuadro I11.10
RESULTADOS REGRESION PARA DESIGUALDAD SIMCE INTERIOR ESCUELAS

Variable dependiente: desigualdad Dependencia educacional

SIMCE en escuela (P90-P10) Municipal Particular subvencionado Particular pagado

Brecha socioeconémica 0887 1,202° 1,85
(0,339) (0,348) (1,18)

Alumnos en escuela 0,059° 0,039° 0,046
(0,013) (0,102) (0,03)
. 3,31* 2,99* 1,84

SIMCE promedio escuela 0,33) (0,218) (1,88)

. -0,007* -0,006* -0,004

SIMCE promedio escuela cuadrado 0,0006) 0,0004) 0,032)
Constante -253,6¢ -223.4* -59,8

(38,1) (27,2) (273,4)

RM2 0,083 0,229 0,317
Nimero observaciones 1871 1767 272

Nota: solo considera establecimientos con més de 20 alumnos en prueba SIMCE. Entre paréntesis se presen-
ta la desviacién estindar del coeficiente de regresion. El asterisco indica que la variable es estadisticamente
significativa (5%).

Es importante notar que el coeficiente de determinacién (R cuadrado) es
solo 8.3% en la regresién del sector municipal, muy debajo del valor de los
coeficientes que se obtiene en el sector particular subvencionado (22.9%) y
particular pagado (31.7%). El coeficiente de determinacién mide el porcentaje
de la varianza en la brecha de resultados entre establecimientos que es explicada
por la varianza de las variables del lado derecho de la regresion. De esta manera,
una tercera parte de la variabilidad de la brecha de resultados que presentan
los establecimientos particular pagados estd asociada a diferencias en la brecha
socioecondémica, el numero de alumnos y el resultado SIMCE promedio. En el
sector municipal solo un 8.3% de la variabilidad del resultado puede asociarse
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a las variables descritas. Estos resultados generalizan los ya descritos para la
correlacion entre las brechas de resultado y de nivel socioeconémico.

El bajo poder explicativo del modelo de regresion para los establecimientos
municipales significa que hay otros factores que subyacen detrds de la brecha
de resultados en este sector. Entre los posibles candidatos figuran una alta dis-
persi6én de habilidades cognitivas y no cognitivas de los alumnos; las primeras
se relacionan con competencias intelectuales y potencial académico, mientras
que las segundas se refieren a caracteristicas personales y sociales que también
influyen sobre los resultados de la educacion (motivacién, perseverancia, socia-
bilidad, etc). La distribucién de habilidades que presentan los alumnos en una
escuela puede ser resultado de pricticas de seleccion (o ausencia de ellas en
comparacion con el sector particular subvencionado) a la entrada, pero también
puede ser producto del propio proceso de ensefianza puesto que tales habilida-
des son formadas a través de la educacién, entre otros factores determinantes.

II1.2.c. Diferencias entre establecimientos al interior de los municipios

Esta seccion trata sobre la distribucién de los resultados SIMCE entre los es-
tablecimientos educativos que estin bajo la administracién de un mismo mu-
nicipio. Los municipios pueden tener escaso control respecto de la poblacién
de alumnos que deben atender, pero la distribucién de resultados SIMCE entre
sus establecimientos es una variable que posiblemente depende de la gestién
administrativa y pedagégica que realizan los municipios.

A modo de ejemplo, la gestion municipal podria asignar los recursos de la
ensefianza de modo tal que los puntajes promedios por establecimiento tiendan
a igualarse, para lo cual habria que compensar por las diferencias socioeconémi-
cas y de otro tipo que existan entre los distintos establecimientos. Este tipo de
politica presupone una redistribucion de recursos educativos a los establecimien-
tos que presentan mayores desventajas y podria estar restringida por la compe-
tencia del sector particular subvencionado, puesto que los estudiantes que se
vean perjudicados tendrian incentivos para emigrar del sector municipal. Otros
municipios pueden optar por una politica de signo opuesto, destinando mayores
recursos a los establecimientos que albergan a los alumnos que tienen mayor
potencial académico. También puede haber municipios que no asuman politicas
activas en la materia, sino que actien inercialmente de acuerdo a la asignacién
histérica de los recursos entre los establecimientos bajo su administracién.

La metodologia utilizada para examinar este punto es descomponer la
varianza del SIMCE comunal entre los componentes entre-escuelas e intra-
escuelas. El porcentaje asociado a las diferencias entre-escuelas depende de los
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resultados promedios por establecimiento. Si estos promedios fuesen iguales
se concluye que no hay desigualdad entre escuelas, y que toda la desigualdad
se explica por las diferencias que presentan los alumnos al interior de las es-
cuelas. Los datos no permiten identificar la funcién objetivo de la gestién de
la educacién municipal, puesto que no hay referencias que sirvan de eje de
comparacion, pero si entregan antecedentes que conforman hipétesis para in-
vestigaciones futuras en la materia.

Los resultados obtenidos se presentan en el grafico IIL.3. En este se ordena
a las comunas de menor a mayor porcentaje de la varianza del SIMCE comu-
nal que es explicado por el componente entre-escuelas. El indicador alcanza
un promedio de 15% a nivel del conjunto de las comunas, con un rango de
variacion entre 0% y 50% aproximadamente. Estos resultados no tienen una
interpretacién inmediata, sino que deben ser relacionados con caracteristicas
de las comunas para identificar los factores asociados a un mayor peso de las
diferencias entre establecimientos en la dispersion de los puntajes del SIMCE.

Grifico 111.3
PORCENTAJE VARIANZA INTER ESCUELA EN COMUNA, SIMCE 2005

(Educacién municipal; comunas con mds de una escuela)
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Fuente: bases SIMCE, Mineduc.

o

A través de un anilisis de regresion es posible identificar caracteristicas
de la poblacién escolar o de la comuna que se relacionen con variaciones en el
componente entre-escuelas de la varianza del SIMCE. Del anilisis efectuado se
identifica a la segmentacion socioeconémica de los estudiantes entre los esta-
blecimientos del municipio como la variable que tiene mayor poder de explica-
cion en la regresion. La variable se mide a través del porcentaje de la varianza
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del nivel socioeconémico de los estudiantes en las escuelas municipales de la
comuna que es explicado por diferencias de nivel entre los establecimientos.

De manera que a mayor diferencia en el nivel socioeconémico de los alum-
nos entre establecimientos, mayor es el porcentaje de la varianza del SIMCE
municipal que se explica por diferencias de nivel entre los establecimientos que
administra el municipio. La interpretacion de este resultado es que en prome-
dio los municipios no utilizan politicas redistributivas entre establecimientos,
o que si lo hacen estas son insuficientes para revertir la relacion existente entre
nivel socioeconémico de los hogares y resultados de la ensefianza.

A su vez, la segmentacién socioeconémica que existe entre las escuelas
municipales de la comuna crece con el nivel de desigualdad socioeconémica
en la poblacién de alumnos municipales y con el nimero de establecimientos
de administraciéon municipal en la comuna. Este es un resultado esperado en la
medida que los municipios no realicen procesos dirigidos de asignacién entre
las escuelas bajo su administracion.

Por otra parte, la importancia del componente entre-escuelas se relaciona
directamente con la desigualdad de los resultados del SIMCE en la ensefianza
municipal. Esto podria sugerir que la desigualdad del SIMCE municipal crece
en la medida que exista segmentacién de resultados entre escuelas, pero no
se puede descartar que ambos resultados obedezcan al efecto de una tercera
variable.

II1.2.d. Diferencias entre cursos

Finalmente, la distribucién de resultados se puede analizar a nivel de los punta-
jes promedios entre cursos paralelos en un mismo establecimiento. Resultados
desiguales entre cursos paralelos pueden originarse en una asignacién de alum-
nos por curso segun nivel de competencias (t7acking) obedeciendo a directrices
de la gestion del establecimiento o bien puede deberse a diferencias en factores
aleatorios tales como las diferencias en la calidad de los profesores.

La metodologia de andlisis consiste en estimar los puntajes promedios por
cursos de la prueba SIMCE de cuarto basico del 2005 en los establecimientos
con dos o mds cursos paralelos, para luego identificar aquellos establecimientos
que presenten diferencias estadisticamente significativas en los resultados de
los alumnos (Test F de igualdad de medias)®.

¢ El test F muestra que la diferencia de resultados promedios no se debe a diferencias aleatorias

en la composicién de los alumnos.
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El universo de anilisis son las escuelas con resultados SIMCE de mate-
maticas del 2005 que tienen dos o mds cursos paralelos de 4° basico. A nivel
nacional, este conjunto comprende al 77% de los alumnos de colegios urbanos,
al 16% de los alumnos de colegios rurales y al 70% del total’.

El cuadro III.11 muestra el porcentaje de alumnos que estudia en estable-
cimientos con segmentacion de resultados entre cursos paralelos, atin cuando
no se puede inferir que ello se origine en una decisién explicita del colegio por
segmentar alumnos entre cursos. Se presenta el total de alumnos que estudia en
colegios con 2 o mis cursos, el porcentaje de esos alumnos en los que se registra
evidencia de eventual #rucking y el porcentaje de alumnos con eventual rrucking
sobre el total de alumnos.

Cuadro 111.11

EVIDENCIA DE POSIBLE SEGMENTACION DE ALUMNOS POR CURSO
A BASE DE RESULTADOS SIMCE MAT 2005 PARA ALUMNOS QUE ESTUDIAN
EN COLEGIOS CON 2 O MAS CURSOS, POR DEPENDENCIA

Alumnos en colegios Resultados distintos (2) sobre total

Dependencia con I curso o + entre cursos
% alummnos % alummnos % alummnos
Municipal 69,0 41,0 28,0
Particular subvencionado 68,0 27,0 18,0
Particular pagado 78,0 14,0 11,0
Total 69,0 33,0 23,0

Fuente: bases SIMCE, Mineduc.

Dentro de las escuelas que califican para el andlisis, un 41% de los alumnos
del sector municipal pertenece a un establecimiento con segmentacion de resul-
tados entre cursos paralelos; porcentaje que disminuye al 27% de los alumnos
de colegios particulares subvencionados y sélo al 14% de los alumnos de cole-
gios privados. Estos resultados sugieren que en los establecimientos municipa-
les habria una mayor frecuencia de pricticas de tracking, si se considera que los
factores aleatorios que pueden originar las diferencias de puntajes entre cursos
estan similarmente distribuidos en las diferentes dependencias educacionales.

En las escuelas municipales y particulares subvencionadas cerca de un
68% de los alumnos de 4° bésico estudiaba en colegios con 2 o mds cursos el
afio 2005. Por consiguiente la situacioén de probable tracking afecta al 28% y al
18% del total de alumnos de la cohorte respectivamente.

7 Como informacién adicional, la media de cursos por establecimiento es de 1,2 para colegios

rurales y de 2,3 para colegios urbanos, sin diferencias entre escuelas municipales y particulares
subvencionadas.
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El grifico II1.4 muestra la proporcién de alumnos del sector municipal que
estudia en colegios con diferencias estadisticamente significativas de resultados
entre cursos, para cada una de las comunas que cuentan con 2 o mds escuelas,
cada una de ellas con 2 o mds cursos. Las comunas estin ordenadas de menor a
mayor, de acuerdo a la proporcién de alumnos en esta condicion.

Gridfico 111.4
PORCENTAJE ALUMNOS EN ESCUELAS CON PROBABLE TRACKING 2005

(Educacién municipal; comunas con 2 o mis escuelas con varios cursos)
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Fuente: bases SIMCE, Mineduc.

o

El grifico permite visualizar que cerca del 20% de las comunas no presen-
ta matricula estudiando en una situacién de segmentacion por curso, mientras
que en el 20% superior, las comunas presentan evidencia de segmentacion de
resultados por cursos para el 60% o mds de la matricula.

La situacion descrita puede ser fruto de una politica explicita del estableci-
miento (municipio) o puede ser el resultado de una ensefianza con altos niveles
de heterogeneidad que no estd siendo controlado por la gestion educacional.
Hasta 4° bésico los alumnos tienen clases con un solo profesor generalista para
todas las materias, por lo que el impacto del trabajo de un profesor en un afio
de clases es clave para el aprendizaje general de los alumnos. En cualquiera de
los dos casos, no parece admisible por motivos de equidad, que los municipios
estén gestionando sistemas educativos donde cursos completos se ven afectados
con peores resultados de aprendizaje.

Podria existir algin argumento pedagdgico, en el sentido de que identi-
ficar a los alumnos con peores aprendizajes permitiria focalizar recursos para
mejorar su rendimiento, sin embargo justamente eso es lo que no se registra a
través de las evaluaciones SIMCE.
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Un anilisis de regresién informa que s6lo un 19% de la variabilidad del
indicador puede ser explicada por las caracteristicas de la comuna. Las relacio-
nes que se establecen es que un mayor nivel de alumnos en establecimientos
con diferentes resultados por cursos estd asociado con mayor nivel de poblacién
urbana, mayor participacién de matricula municipal y mayor cantidad de esta-
blecimientos municipales en la comuna.

"También se verifica que los cursos que tienen un mayor rendimiento pro-
medio exhiben una menor dispersion interna de resultados. Ello se examina a
través de la comparacion en la razén P90/P10 del curso con mejor resultado
promedio versus la razén P90/P10 promedio de los otros cursos en el estableci-
miento. En todas las categorias analizadas hay una distribucién mds igualitaria
de los resultados SIMCE en el curso con mejor resultado, pero en las escuelas
con probable #rucking la brecha es significativamente mds importante.

De esta manera, la prictica de tracking se caracterizaria por la seleccion de
los mejores alumnos en determinados cursos, siendo este un grupo mas homo-
géneo respecto de los otros cursos paralelos. La mayor homogeneidad provie-
ne de seleccionar a un grupo mds igualitario entre si en el caso de mis de dos
cursos paralelos (en el caso de dos cursos, se puede derivar de una distribucién
de competencias no simétrica). La mayor homogeneidad también puede ser
resultado de una dindmica virtuosa de los aprendizajes en un medio mas selecto
(mejores profesores, efectos de pares, etc).

Noétese que hay una hipétesis alternativa; segun la cual no hay seleccion
previa de alumnos, sino que un buen profesor logra mejores y mas parejos re-
sultados. Sin embargo, esta hipétesis es dificil de conciliar con la diferencia de
resultados entre dependencias, a menos que la distribucion de profesores en los
colegios municipales sea mucho mas heterogénea que en las otras modalidades.

I11.3. CONCLUSIONES

Las comunas son unidades geogrificas altamente heterogéneas en numero de
habitantes y nivel socioeconémico de la poblacién. Ello configura marcos muy
diversos para la gestién de las escuelas municipales.

Una clasificacién de las comunas en subgrupos segin tamafio y nivel so-
cioeconémico muestra que la educacién municipal capta a una mayor proporcién
de la poblacién escolar en las comunas mas pequefias y/o de menor nivel socioeco-
némico, situacion que se explica porque las preferencias de inversion de la educa-
cién particular subvencionada estin sesgadas hacia comunas grandes o mds ricas.

El nivel socioeconémico promedio de los estudiantes del sector municipal
es mds alto en las comunas grandes y/o con mayores recursos, a pesar de que en
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estas comunas también hay una mayor brecha socioeconémica respecto de la
matricula particular subvencionada. Asimismo, en estas comunas hay una menor
dispersion de la variable socioeconémica al interior de la educaciéon municipali-
zada. De modo que el sector municipal capta la mayor parte de los estudiantes
en comunas pequefias y pobres, mientras que en las comunas mds grandes o
ricas atiende a la mitad de la poblacién de menor nivel socioeconémico.

Hay una gran diversidad en el nivel socioeconémico de los estudiantes
al interior de la educacién municipalizada. El sector particular subvencionado
también presenta una alta dispersién de la variable, ain cuando el nivel prome-
dio es mis alto. La pregunta de interés es como la educacién municipal gestiona
la diversidad de sus estudiantes a efectos de los resultados de la ensefianza.

En términos generales se constata que hay mayor brecha socioeconémico
y de resultados de la ensefianza al interior de los establecimientos municipa-
les que en los particulares subvencionados. Esta diferencia, sin embargo, no se
puede atribuir al menor nivel socioeconémico promedio en la ensefianza mu-
nicipal. De hecho, el anilisis estadistico sugiere que la mayor brecha de resulta-
dos al interior de los establecimientos municipales podria deberse a una mayor
dispersion de habilidades de los estudiantes. Esta puede ser tanto producto de
pricticas de seleccion de alumnos como de sistemas de ensefianza que no se
hacen cargo de la diversidad de las competencias estudiantiles.

Entre las pricticas educacionales que podrian explicar la mayor brecha de
resultados en los establecimientos municipales destaca la politica de segmentar
a los cursos segin potencial académico de los estudiantes, lo cual se constata
a través del andlisis estadistico comparado respecto de la ensefianza particular.
También se constata que existen diferencias de resultados de la ensefianza entre
los establecimientos educacionales que son administrados por un mismo mu-
nicipio, y que tales diferencias si se relacionan con diferenciales de la variable
socioecondmica entre los diversos establecimientos.

Los antecedentes descritos sugieren que la educacién municipal no parece
operar con objetivos de equidad interna, por lo menos a nivel de tendencias
generales del sector. En otras palabras, en el sector municipal no se observa
que exista la preocupacion por apoyar a los alumnos, los cursos o los estable-
cimientos de menor rendimiento; al contrario, en general el sector municipal
tiende a aceptar pasivamente la diferenciacién socioeconémica de los alumnos
de diversos establecimientos de su misma dependencia y en una proporcién
significativa de éstos se produce una diferenciacion significativa de resultados
entre cursos paralelos. Este comportamiento, sea por acciéon u omision, es in-
consistente con las aspiraciones de igualacién de oportunidades que abundan
en el discurso de la educacion publica.
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Capitulo IV

LA GESTION DE LA EDUCACION
MUNICIPAL Y SU EFECTO EN LOS
RESULTADOS DE LA ENSENANZA

Osvaldo Larrasiaga, Claudia Peirano y Denise Falck

Este capitulo contiene un anilisis cuantitativo de la gestién de la educacién
municipalizada. En primer lugar, se introduce un conjunto de indicadores de la
gestion educacional distinguiendo segin su dmbito de aplicacion sea el muni-
cipio o el establecimiento. Los indicadores se construyen sobre distintas bases
de datos, incluyendo una encuesta realizada a los administradores municipales
de la educacion.

En la segunda parte del capitulo se mide el efecto que cada variable de ges-
tién tiene sobre los resultados de la ensefianza medidos a través de los puntajes
del SIMCE de cuarto bisico de 2005 y segundo medio del 2003. Ello se realiza
a través de técnicas de regresion estadisticas sobre los datos individuales del
SIMCE, complementados por las variables de la gestién educacional a nivel de
establecimientos y municipios.

IV.1. INDICADORES DE GESTION EDUCACIONAL
IV.1.a. Introduccién

La gestion municipal de la educacién se basa en unidades que son responsables
de la administracion global de recursos asociados a los estudiantes que asisten a
los establecimientos municipales de la comuna. Estas unidades pueden ser Cor-
poraciones Municipales o las oficinas de los Departamentos de Administracién
de Educacién Municipal (DAEM) y tienen la obligacion de ofrecer educacion
para todos los alumnos que la requieran, de acuerdo al marco que regula los
aspectos curriculares y pedagégicos de la educacion chilena. En este esquema,
las Corporaciones y los DAEM son las entidades encargadas de la gestion de
recursos humanos, fisicos y financieros de los establecimientos municipales.
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Para analizar los efectos de la gestion municipal se debe considerar que
existe un contexto institucional que delimita el trabajo de los municipios y que
las decisiones que estos toman en materias administrativas tienen una contra-
parte en la gestién que se realiza a nivel de establecimientos.

En primer término, la gestién municipal se enmarca en la regulacion exis-
tente, cuyas condiciones principales son las siguientes:

a.  En materia de gestién de recursos humanos, el personal dependiente de las
municipalidades se rige por estatutos especiales que norman sus sistemas de
remuneraciones y condiciones contractuales. Uno de estos estatutos es el
Estatuto Docente que rige a los profesionales de la educacion dependientes
de las municipalidades. El Estatuto contiene un sistema salarial consistente
en una remuneracién base por hora mds una serie de asignaciones de ca-
ricter individual (perfeccionamiento, antigiiedad), asociadas a la naturaleza
de las funciones (responsabilidad directiva) o a las condiciones de trabajo
(desempenio dificil) del profesional docente. Asimismo, el Estatuto Docen-
te establece una serie de normas sobre contratacion y despido de profesores
y otras de cardcter profesional. Con el correr del tiempo se ha agregado
a la estructura salarial contemplada en el Estatuto Docente una serie de
asignaciones y bonos, se ha establecido un sistema de evaluacion a nivel del
establecimiento y a nivel docente y se han establecido algunos beneficios
para el personal no docente. De esta manera, los municipios tienen esca-
sa autonomia para fijar remuneraciones (s6lo por sobre los minimos del
Estatuto Docente y en la forma de bonificaciones de vigencia limitada) y
estin sometidos a los mecanismos de contratacion y a las limitaciones sobre
despido fijadas en la ley. Por otra parte, los municipios no participan de la
evaluacion estandarizada que se le realiza a los docentes de su comuna, sin
perjuicio de que pueden establecer programas propios de evaluacion.

b. En materia de oferta, los municipios deben garantizar educacién completa
gratuita a todos los alumnos de la comuna que lo requieran. Sin embargo,
los alumnos no estin obligados a asistir a los establecimientos de su barrio
o comuna, pudiendo elegir escuelas municipales de otras comunas o esta-
blecimientos particulares subvencionados.

c.  El municipio recibe una transferencia de recursos publicos del Gobierno
Central equivalente a la subvencion escolar por la cantidad promedio de
alumnos que asiste cada mes a los establecimientos municipales. El valor
total de esta subvencién se encuentra diferenciada por nivel y modalidad
de ensefianza, asi como por la ubicacién del establecimiento, ademds de
aportes adicionales destinados a cubrir determinados pagos a los docen-
tes definidos en leyes especiales. Asimismo, la asistencia reportada por los
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establecimientos es promediada y ajustada por factores exdgenos al control
de los municipios a efectos de determinar el aporte mensual por subven-
ciones. Los municipios tienen libertad para asignar los ingresos totales por
subvencion entre los distintos establecimientos y la administracion central
de la educacién municipal. Los municipios pueden aportar recursos pro-
pios para complementar los ingresos por subvencién, lo que se realiza en
la mayor parte de las comunas.

Los municipios no necesariamente gestionan los recursos identificando a
cada establecimiento como un centro de costos y en muchos casos, no es
posible identificar ficilmente la situacién financiera de cada establecimien-
to. Por otra parte, tampoco existe normativa respecto a la asignacién de
recursos en funcién de la matricula o la asistencia de cada establecimiento.
Es posible que establecimientos con buenos resultados en términos de ca-
lidad, matricula y asistencia subsidien financieramente a establecimientos
deficitarios.

Los municipios dan cuenta del uso de los recursos por concepto de sub-
vencion a partir de estados de ejecucion presupuestaria sobre la base de
clasificadores de ingresos y gastos definidos por la Direccién de Presu-
puestos del Ministerio de Hacienda para todos los organismos publicos.
Los municipios pueden traspasar recursos a ejercicios fiscales futuros, pero
no pueden endeudarse sino bajo la autorizacién de una ley y no pueden
traspasar recursos percibidos por concepto de subvenciones a otras funcio-
nes municipales.

El Ministerio de Educacion, por su parte, ejecuta distintos tipos de pro-
gramas con una gran variedad de metodologias. Hay programas que se
ejecutan desde el nivel central y otros que operan de manera descentra-
lizada; programas que trabajan en conjunto con el municipio y otros que
intervienen directamente a uno o mds establecimientos; programas masi-
vos y programas focalizados; programas voluntarios y programas obliga-
torios. Estas iniciativas son un apoyo a la gestion municipal, ain cuando
no siempre presentan los niveles de planificacion y coherencia necesarios
para articularse fluidamente entre si ni con las politicas municipales.

Los municipios tienen relativa autonomia para organizar la gestion global

de sus establecimientos, dentro de las limitaciones que imponen las regulacio-
nes antes descritas. El andlisis de la gestion municipal se realiza en este contex-
to; la modificacion de estas condiciones establece otros espacios para la gestion
municipal.

En segundo término, los alcances de la gestién municipal estin relaciona-

dos con las decisiones que las Corporaciones o los DAEM asuman en torno a

101



LA ASIGNATURA PENDIENTE

los recursos humanos, fisicos y financieros del conjunto de establecimientos de
la comuna. Esta gestion puede tender a aplicar politicas uniformes para todos
los establecimientos o bien politicas que se adecuen a las caracteristicas de cada
establecimiento. Puede ser una gestion muy activa que promueva multiples ac-
ciones para mejorar la oferta educativa de la comuna o bien puede ser una ges-
tién pasiva en la cual cada establecimiento asuma su propia gestién en funcién
de las competencias de su equipo directivo. Los niveles de autonomia que cada
establecimiento presente dependerin de las politicas de gestion municipal, ya
sea por accioén o por omision.

Un tercer elemento a considerar es que los establecimientos pueden tener
diversas modalidades en términos de gestion pedagdgica, liderazgo, gestion de
recursos y trabajo con otras instancias. Por una parte, los equipos directivos
de cada establecimiento tienen influencia directa en el liderazgo de la gestion
pedagégica y curricular, el clima organizacional, la asignaciéon de recursos al
interior del establecimiento y las relaciones que se establezcan con la comu-
nidad. Por otra parte, la evolucién que haya tenido la matricula en el tiempo
va generando distintos escenarios en términos de recursos y motivacién. Adn
cuando exista una gestion municipal organizada y de alta calidad, sera posible
encontrar diferencias a nivel de gestién escolar por las caracteristicas de cada
establecimiento educativo y sus respectivas comunidades.

El 4ambito de influencia de la gestiéon municipal en la oferta educativa co-
munal es amplio en cuanto abarca la administracién central de recursos, la ges-
tién que se realiza a nivel escolar y finalmente en la calidad de la educacién
que se entrega en cada curso a los alumnos. Es necesario, por tanto, estudiar el
efecto de la gestion municipal controlando las caracteristicas de la comunidad
escolar, de los establecimientos de la comuna y de caracteristicas estructurales
de cada municipio.

El andlisis estadistico de este capitulo incluye variables de gestion a nivel
de municipio y otras a nivel de establecimientos. En ambos casos, se presentan
indices y otras variables asociadas a gestion, de acuerdo al esquema siguiente:

«  Indicadores de gestiéon municipal
—  Indices de gestion municipal a base de encuesta a sostenedores
—  Otros indicadores de gestién a nivel comunal

«  Indicadores de gestion escolar

— Indice de gestién escolar a base de informacién SIMCE y del Sistema
Nacional de Evaluacién de Desempeiio (SNED)
—  Otros indicadores de gestién a nivel de establecimiento
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Las regresiones que se presentan en la segunda seccion de este capitu-
lo muestran la relacién que existe entre estas variables y los resultados de los
alumnos en las pruebas SIMCE. El anilisis se realiza a nivel de alumno, por
lo que a cada alumno se le asocia las caracteristicas del establecimiento donde
estudia y de la comuna a la que pertenece este establecimiento.

En el nivel de educacién bisica, la informacién se analiza para comunas
urbanas y rurales, dada la alta proporcion de establecimientos rurales de depen-
dencia municipal'.

IV.1.b. Indicadores de la gestion del municipio provenientes de la
encuesta a administradores educacionales

Dentro de las estrategias para recopilar informacién sobre gestién educativa
municipal, este estudio incluyé la aplicacion de una encuesta censal al universo
de administradores (sostenedores) municipales de educacion. La encuesta fue
respondida por los jefes de DAEM y por los Secretarios Generales de la Corpo-
racién Municipal que administra la educacion, o por el Director de Educacién
de la Corporacidn, en los casos en que el Secretario le haya delegado la tarea.

La encuesta indag6 sobre diversos aspectos que caracterizan la gestion de
la educacién en cada municipio en los dmbitos técnico-pedagdgico, adminis-
trativo financiero y de trabajo en red o asociatividad. Entre otros, el cuestio-
nario abordé la prioridad de la educacién en el municipio, las prioridades en
la gestion municipal de la educacién y las acciones concretas que realizan los
sostenedores para fortalecer a los equipos técnicos y directivos, incorporar a
la comunidad, estimular la matricula y la asistencia de los alumnos, y realizar
una gestién eficiente de los recursos humanos, financieros y fisicos. También
se incluyeron aspectos relacionados con el tipo de trabajo que tienen los ad-
ministradores con entidades externas y con las instancias administrativas del
Ministerio de Educacién.

La encuesta se aplicé al universo de administradores de educacién muni-
cipal a través de una plataforma Internet, con apoyo de un centro de contactos
y se logré una tasa de respuesta de 98%, bastante alta para este tipo de encues-
tas. Mayores detalles sobre la implementacion de la encuesta se entregan en el
capitulo V.

I No existe una clasificaciéon nacional de comunas rurales. El INE clasifica como en condicién

de alta ruralidad a las comunas que presentan un 60% o mds de poblacién rural. Andlogamen-
te, para los fines de este estudio se definié que comunas rurales serfan las 71 comunas que
cuentan con 60% o mds de matricula bsica rural.

103



LA ASIGNATURA PENDIENTE

A partir de los resultados de la encuesta, se construyen indices de gestion
para los tres dmbitos de anilisis: aspectos técnico-pedagdgicos, de gestion fi-
nanciera y de asociatividad en la educacién municipal. Para cada indice se se-
lecciona las preguntas que dan cuenta directa de la gestion del sostenedor, éstas
se codifican en un esquema dicotémico que permita identificar la presencia de
acciones coherentes con los modelos de gestién escolar y se consolida en un
indice sumativo la cantidad de respuestas que indican un desempefio positivo
en cada una de las preguntas escogidas.

El Indice de Gestion Pedagigica tiene por objetivo dar cuenta de la capacidad
que presenta el municipio para realizar una gestién orientada a potenciar los
equipos técnicos y directivos de los establecimientos, fortalecer el trabajo do-
cente y mantener un adecuado control del proceso educativo y sus resultados.
Este indice se construy6 como la suma de las respuestas positivas a las varia-
bles que dicen relacién con la implementacion de politicas en el drea técnica-
pedagégica de la administracién municipal en educacién, las que se detallan en
el cuadro IV.1.

Cuadro IV 1
VARIABLES DEL INDICE GESTION MUNICIPAL PEDAGOGICA

(Seleccién de preguntas de la Encuesta a Sostenedores Municipales 2007)

N°variable N’ pregunta Contenido
1 6c Cuenta con personal docente reemplazante
2 7 Entrega premios al trabajo docente bien realizado
3 7c Posee un equipo técnico-pedagdgico comunal
4 7d Presenta redes de trabajo comunal
5 Te Tiene una estrategia de perfeccionamiento
6 7t Realiza una evaluacion docente propia
7 g Realiza pruebas comunales
8 7h Posee un Fondo Municipal para proyectos educativos
9 71 Tiene una estrategia de apoyo para alumnos que se quedan atrds
10 8b Realiza anilisis de resultados educativos con los apoderados
11 8¢ Recolecta Informaci6n sistemitica sobre demandas de las familias
12 8d Realiza planes para motivar involucramiento de apoderados
13 9c Realiza visitas a colegios y retroalimentacién en todos los establecimientos
14 9d Realiza seguimiento de los avances en todos los establecimientos
15 %e Tiene trabajo directo con profesores de aula en todos los establecimientos
16 9f Apoya el fortalecimiento de equipos directivos en todos los establecimientos
17 9i Realiza diagndsticos sobre necesidades de perfeccionamiento en todos los establecimientos
18 9j Cuenta con asesorfa técnica especializada en todos los establecimientos
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El rango de resultados posibles es de un minimo de 0 y un maximo de
18, en funcién de la suma de variables positivamente asociadas a buena ges-
tién pedagégica. La distribucién de puntajes comunales del Indice de Gestion
Pedagdgica se presenta en el grafico IV.1. Las comunas presentan una distri-
bucién relativamente normal, con un valor promedio de 8.6 en las comunas
urbanas y 7.6 en las comunas rurales y una desviacién estindar de 3.5 en
ambos grupos.

Grifico IV 1
INDICE PEDAGOGICO

(Distribucién de puntajes comunales)

Fuente: encuesta de Educacién Municipal 2007

En segundo lugar se define un Indice de Gestién Financiera con el ob-
jeto de medir los recursos y estrategias que utiliza el municipio para tener
una gestién financiera viable en términos del control eficiente de ingresos y
gastos. El indice se construye como la suma de las variables que dicen relacién
con la implementacién de politicas de gestién financiera o de generacién de
recursos.

El cuadro IV.2 presenta las preguntas seleccionadas y la categoria de res-
puesta incorporada como respuesta positiva. De modo que el puntaje del in-
dice adiciona un punto por cada respuesta «si» a las primeras cuatro variables
y si la respuesta es «todos los establecimientos» en el caso de las restantes
variables.

La distribucién de puntajes comunales del Indice Financiero se presenta
en el grifico IV.2.

105



LA ASIGNATURA PENDIENTE

Cuadro 112
VARIABLES DEL INDICE GESTION MUNICIPAL FINANCIERO
(Seleccién de preguntas de la Encuesta a Sostenedores Municipales 2007)

Nvariable N’ pregunta Contenido Indice positivo
1 P6_A  Tiene una estrategia concreta para aumentar la matricula municipal -
2 P6_B  Cuenta con un plan concreto para estimular la asistencia a clases -
3 P6_D Ha llevado adelante acciones de adecuacién de la planta docente -
4 P6 T Ha definido e implementado un una estrategia de bisqueda de recur- B
- sos complementarios
5 P9_K  Trabaja en los colegios bajo el sistema de «Administracién delegada» En todos los colegios
6 P9 L ‘Trabaja con un sistema de contabilidad en el que cada colegio es un B s Il
«Centro de costos»
7 P9 M Cuenta con un sistema de informacion expedito y actualizado para En todos los colegios
cada colegio
Grifico IV2
INDICE FINANCIERO
Distribucién de Puntajes Comunales
30
25 ]
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Fuente: encuesta de Educacién Municipal 2007

El Indice de Gestion Financiera tiene un rango de 0 a 7, en funcién de
la suma de la presencia de variables asociadas a buena gestién. Los resultados
indican que las comunas urbanas tienen un Indice de Gestién Financiera pro-
medio de 4.1 mientras que el valor promedio de las comunas rurales es de 3.5.

El tercer indicador es el nivel de asociaciones o trabajos en red que el
municipio implementa como parte de la gestién escolar, asi como también la
frecuencia de contactos con las instancias locales del Ministerio de Educacién.

El Indice de Asociatividad se construye como la suma de las variables que
dicen relacién con vinculos de las municipalidades con otras organizaciones a
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nivel local y la intensidad y evaluacién de esas relaciones (cuadro IV.3). La dltima
columna indica que el valor del indice adiciona un punto por cada respuesta en la
que se indica la existencia de relaciones en las cinco primeras variables, cuando la
respuesta es mayor a la mediana en la sexta variable y cuando la respuesta a la sép-
tima variable es distinta a «insuficiente». El objetivo de este indice es medir el gra-
do de desarrollo que presentan los municipios para relacionarse con instituciones
externas con el fin de potenciar los procesos y resultados del sistema educativo.

Cuadro IV3
VARIABLES DEL INDICE DE ASOCIATIVIDAD

(Seleccion de preguntas de la Encuesta a Sostenedores Municipales 2007)

N’variable N’ pregunta Contenido Indice positivo

1 P10_A Se relaciona con otros municipios del pais Existe alguna relacion

2 P10_B Se relaciona con colegios particulares subvencionados de la comuna ~ Existe alguna relacién

3 P10_C Se relaciona con universidades y centros académicos Existe alguna relacién

4 P10_D Se relaciona con fundaciones empresariales Existe alguna relacién

5 P11_A_E  Se relaciona con otra Asociacién de Municipios con fines educacionales Existe alguna relacién

6 P13_A_DE Numero de contactos cara a cara con un funcionario de DEPROV Mayor a la mediana (20)
7 P13_B_DE Frecuencia de contacto con funcionarios de DEPROV No Insuficiente

El histograma de la distribucién de resultados se presenta en el grifico
IV3. En el caso de este indice, los valores posibles también van entre 0 y 7
puntos, en funcién de la cantidad de variables asociadas a una buena gestion de
trabajo en red. Este es el indicador comunal que presenta mejores resultados
con cerca del 70% de los municipios con 4 puntos o mis.

Gridfico 1V3
INDICE DE ASOCIATIVIDAD

(Distribucién de puntajes comunales)
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Fuente: encuesta de Educacién Municipal 2007
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IV.1.c. Otros indicadores de gestion de los municipios

El estudio considera otros seis indicadores de gestion que entregan informa-
cién complementaria sobre las condiciones que enfrentan las distintas comunas
para administrar recursos.

En primer lugar se identifica el ingreso municipal per cipita como medi-
da del marco presupuestario que estd disponible para la gestion municipal, en
adicién a la subvencién educacional que representa el financiamiento basal de
la educaciéon municipalizada.

Los ingresos del municipio provienen de recursos propios como son una
participacion en la recaudacién de impuestos a bienes raices y de las patentes
comerciales e industriales, entre otras partidas, y de recursos que son provistos
por el Fondo Comun Municipal que redistribuye ingresos entre municipios. La
suma de ambos componentes origina los fondos municipales de libre disponibi-
lidad, que son los aqui considerados.

Este indicador se construye estimando la razén entre el total de fondos de
libre disponibilidad y la poblacién total para cada municipio (ambos datos de
la base SINIM 2005). En las comunas urbanas, el ingreso municipal per cipita
promedio supera los $ 100 mil por afio, mientras que en las comunas rurales es
alrededor de $ 250 mil.

En segundo término, el aporte municipal por alumno es un indicador so-
bre el aporte financiero efectivo que cada municipio destina para complemen-
tar el financiamiento de red educativa bajo su administracion. Este indicador
se construye estimando la razén entre el aporte municipal a la educacién (base
SINIM, 2005) y la matricula municipal de educacion bésica y media (base Mi-
neduc 2005) para cada comuna.

Una proporcién importante de las comunas que presentan los mayores ni-
veles de aportes municipales/alumno corresponden a comunas muy pequeias,
donde la inversién adicional por alumno que realiza el municipio es muy signi-
ficativa. En particular, las comunas rurales con muy baja poblacién no alcanzan
a generar economias de escala en la oferta educacional y se requieren mayores
aportes proporcionales.

Una tercera variable a considerar es el tipo de administracion con que los
municipios operan el sistema escolar. Esta puede ser de manera directa, por me-
dio de los Departamentos de Educacion Municipal (DAEM) que son unidades
del propio municipio, o a través de Corporaciones Municipales.

Existen 53 municipios en el pais que cuentan con Corporaciones Munici-
pales para la gestion de la educacion. Estas entidades corresponden a personas

juridicas de derecho privado sin fines de lucro, que fueron creadas a partir del
D.FL. 1-3.063 del Ministerio del Interior de 1980. La posibilidad de crear
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nuevas corporaciones municipales para la administracion del sistema educativo
fue suspendida a partir del afio 1988.

Las corporaciones son presididas por el alcalde o por quien él designe y,
en principio, tienen una mayor capacidad de accién y gestion por tratarse de
instituciones privadas. Sin embargo, estas instituciones enfrentan una situacién
legal mixta en tanto gestionan recursos publicos y privados. En el drea de edu-
cacién, el factor mds importante es que les rige el Estatuto Docente de igual
manera que a los municipios que administran directamente via DAEM.

Las corporaciones tienden a encontrarse en las comunas mds grandes
del pais, segin se presenta en el cuadro IV.4. De las 50 comunas con mis de
100.000 habitantes, 25 cuentan con una corporacién para administrar el sistema
educativo municipal. Sin embargo, también es posible encontrar corporaciones
en municipios pequefios, como Curaco de Velez o Puqueldén, que tienen del
orden de 4.000 habitantes.

Cuadro IV 4
PORCENTAJE DE CORPORACIONES SEGUN TAMANO POBLACIONAL
DE LA COMUNA

Poblacién comunal Comunas Corporaciones Porcentaje Corporaciones
200.000 o + 18 12 66,7

100.000 - 199.999 32 13 40,6

50.000 - 99.999 37 9 243
0-49.999 259 19 73

Total 346 53

Fuente: SINIM y Mineduc 2007.

Dado que las corporaciones son mds frecuentes en comunas grandes, cerca
del 40% de los alumnos de educacion bésica y 32% de los alumnos de educa-
ci6n media del sector municipal asiste a establecimientos administrados por
corporaciones municipales de educacion.

En cuarto lugar, se considera la relacién entre la matricula particular sub-
vencionada y la matricula municipal a nivel comunal, como indicador del grado
de competencia a que esta afecto el sector municipal. En principio, un mayor
grado de competencia debiera representar un estimulo positivo para la gestién
municipal de la educacién, pero también es posible que tal situacion refleje
insuficiencias en la gestién del municipio que hayan facilitado una mayor pre-
sencia del sector particular subvencionado.

El indicador se estima como la razén entre la matricula particular sub-
vencionada y la matricula municipal de educacion bésica y de educacién me-
dia para cada comuna. Los datos corresponden a las bases de matricula del
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Mineduc para los afios 2005 (analisis de educacién bisica) y 2003 (andlisis de
educacion media).

Este indicador tendrd un valor cercano a 0 cuando no exista competen-
cia particular subvencionada en la comuna, cercano a 1 cuando la matricula se
distribuya de igual manera entre establecimientos municipales y particular sub-
vencionados, y valores sobre 1 cuando la comuna presente mayor proporcién
de alumnos en establecimientos particular subvencionados y los municipios en-
frenten altos niveles de competencia por los alumnos.

En educacién bésica, las comunas urbanas presentan un grado de com-
petencia de 0.7 mientras que en las comunas rurales el grado de competencia
disminuye a 0.2 dando cuenta de la predominancia de la matricula municipal
en este tipo de educacién. En educacion media, las comunas presentan en pro-
medio un grado de competencia de 0.8 y este indicador se acerca a 1 cuando los
datos se analizan a nivel de estudiantes.

Como se indicara en el capitulo previo, el sector municipal enfrenta un ma-
yor grado de competencia de las escuelas particulares subvencionadas en las co-
munas mds grandes y/o cuya poblacién tiene un mayor nivel socioeconémico.

El quinto indicador son los flujos de estudiantes entre establecimientos
municipales de distintas comunas. Como los alumnos pueden escoger estudiar
en su comuna o trasladarse a otra comuna cercana, los establecimientos muni-
cipales no necesariamente atienden sé6lo a los alumnos que viven en la comuna.
En principio, las comunas que en términos netos atraen estudiantes de otras
comunas serian aquellas que proveerian mejores servicios educativos.

Para cada comuna se calcul6 el nimero de nifios: (a) que no vive en la
comuna pero estudia en ella; (b) que vive en esa comuna y estudia en otra, o (c)
vive y estudia en la comuna. Posteriormente se calcul6 la diferencia entre los dos
primeros valores, obteniendo la diferencia neta de alumnos y se considera que la
comuna es importadora cuando esta diferencia es positiva y su valor es superior
aun 3% de la poblacién de alumnos que vive y estudia en la comuna?. Los datos
corresponden al Registro de Estudiantes de Chile (RECH) del afio 2005.

Siguiendo este procedimiento, se reporta que el 15% de las comunas ur-
banas se pueden clasificar como importadoras en educacién bisica y que el
20% de los alumnos se educan en este tipo de comunas. En educacién media,
un 28% de las comunas cumple con esta condicién y un 54% de los alumnos se
educa en estas comunas.

2 Se registra que en promedio un 94% de los nifios viven en y asisten a establecimientos de la
misma comuna, es decir, un 6% no asiste al colegio en su comuna de origen. Considerando este
valor se determiné que aquellas comunas que registran una diferencia neta de alumnos de +-3 %
de los nifios que viven en la comuna no serfan consideradas ni importadoras ni exportadoras.
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Entre las comunas rurales, sélo un 12% puede clasificarse como comuna
importadora de alumnos y el 13% de los alumnos cursa educacién bésica en
estas comunas.

La dltima dimension analizada a nivel municipal es el patrén de asignacion
de docentes entre establecimientos educativos. Una comuna que tenga reglas
comunes en la gestién de recursos humanos, va a tender a una contratacion de
horas docentes por alumno relativamente pareja entre establecimientos.

Este indicador se mide como la desviacion estindar del coeficiente entre
horas docentes contratadas y la matricula de los establecimientos municipales
de la comuna. Si el municipio asignara los recursos de modo homogéneo resul-
tarfa que la desviacion estindar de la variable serfa cercana a cero, puesto que se
igualarfa la raz6n horas docente a alumno entre los establecimientos.

Los datos provienen de las bases de idoneidad docente y matricula del
Mineduc para los afios 2005 (estudio de educacién bisica) y 2003 (estudio de
educacion media).

Los resultados muestran que el promedio de las comunas urbanas tiene un
indicador de 1.2 y las comunas rurales de 1.5. Esto refleja que en la mayor parte
de las comunas existe heterogeneidad en la politica de asignacién de recursos
humanos entre establecimientos.

Este indicador no se estima para educacion media debido a que existe un
nimero importante de comunas que cuenta con sélo un establecimiento de
educacion superior.

IV.1.d. Indice de la gestién del establecimiento

En paralelo a la gestion que realiza el municipio, cada establecimiento es una
organizacién que cuenta con un equipo directivo que lidera su propio proyecto
educativo. El nivel de autonomia con que cuenta cada establecimiento depende
de la especificacién de la politica educativa nacional, de la orientacién de la
politica comunal y de las competencias e interés del equipo directivo por tener
Iniciativas propias.

Para una misma administracién municipal, es posible encontrar distintos
niveles de desarrollo en la gestion de cada establecimiento, lo que estd deter-
minado por los recursos humanos, las caracteristicas de la comunidad atendida
y la complejidad del establecimiento, entre otras. Por consiguiente, el estu-
dio investigé sobre las variables de procesos que se relacionan con la gestién
educativa, a partir del conjunto de informacién disponible.

Para la construccién del Indice de Gestién de Establecimientos se utilizaron
las bases de datos del SIMCE (2005 y 2003) y del SNED (2005). A partir de la
informacién disponible se identificaron aquellas variables relacionadas con la
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gestion de clima y liderazgo organizacional, la gestién de recursos y la gestion
curricular. Luego, se hicieron estimaciones de los resultados SIMCE a nivel
de establecimiento utilizando estas variables como variables explicativas y se
identificaron aquellas que mejor explican los resultados SIMCE en términos
de magnitud y significancia. Finalmente, el Indice construido corresponde al
valor estandarizado del SIMCE predicho a partir de la regresion que contiene
aquellas variables de gestion que resultaron significativas.

En la educacién bésica, hay un alto porcentaje de establecimientos rura-
les multigrado que no contestan las preguntas correspondientes a las variables
SNED seleccionadas. Por consiguiente, la incorporacion de estas variables en
las estimaciones reduce significativamente el nimero de establecimientos para
los cuales es posible estimar este Indice, de modo que se consideran son varia-
bles provenientes de las bases de datos SIMCE.

Como resultado del procedimiento antes descrito, se identificaron 5 varia-
bles que se relacionan positiva y significativamente con los resultados educati-
vos, dentro del conjunto de informacién disponible, las que se presentan en el

cuadro IV.S.

Cuadro IV.5
VARIABLES DEL INDICE DE GESTION ESCOLAR DE EDUCACION BASICA

Fuente Pregunta

Form. Padres Calidad de la educacién que entrega el establecimiento
Form. Padres Relacién entre el profesor jefe y el alumno
SIMCE 2005 Form. Padres Nivel de informacién sobre los resultados SIMCE del establecimiento
Form. Docentes Cobertura matemdticas
Form. Docentes Uso de Internet

En consecuencia, el indice de gestion escolar es una medicién del poten-
cial que tiene cada establecimiento para obtener buenos resultados educativos,
en términos de las variables de gestién escolar disponibles que resultan ser mds
importantes para explicar el desempefio de los establecimientos. Un estable-
cimiento en el cual los padres se sientan bien informados, perciban una buena
relacion entre el profesor jefe y su hijo y, en general, se perciba que el estable-
cimiento ofrece una educacién de buena calidad, tiene mayor probabilidad de
tener mejores resultados educativos. Asimismo, una mejor cobertura curricular
y el uso de la tecnologia por parte de los docentes son variables que se relacio-
nan con un mejor potencial de resultados de los alumnos.

Para educacién media fue posible incorporar la informacién proveniente
de la base de datos del SNED, ya que la reduccién asociada a la incorpora-
cion de estas variables resulté ser considerablemente menor que en educacién
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bésica. El cuadro IV.6 presenta las variables que resultaron tener una relacién
significativa en los resultados de los alumnos y que fueron incluidas en el Indice
de gestion para educacién media.

Cuadro IV.6
INDICE DE GESTION ESCOLAR DE EDUCACION MEDIA

Fuente Pregunta

Preg.2 Porcentaje de docentes que participa en trabajo técnicos pedagégicos grupales
Preg. 8 Se efectiian reuniones de equipo de gestién a lo mds 1 vez por semestre
Preg. 8 Se efectidan reuniones de equipo de gestién al menos 2 veces / semestre
SNED 2 Preg. 8 Se efectiian reuniones de equipo de gestién todos los meses
005 Preg. 23 Pocas decisiones institucionales son consultadas al centro de padres
Preg. 23 Bastantes decisiones institucionales son consultadas al centro de padres
Preg. 23 Muchas decisiones institucionales son consultadas al centro de padres
Preg. 31 El establecimiento define compromisos de desercion escolar
Form. Docentes  Cobertura en matemdticas declarada por los profesores
SIMCE 2003

Form. Padres Porcentaje de los apoderados que declara conocer el SIMCE del colegio

Este indice tiene un valor promedio de 0 y desviacion estindar de 1 a nivel
de establecimientos, por la metodologia con la que se construye.

IV.1.e. Otros indicadores de la gestion de los establecimientos

El estudio incluye también la relacién entre las horas docentes contratadas y la
matricula escolar por tratarse de una variable que puede ser importante en la
determinaci6n de los resultados educacionales. El indicador corresponde a la
raz6n entre las horas docentes contratadas por semana y la matricula de cada
establecimiento. En los casos de docentes que trabajan en mds de un estable-
cimiento por nivel educativo, estos se asignaron al establecimiento en el cual
tiene una mayor cantidad de horas contratadas.

La informaci6n sobre los alumnos corresponde a los totales de la matricula
de educacion bésica los afios 2000y 2005, y al total de la matricula de educacién
media 2003, de acuerdo a las bases de datos de matricula del Mineduc. Los da-
tos de horas docentes contratadas surgen de las bases de idoneidad docente del
Mineduc para los afios correspondientes.

Para la educacion bisica se utiliza el cambio en la relacion de horas do-
centes a nimero de estudiantes entre los afios 2000 y 2005, periodo en que la
matricula de educacién basica disminuy6 de manera importante. Este indicador
permite conocer si los ajustes en la contrataciéon de horas docentes frente al
cambio de matricula tienen efectos sobre los resultados de los alumnos.
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En promedio la razén de horas docentes contratadas por alumno entre
los afios 2000 y 2005 se ha incrementado tanto en comunas urbanas como en
comunas rurales. El promedio de los establecimientos de comunas urbanas ha
incrementado esta relacion en 0.7, mientras que el promedio de establecimien-
tos de comunas rurales la ha incrementado en 0.4.

En el caso de educacion media, en que la oferta se ha ido incrementando
de manera arménica con la cobertura, se utiliza el nivel del indicador para el
afo 2003. De esta manera, es posible evaluar el efecto de la dotacién de horas
docente por matricula con que se desarrollan los establecimientos de educacion
media sobre los resultados de los alumnos. El promedio de los establecimientos
de media el afio 2003 presentaban una tasa de 1.6 horas docentes contratadas
por alumno, con una desviacién estindar de 0.8.

A nivel de establecimientos se incluye también la relacién entre el gasto
estimado en remuneraciones y los ingresos por subvenciones. Esta variable es
una medida directa de la situacion financiera a nivel de establecimiento, en
tanto el gasto en remuneraciones docentes es el principal componente de gasto
en el presupuesto educativo. Mayores valores de este indice estin asociados a
mayores gastos relativos en remuneraciones o a menores ingresos por subven-
cién. Los mayores gastos pueden originarse en la contrataciéon de un nimero
relativamente mayor de horas docentes o en un cuerpo docente mds costoso
por su experiencia, nivel educativo o funciones que desempeiian en el estableci-
miento. Los menores ingresos por subvencién necesariamente estin asociados
a una menor cantidad de alumnos.

El gasto en remuneraciones se aproxima, imputando las asignaciones in-
dicadas en el Estatuto Docente de acuerdo a la experiencia, nivel educativo y
tipo de funcién que ejercen, a cada uno de los docentes contratados en cada es-
tablecimiento, de acuerdo al namero de horas de contrato. Las horas docentes
se clasificaron de acuerdo al procedimiento antes descrito y se estimé6 un costo
promedio mensual por establecimiento. Los datos corresponden a las bases de
Idoneidad Docente 2005, tanto para educacién bésica como para educacién
media’. Los recursos de subvenciones corresponden al promedio mensual del
total de ingresos por subvenciones por establecimiento del afio 2006, tanto para
educacion bisica como para educacién media.

Si el indicador tiene un valor entre 0 y 1 implica que los ingresos superan
al gasto en remuneraciones docentes y que por lo tanto el establecimiento con-
tarfa con recursos para poder asumir, al menos en parte, los otros gastos de los
establecimientos y la gestion comunal. Si el indicador es superior a 1, es sefial

> La estimacién de remuneraciones no incluye la asignacién por perfeccionamiento.
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de que los gastos estimados en remuneraciones docentes son superiores a los
ingresos por subvenciones y que el municipio debe financiar el déficit estructu-
ral del establecimiento mensualmente.

Los establecimientos de educacion bésica presentan un indicador prome-
dio de 0,7, tanto en comunas urbanas como rurales y una desviacién estindar
en torno a 0,3. Cabe destacar que el rango de resultados a nivel de estableci-
mientos va desde 0,15 a 4,2, es decir, en el extremo hay establecimientos cuyos
gastos en remuneraciones docentes llegan a ser hasta 4 veces mds altos que los
ingresos que reciben por subvencién.

Los establecimientos de educacién media en promedio presentan un in-
dicador de 0,5, con una varianza de 0.15, lo que refleja una situacién financie-
ra promedio relativamente superior a la de los establecimientos que imparten
educacion bisica.

IV.2. MODELO ECONOMETRICO

El propésito central de este capitulo es dimensionar el impacto de la gestién
educacional municipal sobre el rendimiento escolar, medido a través de la prue-
ba SIMCE. La metodologia a utilizar son funciones de produccion estimadas
a través de regresiones econométricas. Una funcién de produccion es una re-
lacién matemadtica entre los insumos educativos y alguna variable de resultado
de la ensefianza. A través de la regresion estadistica se busca estimar los para-
metros de esta funcion de produccion, a partir de datos disponibles para ambos
tipos de variables.

Los factores que inciden en los resultados educacionales pueden clasificar-
se en las siguientes categorias:

«  Caracteristicas de los alumnos y sus familias
«  Caracteristicas, insumos y procesos educativos de las escuelas
«  Caracteristicas propias de la comuna y elementos de gestiéon municipal.

El Modelo puede resumirse en la siguiente expresion:
SIMCE, = 8, + B,Ay + B.E, + .M, +¢

Donde: SIMCE,: Puntaje SIMCE del alumno i, del establecimiento j, en el municipio k.
vector de caracteristicas asociadas al alumno y su familia.

vector de caracteristicas asociadas al establecimiento educacional.
vector de caracteristicas asociadas al municipio.

ijk'
i
k:
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El modelo se estima para alumnos de educacion bésica, separando a las
comunas segun el porcentaje de matricula municipal rural y para el conjunto de
alumnos de educacién media.

Las variables a incluir en la estimacién son aquellas que permiten obtener
estimadores consistentes de los factores relacionados con la gestiéon municipal.
El objetivo no es el estudio de los determinantes de los resultados per se, sino
aquellos relacionados con la gestién educacional municipal, para lo cual se re-
quiere controlar por factores que correlacionan con los resultados y con las
variables de la gestién municipal.

IV.2.a. Estadisticas descriptivas

A continuacién se presentan las estadisticas descriptivas de las variables que
se utilizan en las regresiones. Estas incluyen a los indicadores de la gestién de
municipios y establecimientos ya presentados, asi como a variables que son mds
ex6genas a la gestion como son las caracteristicas de los alumnos y la poblacién
comunal, que se utilizan como variables de control.

Las variables que miden caracteristicas de los alumnos estin referidas a
nivel individual e incluyen el nivel socioeconémico de los alumnos, medida
como la escolaridad promedio de los padres, el género del alumno, un indicador
de expectativas de los padres, un indicador de repitencia y si el alumnos asisti6
a educacion pre-escolar (s6lo el en caso de educacién media). Todos los datos
corresponden a las bases de datos de educacion basica SIMCE 2005 y los de
educacion media a SIMCE 2003.

En educacién basica urbana, los padres presentan una educacion prome-
dio de 9,6 anos y esperan que sus hijos alcancen a terminar educacién media.
Los padres de alumnos de comunas rurales tienen un nivel educacional de 8,24
afos y en promedio esperan que sus hijos terminen sus estudios con educacién
media incompleta. En ambos tipos de comuna, los alumnos registran un 12%
de repitencia.

En educacion media, los padres tienen un promedio de escolaridad de 9,2
aflos y tienen expectativas de que sus hijos terminen educacién media. Por otra
parte, un 24% de este grupo de alumnos de 2° medio ha repetido al menos una
vez de curso y el 27% reporta haber asistido a educacién preescolar.

En las variables medidas a nivel de establecimiento, se considera la edad
promedio de los docentes y la edad promedio de los docentes al cuadrado, como
aproximacion de la experiencia. En educacion bésica, los alumnos de estableci-
mientos de comunas urbanas tienen en promedio docentes de 49,4 afos y los
alumnos de comunas rurales tienen en promedio, docentes con 48,2 afios, con
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una desviacion estindar de 5 y 6 afios respectivamente. Los alumnos de edu-
cacién media tienen, en promedio, docentes de 47,5 afios, con una desviacién
estindar de 4,7 afios.

En las variables a nivel municipal, se agrega la poblacién comunal como
control. Como es sabido, esta variable presenta una alta dispersion a nivel na-
cional, con comunas que cuentan con 300 habitantes en zonas apartadas, has-
ta comunas con mds de 600.000 habitantes en zonas densamente pobladas de
Santiago. La escala de las comunas refleja niveles de recursos, efectos de escala,
nivel de complejidad y recursos humanos que pueden estar disponibles para la
gestion municipal general y la educacional en particular.

El cuadro IV.7 muestra las estadisticas descriptivas para las variables del
modelo estimado para educacién bdsica, para las comunas clasificadas como
urbanas y rurales y el cuadro IV.8 presenta las estadisticas de las variables del
modelo aplicado a la informacién de educaciéon media. Las matrices de correla-
ciones entre las variables se presentan en cuadro A.4.1 en anexo.

Cuadro IV7

ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS VARIABLES EXPLICATIVAS
DE REGRESIONES EDUCACION BASICA

Variables Urtaro Rl
Mean  Std. Dev.  Min Max Mean  Std. Dev.  Min Max

SIMCE matemiticas 234,804 53,367 90,830 363,620 | 232,811 53,019 92,080 363,620

o Nivel socioeconémico 9,583 2,937 0,000 22,000 8,237 2,857 0,000 22,000
§ Repitencia 0,118 0,322 0,000 1,000 0,116 0,320 0,000 1,000
= Género 0,511 0,500 0,000 1,000 0,515 0,500 0,000 1,000
Expectativas de los padres 4417 1,567 0,000 7,000 3,874 1,558 0,000 7,000

c Cambio (Horas Docentes/Matricula) 00-05 0,581 1,89  -0,966 51,640 0,436 0,576  -0,856 4,400
§ Remuneraciones est. / Subvenciones 0,670 0,205 0,148 4,280 0,745 0,219 0,162 4,306
Eg Edad promedio docentes de basica 49445 5325 25000 72,000 | 48249 6,562 26,000 72,000
E Edad promedio docentes de bisica”2 2473,161 518,372 625,000 5184,000 |2371,005 681,667 676,000 11025,000
= Indice de gestion del establecimiento 0,026 0977  -6,091 3,165 -0,137 1,110 -3,980 2,835
Indice comunal de gestion pedagdgica 9,380 3,268 0,000 18,000 7,976 3,113 1,000 16,000
Indice comunal de gestion financiera 4380 1,274 0,000 7,000 3,942 1,163 0,000 7,000
Indice comunal de asociatividad 4723 1,227 0,000 7,000 4,178 1,254 0,000 7,000
Dispersion comunal (hrs docente/ matricula) 0,891 0,698 0,013 8,202 1,211 0,877 0,083 7,896

';i). Comuna importadora 0,179 0,383 0,000 1,000 0,130 0,336 0,000 1,000
g Ingreso municipal/poblacién municipal (mill. $) 0,080 0,065 0,041 0,882 0,101 0,087 0,033 2,533
Poblacién comunal (miles de personas) 141,647 131,923 0,791 627,235 21,316 13,824 0,273 57,833
Corporacién Municipal 0,366 0,482 0,000 1,000 0,109 0,312 0,000 1,000
Matricula P.subv./ matricula mun 0,871 0812 0,000 19,190 0,257 0,469 0,000 3,170
Aporte municipal educacién / mat. mun (miles §) 49,561 72,712 0,000 1191,589 81,224 93,995 0,000  1833,333

Fuente: variables construidas a partir de bases Mineduc 2005, SINIM y Encuesta Educacién Municipal 2007.

117



LA ASIGNATURA PENDIENTE

Cuadro IV 8

ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS VARIABLES EXPLICATTVAS
DE REGRESIONES EDUCACION MEDIA

Educacion Media

Variables
Mean Std. Dev.

SIMCE 230,004 55,146 99,170 434,560
Nivel socioecon6mico 9,207 3,279 1,000 22,000

2 Genero 0,490 0,500 0,000 1,000
Q:' Expectativas de los padres 2,094 0,799 1,000 3,000
Asistencia a pre-escolar 0,273 0,446 0,000 1,000
Repitencia 0,241 0,428 0,000 1,000
Técnico Profesional 0,281 0,450 0,000 1,000

g Humanistico cientifico 0,398 0,489 0,000 1,000
E Hrs. Docentes/Matricula - media 2003 1,437 0,498 0,011 9,833
jz Remuneraciones estimadas/Subvenciones 0,576 0,157 0,058 2,527
S Edad promedio docentes educacién media 47,509 3,696 29,000 57,910
Indice de gestion del establecimiento 0,003 0,998 -2,112 4,527
Indice comunal de gestion pedagégica 9,130 3,247 0,000 18,000
Indice comunal de gestion financiera 4,229 1,279 0,000 7,000
Indice comunal de asociatividad 4,790 1,205 0,000 7,000

,% Comuna importadora 0,535 0,499 0,000 1,000
g Ingreso municipal/poblacién municipal (mill. $) 0,098 0,101 0,033 0,702
= Poblacién comunal (miles de personas) 133,259 111,886 1,420 627,235
Corporacién Municipal 0,325 0,468 0,000 1,000
Matricula P.subv./ matricula mun 0,811 1,155 0,000 10,825
Aporte municipal educacién / mat. mun (miles $) 50,758 68,978 0,000 856,374

Fuente: variables construidas a partir de bases Mineduc 2003, SINIM y Encuesta Educacién Municipal 2007.

IV.2.b. Distribucién del SIMCE

El cuadro IV.9 presenta la distribucién del SIMCE de cuarto basico de 2005 y
de segundo medio de 2003, a nivel de quintiles para tres unidades de analisis:
alumnos, establecimientos y comunas.

El rango de distribucion de los puntajes se reduce a medida que se amplia
la unidad de andlisis. En cuarto bdsico hay una diferencia de 150 puntos entre
los quintiles quinto y primero a nivel de alumnos, y de alrededor de tan solo 25
puntos cuando se considera a la comuna como unidad de anilisis. En segundo
medio las respectivas brechas de quintiles son 153 y 59 puntos.
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Estos resultados indican que no hay grandes diferencias entre los determi-
nantes de los resultados de la educacién a nivel de comunas, especialmente en
los resultados de cuarto basico.

La implicancia de lo anterior es que las variables de nivel municipal de-
bieran tener un bajo efecto sobre los puntajes de la prueba SIMCE, tal como se
verifica en el anilisis siguiente.

Cuadro IV9

SIMCE PROMEDIO POR QUINTIL: ALUMNOS, ESTABLECIMIENTOS
Y COMUNAS. PRUEBA MATEMATICAS 4° BASICO — 2005 / 2° MEDIO - 2003

(educacién municipal)

4° basico SIMCE 2005 2°medio SIMICE 2003
alummnos establec. comunas alummos establec. comunas

1 1593 205,0 222,6 160,9 197,7 206,7
2 203,9 223,1 230,5 195,2 210,3 218,5
3 235,2 233,6 2342 2235 2228 2254
4 265,7 245,1 238,9 256,3 237,6 2344
5 309,3 266,0 2479 314,1 282,2 2654
Total 2346 234,5 2346 230 230 230

Q5—ql 150,0 61,1 253 153,2 84,5 58,7
desviacién estindar 53,3 21,9 9,5 55,1 21,4 18,8

Fuente: bases SIMCE Mineduc 2003 y 2005.

IV.2.c. Resultados

Se realizaron estimaciones para cuarto bésico del 2005 distinguiendo entre co-
munas urbanas y rurales y para segundo medio del afio 2003 a nivel nacional.
Los resultados de las estimaciones se presentan en el cuadro IV.10, donde se re-
porta los coeficientes estimados y los test T que indican cuando los coeficientes
son estadisticamente significativos. Hay que tener presente que las regresiones
se realizan sobre los datos individuales de los estudiantes, donde las variables
del dmbito municipal son comunes para todos los estudiantes que estudian en
una misma comuna y las variables de los establecimientos educacionales son
compartidas por todos quienes asisten a un mismo establecimiento.

En términos generales los signos de los coeficientes estimados son los es-
perados y la mayor parte de ellos tienen significancia estadistica. Los valores de
los coeficientes de determinacién (R cuadrados) estdn en el rango de lo habitual
en estimaciones de funciones de produccion con datos de estudiantes, que estin
sujetas a fuerte heterogeneidad individual.
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Cuadro IV10
RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES ECONOMETRICAS
SIMCE 4° Bisi SIMCE 11
Urbano 1 Medio
Nivel socioeconémico 2457 2327 1.387
(36.28)* (10.01)** (23.89)*
Repitencia -24.943 -22.739 -21.696
P @772y (1251 (60.51)*
Género 4.879 2.415 10.85
(14.58)** Q.09 (33.56)
. . 1.672
Asistencia a pre-escolar @47
Expectativas de los padres 657 6438 14.203
P p (52.80)* (14.97) (61.46)y*
.. 1.919
Establecimientos TP @26
L. 2.375
Establecimientos HC (5,657
Hrs. Docentes/Matricula — media 2003 Wiy
- @39
. . 0.169 3.436
Cambio (Hrs. Docentes/Matricula) 2000 — 2005 3367 Q32
Remuneraciones estimadas/Subvenciones L9 i g
370y (0.93) Q745
. e -1.817 -0.222 0.132
Edad promedio docentes ecuaci6n bisica Q.46 -0.12) @31y
. 0/2em (oD 0.018 0.004
Edad promedio docentes educacion basica’ 2 Q.44 022
£ . L 7.878 9.141 15.005
Indice de gestién del establecimiento (36257 (14.58)** (75.00y
Indice comunal de gestion pedagégica 0.448 0364 0308
(7.01)* (-14) (846
Indice comunal de gestién financiera 0625 0256 047
8 (@.24y 037 335y
c o Lo -0.197 0.871 0.519
Indice comunal de asociatividad 1136 (1.66)* (3.67)*
. . . 2.376 -2.308
Dispersién comunal (hrs. Docente/matricula) (853 Q.62
Comuna importadora 3.825 3394 G
P (8.06)™* (1.84)* (19.22)**
.. . .. . 10.502 -24.635 64.726
Ingreso municipal/poblacién municipal (millones $) (336 (1.86)* (24.94)*
- : 0.001 -0.164 0.007
Poblacién comunal (miles de personas) 068 Q.59 B.14)
Corporacién Municipal -2.762 1143 1.897
P P 647y (-0.44) 461y
5 . . .. -1.892 -3.489 -0.044
Matricula P. subvencionada/Matricula municipal (6.74)** (2.46)** (0.28)
- . . 0.013 0.025 0.024
Aporte municipal educacién / mat. Comunal (miles $) 429y Q.24 610
Chomemtic 222.648 200.561 187.222
(12.19)** (4.68) (69.33)**
Observaciones 86133 7367 80819
R-cuadrado 0.15 0.14 0.34

* significant at 10%; ** significant at 5%; ***

Robust t statistics in parentheses

significant at 1%
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El valor de un coeficiente de regresién corresponde al cambio predicho
en el puntaje SIMCE cuando la respectiva variable explicativa cambia en una
unidad. Este resultado depende de la unidad de medida de cada variable y torna
poco comparables los distintos coeficientes de regresion. Para efectos de una
mejor interpretacion de los resultados el andlisis siguiente considera el efecto
que tiene sobre el SIMCE una variacion de la variable explicativa equivalente a
la diferencia entre el quintil quinto y primero de la misma (evaluada en valores
promedios del quintil), ponderada por el coeficiente de regresion. Esta moda-
lidad de analisis permite conocer la importancia cuantitativa del efecto de cada
variable, mas alld de la unidad de medida utilizada en cada caso. En el caso de
las variables dicotémicas se muestra el efecto de modificar la variable desde el
valor 0 al valor 1, ponderado por el coeficiente de la regresion.

A modo de ejemplo considérese el indice de gestion escolar de las escuelas
en dreas urbanas. Este toma el valor promedio de-1.0 en su primer quintil y un
valor promedio de 1.23 en su quintil quinto. La diferencia del indice entre los
quintiles uno y cinco es por tanto 2.23. El coeficiente de regresion de la variable
es 7.87. El producto 2.23*7.87 = 17.6, entrega el efecto del indice de gestién
sobre el puntaje SIMCE; esto es, la diferencia en el puntaje entre un alumno
que asiste a escuelas cuyo indice de gestién es 1.23 y otro que asiste a escuelas
con indice de gestion de -1.0. Los resultados son condicionales al efecto de
otras variables, en el sentido que la comparacion se realiza sobre alumnos que se
consideran iguales en todas las demads variables consideradas en la regresion.

Cuadro IV 11
EFECTOS DE VARIABLES EXPLICATIVAS DEL SIMCE - SECTOR MUNICIPAL

(Educacién bisica [urbano-rural] y educacién media)

Educacion bdsica

Variables explicativas ————————— Educacion media

Urbana Rural
Cambio (Horas Docentes/Matricula) 2000-2005 0,4 3,7 1,04
Remuneraciones est. / Subvenciones -1,7 * -14,33
Indice de gestion del establecimiento 17,6 23,6 40,55
Indice comunal de gestién pedagégica 4,1 * -4,64
Indice comunal de gestion financiera 22 * 1,59
Indice comunal de asociatividad * 2,8 1,80
Dispersién comunal (horas docente/ matricula) 3,9 -4,6
Comuna importadora (!) 3,8 -34 6,9
Ingreso municipal/poblacién municipal (millones de $) 1,2 -4,1 12,42
Poblacién comunal (miles de personas) * -6,1 1,87
Corporacién (!) -2,8 * 1,90
Matricula P. subv./ matricula mun -3,5 -3,0 *
Aporte municipal a la educacién / mat. Mun (miles de $) 1,8 4.6 3,54

(') Variables dicotémicas.
(*) Variables no significativas.
Fuente: variables construidas a partir de bases Mineduc, SINIM y Encuesta Educacién Municipal 2007.
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El cuadro IV.11 presenta los efectos de las variables para las 3 estimaciones
y a continuacién se analizan los resultados mas importantes.

En primer lugar, se analizan los resultados encontrados en términos de la
relacién condicionada entre los indicadores de gestion a nivel de establecimien-
to y los resultados de los alumnos.

En este 4mbito, el indicador més completo es el Indice de Gestién Escolar
que considera elementos de gestion de clima y liderazgo organizacional, ges-
tién de recursos y gestion curricular, a nivel de las escuelas. Todos los resultados
reportan una relacién positiva, significativa y de alto impacto entre el indice y
los resultados de los alumnos.

A nivel de educacion bisica, el efecto de pasar de un nivel bajo a un nivel
alto de gestion escolar es equivalente a subir al menos un nivel de quintil de
resultados SIMCE a nivel de establecimientos. En la educacion media el im-
pacto es mucho mayor; pasar de un nivel bajo a un nivel alto de gestion escolar
es equivalente a pasar del quintil 1 al quintil 4 en la distribucién de resultados
SIMCE a nivel de establecimientos.

La importancia de este resultado es que los indicadores de gestion escolar
a nivel de establecimiento en buena parte son consecuencia importante de las
politicas y directrices de la gestion municipal.

Es interesante también conocer como se relaciona la gestién del conjunto
de los establecimientos educativos de la comuna con los resultados de los alum-
nos, la que se presenta en los grificos IV.4 y IV.5. El anilisis de la informacion
reporta que la relacion entre las variables es de 42% para los resultados SIMCE
de educacioén bésica, mientras que en educacion media esta alcanza a 57%.

Un segundo indicador de gestion a nivel de establecimiento es el cambio
en la raz6n de horas contratadas por alumno/matricula. Los resultados indican
que el efecto de esta variable es positivo y significativo pero de una magnitud
muy baja. Este resultado parece indicar que después de controlar por los des-
balances financieros que genera tener menos alumnos por docente contratado,
existe un efecto positivo de contar con mds horas docentes por alumno.

En particular, este indicador presenta un efecto positivo en la educacién
rural. En las escuelas rurales, que en promedio tienen 65 alumnos y cinco docen-
test, el efecto de incrementar la tasa de horas docentes contratadas por alumnos
estd asociado a mejores resultados de los alumnos. Otro elemento a considerar
es que en las comunas rurales los incrementos en la relacién docentes/alumno
estan asociados a mayores aportes municipales a la educacién, ajustados por
poblacién escolar.

* En el 35% de los establecimientos rurales trabaja un tnico profesor.
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Gridfico IV 4
SIMCE: INDICE DE GESTION DE ESTABLECIMIENTOS

(Educacién Bisica)

Promedio por comuna - 2005

245

240

235

SIMCE promedio municipal

230

225

-1 -5 0 5 1
indice de gestion establecimiento - promedio por comuna

Fuente: indice a base de datos SIMCE 2005.

Grifico IV5
SIMCE: INDICE DE GESTION DE ESTABLECIMIENTOS
(Educacion Media)

Promedio por comuna - 2003

260

250

240

230

SIMCE promedio municipal

220

210

-2 -1 0 1 2
indice de gestion establecimiento - promedio por comuna

Fuente: indice a base de datos SIMCE 2003.

En la estimacién de educacién media se utilizé el nivel de la variable debi-
do a que en este nivel educativo la oferta y la demanda se han incrementado de
manera complementaria durante los afios recientes. El efecto en este nivel tiene
signo positivo pero de muy baja magnitud.

El tercer indicador a nivel de establecimiento es la razén entre el gasto es-
timado en remuneraciones docentes y los ingresos por subvencién. Se reporta
una relacion negativa entre la relacion gasto-subvenciones y los resultados de
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los alumnos en la regresion de las comunas urbanas de educacién basica y en
la regresion de educacion media. Es decir, mientras mds restrictiva sea la situa-
ci6én presupuestaria a nivel del establecimiento, peores son los resultados de
los alumnos. En educacién basica se trata de un efecto relativamente pequefio,
mientras que en educacién media es cuantitativamente mas importante.

Hay que tener en cuenta que la razén gasto/subvenciones se relaciona ne-
gativamente con el indice de gestién escolar a nivel de establecimiento. Los
establecimientos con mayor proporciéon de gasto en remuneraciones en rela-
cién a los ingresos por subvencion presentan peores indicadores de gestion
escolar, ademds de peores resultados de aprendizaje. La variable se relaciona
positivamente con las variables de escala del municipio (poblacién e ingresos
totales ajustados por poblacién), con la participacion del sector particular sub-
vencionado y con los aportes municipales a la educacion. Tanto en educacién
basica como en educaciéon media, la relacién gasto/subvenciones crece en los
municipios grandes, con mayores ingresos relativos y que enfrentan mayor
competencia del sector particular subvencionado.

A nivel comunal, el primer grupo de indicadores son los indices de gestién
que se confeccionaron a base de los resultados de la Encuesta de administrado-
res municipales.

El Indice Comunal de Gestién Pedagégica tiene un efecto positivo en la
educacién basica en comunas urbanas; signo positivo pero no significativo en edu-
cacion bésica en comunas rurales; y tiene signo negativo en educacion media.

El resultado esperado es que a mayor inversion de recursos para fortalecer
la gestion curricular y pedagégica de los establecimientos, mejores resultados
debiera tener el proceso de ensefianza. Una posible explicacion para el coefi-
ciente negativo en educacién media es que el efecto de esta variable haya sido
capturado a nivel de gestion escolar, considerando que la correlacién positiva
entre ambos indices y que la gestién escolar tiene un efecto importante sobre
los resultados SIMCE.

Otra posible explicacién es que los municipios asignen recursos pedagégicos
diferenciados entre educacion basica y educacion media, en funcién del nivel de
competencia que enfrentan por alumnos. Una posible conducta es que los mu-
nicipios concentren recursos de gestion pedagégica en educacién basica que es
donde enfrentan mayor competencia y deben esforzarse mds por ser una alterna-
tiva educacional de calidad. En educacién media, en cambio, el sector particular
subvencionado se ha expandido junto con la cobertura educacional, por lo que la
presién de competir por alumnos es relativamente mds baja para los municipios.

En segundo término, el Indice Comunal de Gestién Financiera muestra una
relacién positiva con los resultados de los alumnos, pero de magnitud reducida tan-
to en la ensefianza bésica urbana como en la ensefianza media. Una vez mas, los re-
sultados a nivel de la educacion basica rural no son estadisticamente significativos.
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Es posible que el balance financiero a nivel de establecimiento sea una
mejor medida de la gestion municipal que a nivel de la administracién central.

El tercer indicador de este grupo es el Indice Comunal de Asociatividad.
Los resultados de las regresiones muestran que los coeficientes no son estadisti-
camente significativos en la educacion basica de comunas urbanas. Una posible
explicacién es que exista un sesgo de asociatividad en términos que los munici-
pios que se asocien a redes sean preferentemente aquellos con establecimientos
con dificultades académicas.

En cambio, para las comunas rurales, mayores niveles de asociatividad se
relacionan de manera significativa con mejores resultados de los alumnos. Esto
puede deberse a que los establecimientos rurales han tenido programas como
el MECE-Rural en el cual se han implementado metodologias para trabajos en
red orientadas a mejorar procesos de enseflanza y resultados de aprendizaje. Sin
perjuicio de lo anterior, la magnitud del efecto es baja.

En educacién media, se registra una relacion positiva entre el indice y los
resultados de los alumnos, sin embargo, en este caso también la magnitud del
efecto es menor.

El modelo estadistico también incluye otras cinco variables de gestion a
nivel municipal, relacionadas con la capacidad financiera, el grado de compe-
tencia y caracteristicas de la administracion de la educacion municipal.

Respecto del ingreso municipal per cipita, las estimaciones muestran una
relacion positiva pero de baja magnitud con los resultados del SIMCE en edu-
cacion bésica en comunas urbanas. En educacién media los efectos también
son positivos y de mayor magnitud. La diferencia entre una comuna de bajos
ingresos y una de altos ingresos relativos en educacién media es de 12 puntos
lo que equivale a subir un tramo en el quintil de resultados SIMCE a nivel co-
munal. Mayores ingresos comunales relativos probablemente estin asociados
a una mejor institucionalidad para administrar los recursos a nivel comunal, lo
que a su vez impacta positivamente en la gestion del sector educativo.

En las comunas rurales, en cambio, la relacién es negativa y débilmente
significativa. Cerca de la mitad de los alumnos rurales se concentran en co-
munas con muy baja densidad, en las que los mayores ingresos municipales no
necesariamente dan cuenta de una escala minima para tener una buena gestiéon
debido a que los costos fijos de operar son relativamente altos.

El aporte municipal per cipita es un indicador mds especifico de gestién
municipal. Los resultados muestran una relacion positiva con los resultados de
aprendizaje de los alumnos, para las tres estimaciones realizadas.

Las estimaciones reportan una relacion de signo negativo entre la adminis-
tracion realizada a través de Corporaciones y los resultados de los alumnos de
educacion bésica en comunas urbanas. En las comunas rurales no se registran
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relaciones significativas y en la educacién media se observa una relacion posi-
tiva con los resultados de los alumnos, de una dimensién relativamente baja.
Se debe notar que las Corporaciones municipales estin altamente relacionadas
con el tamafio de la comuna y con el nivel de competencia del sector particular
subvencionado en educacion bisica.

Respecto al grado de competencia con el sector privado subvencionado,
en la educacion bisica de dreas urbanas como rurales, se constata una relacion
negativa con los resultados de los alumnos, con efectos de entre 3 y 3,5 puntos
en el SIMCE. Este efecto es equivalente a cerca de la mitad de la diferencia
entre quintiles de resultados SIMCE a nivel de comunas.

Esta situacion puede darse porque los colegios particulares subvenciona-
dos atraen a mejores alumnos mientras que los alumnos con peor rendimiento
se quedan en los colegios municipales. Otra explicacion posible es que a mayor
competencia, los colegios municipales pierden matricula, operan con déficit fi-
nanciero y este en alguna medida impacta la gestion pedagdgica y los resultados
de los alumnos.

En el caso de la educacién media no hay efectos estadisticamente significa-
tivos asociados al efecto de la competencia. Probablemente esta situacion se debe
a que la mayor participacion del sector particular subvencionado ha sido acom-
pafiada por aumentos en la demanda por educacién, posibilitando incrementos
en el numero de estudiantes de ensefianza media en ambas modalidades.

Por su parte, las estimaciones reportan una relaciéon positiva entre la con-
dicién de comuna importadora y los resultados de los alumnos en el caso de
educacion basica-urbana y de educaciéon media. Este resultado sugiere que los
alumnos que se cambian de comuna para ir a estudiar, en parte lo hacen porque
pueden acceder a establecimientos de mayor calidad. Desde la perspectiva de
la oferta, los municipios que logran atraer mds alumnos son los que entregan
educacion de mayor calidad.

La magnitud del efecto de ser comuna importadora en educacion bésica-
urbana es de cerca de 4 puntos. El efecto de ser comuna importadora en edu-
cacion bdsica es algo mayor. En la regresion de comunas rurales en cambio se
registra una relacién negativa y no significativa. Una posible explicacién de esta
tendencia es que la migracion en zonas rurales puede deberse a factores adicio-
nales como escasez de establecimientos cercanos.

Finalmente, los resultados muestran que en las comunas urbanas los me-
jores resultados SIMCE estdn asociados a comunas donde la relacién docentes/
alumnos no es homogénea entre los establecimientos de administracion muni-
cipal. En estas comunas es mds probable también que la gestion financiera in-
cluya subsidios cruzados entre establecimientos, dada la mayor heterogeneidad
en la situacion presupuestaria de los distintos colegios.
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Para las comunas rurales, en cambio, el efecto de esta variable es negativo
y significativo. Una posible explicacion de este resultado es que los alumnos
rurales estin altamente concentrados en las comunas con mayores niveles de
dispersion de la variable. Es posible que al controlar por las demids variables, in-
crementos en la dispersion de horas docentes contratadas/matricula comiencen
a ser sefiales de problemas de gestion.

Hay que tener en cuenta que los indices comunales de gestion pedagdgica
y de gestion financiera se relacionan negativamente con la dispersion en la ra-
z6n docentes/alumnos, tanto en comunas urbanas como rurales. A mayores ni-
veles de gestion, se aprecian politicas de recursos humanos mas homogéneas.

Las variables asociadas a los estudiantes y sus familias se comportan de
acuerdo a lo conocido. El nivel socioeconémico de las familias y las mayores
expectativas de los padres sobre los estudios futuros de los estudiantes son ele-
mentos que se relacionan positiva y significativamente con los resultados de los
estudiantes. Asimismo, en las pruebas de matematicas los estudiantes hombres
tienen mejores resultados que las mujeres y los estudiantes que han repetido
presentan peores resultados relativos. Las variables relacionadas con la edad de
los docentes también se comportan dentro de los pardmetros conocidos. En la
educacion basica la edad de los docentes tiene un efecto negativo significativo
y la edad al cuadrado, como aproximacién a una relacién no lineal de la varia-
ble, tiene efecto positivo significativo. En la estimaciéon de educacion media
la variable edad de los docentes presenta una relacién lineal positiva con los
resultados de los alumnos.

IV.3. CONCLUSIONES

La gestion educacional se puede registrar a nivel de las escuelas y a nivel mu-
nicipal para todas las escuelas de la comuna. Ambos niveles, en su conjunto,
dan cuenta de los posibles efectos que las variables de gestion educativa puedan
tener sobre los resultados de los alumnos.

A nivel de establecimientos, la evidencia indica que las variables de gestion
administrativa-financiera y las variables de gestién escolar son importantes.
Una relacién mis equilibrada entre los gastos en remuneraciones y los ingresos
por subvencién estd asociada a mejores resultados escolares. Asimismo, indica-
dores mis altos de gestion escolar también estdn asociados a mejores resultados
de los alumnos en la prueba SIMCE.

A nivel comunal, existe una relacién positiva entre el indice de gestion pe-
dagédgica y los resultados de los alumnos en educacién bésica-urbana, mientras
que se registra el efecto contrario en educaciéon media. El resultado de educacion
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media se puede deber en parte a que el alto efecto de la gestion escolar en este
nivel capture todo el efecto pedagégico y en parte a que la menor competencia
por alumnos en educacién media impone que los recursos municipales se orien-
ten mas al nivel bésico.

En dmbitos de gestion financiera, el nivel y la administracion de los recur-
sos estan relacionados positivamente con los resultados de los alumnos a nivel
municipal. Mayores niveles del Indice de gestién financiera tienen un efecto
positivo y mayores niveles de aporte municipal (ajustados por poblacién escolar
municipal) estin asociados a mejores resultados SIMCE.

La evidencia indica que existe una relacion positiva entre la desigualdad en
la relacion horas docentes contratadas/matricula entre las escuelas de una co-
muna y los resultados de los alumnos. Es probable que en este tipo de comunas,
parte de los colegios tengan déficit operacionales y la gestion financiera incluya
subsidios cruzados entre establecimientos. Sin perjuicio de lo anterior, estas
comunas presentan indices de gestion mas bajos.

La reaccion de la gestion municipal frente a la demanda educativa se pue-
de analizar a través de dos indicadores. La relacién positiva entre las comunas
importadoras y resultados educativos puede ser sefnal de que los alumnos mi-
gran de comuna a otros colegios municipales que ofrecen educacién de mejor
calidad, atn en educacidon bisica. Por otra parte, la competencia del sector par-
ticular subvencionado esta relacionada con menores resultados escolares en los
colegios municipales de la comuna, ya sea porque los colegios particulares sub-
vencionados atraen a los mejores alumnos o porque la disminucién de matri-
cula genera una situacion financiera desfavorable que en alguna medida afecta
el rendimiento de los alumnos. En educacion media la competencia no genera
efectos significativos principalmente porque la mayor oferta de educacién par-
ticular subvencionada se origina principalmente en aumentos de la cobertura.

Los ingresos totales municipales, ajustados por escala se relacionan positi-
vamente con los resultados escolares en las comunas urbanas. Las comunas que
administran mayores recursos relativos probablemente tengan mejor capacidad
de gestion global. En las comunas rurales, en cambio, esta relacién es negativa,
probablemente porque los mayores recursos a escala de municipios pequefios
no alcanzan a generar unas organizaciones minimas. Por otra parte, el tamafio
del municipio no tiene efectos importantes en las comunas urbanas, mientras
que presenta un efecto negativo en las comunas rurales.

Finalmente, se debe consignar que la mayor parte de las relaciones no
son significativas en las comunas rurales y, cuando lo son, resultan dificiles de
interpretar. Probablemente sea necesario profundizar mis en el anlisis de este
segmento educacional y avanzar en tener informacién que permita modelar de
una mejor manera la complejidad de estos establecimientos.
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AnEexo Carfruro IV

CuadroA.4.1.
MATRIZ DE CORRELACIONES ENTRE VARIABLES DEL MODELO ESTADISTICO

(Educacién bésica: alumnos de comunas urbanas)

Bisica Urbano x ¥2 o« X x X 27 x8 x99 w10 x11 w12 xI13 x14 xI5 x16 x17 xI8 «x19 x20

x1 [SIMCE 1

x2 |Nivel socioeconémico | 0,27 | 1

x3 |Repitencia -0,221-0,19| 1

x4 | Género 0,03 |0,01]0,05| 1

Expectativas de los

X5 0,30 | 0,48 [-0,20|-0,03| 1
padres
Cambio (Hrs. Docentes/

%6 | Matrcla) 2000.2005 | 003 | 005 |-001] 001 0,04 | 1

y7 | Remuneraciones estima-| , | 151 .05 | 0,02 -0,10] 0,02 | 1,00
das/Subvenciones

58 |Edad promedio docentes| , 5 11 g | 01| 0.01| 0,06 |-0,07] 0,10| 1
educacién basica

yo |Edad promedio docentes . 1 4| 01(-0,01| 0,05 |-0,07| 0,10 | 1,00| 1
educacién bisica’ 2

y1o|Indice de gestindel 1 11 15 | 06l 002( 0,11 0,01 [-0,15]0,07| 0,07| 1

establecimiento

x11| Indice comunal de 0,02 ] 0,04| 0,00 | 0,01 | 0,02 | 0,07 | 0,03 |-0,11|-0,12|-0,02| 1
gestlon pedagoglca

Indice comunal de

x12| P : 0,00 | 0,00 | 0,01 | 0,00|-0,01| 0,00 |-0,02|-0,04|-0,05|-0,05| 0,41 | 1
gestion financiera

x13| Indice comunal de 0,00| 0,00 | 0,00| 0,00 |-0,01-0,01| 0,13 | 0,06 | 0,06|-0,01| 0,24| 0,15 | 1
asociatividad

x14| Dispersion comunal 1051 101000 | 0,00 |-0,06] -0,05| 0,01 | 0,01| 0,02 | 0,08]-0.27|-0,12|-0,06| 1

(hrs. docente/matricula)

x15| Comuna importadora 0,05 0,11 |-0,01| 0,01 0,07 | 0,07 | 0,12 | 0,05 0,05 |-0,03| 0,07 | -0,03|-0,04|-0,12| 1

Ingreso municipal/
poblacién municipal 0,07 | 0,10 {-0,02| 0,01 | 0,09 | 0,15 | 0,11|-0,06]-0,06|-0,01| 0,11 |-0,08/-0,02| 0,00 | 0,24| 1
(millones $)

(=

x1

y17| Poblacion comunal 0,01 0,14 0,00 0,00 | 0,08 0,18 |-0,06| 0,08 | 0,07|-0,04| 0,32| 0,16 | 0,01 |-0,36] 0,02 |-0,10| 1
(miles de personas)

x18| Corporacién Municipal | 0,00 | 0,10 | 0,00 | 0,00 | 0,05 | 0,07 (-0,10-0,13|-0,14|-0,04| 0,29 | 0,17 |-0,10|-0,23| 0,09 [-0,08| 0,50 | 1
Matricula P. subven-

x19 |cionada/Matricula -0,02| 0,06 | 0,01 | 0,00 | 0,01 | 0,14 | 0,06 | 0,06 | 0,06 |-0,07| 0,23 | 0,20 |-0,01|-0,27| 0,17 -0,09| 0,52 | 0,20 | 1
municipal
Aporte municipal edu-

x20|cacién / mat. Comunal | 0,04 | 0,06 | 0,00 | 0,00 | 0,04 | 0,12 | 0,18 |-0,10{-0,10{-0,07 0,22 | 0,10 |-0,03|-0,07| 0,15 | 0,52 | 0,07 | 0,01 | 0,21 | 1

(miles $)
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Cuadro A.4.2.
MATRIZ DE CORRELACIONES ENTRE VARIABLES DEL MODELO ESTADISTICO

(Educacién bésica: alumnos de comunas rurales)

Bisico Rural & x2  x3 i X X7 x8 x9 xl0 wll x12 xI13 wl4 xI5 x16 wxI7 x18 x19 x20

=

SIMCE 1

X

x2 | Nivel socioeconémico | 0,24 | 1

x3 | Repitencia -0,211-0,22| 1

x4 | Género 0,00 | 0,01 [ 0,08 1

S Expectativas de los 028|045 -021-006| 1
padres
Cambio (Hrs. Docentes/

X6 |V farrieals) 2000-2005 | 01| 001 0,000,001 0,02 | 1

7 |Remuneraciones estima-| > | 04/ 0,01 | 0,01 |-0,04{ 0,33 | 1
das/Subvenciones

xg | Fdad promedio docentes| , . | 051 01| 0,01 0,04/ -0,12| 0,12| 1
educacién bésica

xo | Fidad promedio docentes) | 051 01| 0,01|-0,05-0,13] 0,12 | 1,00 1
educacién bésica’ 2

yo| Indice de gestion del 1 101065 | 031 0.00| 0,04 |-0,08|-0,01| 0,12 | 0,12 1
establecimiento
Indice comunal de

xl1| e v ¢ 0,02 | 0,06 [-0,01| 0,02 | 0,06| 0,03 |-0,04|-0,09]-0,10| 0,09 | 1
gestlon pedagoglca

] s epmmumllés 0,03 | 0,03 [-0,01| 0,02 | 0,05 | 0,06| 0,02 |-0,08(-0,08| 0,10 | 0,47 | 1
gestlon ﬁnanc1er a

y13| Indice comunal de 0,00 | 0,00|-0,01 0,01 | 0,01 | -0,02/-0,12]-0,04|-0,03| 0,00 | 0,22 | 0,17| 1
asociatividad

y14| Dispersion comunal 5 16 01110651 0.01 ] 0,02 | 0,01 0,00] 0,05 | 0,06 |-0,03|-0,14(-021] 0,05| 1

(hrs. docente/matricula)

x15| Comuna importadora | 0,00 |-0,01| 0,00|-0,01| 0,01| 0,04| 0,08 | 0,10 | 0,10 | 0,06 |-0,09] 0,19 | 0,07 |-0,04 1

Ingreso municipal/
x16| poblacién municipal 0,03 | 0,11 |-0,02|-0,01{ 0,11 | 0,05 {-0,17|-0,23|-0,23|-0,06| 0,08 |-0,07|-0,11| 0,27 [-0,12| 1
(millones $)

Poblacién comunal sl 1

X170 -0,03]-0,02| 0,00 | 0,02|-0,05| 0,06 | 0,20| 0,07 | 0,07 | 0,01 |-0,14| 0,16 | 0,20 |-0,35|-0,02 |-0,57
(miles de personas)

~

x18| Corporacién Municipal | 0,01 | 0,09 |-0,01 0,01 | 0,08 |-0,12|-0,22|-0,17|-0,17|-0,01| 0,32 | 0,33 | 0,04 | 0,02 |-0,11| 0,19 |-0,14| 1

Matricula P. subven-

x19/ cionada/Matricula -0,04| 0,01 |-0,01| 0,01 | 0,02 | 0,12 | 0,10 |-0,03 |-0,03|-0,03 | 0,23 |-0,02| 0,12 [-0,05| 0,02 |-0,16] 0,29 |-0,07| 1
municipal
Aporte municipal edu-

x20] cacion / mat. Comunal | 0,02 | 0,04 |-0,03 | 0,00 | 0,04 | 0,16 | 0,20 |-0,02|-0,02|-0,03 |-0,02 |-0,03 |-0,15| 0,43 |-0,01| 0,45 [-0,22|-0,11| 0,00 | 1

(miles $)
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Cuadro A.4.3.
MATRIZ DE CORRELACIONES ENTRE VARIABLES DEL MODELO ESTADISTICO

(Alumnos educacién media)

Media x10 x11 «x12 «x13 «x14 «xI5 «x16 «x17 «x18 «xI19 «20
xl [SIMCE 1
x2 |Nivel socioeconémico | 0,31 | 1
x3 | Repitencia -0,281-0,16| 1
x4 | Género 0,07 10,03 10,07 | 1
x5 |Asistencia a pre-escolar | 0,10 | 0,19 1-0,03|-0,01| 1
5 [P e los 0,39 | 0,44 -0,23|-0,06| 0,14 | 1
padres
x7 |TP_HC 0,20 0,23 [-0,07(-0,02| 0,08 | 0,23 | 1
58 | Hrs. Docentes/Matricu- | 0| 1 031 0,03 | 0,05 | 0,01 |-0,04|-0,06| 1
la - media 2003
yo | Remuneraciones estima-| 1| 0> | 008 | 0,04 | 0,06 |-0,03| 0,09 | 0,17| 1
das/Subvenciones
x10| Edad promedio docentes| 1, |5 | 05/ 004|012 | 0,17 | 0,26 |-0,17] 0,21 | 1
educacion bisica
g1 | Indice de gestion del 1 ()1 061 0 141 0011 0,10 | 0,26 | 0,24 | 0,08 |-0,18] 0,06| 1
establecimiento
i |naliee Gl s 0,08 | 0,08 |-0,02/ 0,00| 0,06 | 0,05 |-0,03|-0,07| 0,10 | 0,06 | 0,17 | 1
gestién pedagégica
x13| Indice comunal de ~0,05|-0,03| 0,02 |-0,04| 0,02 [-0,02|-0,02|-0,11| 0,06 |-0,01|-0,11| 0,34 | 1
gestlon ﬁnanuera
| s el dle 0,00 | 0,01 |-0,02| 0,00 | 0,01 | 0,00 | 0,01 |-0,06] 0,10 | 0,15 |-0,02| 0,25 | 0,10| 1
asociatividad
x15| Comuna importadora | 0,17 0,13 [-0,07| -0,03| 0,03 | 0,13 | 0,28 |-0,15| 0,00| 0,29 | 0,14| 0,06 | 0,11] 0,17 | 1
Ingreso municipal/
x16| poblacién municipal | 0,31 0,21 [-0,07| 0,05 [ 0,13| 0,19 | 0,18| 0,12 | 0,15 | 0,21 | 0,41 | 0,22 |-0,12|-0,03| 0,14 | 1
(millones $)
x17| Foblacion comunal 0,06 | 0,20(-0,02(-0,02| 0,11 | 0,14 | 0,19|-0,16] 0,22 | 0,49 |-0,01| 0,19 | 0,05 | 0,09 | 0,10 | 0,02 | 1
(miles de personas)
x18| Corporacién Municipal | 0,02 | 0,11 |-0,01{-0,02| 0,06 | 0,06 | 0,03 |-0,08| 0,08 | 0,01 |-0,01| 0,21 | 0,19 -0,08|-0,01(-0,08| 0,42 | 1
Matricula P. subven-
x19|cionada/Matricula 0,00 | 0,06 | 0,00 | 0,00 | 0,06 | 0,04 | 0,07 | 0,02 | 0,20 | 0,10 |-0,01| 0,16 | 0,10 [-0,02 | 0,06 | -0,04| 0,22 | 0,15 | 1
municipal
Aporte municipal edu-
x20|cacién / mat. Comunal | 0,18 | 0,12 {-0,03| 0,03 | 0,10 | 0,10 | 0,10 | 0,18 | 0,30 | 0,10 | 0,24 | 0,18 |-0,04|-0,03| 0,01 | 0,69 -0,01|-0,08| 0,21 | 1
(miles $)
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Capitulo V

PRIORIDADES, ACTORES Y PROCESOS
EN LA GESTION MUNICIPAL
DE LA EDUCACION

Dagmar Raczynski y Daniel Salinas'

Los capitulos anteriores del libro entregaron un panorama de la trayectoria
de la educaciéon municipal en la dltima década a través de dimensiones como
la evolucién de la matricula, segmentacion social, resultados de aprendizaje,
su distribucién y algunos factores asociados. Entre los resultados, uno es espe-
cialmente relevante y fundamenta la relevancia de este capitulo: una relacién
mds equilibrada entre gastos en remuneraciones y los ingresos por subvencion,
asi como la implementacion por parte del sostenedor municipal de acciones
de gestion técnico-pedagdgica, se asocian de manera significativa con mejores
resultados de aprendizaje de los alumnos. Este capitulo aborda la gestién de la
educacién municipal a un nivel cualitativo centrado en los actores involucrados
en la gestion, las relaciones entre ellos y sus practicas de trabajo. El objetivo es
dar respuesta a las siguientes preguntas:

«  ¢Cuiles son las prioridades que guian la gestion de la educacién munici-
pal? :Qué tareas realizan los DAEM / Corporaciones en materia educa-
cional? ;:En qué medida su gestion se restringe a la tarea administrativa de
mantener funcionando los colegios y en qué medida incursiona en asuntos
técnico-pedagdgicos y de calidad de la educacion? :En qué apoyan a los
establecimientos educacionales a su cargo? :Cémo lo hacen?

¢ ¢Cuil es el horizonte temporal en el que se toman las decisiones? :Se
planifica? :Cémo, cuindo, en qué materias? ;Quienes participan en las
decisiones estratégicas? ;Cuales son las unidades de planificacién?

«  ¢Con qué recursos profesionales cuenta la unidad municipal responsable
de la educacién (DAEM o Corporacién Municipal)? :Cémo organiza su

' Los autores agradecen la colaboracién de José Tomas Atria y Macarena Herndndez en el pro-

cesamiento de la informacién recabada.
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trabajo? :Cémo y para qué se relaciona con los colegios? ;:En qué mate-
rias delegan responsabilidades y decisiones a los colegios y en cuiles no?
¢Cudnta autonomia se les concede?

¢ ¢Cuil es el rol del alcalde y del consejo municipal en la administracién/
gestion de la educacién? :Cémo se comportan y compatibilizan en este
ambito la dimensién politica y la dimension técnica?

« ¢Cuiles son las fortalezas y cuiles las debilidades en la gestién? :Qué ha-
bria que potenciar para obtener resultados mas deseables? :Qué factores
impiden una gestién municipal de la educacién mds eficiente y con mejo-
res resultados de aprendizaje y qué factores abren oportunidades?

V.1. METODOLOG{A Y PRINCIPALES RESULTADOS

Pricticamente no existen estudios que adopten una mirada centrada en la or-
ganizacién y gestion de la educacién municipal y los actores responsables y
procesos en los cuales se involucran. A este tema aportan unos pocos trabajos
de comienzos de la década del 90 (Espinola (1991, 1994; Latorre, 1991) y ex-
ploraciones preliminares realizadas en los ultimos afos (Serrano y otros, 1999;
Pavez, 2004; Espinola, 2008). Cabe mencionar también el trabajo de Valenzuela
(2005) que realiza un balance integrado del funcionamiento global del sistema
municipal, incluyendo la educacién, y el de Correa y Ruiz Tagle (2006) que
revisa y evalda la normativa legal que rige al sistema municipal. Sin embargo,
posiblemente por su naturaleza parcial y/o local, estos estudios no han logrado
cambiar los fuertes sesgos ideol6gicos que dominan el debate publico sobre la
educaciéon municipal.

En contraste con estas primeras iniciativas en la materia, el presente estu-
dio buscé realizar un anilisis pormenorizado sobre la gestién de la educacion
municipal, sobre la base de evidencia empirica representativa del conjunto del
sistema. Para esto se utilizé dos aproximaciones metodoldgicas. De un lado,
una encuesta censal a los jefes de DAEM y de secretarios generales de las cor-
poraciones municipales y, de otro, 33 estudios de caso de DAEM y Corpora-
ciones municipales a lo largo del pais, centrados en el funcionamiento de los
DAEM o corporaciones, su relacién con las autoridades municipales, el Mi-
nisterio de Educacién a nivel central y su expresion territorial, y otros actores
relevantes en el entorno del sistema educacional municipal. De esta manera, el
presente estudio no s6lo contiene un andlisis de las caracteristicas de la gestién
educativa municipal, sino que genera nuevos datos, factibles de ser utilizados
en futuros estudios.
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El capitulo anterior ya hizo uso de la informacién proveniente de la en-
cuesta a jefes de DAEM o corporaciones con el propésito de analizar su pro-
bable impacto, junto con variables a nivel de gestién de los establecimientos y
variables a nivel individual de los estudiantes, sobre los resultados SIMCE. Este
capitulo se apoya en la misma encuesta para profundizar en el tema de cémo se
entiende, organiza y funciona esta gestién. La atencién recae, por tanto, en la
«caja negra» de como ocurre la gestion de la educacion a nivel del municipio,
lo qué busca, lo qué hace, cémo lo hace, a quiénes involucra y las restricciones
y dificultades que enfrenta.

El tema es de mucha importancia porque desde la politica educacional y
desde la sociedad se generan demandas sobre los sostenedores municipales que
modifican y complejizan las responsabilidades y atribuciones que se les traspasé
al inicio de la década de 1980, cuando se iniciaba el traspaso de la administra-
ci6on de la educacion publica desde el ministerio de Educacién a los municipios.
En esa época se esperaba que la competencia entre establecimientos municipa-
les y particulares subvencionados por captar alumnos generaria una espiral de
mejora de la calidad y de eficiencia en la administracién de los recursos.

Con la vuelta a la democracia en 1990 se activa la politica educacional,
desde el gobierno central —desde el Ministerio de Educacién— se desarrollan
programas de apoyo directo al mejoramiento educativo, los que salvo excep-
ciones no consideraron el actor sostenedor municipal de educacién. Se esta-
blece asi lo que se ha llamado la bicefalia del sistema o sistema de dos cabezas,
una a cargo de los asuntos administrativos y financieros, el sostenedor, y otra a
cargo de los asuntos técnicos-pedagédgicos, el ministerio de Educacion (entre
otros, ver Roman, 2007). Es evidente que los asuntos técnico-pedagégicos y los
administrativo-financieros son dimensiones interdependientes y que al estar
separados, las decisiones en un dambito terminan interfiriendo en el desempefio
en el otro.

Hacia 2005, en vista de la falta de resultados en la calidad y equidad de
la educacién el gobierno elabora la propuesta de subvencién preferencial, que
es aprobada en el parlamento en 2007. Con esta iniciativa los sostenedores
recibirdn mas recursos por el mecanismo de la subvencién, atados a la can-
tidad de alumnos vulnerables que acoge cada uno de sus establecimientos y
al cumplimiento de resultados. De esta forma, desde el ministerio se los hace
explicitamente responsables ya no sélo de la gestién de recursos humanos en
concordancia con el Estatuto Docente, la administracion de los recursos pro-
venientes de la subvencion y la elaboracion anual del PADEM (Plan de Desa-
rrollo Educativo Municipal), sino que ademads de decisiones y acciones técnicas
y de los resultados que obtienen con éstas. Para ello los sostenedores deben
elaborar un Plan de Mejoramiento Educativo, recurrir a la asistencia técnica
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para el o los establecimientos si lo estiman necesario y lograr metas concretas y
objetivas de rendimiento’.

En este contexto, resulta insoslayable preguntarse sobre las fortalezas y
debilidades que tienen los sostenedores municipales para asumir y asegurar
buenos resultados educativos. Este componente del estudio busca aportar res-
puestas a esta interrogante.

Los hallazgos mas importantes que se reportan en este capitulo se refieren,
en primer lugar, a la significativa heterogeneidad en la forma en que los muni-
cipios se organizan y gestionan la educacién y, en segundo lugar, a la existencia
de una creciente preocupacion por la calidad de la educacion a nivel de las au-
toridades municipales que se enfrentan con importantes restricciones externas
e incapacidades internas para implementar iniciativas al respecto.

En relacion a lo primero, los municipios muestran importantes diferencias
en la forma en que se organizan y encaran el tema educacional. Las principales
diferencias se refieren a cémo generan y gestionan los recursos financieros,
cémo conforman los equipo de trabajo dentro de los DAEM o corporacién,
de qué manera los encargados de la educacién municipal se relacionan con
los establecimientos para darles apoyo y seguimiento técnico-pedagégico (o
de otro tipo), cémo los municipios definen sus prioridades, metas y objetivos,
cémo planifican su gestién, qué manejo hacen de la informacién, y cémo se
relacionan con actores externos como socios o aliados que ofrecen proyectos
o recursos adicionales a los establecimientos y conforman redes de apoyo para
la calidad.

Una conclusién importante derivada de la heterogeneidad que describi-
remos a continuacion es que no hay una unica forma de organizarse y hacer
gestién educativa a nivel del sostenedor. Los casos observados dan pistas sobre
formulas alternativas de gestion de la educacién y no una formula tnica. Estas
han sido fruto de la busqueda y experimentacién para responder a distintos
desafios de gestion a partir de las capacidades profesionales y técnicas, de los
recursos materiales instalados en los DAEM-corporaciones y de las particulares
caracteristicas del territorio comunal.

Si bien los casos mds interesantes y consolidados se encuentran claramen-
te en municipios mds grandes, que agrupan mds alumnos y recursos, también
pueden encontrarse municipios medianos o pequefios con experiencias inte-
resantes, o rendimientos y practicas diferentes entre municipios de tamafo o

2 También el Fondo de Gestion de la Educaciéon Municipal que nace el afio 2007 como conse-
cuencia no anticipada de los problemas y el debate en torno a las dificultades del sistema de
transporte (Transantiago) en el drea metropolitana de Santiago, releva el rol del sostenedor
municipal de educacién al transferir a este una mayor cuantia de recursos.
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recursos similares. De este modo, la evidencia cualitativa muestra que no todo
depende del tamaiio o de los recursos y que las pricticas de gestion a nivel del
sostenedor pueden hacer una diferencia y tener incidencia especifica en el me-
joramiento de la calidad de los procesos de ensefianza y aprendizaje que se de-
sarrollan en los establecimientos educacionales de una determinada comuna.

En relacién al segundo hallazgo bésico de este capitulo, se observa que
la preocupacién por la educacion tiene hoy, en la mayor parte de los munici-
pios, una creciente legitimidad politica. La encuesta realizada al universo de
jefes de DAEM o corporacién municipal muestra que mds del 70% considera
que la politica mas adecuada para fortalecer la educacién publica consiste en
apoyar la gestion de los municipios, antes que traspasar los establecimientos
al ministerio de Educacién en alguno de sus niveles y a otro actor®. De la mis-
ma manera, entre los alcaldes, concejales y actores politicos entrevistados en
el estudio de casos se constata una creciente preocupacion por el tema de la
calidad de la educacién —independiente de lo que cada uno de ellos entienda
por calidad, y de su capacidad efectiva de realizar acciones pricticas para reali-
zarla— en contraste con la preocupacién por la mera administracion financiera
y mejora de infraestructura que habia caracterizado su mirada de la educacion
hasta hace poco.

Si bien los temas administrativo-financieros siguen siendo de manera do-
minante la prioridad de gestion de los municipios en materia educacional, en
los tdltimos cinco afios un nimero creciente de municipios se ha involucrado
y asumido que ellos tienen un papel importante y una responsabilidad en los
resultados educativos que obtienen sus colegios. Unos pocos han llegado a im-
plementar en sus comunas verdaderos sistemas educativos locales en los que
existe un proceso sinérgico en que los distintos actores se orientan hacia el
aprendizaje. En la mayoria de los casos existen intentos incipientes por formar
equipos técnicos profesionalizados o implementar iniciativas de apoyo de real
impacto. Por esto, mis alld de sus diferencias pricticas de gestion y de los dife-
rentes logros obtenidos hasta el momento, puede decirse que en Chile los mu-
nicipios han ido avanzando o abriéndose cada vez mas a una comprension de su
rol que incorpora la necesidad de brindar apoyo técnico a los establecimientos
para mejorar los procesos de enseflanza y aprendizaje de los alumnos.

5 En los sostenedores de comunas de menor tamaiio, con un importante componente de ru-

ralidad y menor disponibilidad de recursos monetarios y humanos, la «desmunicipalizacién»
tiene un porcentaje de adherentes algo mds fuerte (el 37 % frente al 29 % en la muestra total).
Los que abogan por la devolucién de los establecimientos al ministerio de Educacién privile-
gian no un regreso de los establecimientos al Ministerio central sino la creacién de instancias
gestionadoras de la educacién en el nivel provincial.
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Por cierto, esta positiva disposicién de los municipios tiene como contrapar-
te la identificacién de parte de los actores municipales de una serie de factores que
estarfan obstaculizando una gestién municipal de excelencia. La percepcion de los
actores municipales es que la mejora sostenible y profunda de la educacién mu-
nicipal no pasa meramente por eventuales mejoras en la gestién por parte de los
municipios, sino que requiere cambios ineludibles en la institucionalidad general
del sistema educacional. Estas trabas refieren basicamente al monto y operacién
de la subvencion escolar; la prictica del gobierno central de trasladar obligaciones
y compromisos al municipio sin recursos ni respeto por los planes locales de edu-
cacion; diferencias «injustas» en las reglas del juego entre la educacién municipal
y la particular subvencionada, y la normativa que rige la gestién de los recursos
humanos y los salarios en la educacién municipal (Estatuto Docente).

En resumen, los sostenedores municipales y actores locales en educacién
en su mayoria desean continuar administrando educacion, estin ensayando dis-
tintos y variados caminos para fortalecer la calidad de la educacién que impar-
ten, pero sélo unos pocos tienen una imagen clara de lo que implica gestionar
la educacién municipal de la comuna. En esta perspectiva, es urgente abrir un
dialogo para comunicar y discutir lo que se espera de su gestién de la educacion,
fortalecer herramientas de trabajo, promover buenas pricticas, acompaiiarlos y
asesorarlos en su tarea. Esto incluye el trabajo con las autoridades municipales,
los jefes de DAEM o corporacion y los directivos de establecimientos muni-
cipales y exige, como se verd mds adelante, cambios en los roles y pricticas de
trabajo del ministerio de Educacion.

A continuacién se expone y discute la evidencia que da apoyo a estos
hallazgos.

V2. ENCUESTA CENSAL APLICADA A LOS ADMINISTRADORES MUNICIPALES
DE EDUCACION

V.2.a. Los temas de la encuesta y aspectos metodolégicos

El estudio contempl6 la aplicacién de una encuesta estructurada al universo de
los jefes de DAEM y, en los municipios en los cuales la educacién es adminis-
trada por una corporacién municipal, al secretario general de ésta o, si éste lo
decidiera, al jefe de educacién en la Corporacion.

La encuesta indagé sobre diversos aspectos que caracterizan la gestion de la
educacion en cada municipio. La definicion de los temas se baso en tres fuentes:
una revision bibliografica sobre las tareas que les corresponderia a sostenedores
de educacion y/o autoridades locales de educacion; las atribuciones y respon-
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sabilidades que les corresponden a los sostenedores municipales segun la nor-
mativa que los rige; y los 33 estudios de caso que ensefiaron sobre acciones que
efectivamente han o estin implementando los sostenedores de educacién. Los
temas analizados incluyen: (i) la visién que los jefes de educacién tienen con
respecto a la prioridad de la educacién en la gestion del municipio y la relacién
Municipio-DAEM/Corporacién; (ii) la responsabilidad que los jefes de edu-
caci6én reconocen que tienen en la mejora de los resultados de aprendizaje en
los colegios a su cargo; (iii) los recursos, profesionales y econémicos, con que
cuentan para gestionar la educacion; (iv) las tareas y acciones que realizan como
gerentes de la educacion; (v) los instrumentos de planificacion y seguimiento
que aplican; y (vi) los obsticulos que ellos sefialan que enfrentan al gestionar la
educacion, las necesidades de apoyo que tienen y sus preferencias en cuanto al
futuro de la educacién municipal.

La encuesta se aplicé en octubre de 2007 al universo de sostenedores de
educaciéon municipal (343 municipios) via plataforma Internet con el apoyo del
Centro de Microdatos de la Universidad de Chile. La tasa de respuesta fue alta,
alcanzando el 98%. Esta tasa califica de muy alta si como patrén de compara-
ci6én se toman encuestas aplicadas con la misma tecnologia, cuya tasa se mueve
entre 50 y 80%. El alto valor en este caso es consecuencia de la preocupacién
que los sostenedores municipales de educacion tenian por el tema en el segun-
do semestre de 2007, producto de la movilizacion de estudiantes secundarios
en 2006 y el trabajo e informe del Consejo Asesor Presidencial en Educacion,
asi como del trabajo eficiente de acompafamiento al proceso de responder a la
encuesta realizado por el call center del Centro de Microdatos®.

V.2.b. La gestion de la educacién municipal desde la perspectiva de los
jefes de DAEM y de corporaciones municipales. Anilisis descriptivo

Prioridad de la educacion en la gestion de las autoridades municipales

Este primer tema indagé en torno a tres asuntos: la importancia que la educa-
cién tiene en la gestion municipal, las prioridades de esta gestion, y la relacién
que se establece y los espacios de autonomia que tiene el jefe de DAEM o
corporacién frente al alcalde y concejo municipal.

* Los municipios que no respondieron son siete: Renca, Quinta Normal, Pirque y Til Til en la

Regién Metropolitana, Contulmo en la Regién de la Araucania y Queilén en la Isla de Chiloé,
Regién de los Lagos.
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Una amplia mayoria de los sostenedores encuestados (90%) declara que
la educacién es un tema importante en la gestion municipal. Menos de un 2%
piensa que la educacion tiene poca o ninguna importancia para el municipio y
apenas un 8% sefala que es medianamente importante. Coherente con lo ante-
rior, el 93% de los encuestados estd muy de acuerdo o de acuerdo con la afirma-
cién sobre que el alcalde tiene una genuina preocupacion por la educacion de la
comuna y el 87% opina que el concejo municipal comparte esta preocupacion.

En cuanto a las prioridades en educacién que ha definido la gestion mu-
nicipal destacan cuatro (grifico V.1); estas son la mantencién de la matricula y
asistencia a clases de los estudiantes; la mantencion y mejora de la infraestruc-
tura y el equipamiento bdsico en los establecimientos; la integracion de alum-
nos con dificultades o atrasos de aprendizaje, y la transparencia y eficiencia en
el uso de recursos destinados a educacion.

Grdfico V1.
AREAS PRIORITARIAS DE LA MUNICIPALIDAD AL GESTIONAR LA EDUCACION

(Porcentaje que marca la alternativa entre las tres mds importantes)

Mantencion de la matricula y mejora en la asistencia a clases | 44,8

Mantencion y mejora de la infraestructura y el equipamiento basico 43,6

Integracion de alumnos con dificultades o atraso de aprendizaje | 41,5

Transparencia y eficiencia en el uso de recursos |37,4

Asistencia técnica al trabajo de directivos y docentes de aula 130,3

Blsqueda de recursos complementarios para la educacion 1279

Mejora en las condiciones de trabajo de los docentes, directivos y
personal en los establecimientos escolares
Conformacién de redes de trabajo entre colegios, docentesy |
directivos de la comuna

Inversion en material didactico y recursos de aprendizaje 15,1

25,2

| 246

Mejora en la disciplina y convivencia escolar 83
! !

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién

Con una frecuencia menor, aparece la preocupacién por la asistencia téc-
nica al trabajo de directivos y docentes (30% de las menciones); la bisqueda
de recursos complementarios a los de la subvencién escolar (28%); la mejora
en las condiciones de trabajo de directivos, docentes y personal administrativo
y la conformacién de redes de trabajo entre colegios de la comuna (25% cada
una); inversiones en material diddctico y recursos de aprendizaje (15%). El drea
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mencionada con menor frecuencia como prioritaria es la mejora en la disciplina
y convivencia escolar. El 8,3% de los jefes de educacién indican que ésta esta
entre las tres prioridades mds importantes.

Estas respuestas indican que los aspectos de la gestiéon municipal de la
educacion que preocupan a las maximas autoridades municipales tienen que
ver con temas administrativos y de recursos mds que con acciones dirigidas a
mejorar la gestion escolar y el trabajo docente de aula. Entre las cuatro priori-
dades dominantes hay una que refiere a asuntos pedagdgicos y en este sentido
se desvia de la conclusion planteada. Se trata de la integracién de alumnos con
dificultades o atraso de aprendizaje. Al respecto es importante sefialar que esta
prioridad emana directamente del ministerio de Educaciéon que ha definido una
politica — programa en el tema que conlleva la entrega de recursos adicionales si
los establecimientos implementan «proyectos de integracién».

En resumen, las prioridades edilicias en educacién responden principal-
mente a las responsabilidades que define el marco regulatorio que rige la admi-
nistracién municipal de la educacién, cuya traduccién concreta es administrar
los recursos provenientes de la subvencion escolar y gestionar los recursos hu-
manos, en concordancia con la Ley de Municipalidades y el Estatuto Docente.
Como los recursos econémicos para educacién que maneja un municipio pro-
vienen mayoritariamente de la subvencién escolar, la que a su vez depende de
la matricula y asistencia de los alumnos, esta es la preocupacién que obtiene un
porcentaje mds alto de menciones.

La preocupacién de las autoridades municipales por asuntos técnicos de la
educacion, reconocida como prioritaria sélo por el 30% de los jefes de DAEM o
corporacion, debiera intensificarse en el contexto de la subvencion preferencial.

Gridfico V.2
PREOCUPACIONES DE LAS AUTORIDADES MUNICIPALES

(Nivel de acuerdo /desacuerdo con cada afirmacién)

El alcalde de esta comuna tiene una El Concejo municipal comparte esta
preocupacion genuina por la mejora de la preacupacion
educacion de la comuna
2%
B Muy en B Muy en
0 desacuerdo 2% desacuerdo
5% 1%
B En desacuerdo B En desacuerdo
25% 40%
O De acuerdo [ De acuerdo
68% J Muy de acuerdo 47% O Muy de acuerdo

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.
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Como se aprecia en el grafico V.2, la enorme mayoria de los jefes de DAEM
o corporacion considera que el alcalde tiene una preocupacién genuina por la
mejora de la educacion de la comuna, mientras que en el caso de los concejales,
esta preocupacion serfa algo menos, pero con una participacién menor de quie-
nes sefialan estar «muy de acuerdo» con la correspondiente afirmacion.

Al indagar en la relacién que el jefe de DAEM o corporacién tiene con
el alcalde y los espacios de decision abiertos a ellos en materia técnica, el 78%
declara estar de acuerdo o muy de acuerdo con «el alcalde confia en el DAEM
o Corporacion y le entrega autonomia de decisiéon en temas técnicos» y un
porcentaje casi igual (77%) sostiene que «en las decisiones con respecto a la
educacion municipal tienen mds peso los factores técnicos que los politicos»
(grafico V.3). No obstante, el 58% de los jefes de educacion sostiene al mismo
tiempo que, en el caso de su municipio, el alcalde decide «en todos los temas, en
lo grande y en lo pequefio». Vale decir, no dejaria muchos espacios de decision
para los jefes de educacion.

Grifico V3
RELACION AUTORIDADES MUNICIPALES Y DAEM O CORPORACION
(Nivel de acuerdo / desacuerdo con cada afirmacién)

100
90 211
332
80 1 43,6
707 0 Muy de acuerdo
60 371 o De acuerdo
50 A
5 m En desacuerdo
40 344 m Muy en desacuerdo
30
20
10
83
0
El alcalde decide en El alcalde confia en el En las decisiones
todos los temas, en lo DAEM o corporacion y municipales que afectan
grande y en lo pequefio éste tiene autonomia de ala educacion son mas
decision en materias importantes las
técnicasy de consideraciones
administracién técnicas que las politicas

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién

Responsables principales de los resultados de aprendizaje de los estudiantes

En opinién de los jefes de DAEM y de Corporacion, los responsables de los
resultados de aprendizaje de los alumnos son los directores, equipo directivo

y profesores de los establecimientos. Menos de un 15% no menciona a éstos
agentes entre los tres responsables mis importantes (grafico V.4).
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Gridfico V4
RESPONSABLES DE LOS RESULTADOS EDUCATIVOS DE LOS ALUMNOS

(Porcentaje que menciona a cada actor entre los tres mds importantes)

Directores y equipo directivo de los colegios | 88,1
Profesores de cada colegio ] 86,9
Alumnos y sus familias | 54.6

Jefatura y equipo profesional del DAEM o corporacién 35
Ministerio de Educacion, SEREMI y DEPROV 15,4

Entorno social o comunitario 6,5

Autoridades municipales |7 6,2

0 0 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién

Un segundo lugar de responsabilidad se adjudica a los alumnos y la familia.
Un 45% no menciona al alumno o la familia entre los tres responsables mds im-
portantes. De esta forma, la adjudicacion de responsabilidades por el aprendizaje
de los estudiantes, en coherencia con la literatura, se percibe asentada en primera
instancia en el aula y la unidad educativa y en segunda instancia en la familia.

En un tercer lugar, con sélo un 35% de respuesta, los jefes de educacién
se responsabilizan a si mismos por los resultados de aprendizaje que logran los
estudiantes. Esto refuerza la vision de una gestién educativa municipal centrada
en materias administrativas.

La responsabilidad del MINEDUC en el tema es mencionada por el 15%
de los jefes de educacion y la de la autoridad municipal por un 6%. Un porcentaje
similar adjudica una responsabilidad importante al entorno social y comunitario.

Recursos bumanos

La disponibilidad de recursos profesionales para la gestion de la educacién en la
comuna se resume en el cuadro V.1. E1 20% de los municipios no tiene un jefe
de Educacién con dedicacién exclusiva al cargo. Los estudios de caso permiten
concluir que se trata de situaciones en que el cargo lo ocupa un director de
colegio, el administrador u otro funcionario municipal. Los jefes de educacién
son mayoritariamente hombres (75%). El promedio de edad es de 53 afios, con
un rango que fluctda entre 23 y 79 afios. E1 70% es mayor de 50 afios y un 10%
menor de 43. Vale decir, los jefes de educacion, al igual que los docentes del
sector, tienen una estructura por edad que se inclina hacia edades avanzadas.
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Cuadro V1

PERSONAL QUE LABORA EN LOS DAEM O LA UNIDAD
DE EDUCACION DE LAS CORPORACIONES

Porcentaje de DAEM/

Niimero promedio Porcentaje en total Gt o dlysmnd

Jefe de Educacién de dedicacién exclusiva 80,0 20,0
Personal total (nimero de personas) 16,0 100,0
Nimero de profesionales 7,4 (4,7 profesores) 46,2 0,0
Nimero de administrativos 5,5 344 0,0
Nimero de auxiliares 3,1 19,4 9,9
II:SES;ZI (ji(;rtr;:;(ki)zjzompleta y media jornada 10,1 100,0

Contabilidad y finanzas 2,4 23,8 0,0

“Técnico-pedagdgico 1,6 15,8 39,9

Situaci6n social y diagndstico alumnos 1,3 12,9 49,9

Actividades extraescolares 1,4 13,9 39,9

Transporte escolar 1,7 16,8 39,9

Otros 1,7 16,3 49,9

Fuente: elaboracién a partir de encuesta a jefes de DAEM o de corporacion.

La mayoria de los jefes de educacion (92 %) tienen titulo de profesor (70%
universitario, 20% normalista y 2% de instituto profesional). El resto son pro-
fesionales de otras dreas: ingeniero civil, psic6logo, abogado, administrador pd-
blico. EI 89% ha seguido algin curso de especializacién en administracién de
educacion, gestion educativa, evaluacién u orientacion.

En promedio, en la unidad de educacién del municipio (DAEM o depar-
tamento de educacion del la corporacion) trabajan 16 personas. Menos de la
mitad (7) son profesionales, de éstos 5 son profesores; a ellos se suman 5,5 ad-
ministrativos y 3,1 auxiliares, choferes, estafetas y otros.

Por area de trabajo, considerando sélo a los que tienen contrato jornada
completa y media jornada, en promedio 2,4 personas se dedican al irea de fi-
nanzas y contabilidad, drea que estd presente en todos los municipios del pais;
1,6 personas se desempefian en el drea técnico pedagdgica, pero un 39% de los
DAEM o corporaciones no tiene personal contratado para esta drea; 1,4 per-
sonas son responsables de actividades extracurriculares (proyectos especificos),
pero también el 39% no dispone de este personal; 1,3 personas trabajan en
temas de diagnéstico y evaluacion social de estudiantes, pero el 49% no tiene
personal dedicado a esta tarea; el resto, 3,4 personas trabajan en actividades de
transporte y administrativas y secretariales.

Esto es un indicador importante de las bajas capacidades profesionales de
los sostenedores municipales en materias técnico-pedagdgicas. La mayor parte
del personal de la unidad responsable de la educacién municipal se dedica a
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labores administrativas y s6lo una minorfa —en algunos casos completamente
ausente— desempena labores técnicas, compitiendo en baja importancia con el
personal en actividades extraescolares y el correspondiente a tareas de diagnos-
ticos y evaluacién de estudiantes. La primera drea absorbe 58% del personal
contratado, mientras que las tres dltimas absorben un 14% cada una.

Los jefes de educacion evalian positivamente la idoneidad del equipo de
trabajo que han formado (grafico V.5). E1 91% declara acuerdo con que el equi-
po del DAEM o de la corporacién es idéneo (55% muy de acuerdo y 36%
de acuerdo) y este porcentaje baja levemente cuando la pregunta refiere a la
capacidad que tiene para cumplir funciones de apoyo técnico-pedagégico. En
este caso, el porcentaje de acuerdo es de 80% (36% muy de acuerdo y 44% de
acuerdo). Para los jefes de DAEM o corporacién, el impedimento principal
que enfrenta la gestién de la educacion es la escasez de recursos financieros.
No mis de un 25% de ellos estd de acuerdo con la afirmacién que el DAEM o
corporacién cuenta con recursos suficientes para desempefiar su funcion.

Gridfico V.5

PERCEPCION DE LA IDONEIDAD DEL EQUIPO A CARGO DE LA EDUCACION
Y DE LA SUFICIENCIA DE LOS RECURSOS PARA LA TAREA
El equipo del DAEM o de la EI DAEM o la corporacién

corporacion es idoneo cuenta con recursos suficientes
para desempefiar su funcion

2% W Muy en
desacuerdo 7% | Muy en
desacuerdo
£ 8% EEn

m En

desacuerdo
desacuerdo

55%

O De acuerdo 0 Deacuerdo

35% | O Muyde

acuerdo 40% 0 Muy de

acuerdo

EI DAEM o |a corporacion
cumple funciones de apoyo
técnico-pedagégico y esta

capacitado para ello

= Muy en
. desacuerdo
36% % | En

desacuerdo

4%

o De acuerdo

44% 0 Muy de
acuerdo

Fuente: encuesta a jefes de DAEM y corporacién.
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La planificacion en los DAEM y corporaciones

Los municipios deben elaborar cada afio un Plan Anual de Educacién Munici-
pal (PADEM), instrumento que se espera sea formulado con la participacién de
los directivos y docentes de los establecimientos educacionales. Los PADEM
en general incluyen antecedentes bésicos sobre la educaciéon comunal (ndmero
de establecimientos, matricula, resultados SIMCE, planta docente), estiman la
matricula y definen la dotacién de personal y los proyectos de inversion a nivel
de establecimiento y el DAEM o la unidad de educacién de la corporacion.

EI PADEM es el principal instrumento que utilizan los DAEM y corpora-
ciones para planificar sus acciones en materia de educacion. Su intencién inicial
era permitir la adecuacién de la planta docente a la matricula en un marco regi-
do por el Estatuto Docente y por descensos en la matricula municipal, asi como
identificar y priorizar los proyectos municipales anuales de inversion y perfec-
cionamiento docente. Al ser anual, el PADEM representa una mirada de corto
plazo a la educacién municipal. Aunque los PADEM casi siempre plantean una
vision general que enmarcaria la administracion/gestion de la educaciéon mu-
nicipal en un alto porcentaje de municipios esta vision no se traduce en metas
estratégicas ni en plazos estimados para lograrlas y no es evidente cémo y por
qué las inversiones y actividades que enuncia el PADEM contribuirfan a acer-
car la educacién municipal de la comuna al horizonte deseado. No obstante,
es destacable también que existen municipios por sobre la media que adoptan
una mirada estratégica, planifican acorde a ella y definen metas y actividades de
corto, mediano y largo plazo’.

Segun la encuesta, 92% de los jefes de educacion opinan que el munici-
pio cuenta con un PADEM actualizado, que ha sido elaborado con participa-
cién activa de los colegios, y un porcentaje similar sostiene que plantea una
imagen futura para la educaciéon comunal y define una carta de navegacién
coherente con esa imagen (grifico V.6). No obstante, sélo el 67% de los jefes
afirma que el municipio cuenta con una politica local de educacién que se
monitorea y evalda sistemdticamente. EI1 75% afirma que el municipio cuenta
con un plan para mejorar la imagen de la educacién municipal. Como se vera
al analizar los estudios de caso, las opiniones emitidas en la encuesta sobre
el PADEM vy las acciones de planificacién que realiza el DAEM o corpora-
cién aparecen como asuntos en los cuales hay una fuerte presencia del factor
deseabilidad social.

5

La evidencia tras estas afirmaciones proviene de los estudios de caso.
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Grifico V.6
APRECIACION DEL PADEM Y DE LOS PLANES LOCALES DE EDUCACION

EI PADEM de este municipio se EI PADEM de esta comuna
elabora con participacion activa plantea una imagen futura para
del leai la educacion comunal y define
e los colegios una carta de navegacion
coherente con dicha imagen

1%

B Muyen 1%
desacuerdo
W Muy en
3% | En 8% desacuerdo
desacuerdo 3% = 5" ;
esacuerdo
38% [ De acuerdo
O De acuerdo
0 Muy de 48%
58% O Muy de
o acuerdo acuerdo

El municipio cuenta con una
politica educacional local clara
que se implementa y evallia
regularmente

Este DAEM o corporacion
cuenta con un plany lo esta
implementando para mejorar la
imagen de la educacion
municipal de la comuna

% H Muyen

0,
2% desacuerdo 5%

23% M En
desacuerdo

O De acuerdo

O si

O Muy de 75%
50% acuerdo B No

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Una preocupacion frecuente en los municipios y que se extiende a los
DAEM o corporaciones es la atencion a las necesidades especificas de los alum-
nos, lo que requiere de coordinacién entre las distintas unidades municipales
involucradas en la atencion social. E1 90% de los jefes de educacion considera
que existe una relacion fluida entre el DAEM o corporacién con las unidades
que atienden necesidades sociales de los alumnos (salud, programas y asistencia
social, asistencia juridica, etc.).
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Actividades de los DAEM y corporaciones

La encuesta pregunt6 a los jefes de DAEM o corporacién sobre la realizacién
de una lista de acciones identificadas por los estudios de caso. Las alternativas
de respuesta en la mayor parte de los temas fueron si o no. En unas pocas de
ellas, siempre que fuese pertinente, las alternativas de respuesta fueron «con
todos», «algunos» o «ninguno» de sus establecimientos escolares. Cuando la
pregunta tenia tres alternativas de respuesta se registré el porcentaje que res-
pondié a la alternativa «con todos los establecimientos», ello porque la alterna-
tiva «ninguno» obtuvo siempre una muy baja frecuencia®.

El listado de acciones y tareas se agruparon en tres ejes: gestion adminis-
trativa y financiera, gestion técnico-pedagdgica y vinculos con otros o gestién
de redes externas (las internas son parte de los dos primeros ejes). Como se
aprecia en los cuadros V.2 a V4, en cada eje existe una alta variacién en el
porcentaje de respuestas afirmativas, vale decir, estas varian segin la accién
especifica que se trata. Algunas estdn presentes en muchos municipios y otros
s6lo en unos pocos’.

En gestion administrativa y financiera las respuestas afirmativas varfan entre
84,4y 12,6% (cuadro V.2). La gran mayoria de los DAEM o Corporaciones ha
llevado adelante adecuaciones en su planta docente (politica estimulada desde
el MINEDUC a partir del afio 2007); alrededor de dos tercios de los casos
implementan acciones para aumentar o sostener la matricula en la educacién
municipal y para mejorar la asistencia de los alumnos a clases; un porcentaje
similar sefiala contar con iniciativas de busqueda de recursos complementarios
a los que recibe del MINEDUC y lo que le transfiere el municipio de sus recur-
sos propios (tema que tiene una presencia mucho mds baja cuando la pregunta
refiere a las prioridades de la gestion edilicia). No obstante, sélo la mitad cuenta
con un sistema contable en el cual cada colegio se considera como un centro
de costos y no més de un 13% de los DAEM o Corporaciones trabajan con sus
colegios bajo un sistema de administracién delegada. Vale decir, solo la mitad de
los DAEM y Corporaciones llevan un sistema contable detallado por colegio y
poco mis de un décimo entrega autonomia en el uso de recursos a los colegios.

¢ Esta es otra de las situaciones en las cuales se aprecia con particular fuerza la predisposicién

de los jefes de educacién a responder siguiendo pardmetros de deseabilidad social.

Cabe sefialar que los indices de gestién pedagdgica y financiera cuya distribucion se presenté en
el capitulo anterior se basan en estos mismos indicadores. Mientras ese capitulo trabaja con los
indices y estudia su relacién con los puntajes SIMCE de los estudiantes, este capitulo da cuenta
del comportamiento de los indicadores de cada indice. El indice de asociatividad definido en
el capitulo anterior es distinto al eje trabajo en red con otros definidos en este capitulo porque
hemos dejado afuera los vinculos con el nivel nacional, regional, provincial del MINEDUC ya
que estos responden mis a la politica del ministerio que a iniciativas y decisiones locales.

-
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Cuadro V.2

RESPUESTAS AFIRMATTVAS A INDICADORES DEL
EJE ADMINISTRATIVO-FINANCIERO

Ha llevado adelante acciones de adecuacién de la planta docente 84,4
Tiene una estrategia concreta para aumentar la matricula municipal en la comuna 68,3
Cuenta con un plan concreto para estimular la asistencia de los alumnos a clases 60,5
Tiene una estrategia de bisqueda de recursos complementarios a los del MINEDUC y del municipio 59,6
Dispone de un sistema contable en el cual cada colegio es un centro de costos* 49,6
Trabaja con los colegios bajo un sistema de administracién delegada* 12,6

* Indicadores que responden a preguntas con tres alternativas de respuesta.
Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

En el eje de acciones asociadas con la gestion técnico-pedagogica el porcentaje de
respuestas afirmativas fluctda entre 10,2 y 80,9% (cuadro V.3). Los porcentajes
mas bajos corresponden a las siguientes acciones:

«  Unsistema de evaluacion de los docentes distinto al del MINEDUC: ape-
nas un 10% lo tiene.

«  Un sistema de incentivos que premia el buen trabajo de los docentes de
aula y directivos: no mas de un 21% lo tiene.

«  Un fondo municipal al que los colegios presentan proyectos: el 22% cuen-
ta con un fondo de este tipo.

« Un trabajo directo con los profesores en el aula: no mds de un 23 % realiza
un trabajo de este tipo con profesores de todos sus colegios.

«  Contratar o recibir asesoria técnica especializada en temas pedagdgicos:
un 30% de los DAEM o corporaciones cuenta con esta asesoria.

Por el lado de las acciones presentes en alta frecuencia, en el cuadro V.3
destacan las siguientes:

«  Conformacién de una o mis redes de trabajo entre directivos y docentes
de sus colegios: 80,9%.

«  Un porcentaje similar sefiala que tienen relaciones fluidas con las unidades
municipales encargadas de atender las necesidades sociales de los alumnos.

«  Un 73% indica que define metas anuales para los establecimientos, sin em-
bargo, solo el 64% informa que cuenta con un equipo técnico-pedagdgico
comunal que apoya a los colegios y sélo alrededor de la mitad visita regu-
larmente a los establecimientos para retroalimentar la labor de directivos y
docentes o realiza un trabajo directo de fortalecimiento del equipo directivo
o monitorea regularmente los avances en los colegios o lleva adelante accio-
nes para responder a las necesidades de perfeccionamiento de los docentes.
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Cuadro V.3

RESPUESTAS AFIRMATIVAS A INDICADORES DEL EJE
GESTION TECNICO-PEDAGOGICA

0/

Ha conformado una o mis redes de trabajo comunal en la cual participan directivos y docentes 80,9
Mantiene una relacién fluida con las unidades municipales encargadas de atender las necesidades sociales 80.4
de los alumnos y/o familia ’

Define metas anuales para los establecimientos educacionales® 73,0
Realiza concursos piblicos para contratar directivos y docentes* 65,0
Aplica pruebas comunales de aprendizaje (adicionales al SIMCE) para retroalimentar el trabajo de aula 64,8
Cuenta con equipo técnico pedagdgico comunal que apoya a los establecimientos 63,6
Exige a los colegios la implementacién de actividades extraprogramiticas que complementen los 5.8
contenidos curriculares dando apoyo al desarrollo de los distintos talentos que tienen los alumnos* ’

Realiza visitas regulares y planificadas a los establecimientos y retroalimenta la labor de directivos y 55.8
docentes® ’

Cuenta con estrategia para responder a las necesidades de perfeccionamiento de los docentes* 52,8
Monitorea regularmente los avances de los establecimientos* 52,5
Ha desarrollado una estrategia concreta, comun a los colegios, para atender a los alumnos que se 516
quedan atrds ’

Realiza un trabajo directo de fortalecimiento de las capacidades del equipo directivo* 51,0
Contrata o recibe asesorfa técnica especializada en temas pedagégicos 30,3
Realiza un trabajo directo con los profesores en el aula de apoyo a la ensefianza-aprendizaje* 234
Tiene un fondo municipal al cual los establecimientos presentan proyectos 21,8
Cuenta con sistema de incentivos (bonos) que premia el trabajo bien realizado de docentes y directivos 209
(distinto al MINEDUC) ’

Tiene un sistema propio (distinto al MINEDUC) de evaluacién docente 10,2

* Indicadores que responden a preguntas con tres alternativas de respuesta.
Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

En el eje trubajo en red con actores que no sean parte del municipio y del sistema
de educacion municipal (cuadro V.4), el porcentaje de respuestas afirmativas fluctida
entre 54,6 y 6,5%. El porcentaje mis alto corresponde al indicador vinculos con
fundaciones empresariales y empresas. Destaca la casi ausencia de vinculos con co-
legios particulares subvencionados y también con otros sostenedores municipales.

Cuadro V4

RESPUESTAS AFIRMATIVAS A INDICADORES EN LA DIMENSION INSERCION
EN REDES DE TRABAJO CON OTROS PARA EL TEMA EDUCACIONAL

%

Relacion fuerte y consolidada con*: )
Fundaciones empresariales y empresas 54,6

Departamento de Educacién de la Asociacién Gremial de Corporaciones Municipales (solo Corporaciones) 52,0
Departamento de educacién de la ACHM (solo DAEM) 347
Universidades y centros académicos 2914
Otros municipios del pais 20,2
Otra asociacién municipal con fines educacionales 11,2
Colegios particulares subvencionados en la comuna 6,5

* Las alternativas de respuestas eran tres: relacién fuerte y consolidada, relacién débil y esporddica y ausencia
de relacién. El cuadro registra el porcentaje que responde afirmativamente a la primera alternativa.
Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.
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Obstdculos que enfrenta la gestion del DAEM o corporacion

Entre los encuestados domina la percepcion de que la educacién municipal
enfrenta una diversidad de obsticulos. La disponibilidad de recursos econ6mi-
cos es el obsticulo mencionado con mayor frecuencia y reiterado en diversas
preguntas del cuestionario (grifico V.7). El 75% de los encuestados estd de
acuerdo con la afirmacién que el DAEM o corporacién no cuenta con recur-
sos suficientes para desempefiar su funcion. Al enfrentar a los encuestados con
un listado de trece potenciales obsticulos y solicitando que marquen todos los
que enfrenta la gestién de la educacién en su municipio, 9 de ellos reciben mas
de un 50% de menciones. Entre estos estan cuatro que refieren al volumen y
gestion del financiamiento.

Gridfico V.7
OBSTACULOS EN LA GESTION DE LA EDUCACION MUNICIPAL

Monto insuficiente de la subvencién escolar | 97,9

Inestabilidad de los ingresos provenientes de la 943
subvencion escolar 4

Poca preocupacion de las familias por la educacion de ‘
sus hijos 85

~ No consulta o incorporaci6n del sostenedor en las 7
iniciativas y programas que el MINEDUC implementa | 739
en los establecimientos |

Restricciones en la gestion de los recursos humanos | 71,2

Rigidez en los instrumentos de inversion | 67

Bajo monto de recursos municipales destinados a la | 57.4
educacion [

Uniformidad y rigidez de los programas e iniciativas

ministeriales | 547
Falta de coherencia y/o claridad en la normativa que i ‘
rige la educacion municipal 50,8
Confusion de prioridades en la politica educativa | 46,9
Falta de capacidades y recursos profesionalesy 7
técnicos en el DAEM o corporacion para gestionar la | 46,6
educacion |
Comprension débil del tema educacional por parte de | 402
las autoridades municipales "

Baja colaboracion de los directivos y profesores de los e
colegios con el DAEM o corporacion 4

0 0 20 30 40 5 60 70 8 90 100

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

En los dos primeros lugares, con mas del 90% de las menciones, estin el
monto insuficiente y la inestabilidad de los ingresos provenientes de la sub-
vencién escolar. Con una frecuencia relativa menor aparece el bajo monto del
aporte municipal a la educacién con un 57% menciones.
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En un tercer lugar, se menciona como obsticulos a la familia de los alum-
nos. El 85% menciona la poca preocupacion de ésta por la educacién de los
hijos como un obsticulo.

En cuarto lugar, con un 74% y 71% de menciones, respectivamente, se
identifican como obsticulos la no incorporacién del sostenedor en la politica
educacional y las restricciones en el manejo de recursos humanos. Con respecto
a las restricciones en el manejo de recursos humanos, se realiz6 una pregunta
adicional a quienes visualizaban este tema como obsticulo a la gestién. Se les
preguntd si crefan que la gestion de la educacién municipal se facilitarfa con mds
atribuciones para la seleccion, evaluacion y despido de personal, asi como para
fijar salarios e idear un sistema local de bono de desempeifio (cuadro V.5). La
respuesta mayoritaria afirma que si seria mas facil. Sin embargo, alrededor de un
20% no lo ve asi. La atribucion que les merece mas duda es la de fijar salarios.

Cuadro V5

~ FACILIDAD DE LA GESTION MUNICIPAL DE LA EDUCACION CON
MAS ATRIBUCIONES PARA SELECCIONAR, EVALUAR, DESPEDIR PERSONAL
DOCENTEY FIJAR SALARIOS

Mis atribuciones ~ Mds atribuciones  Mds atvibuciones  Mds atribuciones  Mds atribuciones para

para seleccionar — para despedir para fijar para evaluar el idear un sistema de
personal personal salarios personal bonos por desempeiio

M diffcil 1,78% 475% 8,31% 3,26% 3,56%
Tgual de ficil o dificil 17,21% 16,62% 28,49% 13,95% 13,35%
Mis ficil 81,01% 78,64% 63,20% 82,79% 83,09%

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

En quinto lugar, con porcentajes entre 50% y 67 %, se sefialan obstaculos
que se derivan de la rigidez de los instrumentos de inversién (FNDR y otros)
asi como de los programas e iniciativas ministeriales y la falta de coherencia
y/o claridad en la normativa que rige la educacién municipal. Los obsticulos
hasta aqui mencionados estin fuera del dmbito de control directo del municipio
(DAEM o corporacién).

Los obsticulos a la gestion bajo control municipal reciben porcentajes de
respuestas en general por debajo del 50%. S6lo uno, el bajo monto de recursos
municipales destinados a la educacién, es mencionado por cerca de 60% de los
encuestados. Este es un factor que estd bajo control del municipio, pero no del
jefe de DAEM o corporacion ya que depende del alcalde y concejo municipal.
En una linea similar, el 40% de los encuestados visualiza como obsticulo la
comprensién débil del tema educacional por parte de las autoridades munici-
pales, contradiciendo en parte las opiniones altamente favorables sobre estas
comentadas mds arriba.
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Casi la mitad (47%) de los encuestados considera que la falta de capa-
cidades y recursos profesionales y técnicos en el DAEM o corporacién es un
obsticulo para una mejor gestién. En dltimo lugar, con un 29% de respuestas,
se menciona como obsticulo a la gestion de la educacion la baja colaboracién
de los directivos y profesores de los colegios con el DAEM o corporacién.

Al agrupar estas respuestas en cinco categorias, seguin el nicleo en el cual
se asienta la dificultad (siendo suficiente que el encuestado responda afirmativa-
mente a una de los indicadores para quedar en el grupo), la jerarquia de dificul-
tades percibidas es la siguiente: (1) recursos (2) politica educacional (3) familia
(4) gestioén de recursos humanos y (5) el municipio y el DAEM o corporacién
(grafico V.8).

Gridfico V.§
OBSTACULOS PARA LA GESTION, CATEGORIAS AGRUPADAS
Montos insuficientes | 99,4
Caracteristicas de la politica educacional | ‘ 92,3
Familia | | 85,2
Rigideces en la gestion de recursos humanos | \ nz2
Dificultades del municipio | | 69,4
0 1‘0 2‘0 I;O 4‘0 56 f;O 7‘0 86 5;0 1(;0
%

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Necesidades de apoyo para mejorar la gestion de la educacion municipal en la comuna

De modo similar como en otros temas, se hizo un listado de posibles apoyos y
asesorias que pudiera necesitar, solicitando indicar las tres mds importantes. El
grifico V.9 muestra la distribucion de las respuestas. La primera necesidad segtin
frecuencia, coherente con las respuestas respecto a los obsticulos que enfrenta
la gestion municipal de la educacién, refiere a «mds recursos econémicos para
la educacion». Con un 73% de respuestas afirmativas se encuentra en un lugar
lejano de las otras alternativas, cuya frecuencia es siempre inferior al 34%.

Es oportuno ordenar las respuestas segtn si las necesidades de apoyo re-
fieren a apoyos al DAEM o corporacién o a los establecimientos escolares. El
cuadro V.6 revela que las necesidades sentidas por un mayor nimero de jefes
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de educacion tanto a nivel de DAEM/Corporacién como de establecimientos
escolares refieren a asuntos técnico-pedagdgicos tanto a nivel de la gestion del
DAEM o corporacién (32%) como a nivel de los establecimientos educaciona-
les (33%) y los docentes de aula (26%).

Grifico V.9
AREAS NECESITADAS DE APOYO

Maés recursos econdmicos para la educacion 173,9

Asesoria directa a las escuelas y liceos municipales ]33
Entrega de mas atribuciones y autonomia de decision |
L.
al DAEM o corporacion | A
Cursos de perfeccionamiento para los docentes del aula 26,1

Recursos de aprendizaje y materiales didacticos 19

Mejoras en infraestructura escolar 14,1

Cursos de perfeccionamiento para el personal 1
del DAEM o corporacion 7:| 141

Cursos de perfeccionamiento para los docentes del aula 13,8

Asesoria directa al DAEM o corporacion en gestion |
de probleméticas sociales de los alumnos

Mejor informacion sobre la normativa y politicas educativas 6,7

Otros 6

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Cuadro V.6

NECESIDADES DE APOYO SEGUN SI REFIEREN A DAEM / CORPORACION
O AAPOYO DIRECTO A LOS ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES

Apayo al DAEM o Corporacion %  Apoyo a el o los establecimientos educacionales

Asesorfa en materias financieras y de gestién de

recursos 18,4% |Asesorfa directa a escuelas y liceos 33,2%
Asesorfa en materias técnico-pedagdgicas 32,6% |Perfeccionamiento de directivos 14,0%
Asesorfa en gestion problemdticas sociales de los . .
alumnos g p 12,2% |Perfeccionamiento de docentes de aula 26,4%
Perfeccionamiento personal DAEM o 14.0% Mis recursos de aprendizaje y materiales 19.0%
Corporacién 0| diddcticos e
Mis atribuciones y autonomia de decision en el o . . o
28,8% |Mejoras en infraestructura escolar 14,0%

DAEM o corporacién

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién y grifico V.9.
A nivel del DAEM o corporacién se plantea la necesidad disponer de mds

atribuciones y autonomia de decision. El cuestionario pedia que mencionaran
dos ejemplos de autonomia o atribucién de decision. Las respuestas vertidas
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refieren a las restricciones en la gestiéon de recursos humanos derivadas del
Estatuto Docente asi como a mds atribuciones y autonomia frente a la inter-
ferencia politica del alcalde, siendo un poco mis frecuentes las primeras que
las segundas. Otra necesidad sentida a nivel de DAEM / Corporacion es la de
asesorfa en materias financieras y de gestién de recursos.

A nivel de establecimientos se menciona con fuerza, ademais de la asesoria
directa a escuelas y liceos, el perfeccionamiento de docentes (26%), de directi-
vos (14%), mis recursos de aprendizaje y materiales diddcticos (19%) y mejoras
en la infraestructura escolar (14%).

V.3. AGRUPACION DE DAEM 0 CORPORACION SEGUN COMPORTAMIENTOS
V.3.a. Metodologia de construccion de los grupos

A partir de la informacién sobre las actividades que llevan adelante los DAEM y
corporaciones se construyo un perfil de su labor y la prioridad que en su gestién
tiene la dimension técnico-pedagdgica, la administrativa y financiera, y la de
insercién en redes con otros externos al municipio y al sistema escolar.

La metodologia seguida fue la siguiente: la matriz de correlaciones entre
los indicadores de acciones que realizan los DAEM o corporaciones se sometié
a un andlisis factorial (rotacién varimax) y luego a un anilisis de conglomera-
do. Los resultados llevaron a diferenciar tres grupos de municipios segin las
acciones prioritarias que estin implementando sus unidades encargadas de la
educacion.

El anilisis factorial se hizo en dos pasos. En primer lugar se analiz6 la ma-
triz de correlaciones de todas las acciones consideradas. Este anlisis corroboré
la existencia de tres factores subyacentes que se correspondian con los tres ejes
definidos # priori: administrativo-financiero, técnico-pedagégico y de trabajo
en red con otros externos. En una segunda instancia se hizo un andlisis factorial
por cada uno de los ejes. Este anilisis llevé a los siguientes resultados.

«  En el eje administrativo-financiero se detectaron tres factores subyacentes,
que son: (1) preocupacion por la matricula y asistencia con el propésito de
asegurar un flujo mayor y mds estable de recursos; (2) presencia de con-
ductas proactivas de reduccion de costos y/o busqueda de recursos com-
plementarios; y (3) existencia de un sistema contable por establecimiento
y la entrega de una mayor autonomia a éstos para el manejo de recursos.

«  Eneleje técnico-pedagiogico se detectaron tres factores o componentes subya-
centes que son: (1) trabajo de apoyo directo y control a cada establecimiento
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ya sea al equipo directivo o a los docentes de aula; (2) trabajo en red y co-
lectivo entre los establecimientos municipales de la comuna; y (3) atencién
a alumnos rezagados y/o de alta vulnerabilidad social.

« En el eje redes de trabajo con otros, que incluye cinco indicadores —relacién
con otros municipios, con fundaciones y empresas, con universidades o
centros académicos, con colegios o sostenedores particular subvenciona-
dos y con algun tipo de asociacién de municipios preocupado por la edu-
cacién— no se vislumbran uno o mds factores subyacentes, por lo que se
trabajé con un indice sumatorio.

Con los indicadores mis asociados a cada uno de los factores subyacentes
en cada dimension (3 en gestion pedagdgica, 3 en gestion financiera y el indice
sumatorio en trabajo en red con otros externos), se hizo un andlisis de conglo-
merado que llevé a una clasificacién de los municipios en tres grupos segun el
perfil de la gestién de la educacion.

El grupo 1 corresponde a los DAEM o corporaciones que siguiendo la
informaci6n entregada por los jefes de educacién muestran valores altos en los
tres ejes, esto es, estdn realizando con mayor intensidad acciones en los tres
ambitos.

El grupo 2 se diferencia del anterior porque las acciones en los ejes admi-
nistrativo-financiero y técnico-pedagdgico son bajos respecto al grupo 1y lo
que destaca es que cuentan con vinculos e interactian con otros actores exter-
nos al municipio al que pertenecen.

El grupo 3 se asemeja al 2 en los ejes administrativo y financiero y técnico
pedagégico y se diferencia de éste porque no cuenta con vinculos frecuentes
con actores externos al municipio.

Cuadro V.7
VALORES OBSERVADOS DE LOS INDICES EN CADA GRUPO DE MUNICIPIOS

Grupos de municipios

Grupo 2
Grupol Municipios con valor alto en Grupo 3
Municipios con valores vinculos con otros y -bajo en lo Municipio con valores
altos en las tr pedagdgico y lo administrativo— bajos en los tres ejes
financiero
Valor observado Valor observado Valor observado
Media Rango  Min. Max. Media Rango Min. Mix. Media Rango Min. Max.
Pedagdgico general 11,2 12 6 18 68 11 2 13 5,2 11 0 11
Financiero general 4.8 5 2 7 3,8 6 0 6 2,8 5 0 5

Vinculos con otros externos 3,3 4 1 5 3,7 3 2 5 1,6 3 0 3

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.
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Dos comentarios son pertinentes respecto al perfil. Primero, recordar que
no tiene origen en una observacion directa de la gestion municipal sino que en
respuestas a una encuesta a los responsables de esta gestién. Segundo, que si
bien el andlisis de conglomerado ordena los casos de modo tal de contar con
maxima variabilidad inter-grupo y minima intra-grupo, cada grupo muestra
bastante variabilidad interna, como se aprecia en el cuadro V.7

V.3.b. Descripcién general y tamafo de los tres grupos de DAEM o
corporaciones

El grifico V.10 muestra los tres grupos (conglomerados) de municipios segtin
su posicion relativa en cada subindice o factor de cada dimension. Para hacer
comparable los valores de cada indice, estos se estandarizaron con respecto al
promedio de modo que el grifico muestra la posicion relativa de cada grupo en
cada subindice.

Grifico V.10

PERFIL DE LOS TRES GRUPOS DE MUNICIPIOS SEGUN ATRIBUTOS
DE LA GESTION DE LA EDUCACION

o

./

Apoyo directo Apoyo a Trabajo entre Trabajo Focoen Gestion de Informacién
acada alumnos  establecimientos enred matriculay recursos contable
establecimiento  rezagados municipales con otros asistencia
Gestion técnico-pedagégica Gestion administrativa y financiera

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Se observa que el grupo 1 se localiza por sobre el promedio en cada uno de
los subindices, destacando en particular por su posicion favorable en relacién
a los otros dos grupos en los tres indices técnico pedagdgicos y en dos de los
financieros. En insercién en redes se encuentra sobre el promedio, pero de-
bajo del grupo 2. El grupo 1 redne por tanto a los municipios en una posicién
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relativamente mds avanzada en el plano de la gestion financiera y técnico-peda-
gbgica e intermedia en cuanto a redes de trabajo con otros.

El grupo 3 registra valores bajos (todos por debajo del promedio) en cada
uno de los indices, siendo especialmente débil su insercién en redes y en cuanto
al trabajo técnico-pedagégico del DAEM o corporacion. Retine, por tanto, los
municipios cuya gestioén de la educacién es mds precaria.

El grupo 2 se encuentra en una situacion intermedia, algo mds favorable
que el grupo tres en gestion pedagdgica y financiera, pero en cada indicador de
estas dimensiones por debajo del grupo 1. Solo supera a este en el eje vinculos
con otros.

El grupo 1 —donde la gestién de la educacién es relativamente mas fuer-
te— incluye a 45% de los municipios, el grupo 3 con la gestién mds precaria un
21% vy el grupo 2 con una gestién precaria en dos de las tres dimensiones un
34% (cuadro V.8).

Cuadro V.8
TAMANO DE LOS TRES GRUPOS O CONGLOMERADOS DE MUNICIPIOS
Grupo 2
Municipios insertos en
redes y con valor bajo en lo
pedagigicoy o financiero

N° de municipios 152 114 71

Grupo 1 Grupo 3
Municipio con valores bajos

en las tres dimensiones

Municipios con valores altos
en las tres dimensiones

% municipios en el total (N=337) 45,1 33,8 21,1

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Como se sefiald, los tres grupos se construyeron a partir de las respuestas
entregadas por los jefes de DAEM y de corporacién. Estos, como se despren-
de de los estudios de caso en 33 municipios del pais, tienden a declarar mas
acciones que las que reconocen otros entrevistados en el mismo municipio y a
calificarlas como pricticas regulares o sistemdticas cuando en ocasiones no lo
son. De esta forma, el nimero de municipios en el grupo 1 (152) posiblemente
esté sobrestimado. De hecho, como se veri a continuacidén, un tercio de los mu-
nicipios en el grupo 1 visualizan como obsticulo para la gestion de la educacién
una «comprension débil del tema educacional por las autoridades municipales»
y la mitad plantean como obsticulo «la falta de capacidades y recursos profe-
sionales en el DAEM o corporacién», dos factores cuya presencia sugiere que
la gestion de la educacion en una parte de los municipios del grupo 1 no es tan
fuerte como se desprende de las respuestas al cuestionario.

A favor de una validacién de los tres grupos cabe sefialar que los jefes de
DAEM o corporacién del grupo 1 se auto-responsabilizan mds por los resultados
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educativos que obtienen los alumnos municipales que los del grupo 2 y estos que
los del grupo 3. Entre los restantes agentes responsables considerados, no exis-
ten diferencias entre los tres grupos. Una hipétesis que barajibamos era que el
grupo 1 mencionaria con menor frecuencia que el grupo 2 y el 3 a los alumnos y
la familia y el entorno social y comunitario como responsables de los resultados
de aprendizaje. El cuadro V.9 indica que existe una tendencia en esta direccion,
pero ésta no es estadisticamente significativa.

Cuadro V.9

PERCEPCIC)N DE LOS RESPONSABLES DE LOS RESULTADOS EDUCATIVOS
SEGUN PERFIL DE LA GESTION MUNICIPAL DE LA EDUCACION

. G?'up ol . 'G?'ugo . . (.;T;HP 2 Nivel de significacion
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores AN A
altos en las tres redes y con valor bajo en lo bajos en las tres @ nj;j;zt;i;\lm
dimensiones pedagdgico y lo financiero dimensiones ]
Equipo directivo 90,13% 89,47% 81,69% 0,167
Profesores 84,21% 90,35% 87,32% 0,339
Alumnos y familia 52,63% 54,39% 59,15% 0,661
DAEM o corporacién 41,45% 33,33% 23,94% 0,034
MINEDUC, SEREMI,
DEPROV 13,16% 15,79% 19,72% 0,449
f;‘;ﬂ‘;;‘;g‘al ¥ 3,29% 7,89% 11,27% 0,062
Autoridades municipales 6,58% 3,51% 9,86% 0,216

* Se marcan en negritas las diferencias estadisticamente significativas a un nivel igual o inferior 0,05.
Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacion.

Las secciones siguientes caracterizan los tres grupos de DAEM/Corpo-
racion segun el respaldo que tienen y la relacién que establecen con las au-
toridades edilicias, los recursos monetarios y humanos de que disponen y
caracteristicas de la comuna en que se emplazan. Es importante seialar que la
organizacion bajo la figura legal en DAEM o en corporacién no es una variable
que define diferencias significativas entre los tres grupos. Este anilisis aporta a
un cuadro mis diferenciado sobre la gestion de la educacién municipal que el
que hoy existe.

V.3.c. Variables en que se diferencian los tres grupos de DAEM o
corporaciones
Los grupos se diferencian en tres conjuntos de variables. El primer conjunto

de variables alude a la prioridad que la educacién tiene en la gestion edili-
cia 'y el peso que en esta gestién tienen, en opinién de los jefes de educacion,
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consideraciones técnicas vis 2 vis consideraciones politicas y clientelares. El se-
gundo conjunto de variables se refiere a los recursos monetarios y humanos
disponibles en el DAEM o corporacién para administrar la educacion. El tercer
conjunto de variables corresponde a las caracteristicas sociodemogrificas de
las comunas cuya presencia / ausencia son externas o ajenas a decisiones bajo
control del Municipio o del DAEM o corporacion.

Las hipétesis que subyacen al anilisis son las siguientes:

a)  Una gestiéon mas centrada en lo técnico-pedagdgico por parte del DAEM
o Corporacién, y en este sentido mas avanzada, se asocia y supone un res-
paldo y preocupacién del alcalde y concejo municipal en este tema, respal-
do que respeta y entrega un espacio de autonomia a los jefes de educacién
para las decisiones en materias técnicas.

b) Una gestion mds avanzada en educacion por parte del DAEM o cor-
poracién depende en parte de la disponibilidad global de recursos y no
del esfuerzo que realiza el municipio en transferir recursos propios a la
educacion.

¢) Una mayor disponibilidad de recursos humanos profesionales en los
DAEM/Corporaciones es requisito para una gestion mds avanzada, pero
no asegura por si mismo que exista esta gestion.

d) Las comunas rurales, de poca poblacién y con mayor porcentaje de estu-
diantes en situacion de mayor vulnerabilidad social, enfrentan dificultades
estructurales para gestionar su educacion.

Las prioridades de la gestion edilicia y los vinculos Alcalde / DAEM o corporacion

Los tres grupos DAEM o unidad de educacién de corporaciones, se asocian a
gestiones edilicias que muestran diferencias en sus prioridades (cuadro V.10). Los
DAEM o corporaciones del grupo 1, que es el que ha asumido con mds fuerza
la implementacién de actividades técnico-pedagdgicas, el Alcalde da prioridad y
empuja esta linea de trabajo, en particular en los indicadores «asistencia técnica
a directivos y docentes de las escuelas» y «conformacion de redes de trabajo
intra-comunal entre directivos y entre docentes». La contra cara es que la pre-
ocupacion edilicia por asuntos de infraestructura y equipamiento bdsico es mds
frecuente en los DAEM y corporaciones del grupo 3 que del grupo 2 y el 1.

Las restantes prioridades —uso transparente y eficiente de recursos, bus-
queda de recursos complementarios, integracién de alumnos con dificultades,
adquisicion de material didictico y recursos de aprendizaje, condiciones de tra-
bajo del personal— estin presentes con similar frecuencia en cada grupo, esto es,
son transversales a los tres grupos.
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Cuadro V.10

PRIORIDADES EN LA QESTION DE LA EDUCACION SEGUN PERFIL
DE LA GESTION MUNICIPAL DE LA EDUCACION

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Nivel de
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores  significacion
altos en lus tres 7 con valor bajo en lo  bajos en las tres estadistica de las
dimensiones pedagdgico y lo financiero dimensiones diferencias
Infraestructura
acstructuray 35,5 474 54,9 0,015
equipamiento bdsico
Asistencia técnica directivos
38,2 29,0 15,5 0,002
y docentes
Conformacién de redes
31,6 22,8 12,7 0,008

comunales de trabajo

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

En coherencia con el resultado anterior, el cuadro V.11 muestra que los
grupos se diferencian entre si en la direccion esperada —porcentajes mds altos
en el grupo 1, seguido por el grupo 2 y el 3— en cuanto a que «el alcalde tie-
ne una preocupacién genuina por la mejora de la educacién»; «el municipio
cuenta con una politica local de educacién que se monitorea y evalia sistema-
ticamente»; «el municipio cuenta con un plan para mejorar la imagen de la
educacién municipal».

Cuadro V11

RELACIONES DAEM/ CORPORACIC)N Y MUNICIPIO SEGUN PERFIL
DE LA EDUCACION MUNICIPAL

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Nivel de

Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores significacion

altos en las tres redes 'y con valor bajo en lo  bajos en lus tres estadistica de las
dimensiones pedagdgico y o financiero dimensiones diferencias

El alcalde tiene una pre-
ocupacién genuina por la 98,7% 89,5% 88,7% 0,0019
mejora de la educacién

El municipio cuenta con una
politica local de educacién

. , 86,2% 58,8 50,7% 0,0000
que se monitorea y evaltia
sistemdticamente
Municipio se esfuerza
y cuenta con plan para 83,6% 73,7% 59,2% 0,0004

mejorar la imagen de su
educacién

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Finalmente, la relacion entre el DAEM/Corporacion y las autoridades po-
liticas del municipio, se observa en el cuadro V.12 que la confianza del alcalde
en el jefe de DAEM o corporacién y la autonomia de este dltimo en materias
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técnicas y, mds en general, el peso de cuestiones técnicas sobre las politicas, son
mids frecuentes en el grupo 1 que en los dos restantes. Al mismo tiempo, es tam-
bién en el grupo 1 donde existirfa una relaciéon mas fluida del DAEM con los
departamentos y unidades del municipio que atienden las necesidades sociales
de la poblacién.

Cuadro 5.12

PESO DE ELEMENTOS POLITICO Y LOS TECN"ICOS EN LA GESTION
DE LA EDUCACION

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Nivel de
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores  Significacion

altos en las tres redes y con valor bajo en lo  bajos en las tres estadistica de las
dimensiones pedagdgico y lo financiero dimensiones diferencias
8087€0) 10 ]

El alcalde confia en el jefe
de DAEM o corporacién
y éste tiene autonomia en
materias técnicas

82,9% 78,9% 66,2% 0,0185

En las decisiones en
educacion son mis
importantes las cuestiones
técnicas que las politicas

84,9% 75,4% 66,2% 0,0057

Existe relacion fluida

DAEM o corporacién con

unidades que atienden 96,1% 90,4% 76,1% 0,0000
necesidades sociales en el

municipio

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

Disponibilidad de recursos y aporte municipal a la educacion®

Con frecuencia se entiende que la disponibilidad de recursos determina lo que
es posible o no de realizar, afirmacion que es casi siempre cierta cuando la dis-
ponibilidad de recursos estd por debajo de un piso minimo. No obstante, nada
asegura que un nivel de recursos razonables tenga como correlato el buen uso
de éstos.

El cuadro V.13 muestra que los tres grupos de unidades de educacién
municipal se insertan en municipios con distinta disponibilidad de recursos
econémicos. Los municipios pequefios con alta ruralidad y una gestion de la

8 La informacién sobre disponibilidad de recursos monetarios en el municipio y aporte muni-
cipal a la educaci6n proviene de la base de datos SINIM que lleva la SUBDERE vy la informa-
cién es la misma que se trabajé en el primer componente de este estudio.
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educacion mds precaria tienen ingresos propios’ significativamente mds bajos
que los otros dos grupos. No obstante, como consecuencia del tamarfio reducido
de su poblacién, los ingresos municipales per capita en estos municipios son los
mas altos: casi 213 mil frente a 135 mil en el grupo 1y 98 mil en el grupo 2.

El aporte municipal a la educacion en monto de recursos es bajo en el grupo
3 (mds débil en gestioén de la educacién), pero en términos porcentuales es el mds
alto. Vale decir, el grupo 3 incluye los municipios que hacen un mayor esfuerzo
de aporte financiero en relacién a sus ingresos propios. El aporte municipal a
la educacién como porcentaje del ingreso municipal, que a veces se considera
indicador de una fuerte preocupacion por la educacién, no es tal. Es probable
que la necesidad de este tipo de aportes surja de la propia presion que ejercen los
déficits financieros originados en el contraste entre los requerimientos de gastos
mds o menos fijos y los ingresos por subvenciones determinados por la ley.

Cuadro V13

TRES GRUPOS DE MUNICIPIOS SEGUN ATRIBUTOS DE LA GESTION DE LA
EDUCACION Y DISPONIBILIDAD DE RECURSOS MUNICIPALES

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Nivel de
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores  significacion

altos en las tres redes 'y con valor bajo en lo  bajos en las tres estadistica de las
dimensiones pedagdgico y lo financiero dimensiones diferencias*

Ingreso municipal total

(MS) 5.080.404 4.059.555 1.433.107 0,010
Ingreso municipal per cdpita 135.577,2 98.222,6 212.624,6 0,001
fgfcrzig‘;‘lg\‘gg)’al ala 339.064,4 261.791,4 130.736.7 0,04
Aporte municipal a la

educacién como% del 8,2 8.3 10,3 0,057

ingreso total

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién e informacién proveniente de bases de datos SINIM de
la Subdere y trabajada en el primer componente de este estudio.

El grupo 1 muestra una situacién mds favorable en cada una de las varia-
bles, con la excepcién del ingreso municipal per cdpita y el aporte municipal a
la educacién como porcentaje del ingreso total, donde sus valores son inferiores
a los del grupo 3. El grupo 2 se asemeja mas al grupo 1 que el grupo 3, en cada
una de las variables de recursos.

? Ingresos propios municipales son los ingresos que le corresponden al municipio por concepto
de impuestos, patentes y similares y los que recibe del Fondo Comiin Municipal (fondo que
redistribuye ingresos desde los municipios mds ricos a los mds pobres). EI municipio tiene
autonomia de uso de estos ingresos. Cada municipio recibe ademds ingresos por transferen-
cias, por ejemplo las subvenciones en educacion, que solo pueden ser utilizados para los fines
previstos en la subvencién.
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Recursos humanos para la gestion de ln educacion

Esta seccion da cuenta de los recursos humanos en el DAEM o corporacién que
se dedican al tema de la educacion (cuadro V.14).

En el grupo 1, el 85% de los jefes de educacién en DAEM o en corpora-
ci6én tiene dedicacion exclusiva al cargo. Frente a un 80% en el grupo 2 y solo
un 70% en el grupo 3. En el universo el porcentaje es de 80%. Posiblemente las
diferencias serian mayores si se hubiese contado con un indicador que ademads
de la jornada de dedicacién reflejara las competencias que el jefe de educacion
tiene para el cargo, tema que recién se estd explorando en el pais'.

Pasando al personal que se desempefia en los DAEM o la unidad de edu-
cacion de las corporaciones, se aprecia que el personal mis frecuente en los tres
grupos se desempeiia en el drea de contabilidad y finanzas. El grupo 2 es el que
tiene mds personal contratado, con promedios que salvo en el drea técnico-pe-
dagédgica, son superiores al grupo 1y tienden a duplicar al personal en el grupo
3. Considerando que los municipios del grupo 2 son respecto a los del grupo
1 débiles en materia de gestion pedagdgica y financiera, estos antecedentes su-
gieren que en ellos posiblemente exista sobredotacién de personal en todas las
dreas, salvo la técnico-pedagdgica.

En el grupo 3 es el en el cual existe mas precariedad en dotacién de per-
sonal. Es cierto que la matricula de alumnos es menor, pero ella se encuentra
distribuida en un ndmero alto de escuelas rurales, en general geograficamen-
te dispersas, localizadas a veces en lugares con baja conectividad, situaciones
que podrian ameritar la necesidad de mds personal en el DAEM. No obstan-
te, la dotacién es precaria y poco profesionalizada. Un 30% de los municipios
de este grupo no cuenta con un jefe de DAEM de dedicacion exclusiva, en el
DAEM trabajan en promedio menos de 4 profesionales y apenas uno se dedica
a materias técnico-pedagdgicas.

1 Un estudio de la Fundacién Chile (V. Espinola y otros, 2008, versién preliminar Informe Fi-
nal) indaga en el tema de las competencias de los sostenedores municipales en 9 comunas de 4
regiones. El estudio delimita 6 dreas de competencias (planificacion, gestién de recursos, ges-
tién de procesos y evaluacion, apoyo técnico, rendicién de cuentas y vinculos), mostrando for-
talezas y debilidades en cada una. Globalmente, el drea mds débil es el de rendicién de cuentas.
Detecta diferencias notorias entre los municipios. Respecto al tema de recursos humanos
concluye que mas que la cantidad de profesionales de los cuales se dispone, lo que influye es la
capacidad de liderazgo del jefe para darle cohesién a los equipos de trabajo y orientar y hacer
una efectiva y constante labor de acompafiamiento directo a las escuelas, teniendo como norte
el aprendizaje de los alumnos.
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Cuadro V.14

RECURSOS HUMANOS EN LA GESTION DE LA ED}UCACION MUNICIPAL
SEGUN PERFIL DE LA GESTION

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Nivel de
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores  significacion

altos en las tres re con valor bajoenlo  bajos en las tres estadistica de las
dimensiones pedagdgico y o financiero dimensiones diferencias

A. Disponibilidad de personal
Jefe de DAEM o de la corporaciin

% Jefes de gducamon con 84,9 79.8 704 0,042
cargo exclusivo
Sexo (% hombres) 70,2 71,7 83,1 0,091
Promedio de edad 53,3 53,5 53,1 0,961
Afios en el cargo 8,0 7,2 7,9 0,664
Titulo profesional de
profesor otorgado por 74,3% 74,5% 52,1% 0,0000
una universidad
Con un postitulo 92,11% 94,74% 92,96% 0,7010
Personal del DAEM
N°Total de profesores en
DAEM o corporacién 7 61 26 0,283
N total de profesionales
en DAEM o corporacién 7,2 10,0 3,9 0,047
(incluye los profesores)
Jornada completas en conta-
bilidad y finanzas** 24 29 20 0,050
](/)rn.adas comp/le.tas en lo 17 17 1.0 0,104
técnico-pedagdgico
qunad,as. completas pari* 10 1.6 08 0,017
diagnéstico de alumnos
Janadas completas en acti- 11 1.9 09 0,199
vidades extraescolares™
B. Percepcion subjetiva de la idoneidad del equipo de trabajo
EL DAEM o corporacién
cumple funciones de apoyo 92.1% 78.9% 57.7% 0,0000

técnico-pedagdgico y estd
capacitado para ello

* Se marcan en negritas las diferencias estadisticamente significativas a un nivel igual o inferior 0,05.

** Esta se estimé a partir de las respuestas a la pregunta 22 de la encuesta. En esta se pregunté por el nimero
de personas contratadas jornada completa o media jornada en cada drea de trabajo, informacién que se trans-
formé en jornadas completas equivalentes (jornada completa se le asigné el valor 1y a la media jornada el
valor 0,5. Se dej6 afuera el personal contratado por horas o por necesidades particulares.

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacion.

Contexto comunal
En el capitulo III se hizo un extenso anilisis de la heterogeneidad de las co-

munas en cuanto a su tamafio poblacional y nivel socioeconémico y, por tan-
to, el tamafio de su matricula y la vulnerabilidad social de los hogares de los
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estudiantes. Las comunas son distintas entre si y también son heterogéneas in-
ternamente en cuanto a la composicién socio-econdémica y la distribucién mds
concentrada o dispersa de la poblacién y la accesibilidad geogrifica interna.
En este contexto, diversos estudios han hecho notar que las caracteristicas que
asume la gestion municipal, incluida la educacion, se asocia a variables sociode-
mograficas, geograficas y territoriales.

Esta sub-seccién analiza la relacion de los tres grupos de DAEM y Cor-
poraciones con tres caracteristicas de la comuna: el tamafio de su poblacion, el
peso de la ruralidad medido por el porcentaje de establecimientos rurales y el
nivel socioeconémico o vulnerabilidad del alumnado municipal, medido por
los indicadores escolaridad paterna e indice de vulnerabilidad (IVE) con que
trabaja la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (cuadro V.15). Los tres
grupos muestran diferencias estadisticamente significativas entre si en cada una
de estas variables.

Cuadro V.15
TRES GRUPOS DE MUNICIPJOS SEGUN ATRIBUTOS DE LA GESTION
DE LA EDUCACION Y VARIABLES COMUNALES

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores

altos en las tres redes y con valor bajo en lo  bajos en las tres
dimensiones pedagigico y lo financiero dimensiones

Poblacién 61.198 48.332 16.433 0,000
oo 476 36,3 264 0,000
establecimientos urbanos

Escolaridad paterna de los 9.1 8.8 87 0,018
alumnos

IVE comunal 443 473 49,10 0,015

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién y base de datos elaborada para el primer componente
del estudio.

El Grupo 1, que estd en posicién mds favorable en cuanto a gestion de la
educacion, estd formado por las comunas mds grandes con un porcentaje mas
alto de establecimientos urbanos y un alumnado de menor vulnerabilidad y
mayor escolaridad paterna.

El Grupo 3, que es el que muestra una posicion menos favorable en ges-
ti6n de la educacién, se encuentra lejos del grupo 1 en cada una de estas varia-
bles. Se trata de municipios en comunas de poca poblacién, alto porcentaje de
establecimientos rurales y un alumnado que en promedio tiene un IVE alto y
una escolaridad paterna baja. Son ademds los municipios que disponen de me-
nos recursos monetarios y humanos para administrar la educacién, pese a que
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en términos relativos realizan un mayor esfuerzo en aportar a la educacién de
sus recursos propios (ver cuadro V.12).

El Grupo 2, que destaca por estar inserto en redes de trabajo con otros y
una gestién de la educacién intermedia en lo técnico-pedagégico y lo finan-
ciero, estd mds cerca del grupo 1 que del grupo 3 en cada una de las variables
consideradas, salvo en caracteristicas sociales del alumnado, donde se acerca
mas al grupo 3 con un valor IVE de 47,3 y una escolaridad paterna de 8,8 afos.
Esto sugiere que el perfil que asume la gestién de los DAEM y corporaciones
no es ajeno a la vulnerabilidad de los alumnos.

Un perfil mis avanzado en la gestion de la educacién municipal es mas
comun en las comunas mis grandes, en las cuales no mas de un 50% de los
establecimientos educacionales califican de rurales y donde el nivel econémico
y sociocultural de la familia es mds elevado. A su vez, un perfil mas precario en
la gestion de la educacion corresponde a comunas de baja poblacién (en pro-
medio menos de 16 mil habitantes), con un alto porcentaje de establecimientos
rurales (75% o mas) y donde el nivel sociocultural y econémico de la familia es
mads bajo.

Las dificultades en la gestién de la educacion en estas dltimas comunas se
acentdan por un bajo monto total de ingreso municipal y, en consecuencia, un
aporte municipal a la educaciéon que en monto es mis bajo, pero alto en térmi-
nos relativos. Estas comunas aportan a la educacién un porcentaje mayor de su
ingreso propio, lo que sin embargo no se traduce en un perfil de gestion mds
fuerte. Todo hace pensar que en estas comunas pequefias existe un problema de
escala para gestionar la educacion.

El problema de escala se asocia con el tamafio de las escuelas rurales (baja
matricula). Citando un estudio reciente sobre la provision de educacién en zo-
nas rurales, «existen economias de escala a nivel del tamafio de cada colegio,
donde cerca de un 75% de la diferencia observada en los costos por alumno se
explica por la diferencia de tamafio promedio de colegio» (Gallego, Rodriguez
y Sauma, 2007). La educacién rural —escuelas chicas, dispersas, con pocos alum-
nos— tiene un costo mayor que las escuelas urbanas (el estudio recién citado
estima este costo en un 30% superior). En las comunas de mayor tamaiio, con
un porcentaje mas bajo de escuelas rurales, estas tampoco se financian. La insu-
ficiencia en recursos en este caso es menos acuciante porque las escuelas rurales
coexisten con escuelas urbanas que subsidian los mayores gastos de las rurales.

Teéricamente es posible estimar un tamafio 6ptimo de escuela, en base a
un equilibrio de eficiencia econémica y calidad de los aprendizajes, y decretar
el cierre o fusién de las escuelas que no son rentables. La pregunta en este
contexto es si en estas comunas existen espacios para fusionar colegios rurales
y/o insertar parte de estos en colegios urbanos localizados no més alld de cierta
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distancia. A base de un ejercicio de simulaciéon Gallego, Rodriguez y Sauma
concluyen que tal posibilidad existe. A base de informacién para 170 comunas
concluyen que se podria consolidar (fusionar) en promedio dos tercios de la
matricula rural en ensefianza bdsica con un ahorro en los gastos actuales que
fluctia entre 6% y 10%.

Los estudios de caso (ver seccién III) permiten identificar obsticulos que
enfrenta la decision de fusionar escuelas rurales, todos de naturaleza sociopo-
litica. El cierre de colegios rurales es resistido tanto por las comunidades, sus
directores y docentes, como por los alcaldes. La comunidad valora su escuela,
simbolo de la localidad, con frecuencia construida en el pasado con aportes de
ésta, lugar en que han estudiado tres o cuatro generaciones, sede de reuniones y
celebraciones comunitarias, a veces con un director que es lider de la localidad.
Se suma a lo anterior que la escuela da acceso via Internet y facilita la conexion
hacia el exterior. El director y los docentes, en general de edad mds bien avan-
zada, no desean perder su puesto ni trasladarse a otra escuela, lo que podria ade-
mds significar un cambio de residencia. No obstante, la evidencia sobre cierre
de establecimientos municipales recogida en el capitulo II de este libro indica
que ello no fue del todo imposible en el pasado y podria seguir ocurriendo en
el futuro.

El nimero y tamafio de las escuelas rurales en el pais obliga a un estudio
pormenorizado sobre su localizacion en relacion a otros establecimientos y en
cuanto a los «servicios» que ofrecen y rol que juegan en la comunidad, para
decidir informadamente sobre una posible racionalizacion de la oferta, el fu-
turo de los establecimientos/infraestructura que se cierran, la relocalizacién
de sus alumnos y profesores y, lo mas importante, preparar el terreno para
que las fusiones de escuelas sean socialmente viables. Los casos estudiados dan
cuenta de algunas escuelas que se han cerrado, proceso que tomé al menos un
afo de preparacion para que la comunidad acepte la idea y para definir partici-
pativamente con la comunidad el destino de la infraestructura escolar (centro
comunitario, jardin infantil, consultorio o posta de salud, sede de un servicio
municipal, por nombrar algunas alternativas). La decisién nunca se tomo6 sin
el apoyo y respaldo del alcalde y los concejales, mds aun, son éstos los que
tomaron la decision.

La mayor parte de los municipios rurales, a diferencia de los urbanos,
cuenta con transporte escolar gratuito, lo que aparentemente es clave para sos-
tener la asistencia regular de los alumnos a clases, en particular los de menor
edad. De las comunas de cardcter rural tomadas como caso de estudio ninguna
no tenia este tipo de transporte. La pre-existencia de este servicio sin dudas es
un factor que facilita la fusién. El nifio y su apoderado confian en el transporte
y no es una conducta nueva que deban aprender.
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Pero el contexto comunal también es relevante para la gestion de la edu-
caci6n en las comunas de tamaiio intermedio y grande. Las dificultades en este
caso se asocian a la velocidad con que la educacién municipal estd perdien-
do matricula, fenémeno que responde a factores demogrificos de fecundidad
y migracién como la competencia que por matricula de colegios particulares
subvencionados que se instalan en sectores que «atraen poblacién» (sea por
el dinamismo de la actividad econémica, sea por la construcciéon de viviendas
sociales) y absorbiendo parte de la demanda que antes era captada por las es-
cuelas y liceos municipales. Invertir en nueva infraestructura escolar, localizada
en lugares en que reside y estd creciendo la poblacién en edad escolar, implica
procesos administrativos lentos y engorrosos para los municipios en compara-
cién con un sostenedor privado subvencionado.

Percepcion de obstdculos en la gestion y necesidades de apoyo

Los obsticulos a su gestién que identifican los jefes de DAEM identificados
anteriormente son casi todos transversales a los tres grupos de DAEM o corpo-
raciones. Las diferencias se observan sélo en dos dimensiones: la comprensién
del tema educacional que tienen las autoridades del municipio que es calificada
de débil con mayor frecuencia en los grupos 2 y 3 que en el 1; y las restricciones
que el DAEM o corporacion tienen en la gestion de los recursos humanos deri-
vadas del Estatuto Docente. Este factor lo reconocen con mds frecuencia como
obstaculizador los jefes de educacién del grupo 1y 2 que en el 3 (cuadro V.16).

Cuadro V16

OBSTACULOS QUE ENFRENTA LA GESTION DE LA EDUCACION MUNICIPAL
SEGUN PERFIL DE ESTA GESTION

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Nivel de
Municipios con valores  Municipios insertos en  Municipio con valores  significacion

altos en lus tres redes 'y con valor bajo en lo — bajos en las tres estadistica de las
dimensiones pedagdgico y o financiero dimensiones diferencias
80810 /

Comprensi6n débil del tema
educacional por las autori- 32,9% 45,6% 45,1% 0,0000
dades municipales

Restricciones en la gestion

71,1% 79,0% 59,2% 0,015
de recursos humanos

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

"También las necesidades sentidas de apoyo y asesoria que plantean los jefes
de educacion son similares entre los tres grupos. Ninguno de los indicado-
res muestra una diferencia estadisticamente significativa entre los tres grupos.
Todos demandan en porcentajes relativamente similares asesoria en asuntos
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financieros y de gestién de recursos, capacitaciéon o perfeccionamiento para
el personal del DAEM o corporacion en general y en cémo apoyar a los esta-
blecimientos en materia técnico pedagdgica, mds recursos econémicos y mds
informacién sobre normativas y politicas educacionales.

Relacion del sostenedor municipal con el MINEDUC central, SEREMI y DEPROV

Los jefes de DAEM o corporacién sienten que ellos no han sido incorporados
a la politica educacional. El 73% considera que no ha sido incorporado opor-
tunamente en las iniciativas y programas que el MINEDUC implementa en
los establecimientos educacionales subvencionados. Esta repuesta no muestra
diferencias segun los tres grupos de municipios que se han definido, ni segin
caracteristicas comunales ni disponibilidad de recursos municipales. Vale de-
cir, esta transversalmente presente en todos los jefes de DAEM o corporacién.
De hecho, en los dltimos afios, el ministerio ha reconocido esta falencia y los
ha ido incorporando y traspasindoles responsabilidades técnicas pedagdgicas,
comprometiéndolos ademds con el cumplimiento de metas.

La organizacién del sistema educativo chileno posiciona a la figura del su-
pervisor inserto en los DEPROV como actor clave en la implementacién de las
politicas y en el mejoramiento educativo de los establecimientos. No obstante,
estudios e informes apuntan a las debilidades en el sistema de supervisién mi-
nisterial vigente. La OECD (2004), en su informe sobre la educacién en Chile,
sefala el cardcter multifacético y poco coherente de la funcién de supervisién y
recomienda redefinir prontamente este rol, dejando de lado las tareas adminis-
trativas y de control para concentrarse en la asesoria educacional. En respuesta,
la unidad de supervisién del ministerio ha promovido estudios'!, asi como talle-
res de formacién y capacitacion para supervisores y encargados de estos.

La percepcion de «no consideracion desde el ministerio» del sostenedor
municipal coexiste con la declaracion de los jefes de educacién de un nimero
significativo de contactos con el DEPROV vy el nivel regional en 2006 y 2007.
Lo que alegan es que estos contactos no son sistematicos, se centran en temas
administrativos y de procedimientos y de entrega de informacion estadistica.
La encuesta indagé en evaluacién de las relaciones que han tenido con el minis-
terio, SEREMIy DEPROV. En cada uno de los aspectos indagados la respuesta
mayoritaria es muy bueno o bueno, con porcentajes bajos, siempre inferiores al
20% de respuestas «malo» o «muy malo» (cuadro V.17).

1 Entre otros, Navarro (2004); Raczynski y Muiioz (2005); censo a supervisores, realizado en
2005 por la coordinacién Nacional de Supervisién del MINEDUC; DESUC (2006); y Aseso-
rias para el Desarrollo (2005 y 2006).
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Cuadro V.17

CALIFICACION DE LA RELACION DEL DAEM O CORPORACION CON EL
MINEDUC NACIONAL, REGIONAL Y PROVINCIAL

(Porcentaje que califica cada aspecto de regular y de muy bueno o bueno)

Porcentaje Porcentaje muy
regular bueno o bueno

Aspecto de la relacion con el DAEM o Corporaciin calificado

DEPROV
Prontitud respuesta 27,6 60,8
Idoneidad profesional 28,5 65,6
Aporte al trabajo del DAEM o corporacién 28,2 56,7
Calidad del trabajo de los supervisores 32,6 55,8
Rigurosidad del trabajo de los inspectores 26,4 63,5
SEREMI
Prontitud respuesta al DAEM o corporacién 40,4 44,5
Idoneidad professional 22,8 73,3
Coordinacién DEPROV - SEREMI en su trabajo con la comuna 41,2 45,7
MINEDUC
Prontitud respuesta 43,6 35,3
Idoneidad professional 24.9 72,4
Suficiencia y coherencia informacién sobre politicas, programas, normativa vigente 33,8 59,6

Fuente: encuesta a jefes de DAEM o de corporacién.

El aspecto mejor evaluado en cada nivel del ministerio es la idoneidad
profesional. El peor evaluado es la prontitud de la respuesta. En este caso,
la opinién difiere segin nivel del MINEDUC que se evalda y es mejor en
el nivel més cercano al DAEM/Corporacién y menor en los niveles mis le-
janos: SEREMI y MINEDUC nacional. Los porcentajes positivos (bueno y
muy bueno) son 60%, 44% y 35%, para el nivel provincial, regional y nacional,
respectivamente.

Otro aspecto que recibe una calificacién relativamente mds baja es la co-
ordinacion DEPROV-SEREMI en su trabajo en la comuna y la informacién
que desde el nivel MINEDUC, SEREMI y DEPROV fluye a los DAEM vy
las corporaciones, lo que sugiere la existencia de problemas de coordinacién e
informacién inter-nivel'2.

12 Coherente con esta conclusién, diversos estudios concluyen en que no existe una definicién
clara y compartida de las responsabilidades y atribuciones que corresponden a cada nivel. Ver,
entre otros, Asesorias para el Desarrollo (2002, 2005 y 2006); y Espinoza (2006).
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V.4. CONCLUSIONES

Los resultados de la encuesta aplicada a jefes de educacién muestran una alta
heterogeneidad en las actividades que realizan estas unidades y la forma en que
lo hacen. A base de técnicas de andlisis factorial y de componentes principales
se corroboré que las actividades se ordenan en torno a tres ejes o factores que
son: el administrativo y financiero, el técnico-pedagdgico y el de trabajo en red
con otros, y que en cuanto al perfil de actividades en cada eje los DAEM y cor-
poraciones se ordenan en tres grupos principales, que reflejan el peso relativo
que en la gestion tienen las actividades que realizan en cada eje:

«  El primer grupo de municipios muestra resultados relativamente positivos
o fuertes en el plano de la gestién financiera, técnico-pedagdgica e inser-
ci6n en redes. En este sentido, este grupo incluye a las unidades de edu-
cacién que muestran una gestiéon mds avanzada. En este grupo los jefes de
educacién asumen un mayor grado de responsabilidad por los resultados
educativos de los alumnos que el resto de los grupos.

«  Elsegundo grupo muestra un nivel regular de gestion de la educacién en
comparacion a los otros dos grupos: buenos indicadores de inserciéon en
redes con otros agentes y mds débiles que el primer grupo en términos de
la gestion técnico-pedagdgica y financiera.

«  El tercer grupo tiene una gestiéon de la educacién mds precaria en los tres
ambitos: administrativo-financiero, técnico pedagégico e insercion en re-
des y los jefes de educacién asumen con menor frecuencia que ellos tienen
una responsabilidad por los resultados educativos de los alumnos en sus
colegios.

Estos tres grupos muestran diferencias significativas en una serie de indi-
cadores relevantes. Entre ellos, tres son de mucha importancia:

a.  Caracteristicas de las comunas. En el grupo 1 se observa predominancia de
comunas mds grandes, con un porcentaje mds alto de establecimientos
urbanos y un alumnado de menor vulnerabilidad y mayor escolaridad
paterna que los otros dos grupos. El grupo 2 incluye comunas de tama-
flo intermedio, y con porcentajes de vulnerabilidad social més altos que
el grupo 1 y porcentaje mayor de establecimientos rurales que el grupo
3. Quienes componen este Gltimo grupo en su mayoria corresponden a
comunas de muy poca poblacién, alto porcentaje de establecimientos ru-
rales y un alumnado con un IVE promedio mas alto y una escolaridad
paterna baja.
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Respaldo de y relacion con la autoridad municipal. En los tres grupos la edu-
cacion tiene una alta importancia para las autoridades municipales, segin
informan los jefes de educacién. En proporcién similar en cada grupo,
ellas se preocupan del tema de matricula y asistencia y de la transparen-
cia y eficiencia en el uso de recursos. Las diferencias se manifiestan en la
importancia relativa que le entregan a los aspectos técnico-pedagdgicos
y a los de mantencién y mejoramiento de la infraestructura escolar. Las
autoridades municipales del grupo 1 priorizan en mayor medida los temas
técnicos mientras que las del grupo 3 priorizan asuntos de infraestructura.
La del grupo 2 se encuentran en una situacion intermedia en ambas pre-
ocupaciones. Las del grupo 1 en alta proporcién cuentan con una politica
local de educacién y hacen un seguimiento de ella, el alcalde confia en
el jefe de educacion y en las decisiones en el drea pesan mas cuestiones
técnicas que consideraciones politicas y su comprension del tema de la
educacion es mis fuerte.

Recursos humanos que se desemperian en el DAEM o corporacion. En el grupo
1 cuenta con mis frecuencia con un jefe de educacion de dedicacion ex-
clusiva y algunos profesionales que apoyan su labor en el ambito técnico
pedagdgico, a lo que se suma personal en temas administrativos. El grupo
2, al menos comparativamente con el 1, pareciera disponer de una sobre-
dotacién de personal administrativo y escasez de personal para tareas téc-
nicas. El grupo 3, muestra sefiales de una sub-dotacién de personal, en
particular en el plano técnico-pedagdgico y también a nivel de la jefatura.
Recursos monetarios. Los tres grupos se encuentran insertos en municipios
con distinta disponibilidad de recursos monetarios, mayores en el grupo 1
que el 2 que el 3. Es esta disponibilidad global la que permite avanzar en
la gestion. El esfuerzo municipal por aportar a la educacién (% que aporta
a la educacién el municipio sobre sus ingresos totales) no es un buen indi-
cador de una gestién avanzada en educacién, como a veces se piensa®.

Hay aspectos en los que no se observan diferencias significativas entre

los tres grupos de municipios; es decir, constituyen caracteristicas del sistema
municipal en su conjunto.

13

En el capitulo anterior se describe una relacién positiva entre el aporte municipal a educacién
y los resultados de los alumnos. Sin embargo, no ha sido posible conocer los mecanismos por
los cuales podria operar esta relacién. Tal como se profundiza en el estudio de casos, la evi-
dencia de la seccién cualitativa no permite asociar el porcentaje de aportes municipales a los
indicadores de gestién avanzada en educacion.
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« Los temas de gestién administrativo-financiera son los que tienen priori-
dad para los municipios.

«  Los jefes de DAEM o corporacién se sienten no considerados y no incor-
porados a la politica educativa, no obstante se relacionan no pocas veces
a lo largo del afio con los DEPROV y SEREMI. Son criticos frente a la
lentitud para obtener respuesta a sus inquietudes, reclamos y preguntas.

«  La disponibilidad de recursos son visualizados como el gran déficit u obs-
ticulo para la gestion municipal de la educacién. El Estatuto Docente y la
normativa que regula la gestién de los recursos humanos se visualiza como
una restriccion, pero con mayor frecuencia en las unidades de educacién
que van mas adelante en los tres ambitos que se han distinguido.

« Losjefes de DAEM y corporacién tienen una imagen positiva (o poco cri-
tica) de su propia gestion, capacidades y pricticas. Esto queda en evidencia
al incorporar al andlisis de la encuesta los resultados de los estudios de
caso, como se hace en la seccion siguiente.

+  Los Jefes de DAEM o Corporacién se sienten mayoritariamente margi-
nados del ministerio y de la politica educativa, pese a que durante el afio
tienen interacciones frecuentes con los DEPROV vy el nivel regional. Al
mismo tiempo se muestran poco criticos de las relaciones que se han cons-
truido entre ellos y estos niveles.
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Capitulo VI

:COMO SE HACE REALMENTE
GESTION EDUCATIVA MUNICIPAL?

Daniel Salinas y Dagmar Raczynski'

VI.1. PRESENTACION Y ASPECTOS METODOLOGICOS

En este capitulo se exponen los resultados del estudio cualitativo de 33 casos
de gestion municipal de la educacion. El objetivo de esta parte del estudio fue
observar en profundidad los procesos de gestién y las pricticas reales y con-
cretas de organizacién de distintas municipalidades a lo largo del pais en lo
referido a la educacion. Para ello, se realiz6 un exhaustivo trabajo de entrevistas
que abarcé a los integrantes claves de las Unidades Municipales encargadas
de la educacion (entre ellos los jefes de DAEM o corporacion, encargados de
las dreas financiera y técnico-pedagdgica), los actores politicos en el municipio
(alcaldes y concejales), grupos de directores de colegios municipales, y otros
actores locales relevantes para la educacién municipal, como profesionales
DEPROV o instituciones que trabajasen en red con el municipio.

En la descripcién de los resultados, se ha trabajado de manera integrada la
informacién recogida en 15 casos estudiados especificamente para este estudio
(2007), con 18 casos estudiados por los autores en un estudio exploratorio sobre
el mismo tema en 2006 (Raczynski y Salinas, 2006). La extension del estudio
ha permitido observar a un grupo de municipios significativo y diverso en tér-
minos de los escenarios de gestién que enfrentan, su localizacién comunal y
regional, tamafio, disponibilidad per cipita de recursos municipales propios (ri-
queza), resultados SIMCE, ruralidad, y competencia con colegios particulares
subvencionados en la comuna. La muestra de municipios estudiados es la que
lista el cuadro VI.1.

! Con la colaboracién de Anahi Alarcén, Miguel Crispi, Loreto de la Fuente, Karin Ermter, Pia

Mora, Pablo Morris, Pedro Ojeda, Fernanda Palacios, Isabel Sdez y Gonzalo Tassara, quienes
] y q
participaron en los 33 estudios de casos de administracién municipal de la educacién.
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El capitulo parte describiendo las pricticas de gestion de la unidad mu-
nicipal encargada de la educacion (DAEM o corporacién), cubriendo distin-
tas dimensiones de la gestion y presentando casos de municipios que destacan
porque han incursionado y consolidado pricticas interesantes de gestion, es-
pecialmente en el ambito pedagdgico. Posteriormente el andlisis se detiene en
la insercién y soporte que la gestion de la educacion tiene en el municipio de
parte de sus autoridades, y el peso de los elementos técnicos y los politicos en la
gestion de la educacion. El paso siguiente es la insercion de la educacion en re-
des de trabajo y sus alianzas con otros actores y con el MINEDUC. Por tltimo
se observa cémo la gestién de la educacion se ve fortalecida y/o obstaculizada
por el marco normativo y regulatorio que rige a la educacién municipal.

Cuadro V1.1
MUESTRA DE CASOS, ESTUDIOS 2006Y 2007

Comuna Region Tamaiio Rigueza SIMCE
1 Tierra Amarilla I1T Atacama Pequeiio Alta Bajo
2 Canela Pequefia Baja Alto
3 Combarbald Mediano Bajo Alto
4 Andacollo IV Coquimbo Pequeiio Baja Bajo
5 Tllapel Grande Bajo Bajo
6 Vicuiia Mediana Bajo Bajo
7 Catemu V Valparaiso Pequena Baja Bajo
8 Rinconada Pequefia Baja Alto
9 Lolol Pequefio Baja Bajo
10 Marchigue VIL. B.O'Higgins Pequeno Ba]:a Bajo
11 Pumanque Pequeiio Baja Alto
12 Santa Cruz Mediana Alto Alto
13 Licantén Pequeiio Alto Alto
14 Maule Mediano Bajo Bajo
15 Hualafié VII Maule Mediano Bajo Alto
16 Talca Grande Alto Alto
17 San Clemente Chico Bajo Bajo
18 Curanilahue VIII Bio Bio Mediana Baja Alto
19 Talcahuano Grande Alto Bajo
20 Purén IX Araucania Pequeiio Baja Alto
21 Castro Mediano Alto Alto
22 Los Muermos Mediano Alto Bajo
23 Frutillar X Los Lagos Mediano Bajo Bajo (Alto en media)
24 Puerto Montt Grande Alto Bajo
25 Lanco Pequeiio Bajo Bajo
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Comuna Region Tamaiio Riqueza SIMCE
26 Paine Mediano Alto Bajo
27 Colina Grande Alto Alto
28 Providencia Grande alto Alto
29 Maipa RM Grande Bajo Baja
30 Conchali Grande Alto Bajo
31 Puente Alto Grande Alto Baja
32 Nufioa Grande Alto Alto
33 Pefalolén Grande Alto Alto

1/ Tamaiio: En el estudio 2006 se consideré el tamafio de acuerdo a la matricula municipal (Pequefios =
matricula municipal inferior a 2000 alumnos; Medianos = entre 2000 y 4000 alumnos; Grandes = superior a
4000 alumnos). En el estudio 2007, el tamafio fue considerado de acuerdo a la poblacién comunal y prome-
dio de habitantes por decil (Pequefio = parte del 50 % de las comunas con menos poblacién, con promedio
de habitantes por decil inferior a 14.000 habitantes; Mediano = comunas que en cuanto a su poblacién se
ubican en los deciles 6, 7 y 8, con poblaciones promedio por decil entre 19.000 y 43.000 habitantes; Grandes
= comunas con mayor poblacién del pais, con poblaciones promedio por decil de entre 93.000 y 210.000 mil
habitantes).

2/ Riqueza: Volumen per cépita de recursos municipales propios. Alta riqueza: el 50 % de las comunas con
mayor disponibilidad per cdpita de recursos. Baja: el 50 % restante.

3/ SIMCE: si el puntaje SIMCE de la comuna en 4to. bésico, 8vo. bisico y 2do. medio (dltima medicién)
se encuentran sistemdticamente por sobre o por bajo el valor SIMCE esperado dada el nivel de escolaridad
del apoderado del estudiante (Alto = sistemdticamente por sobre el valor esperado en 4to., 8vo. bisico y 2do.
medio; Bajo = sistematicamente por bajo el valor esperado en 4to., 8vo. basico y 2do. medio).

4/ Otros criterios de muestreo: En el estudio 2006 se consideraron exclusivamente casos que, de acuerdo
a informantes calificados de MINEDUC vy otras instituciones, estuvieran realizando una gestion «interesan-
te» (en algin sentido destacable o positiva) de la educacién. En el estudio 2007, se consideré como criterio
de muestreo la inclusién de comunas con distintos porcentajes de poblacién rural (alta y baja ruralidad, de
acuerdo a la definicién INE) y con distintos niveles de competencia por la matricula (alta y baja competencia,
segun si el porcentaje de matricula particular subvencionada supera o no el 30%).

VI.2. GESTION DE LA UNIDAD MUNICIPAL ENCARGADA DE LA EDUCACION
VI.2.a. Planificacién estratégica: objetivos e instrumentos de gestion
La construccion de objetivos educativos ambiciosos: la importancia del liderazgo

El tema de qué es lo que los municipios se proponen lograr en materia edu-
cativa remite directamente a la importancia del factor «gestién» en la calidad
de la educacion. Esto es asi en la medida que la observacion cualitativa permi-
te diferenciar con claridad entre dos tipos opuestos de municipios: aquellos
que se proponen a si mismos objetivos ambiciosos y realistas, que movilizan a
un equipo en funcién de sus logros; y aquellos que funcionan en una cotidia-
neidad rutinaria, desmotivada, que s6lo hace «mds de lo mismo» cada afio y
que en la prictica estin satisfechos si todo funciona normalmente en términos
burocritico-administrativos.
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La presencia de liderazgo aparece como el factor decisorio a este respecto.
Los liderazgos educativos, en los casos estudiados, provienen de dos fuentes: en
algunos casos es el encargado de educacidn, ya sea un jefe de DAEM o secreta-
rio general de corporacién; en otros es el propio alcalde quien toma la iniciativa
y emplaza al resto de los actores involucrados en la gestién a dar lo mejor de si.
Cualquiera sea el caso, dado que no existe un sistema que establezca con clari-
dad y formalmente las expectativas y responsabilidades de cada actor en su rol,
la aparicién de lideres innovadores se vuelve tan central como imprevisible. En
esta drea hay un amplio campo de accién no cubierto: como hacer mis eficien-
tes las pricticas de gestion municipal y volcar efectivamente la gestion hacia los
temas de ensefianza-aprendizaje, construyendo desde el nivel local respuestas
pertinentes a la diversidad de alumnos.

Objetivos de gestion: prioridad administrativa-financiera

Para el grueso de las Unidades Municipales encargadas de la educacion, las
dreas prioritarias de su gestién estdn relacionadas con la gestién administrativa
y financiera y, en menor medida, con cuestiones de integracion de los alumnos
con dificultades de aprendizaje y/o vulnerables. Al contrario de lo que podria
esperarse a partir de la declarada preocupacién por la calidad que de manera re-
ciente se ha instalado en el discurso de las autoridades y profesionales munici-
pales, los temas técnico pedagdgicos ocupan en la prictica un lugar secundario,
salvo en los casos mas destacados.

La evidencia cualitativa permite afirmar que esta prioridad administrativo-
financiera responde a distintas razones. En primer lugar, funcionar como una
«caja pagadora» que administra la subvencién y la distribuye entre los colegios,
ha sido el rol minimo y tradicional que han jugado los municipios, situacién
que atn se mantiene para muchos de ellos. La mentada «doble dependencia»
ha promovido que los sostenedores municipales desatiendan la dimension téc-
nico-pedagdgica de su rol. La instalacién de un discurso sobre la responsabi-
lidad municipal en impulsar el mejoramiento de la calidad de los colegios que
administran ha sido un proceso posterior a las disposiciones institucionales y
practicas que por largos afos ha hecho que la preocupacién de los municipios
como sostenedores educacionales esté remitida centralmente a la mera admi-
nistracion de recursos financieros, humanos y materiales.

En segundo lugar, el tema financiero es sin duda uno de los principales
nudos criticos de la gestion municipal de la educacién en la actualidad y re-
solver los problemas en ésta drea ain consume gran parte de las energfas de
los administradores municipales. En su gran mayoria, los sostenedores muni-
cipales reclaman un déficit de recursos publicos para gestionar la educacién
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en las actuales condiciones, mis atn si lo que se pretende es mejorar la calidad
en el futuro. Adicionalmente, una parte importante de los municipios del pais
enfrentan un escenario de pérdida de matricula, lo que sumado a eventuales
ineficiencias de gestion, inestabiliza el marco de recursos en el que realizan su
gestion, llevindolos en algunos casos a situaciones financieras criticas.

En términos del proceso de gestion a través del cual los sostenedores mu-
nicipales construyen objetivos educacionales, se constata que la estabilidad en el
plano financiero-administrativo constituye un factor clave como «primer piso»
o condicién necesaria para avanzar en dmbitos asociados a la calidad educativa.
Esta idea estd bien ilustrada por las palabras de un jefe DAEM que sefala: «Si
no sé qué bacer para pagar los sueldos, ;como voy a bacer gestion pedagogica?>. La de-
manda por mds recursos para la educacién aparece como un tépico prioritario
y undnime de parte de los actores municipales, base minima para seguir avan-
zando hacia nuevos objetivos de gestion’.

Los temas asociados a la «integracién de alumnos con dificultades o atra-
so de aprendizaje» aparecen como una segunda drea prioritaria de acuerdo a
la encuesta. En este punto se incluyen todos los proyectos de integracion y
educacion especial implementados desde MINEDUC, que en algunos casos
son potenciados por los municipios con recursos propios. Estos se destinan
por lo general a la contratacion de un psicélogo que diagnostica a los alumnos,
entrega apoyo a los profesores de éstos y apoya también las actividades que los
colegios realizan con los apoderados. También, en esta categoria se incluyen los
objetivos relacionados con la ayuda asistencial a alumnos socialmente vulnera-
bles y a veces se alude a los «encargados extraescolares». Estos estin a cargo
de la organizacion de eventos, talleres y actividades recreativas, programas es-
pecificos del Ministerio y de otras instancias publicas o privadas, en los cuales
participan algunos o todos los establecimientos.

Los temas técnico-pedagdgicos aparecen como una tercera area priorita-
ria. Los estudios de caso permiten afirmar que los objetivos técnicos orientados
a intervenir directamente la calidad de la ensefianza y de los aprendizajes de
los alumnos constituyen un «segundo piso de gestion», que sélo es enfrentado
de manera decidida y sistemdtica por una minoria de municipios, y desde hace
poco tiempo. Si bien el discurso en torno al tema de calidad estd presente hoy

2 Cabe destacar que estas opiniones fueron recogidas antes de la entrada en vigencia de varias

medidas que incrementaron los aportes fiscales para educacién, incluyendo la creacién de la
Subvencién Preferencial, el aumento general de las subvenciones educacionales y el fondo de
fortalecimiento municipal. Mientras la primera se inicié como proyecto de ley en 2006 sélo
inici6 su implementacién sustantiva en 2009. Las dos dltimas medidas, por su parte, fueron
anunciadas por la Presidenta de la Repiblica en mayo de 2007.

181



LA ASIGNATURA PENDIENTE

en muchos municipios, al indagar cémo se entiende y aborda el tema desde el
municipio se descubre que muchas veces no tienen claro ni se plantean las im-
plicancias que ello tiene para sus propias pricticas de gestion.

Otro tema interesante es la baja prioridad que se asigna a los temas de
«mejora de la disciplina y convivencia escolar», en contraste con el hecho de
que en la actualidad sea uno de los aspectos de mayor importancia para los apo-
derados y también para los directivos y docentes.

Instrumentos de planificacion: PADEM vy mirada de largo plazo

En la actualidad hay una grave debilidad de los instrumentos que se utilizan
para la planificacién educacional en los municipios. Si bien tales instrumentos
existen, en su elaboracién y uso se identifican falencias que merman criticamen-
te su utilidad prictica.

Si bien los PADEM (Plan Anual de Educacion Municipal) son un instru-
mento instalado y extendido en el conjunto del sistema, la evidencia muestra
que no son un instrumento eficaz de planificacion y gestion educativa. Puede
afirmarse que el PADEM tiene una baja utilidad préctica en la gestion. Entre
sus diversas debilidades se encuentran las siguientes:

i) Todo PADEM requiere de un diagnéstico de la realidad educacional de
la comuna. Sin embargo, estos diagnésticos tienden a ser muy generales,
toman a las comunas como todos indiferenciados, hacen un manejo muy
basico de la informacién disponible y en pocos casos cuentan con diagnos-
ticos detallados por establecimiento. De esta forma, el conocimiento de los
sostenedores de la realidad especifica de los colegios que administran es
bajo o bien casual y poco sistematico, sin que se desarrolle un andlisis com-
parativo entre ellos que permita diferenciar lineas de trabajo y pricticas de
apoyo pertinentes a cada uno.

ii) El PADEM plantea metas anuales de gestién en distintas areas. Los pro-
yectos de inversion que lista el PADEM son preferentemente de infraes-
tructura, equipamiento y actividades extraescolares. Sin embargo, por lo
general, las metas tienen pobres indicadores y mecanismos de seguimiento
y evaluacién de sus logros. Por esta razén, no se genera compromiso de
parte de los distintos actores para alcanzar las metas que ellos mismos se
han propuesto, y el logro o no logro de los objetivos planteados en el PA-
DEM termina siendo vago y/o resulta indiferente.

iii) Disefio de objetivos y metas poco realistas, en funciéon de las demandas
exageradas de los colegios. Dado que cumplen una funcién de distribu-
ci6én de recursos, los PADEM se convierten con frecuencia en verdaderos
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«petitorios» de los colegios, en los que éstos piden mds alld de sus necesi-
dades reales «por si acaso» les llegara mds.

iv) Todo esto hace que las metas no cumplidas de un afio sean traspasadas
iguales hacia el proximo PADEM y luego al siguiente, eternizindose en
algunas comunas un circulo vicioso de metas iguales nunca cumplidas que
se traspasan de un afo al otro. La planificacién anual con frecuencia queda
en el papel como «letra muerta» y asi tiende a ser percibido por los direc-
tores y establecimientos.

Una cuestion adicional que el PADEM no logra resolver, dada su duracién
anual, es la falta de una mirada y de una planificaciéon educacional de mediano/
largo plazo. Tampoco los PLADECO (Planes de Desarrollo Comunal), que
contemplan un periodo mas largo, resuelven esto porque su integracién del
tema educacion es muy marginal.

En casos puntuales y por iniciativa propia, hay comunas que tienen instru-
mentos de planificaciéon propios, de plazos mayores a los anuales, ya sea en fun-
cién del periodo del alcalde (4 afios), de alguna fecha local significativa u otro.
Sélo en éstas pueden encontrarse verdaderas «politicas educativas locales», con
un norte claro y metas reconocibles y medibles. De los casos estudiados, Provi-
dencia y Puente Alto destacan por tener un consolidado plan de mediano pla-
zo, con metas y evaluacién. En algunos otros municipios como Colina, Puerto
Montt o Maipu existen iniciativas interesantes de planificar gestion en términos
de metas més largas que orientan las metas anuales, pero el seguimiento todavia
es débil. Otros municipios se estin dando cuenta de los limites del PADEM
como instrumento de planificacién de mediano plazo. Varios otros no le ven
ninguna utilidad para la gestién educacional, entendiéndolo como un trimite
administrativo que hay que cumplir.

El uso de la informacién es otro aspecto clave en la planificacién. Desarro-
llar y contar con sistemas de informacién detallados y vinculados entre si, sobre
lo que se hace y los resultados que se obtienen, son instrumentos de gestion
indispensables. Los sistemas mds potentes que existen en la actualidad estin
en linea, son conocidos y comprendidos por quienes los alimentan, entregan
informacién periédica que retroalimenta el trabajo en cada colegio asi como
el trabajo del DAEM o corporacién. Los sistemas mds sofisticados y ttiles son
los que integran y conjugan informacién en el plano técnico-pedagégico y en
el de uso de recursos y acceden a ellos el DAEM o corporacién y los directivos
de los establecimientos.

A modo de ejemplo, existen municipios que realizan reuniones regula-
res mensuales o bimensuales con los directores en que se revisan en detalle
los avances y las «alarmas» que arroja el sistema (uso excesivo de recursos,
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profesores con muchas licencias, cursos enteros de bajo rendimiento, alumnos
rezagados en algunas materias que requieren de apoyo especial, etc.). En algu-
nos casos estas reuniones grupales se orientan a marcar lineamientos y trabajar
temas que afectan al conjunto de los colegios, mientras que en otros se tratan
cuestiones especificas de los colegios. Otros DAEM o corporaciones generan
informacién dos o tres veces al aflo que les permite monitorear los avances
de los alumnos, identificar las materias en que no han aprendido de acuerdo
a lo esperado y a partir de ahi apoyar a los profesores a través de cursos de
perfeccionamiento ad hoc y/o apoyo directo en el aula. No obstante, son atn
pocos los municipios que toman decisiones de planificacion y accion a base de
informacion sistemadtica.

VI.2.b. Gestién financiera y de recursos humanos
Situacion financiera: ingresos y gastos

En cada municipio la subvencién escolar es la principal fuente de financiamien-
to de la gestién educacional. A esta se suman la subvencién por mantenimiento
y en algunos colegios el factor de correccién por «desempeifio en condiciones
dificiles»’.

Adicionalmente, la mayoria de los municipios estudiados hacen un aporte
a la educacion de sus ingresos propios, ya sea para pagar los costos fijos que
el monto de los ingresos por subvencién no alcanza a cubrir o para financiar
proyectos adicionales. El aporte municipal directo a la educacion va desde cero
hasta cifras que pueden llegar al 30% del presupuesto total del municipio. El
promedio nacional, segin registros oficiales, llega al 10%-11% y es mayor
en comunas rurales que en urbanas (en términos relativos, no de monto de
recursos).

3 Otras fuentes de financiamiento son los recursos que los municipios obtienen postulando a

proyectos de infraestructura, de mejoramiento educativo, de equipamiento, de trabajo en te-
mas especificos, como lo pueden ser programas de integracién, proyectos deportivos, medio-
ambientales, de salud, de convivencia, de drogas, ofrecidos por el sector publico y a veces el
privado. De esta forma las iniciativas técnico-pedagdgicas, sean de la naturaleza que sean,
encuentran financiamiento complementario en fondos publicos del nivel central o regional
asi como en redes con fundaciones, universidades o en menor medida empresas privadas. La
ley de donaciones para fines educacionales ha sido un aporte significativo en los casos en que
ha funcionado, pero estos son casos muy puntuales, al menos dentro de nuestra muestra. La
ley es calificada engorrosa y no permite la posibilidad de financiar gastos corrientes, no existe
una cultura empresarial que incentive esta clase de donaciones y en los municipios existe poca
capacidad o iniciativa de gestién de estos recursos.
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A diferencia de lo que podria parecer a primera vista, los casos de munici-
pios estudiados comprueban que no necesariamente un mayor aporte municipal
es indicativo de un mayor compromiso con la educacién o con la implementa-
cién de iniciativas que apunten a mejorar la calidad de la educacion. Por el con-
trario, es frecuente encontrar que altos aportes se destinan meramente a paliar
déficit financiero originado en ineficiencias de gestiéon o, inversamente, que
municipios con un bajo aporte efectivamente realizan significativas iniciativas
pro-calidad gracias a una buena gestién.

El componente mas importante de los costos de la gestién educativa mu-
nicipal es la planilla salarial, que es vista como un costo fijo por los administra-
dores. Esta absorbe siempre al menos el 80% del costo de proveer educacién y
con frecuencia se acerca al 100% de los ingresos obtenidos via subvencién. En
segundo lugar aparecen los costos asociados al mantenimiento y funcionamien-
to cotidiano de los establecimientos educacionales*.

Dos tercios de los 33 municipios estudiados reconocen deudas por distintos
conceptos, entre ellos el pago de prevision social, remuneraciones, perfeccio-
namiento docente, o pago de descuento de sueldo correspondiente a préstamos
que los docentes han tomado con la caja de compensacién.

La brecha de los gastos respecto a los ingresos es mayor en municipios con
baja matricula escolar, colegios y cursos de menor tamafio, situaciones que tien-
den a concentrarse en comunas de menor poblacién y con rasgos mds rurales,
pese a que los colegios en esta situacion tienen acceso a la subvencion de rura-
lidad y el beneficio de «desempefio en condiciones dificiles». En estas situacio-
nes, la caida en la matricula municipal (sea por razones demograficas, sea por
competencia con la educacion particular subvencionada), aunada a las trabas
normativas y/o ausencia de voluntad politica para racionalizar la planta docen-
te, impactan negativamente sobre las finanzas de la educacién municipal.

En los casos estudiados llama la atencién la parilisis de los administrado-
res educacionales frente a la fuga de matricula, generalizada en la mayoria de
las comunas visitadas. Los sostenedores municipales no saben cémo reaccionar
o qué hacer frente a un fenémeno que se asume como algo inmanejable.

El transporte escolar es la estrategia mds tipica en comunas con alto por-
centaje de poblacion rural para mejorar la asistencia y ofrecer un «plus» para
evitar la caida de matricula. Sin embargo, los colegios particulares subvencio-
nados también tienen transporte, a lo que suman otras estrategias para atraer

* Con frecuencia los colegios solicitan aportes al Centro de Padres (pintura, cera, papel de

fotocopia, tinta para impresoras, en ocasiones hasta el equipamiento de una oficina, etc.). La
decision en estos casos la toma y negocia cada escuela o liceo directamente con su Centro de
Padres, sin mediacién del DAEM o corporacién municipal.
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alumnos. Otra estrategia municipal es la inversion en infraestructura de los co-
legios, y con menor frecuencia, publicidad (anuncio en carteles y pizarras sobre
los atributos y premios de los establecimientos), inglés desde primer grado o
antes, computacion intensiva e integrada al curriculo, entre otras. No se mane-
jan antecedentes que indiquen si estas estrategias han sido efectivas en frenar la
fuga de matricula y atraer matricula nueva.

Un desafio tipico de gestién que enfrentan los municipios rurales y también
algunos de los urbanos estudiados es tener una cantidad significativa de colegios
chicos con pocos alumnos. Desde un punto de vista econémico, lo mis «eficien-
te» serfa agrupar a los alumnos dispersos en menos colegios. Pero las escuelas
rurales cumplen una funcién social importante dentro de sus comunidades, lo
que hace que mds criterios entren en juego a la hora de tomar una decisién asi.
Desde una perspectiva social comunitaria y politica el cierre o la fusién de es-
cuelas crea resistencias entre apoderados y en la comunidad y no entrega réditos
politicos al alcalde. Este es un debate permanente en este tipo de municipios.

En municipios grandes, que acumulan una masa significativa de alumnos
en la mayoria de sus colegios, la subvencion escolar puede cubrir la casi totali-
dad de los costos fijos si existe una gestion financiera ordenada. Esta situacion
se observé en municipios (como por ejemplo Nufioa) que se atrevieron a imple-
mentar procesos totales o parciales de racionalizacién del personal con costos
altos (econémicos y politicos) en el corto plazo (pago de indemnizaciones y
bonos de retiro, gastos asociados a sumarios y demandas legales), y una mejora
en la situacion financiera de la educacién en el mediano y largo plazo.

Avanzar en esta direccién implica un respaldo total del alcalde y conce-
jo municipal, disponibilidad de recursos con fines de indemnizacién y de un
bono que haga atractiva y posible una jubilacién digna o la salida de personal
no requerido, y apoyo legal para enfrentar los sumarios que pueden suscitarse.
Asimismo implica conocer y aprovechar al maximo la reglamentacién vigente
y los espacios que deja abiertos para disminuir personal a través de mecanis-
mos mediados por el PADEM, beneficios de jubilacién anticipada, concursos
o re-concursos de directivos y similares. Los municipios muestran estrategias
diversas, desde racionalizaciéon maxima, pasando por reducciones graduales de
personal hasta nula racionalizacién de personal. Estas posturas no son ajenas a
las 16gicas politicas de los alcaldes. Los DEPROV no siempre tienen una pos-
tura de apoyo a los municipios en estas decisiones, porque deben también ellos
enfrentar presiones de parte de los docentes.

Tal como sefiala un alcalde entrevistado, los DAEM y corporaciones de
educacion «corren el riesgo de transformarse en centros de soluciones de empleo sin
disciplina fiscal>. Esto ocurre por distintas razones («por presion del Colegio de
Profesores, por falta de coraje, por falta de informacion...»). En el caso de la cita, el
alcalde tomo la decisién de emprender un proceso de racionalizacion fuerte, si
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bien es enfitico en sefialar que los ajustes econémicos tienen sentido y legiti-
midad en la medida en que hay un proyecto educativo que los sustenta; no debe
ser s6lo por «cuadrar la caja» sino como un medio para avanzar hacia la entrega

de mejores servicios educacionales.

En relacion con el tema de los costos de entregar educacién, no existe

evidencia empirica ni en el nivel local ni a nivel central sobre tres temas que
aparecen como tépicos reiterados en entrevistas con sostenedores municipales.
Estos son:

a)

b)

Los costos indirectos, que algunos denominan «costos encubiertos». Desde la pers-
pectiva de los sostenedores, el MINEDUC entrega y da apoyo a los cole-
gios, en particular y preferentemente a los «focalizados», pero al mismo
tiempo pide e impone compromisos presentes al sostenedor, que se expre-
san en la dedicacion de tiempo del personal docente o administrativo para
coordinar y ejecutar lo que trae la politica ministerial, incluido pago de
horas profesionales adicionales, habilitacién de espacios adecuados para
el programa o accién especifica); y en costos futuros (la mantencién del
equipamiento y la reposicién y actualizacién del material y equipamien-
to). Parte de los sostenedores (en general los que realizan una gestién de
mediano o largo plazo y técnicamente mds calificada de la educacion) se
impacientan con esta imposicion de gastos no previstos en su propia plani-
ficaci6n. Otra parte adopta una perspectiva de mds corto plazo y «simple-
mente agradece» los recursos que llegan cada afio por esta via a sus colegios
que, dadas las restricciones de recursos que enfrentan, aceptan para paliar
necesidades de corto plazo, sin mirar los compromisos de mediano y largo
plazo que asumen al recibir hoy los recursos.

La magnitud de ln variacion de los ingresos por subvencion producto de su asigna-
cion segiin asistencia escolar. Es un tema planteado como grave por las auto-
ridades de educacion y los alcaldes. No obstante, no hemos encontrado un
municipio que cuente con una estimacién sobre la variabilidad efectiva en
ingresos por concepto de inasistencia ni un estudio académico o ministe-
rial al respecto.

El costo de educar varia segiin localizacion geogrifica, nivel sociocultural del alum-
nado, tamaiio de los colegios. Es mds caro educar en determinadas situaciones
y contextos: la procedencia socioeconémica y vulnerabilidad social de los
alumnos; la ruralidad y accesibilidad del territorio, y las caracteristicas cli-
madticas que exigen inversiones adicionales (patios techados, calefaccion).
Este ultimo tema ha sido recogido, en parte, por la Ley de Subvencién
Preferencial, y los entrevistados miran con optimismo y tienen fuertes ex-
pectativas puestas en ella.
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Pricticas de gestion financiera

Hay distintos sistemas y niveles de claridad y manejo de informacién en la ges-
ti6n financiera de la educacion comunal.

Un aspecto clave de diferenciacion tiene que ver con el nivel de especifici-
dad de la informacion que se tiene respecto de los gastos o costos: de los casos
estudiados, algunos tienen claridad alta (incluyendo informacién por estableci-
miento) y otros s6lo informacién parcial por establecimiento, agregada a nivel
comunal por categoria de gasto (sueldo, mantencién, perfeccionamiento, etc.).

De manera mayoritaria la contabilidad que llevan los DAEM y corpo-
raciones sobre sus finanzas, ingresos y gastos, es precaria y agregada. La gran
mayoria lleva una contabilidad para el conjunto de los establecimientos, segun
las categorias de asignacion y ejecucién presupuestaria requeridas por el nivel
central, pero poco relevantes para una gestién local eficiente de recursos, sin
incluir una estimacién de los ingresos y gastos, y sin proyecciones futuras de
gastos atados a inversiones previas. Pocos municipios llevan contabilidad por
establecimiento educacional, lo que sin lugar a dudas serfa un insumo impor-
tante para la toma de decisiones. A lo mis, se tienen apreciaciones sobre qué
establecimientos operan con déficit y cudles no. Muy pocos municipios han he-
cho una estimacion de la magnitud del déficit y superavit por establecimiento.
Los que la han hecho en general limitan la estimacién al costo de la planilla de
sueldos, salarios y honorarios del establecimiento y no a todos los gastos en que
este incurre.

Un segundo aspecto de diferenciacion tiene que ver con la centralizacién
o descentralizacién de las decisiones financieras. La gestion de los recursos en
la mayoria de los municipios estd centralizada en el DAEM o la corporacién
municipal, con transferencias menores para el uso auténomo por parte de los
directores. Por esto, los directores de establecimientos casi no manejan recur-
sos, salvo caja chica o aportes, a veces significativos, de centros de padres y apo-
derados y de cofinanciamiento en la ensefianza media. S6lo la subvencion de
mantenimiento con cierta frecuencia la maneja directamente el colegio, ademds
de los recursos que puede aportar el centro de padres, o un kiosco instalado en
el patio de un establecimiento y, en la ensefianza media, previa consulta a los
apoderados, los recursos provenientes del financiamiento compartido.

A diferencia de lo que pudiera pensarse, los obsticulos para avanzar hacia
una mayor autonomia de los establecimientos en el uso de los recursos no
provienen s6lo de la voluntad de los sostenedores, sino con mucha frecuen-
cia también de los propios colegios. La administracién delegada no ha sido
implementada porque implica para los directores un trabajo adicional, que
no necesariamente saben, pueden o desean hacer. Es frecuente que entre los
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directores aparezcan referencias a los procesos administrativos que prefieren
evitarse, como son la necesidad de varios presupuestos en caso de que el traba-
jo supere cierto monto y los trdmites asociados al sistema ChileCompra. Des-
de el punto de vista del sostenedor, para la compra de insumos se suscitaria
ademds la pérdida de economia de escala que puede generarse por volimenes
mayores de compra si la hace el DAEM o corporacién. Puente Alto ha logrado
una solucién intermedia. La compra de materiales la realiza la corporacion y
los guarda en bodega con precios asociados. Cada establecimiento tiene un
monto mensual de recursos o bonos con los cuales adquiere en bodega los ma-
teriales que necesita. La unica excepcién a esta regla que hemos encontrado
es Nufioa.

La rendiciéon de cuentas desde el DAEM o la corporacién, con algunas
excepciones, se limita a informes al Concejo Municipal y a la cuenta anual que
el alcalde entrega a la comunidad. La rendicién de cuentas no es un tema que
sea exigido por los directores, docentes, apoderados o comunidad escolar. A
nivel de los establecimientos escolares s6lo existe cuando estos operan bajo el
régimen de cofinanciamiento (Providencia) y en el caso de Nufioa donde los
establecimientos cuentan con administracién delegada y son responsables de
administrar la totalidad de los recursos que les corresponde por subvencién es-
colar y de mantenimiento. Si un establecimiento realiza una administracién efi-
ciente y cumple con la metas de aprendizaje que se han formulado el personal
recibe un bono de desempeiio.

VI.2.c. Gestion técnico-pedagogica
Condiciones minimas para posicionar la gestion técnico-pedagogica

La importancia de que los sostenedores municipales asuman una responsabili-
dad pedagdgica por la calidad de la educacion en sus respectivas comunas es un
tema que se ha instalado en la agenda publica en los dltimos afios. Pese a que
la organizacion y normativa del sistema asi como la politica educacional hasta
el 2007 no habia favorecido hasta el momento un desarrollo en esta direccion,
un nimero creciente de municipios han realizado o estdn realizando esfuerzos
para asumir su responsabilidad en el plano técnico-pedagdgico, como se vio en
la descripcion de la encuesta.

No obstante, los estudios de casos revelan que hay una gran dificultad
para pasar del discurso a la prictica. Al observar la realidad se constata que
existe un espectro heterogéneo de municipios que va desde aquellos con una
gestion técnico-pedagdgica nula (se limitan a administrar burocriticamente
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proyectos obligatorios que llegan desde el ministerio), hasta aquellos que tie-
nen un proyecto fuerte y propio en pos de la calidad de la educacion e intere-
santes iniciativas asociadas. El grueso de los municipios estd en una situacién
intermedia, con una inquietud pedagégica todavia no acabadamente formulada
e iniciativas de accion incipientes y acciones especificas, mis que estrategias
sistematicas y consolidadas.

La evidencia nos lleva a identificar cinco factores que representan un
«piso» necesario para que la dimensién técnico-pedagdgica esté en el centro de
la gestion municipal de la educacion. Estos factores son:

a)  Que las autoridades municipales (alcalde y concejo municipal), atribuyan
importancia y den respaldo politico claro e incentiven este trabajo, respe-
ten la politica educacional decidida y frenen la gravitaciéon de presiones
politicas partidarias y clientelares, y de demandas de corto plazo.

b) Disponibilidad de recursos humanos con dedicacion exclusiva al tema pe-
dagégico al interior de los DAEM o corporaciones.

¢) Ordeny eficiencia en la administracién financiera de la educacion.

d) Un plan de desarrollo compartido para la comuna, siendo la educacién un
elemento clave en éste. Esto involucra una vision estratégica para la edu-
cacion en la comuna compartida entre las autoridades municipales (alcalde
y concejo municipal) y entre éstas y el DAEM o corporacién.

e) Una politica local de educacién que se expresa en metas, estrategias con-
cretas de accidn, las que se implementan planificadamente, definiendo
responsables y mecanismos de rendicion de cuentas y se evaldan con con-
secuencias, recurriéndose a la asesoria técnica en los temas en los cuales los
resultados esperados son débiles.

f)  Los directivos de los colegios y los docentes se sienten participes de la
vision estratégica y la politica educativa municipal y su implementacién.

Cuando alguno de estos factores falla, se detectan acciones aisladas de apo-
yo del sostenedor en materias pedagdgicas, las que se yuxtaponen con acciones
de este tipo que llegan a los establecimientos desde el ministerio o alguna fun-
dacioén o institucién experta.

Sintomas de que un municipio no cumple con alguna de las condiciones
sefaladas son:

(i) La muldplicacién de «encargados» de proyectos especificos en los cole-
gios y en el DAEM o corporaciéon que se hacen cargo de la ejecucion de
tareas especificas, sin que estas se visualicen como insertas en un objetivo
final mayor, al cudl convergen las distintas actividades.
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(ii) Al consultar a las autoridades respecto de qué harian si tuvieran recursos
adicionales para la educacion, el fortalecimiento del rol pedagégico en el
DAEM o corporacién o la contratacion de asesorias en este ambito no es
prioridad, en contraste con municipios que tienen una visién estratégica
para la educacién en la comuna.

(i) Frente a coyuntura financiera restrictiva, que exige reducir personal, lo
que se hace es reducir el horario o eliminar el cargo de encargado de temas
pedagégicos, rara vez se reduce el horario de los encargados de actividades
extracurriculares en el DAEM o corporacién.

Pricticas de gestion técnico-pedagogica

Contar con un encargado pedagégico en el DAEM es un paso importante que
refleja preocupacion por materias técnico-pedagdgicas por parte del sostenedor
municipal y alcalde. Sin embargo, su existencia no garantiza una gestion efecti-
va en este plano. En varios casos, estos profesionales no tienen las capacidades,
iniciativa o autoridad suficiente para encarar la tarea de mejorar la educacién
municipal. La profesionalizacion y consolidacién de los equipos técnicos en los
municipios es un aspecto que aparece como un desafio no logrado en buena
parte de los municipios estudiados, especialmente en los de tamafio mediano y
pequefio.

Para avanzar en esta materia es indispensable fortalecer las capacidades
pedagdgicas para lo cual se requiere de alianzas con socios externos, ya sean
universidades o centros privados especializados, que presten servicios expertos a
los colegios, incorporando y capacitando al personal del DAEM o corporacion,
ademds de los directivos y docentes de los establecimientos educacionales’.

Sistemas de informacién detallados, y vinculados entre si, sobre lo que
se hace y los resultados que se obtienen constituyen instrumentos de gestién
indispensables. Los sistemas son mds potentes, estin en linea, son conocidos
y comprendidos por quienes los alimentan, entregan informacién periddica
que retroalimenta el trabajo en cada colegio asi como el trabajo del DAEM o
corporacion.

> Estudios recientes muestran que la oferta disponible de asesoria técnica en el pais es todavia
escasa, especialmente en regiones y mds atin en zonas rurales alejadas. Esta situacién debiera
ir progresivamente revirtiéndose en respuesta al nuevo escenario abierto por la subvencién
preferencial. Al respecto, ver Universidad de Chile, Programa de Investigacién en Educacién
«Mirada de los actores potenciales usuarios y oferentes de ATE y de autoridades locales del
Ministerio de Educacién», Informe Consultoria para el Ministerio de Educacién, 2007.
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Es destacable que los casos mds interesantes de gestion técnico-pedagdgica
del sostenedor muestran distintos modelos de organizacién. Las alternativas y
estrategias adoptadas son diversas, dependiendo de las necesidades y prioridades
establecidas por cada municipio, de las convicciones y experiencia de su equipo
creativo y de las oportunidades de apoyo que han buscado o que han aparecido.
El equipo humano del DAEM o corporacién a veces es pequefio y otras veces
diverso en disciplinas y competencias. Muchos de ellos subcontratan o cuentan
con el apoyo de terceros expertos para necesidades especificas. La organizacién
a veces estd centralizada en la corporacion o DAEM y a veces descentralizada,
con un traslado de la toma de decisiones hacia los establecimientos escolares.
En todos los casos, las decisiones financieras y administrativas son tomadas en
consideracién y en funcién de las implicancias que tienen en el ambito técnico-
pedagdgico.

Un tema no exento de tensiones se refiere a la relacion entre los sostene-
dores y los colegios. De los casos visitados, son pocos los DAEM/Corporacio-
nes que tienen una evaluacién positiva de parte de los directores de sus colegios
y comunidades educativas. Lo mds frecuente es que existan fuertes criticas a la
gestion de los sostenedores, especialmente en temas de recursos financieros. Se
observa ambivalencia de la respuesta de los equipos directivos de los estable-
cimientos educativos frente a DAEM/Corporaciones que impulsan procesos
fuertes pro-calidad; en algunos, hay conflicto y resistencia, mientras que en
otros se ha logrado colaboraciéon. La relacién es mejor cuando los colegios se
sienten participando en el disefio y el DAEM/Corporacién no solo exige sino
que los escucha, acompaiia, apoya ante los problemas, reconoce y valora los
aportes desde los colegios. Vale decir, importa no sélo el qué se hace sino tam-
bién el como, el estilo de trabajo que adopta el DAEM o corporacion.

Otro punto relevante es que no se observa una relacién inmediata entre la
gestion pedagdgica del sostenedor municipal y los resultados de aprendizaje de
los alumnos. Es dable esperar que una buena gestion debiera tender a mejorar
estos resultados. El factor tiempo y consolidacion del esfuerzo es decisivo. Para
que se observen resultados positivos en el conjunto de los colegios municipales
de una comuna, puede requerirse varios afios. Inicialmente la mejora en resulta-
dos se aplica a algunos colegios y de ahi se va difundiendo a otros. El liderazgo
directivo activo en el plano técnico-pedagdgico en los colegios es gravitante.

El cuadro VI.2 ilustra los tipos de soporte técnico-pedagégico que desde
el municipio se entrega a los establecimientos educacionales. Los municipios
mds consolidados en la entrega de soporte técnico pedagdgico a sus estable-
cimientos combinan distintos tipos de soporte. Los que estidn incursionando
mds recientemente aplican uno o dos de ellos. El orden en que se presentan los
soportes en el cuadro no implica importancia ni frecuencia.
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SOPORTE TECNICO-PEDAGOGICO DEL SOSTENEDOR A LOS
ESTABLECIMIENTOS EDUCACIONALES

(Sostenedor con un rol de apoyo técnico)

Tipos de soporte Caracteristicas Objetivos Casos
observados
1. Trabajo sistemitico y con- - Reuniones de trabajo regulares con |- Fortalecer una visién comin |Maipd
solidado en red con actores de  |directores de colegios, coordinadas  |entre sostenedor y estableci- | Conchali
colegios municipales por uno o més profesionales respon- |mientos Puente Alto
sables del DAEM o corporacién. - Fortalecer el liderazgo Providencia
- Redes de trabajo especificas con los |directivo en cada colegio y de |Pefialolén
distintos actores de la comunidad los profesores en el aula Colina
escolar: redes de directores o equipos |- Apoyar la gestién directiva
directivos, de UTPs, de profesores |- Modificar la organizacién
por especialidad y/o niveles, otras. | del trabajo escolar al interior
- En estas reuniones se comunican,  |de las escuelas (planificacion,
negocian y acuerdan objetivos, supervision docente del UTP,
expectativas, metas, y se hace un etc.)
seguimiento de ellas; al mismo - Modificar las précticas de
tiempo se comparten experienciasy |aula en subsectores especificos
metodologias de trabajo
2. Supervision directa desde - Visitas planificadas o sorpresa a base |- Fortalecer el trabajo directi- |Frutillar
el DAEM o corporacién alos  |de pauta preestablecida, negociada o |vo y las pricticas en el aula | Providencia
colegios no, con los establecimientos - Hacer cumplir normas de  |Puente Alto
- Observaci6n de aula funcionamiento de los estable- | Maipd
- Retroalimentacion a los estableci-  |cimientos Canela
mientos supervisados y mejoramiento |- Recoger inquietudes dela | Colina
de los instrumentos de supervisién | comunidad escolar
- Coordinacién con DEPROV para
supervision compartida
3. Diagndstico y evaluacién de |- Estudios y actividades centradas - Levantar evidencias objetivas |Nufioa
los procesos escolares y apren- |en los resultados de aprendizaje o sobre los procesos y logros de |Puente Alto
dizajes de procesos escolares (diagndsticos  |los colegios Pefialolén
cualitativos) - Implementar estrategias Conchali
- Aplicacion de pruebas especiales pedagdgicas y diddcticas Maipa
(SIMCE comunales, otras) y andlisis |diferenciadas Canela
de resultados por alumno, curso y Providencia
colegio para distintas dreas Colina
- Seguimiento continuo de los avan-
ces y correccion (perfeccionamiento
ad hoc, de docentes, reforzamiento
de alumnos), a veces apoyado en
sistemas de informacion adaptados
para la tarea
4. Capacitaci6n / perfecciona- |- Capacitacion, talleres metodoldgicos |- Mejorar-actualizar las capa- |Providencia
miento docente y traspaso de materiales pedagdgicos |cidades y pricticas docentes | Nuiioa
al aula en distintas dreas del aprendi- |en el aula. Puerto
zaje, pero especialmente en: lenguaje, Montt

matemdticas e inglés.

- Contratacién de asesorfa técnica
externa, empresas y universidades

- Replicacién de las metodologias
externas en otras dreas del aprendizaje
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Tipos de soporte

Caracteristicas

Objetivos

Casos
observados

5. Asesorfa en gestidn escolara |- Contratacién de asesoria técnica - Mejorar los procesos de Nuiioa
directivos externa, ya sean universidades u gestion institucional y peda- | Conchali
otras instituciones especializadas en | gdgica de los establecimientos,
educacién incentivando el autodiagnds-
- Apoyo en elaboracién de diagndstico |tico, la planificacién con foco
y elaboracién de planes de mejoras  |pedagdgico y el liderazgo
para los establecimientos directivo
- Trabajo sistemdtico con los directi-
v0s y otros actores escolares
6. Incentivos econdémicos por - Premios a los profesores cuyos - Incentivar mejoras en el Nufioa
desempeio, distintos a los del ~ |cursos logran mejor desempefio en  |desemperio escolar y en la Maipa
nivel central pruebas de aprendizaje asistencia mediante sana com- |Canela
- Premios a cursos con mejor asis- | petencia entre los docentes y | Curanilahue
tencia alumnos
- Premios a directivos con mejor
gestion financiera en sus colegios
- Otros
7. Incorporacién de tecnologfas |- Inversién en tecnologfas como piza- |- Innovar en las metodologfas | Conchali
de aprendizaje en el aula rras o agendas electrénicas, etc. de ensefianza a través de Penalolén
- Capacitacion a profesores parasu  |tecnologias que acerquen y
uso en clases motiven a los alumnos
- Generalmente, financiado mediante
donaciones de fundaciones externas
8. Otros - Contratacién de asistencia técnica  |Varios Varias
especializada en otros temas
- Valores y temas transversales
- Insercion en redes de trabajo extra-
comunales y hasta internacionales
- Estrategias de involucramiento de
los apoderados en el aprendizaje de
sus hijos
- Jornadas de nivelacién en horario
extra-escolar para alumnos retrasados
- Concursos exigentes de directores

Fuente: estudios de caso de 33 municipios

VI.2.d. Gestién social y extracurricular

La vulnerabilidad estudiantil es un tema de preocupacién generalizada de parte
de los sostenedores, muchas veces més que el tema del aprendizaje.
"Todos los municipios visitados, sin excepcion, ponen a disposicion de los

alumnos un conjunto variable de servicios y beneficios sociales. La mayor par-
te de ellos derivan de la red social que llega desde el nivel central (beneficios
de JUNAEB como alimentacion, salud escolar, becas, distribucion de tiles y
otros materiales, de centros de salud comunitarios, OPD, COSAM, atencién
en casos de violencia familiar, apoyos del Chile Solidario y otros). Los munici-
pios también han aprovechado los recursos ofrecidos por el MINEDUC para
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desarrollar proyectos de integracién en los colegios. Hay municipios, como
Penalolén, que tienen equipos méviles para los temas de integracién que van
de colegio en colegio.

A estos aportes del nivel central se suman apoyos especificos desarrolla-
dos en el nivel local (becas municipales, transporte escolar en dreas rurales,
distribucién de uniformes y ttiles escolares, alfabetizacién de adultos-apodera-
dos, entre otros). En esta materia las Direcciones de Desarrollo Comunitario
(DIDECO) y los departamentos sociales municipales son activos y apoyan la
labor en los colegios, dentro de lo que esta a su alcance. Adicionalmente, algu-
nos municipios han integrado al equipo municipal o al DAEM/Corporacién
a profesionales expertos en las problemiticas que enfrentan los alumnos y la
familia o han fortalecido sus equipos en las dreas de integracién de alumnos
con problemas de aprendizaje. El profesional contratado con mayor frecuencia
es el psicologo y su labor es hacer diagnésticos del nifio y sus dificultades de
aprendizaje como también apoyar a los colegios en charlas a los padres y a los
alumnos en diversos temas.

VI.2.e. Relacion con padres y apoderados

La literatura sobre escuelas efectivas resalta la importancia de la incorpora-
cion de los padres a la labor educativa de los colegios. Los estudios al respecto
en Chile concluyen que es importante que los colegios tengan una postura
frente al tema, desarrollen pricticas coherentes al respecto, y que éstas sean
también coherentes con la postura y pricticas del sostenedor y de las autori-
dades municipales; es decir, que exista alineacién y complementariedad entre
los distintos actores.

Sin embargo, en la actualidad se observan escasas iniciativas de estimulo a
la incorporacion de los apoderados en la educacion. Salvo excepciones, las mu-
nicipalidades no tienen una postura explicita en torno a la incorporacion de los
padres en la gestion escolar, mis alld del requisito formal de contar con centro
de padres y consejo escolar.

La forma en que se concreta la relacién padres-colegio es decision de este
ultimo vy, a veces, de profesores individuales. Es frecuente observar situaciones
en las cuales los padres, frente a un reclamo sobre el colegio (por ejemplo en
relacion a cuestiones disciplinarias), recurren al sostenedor o directamente al al-
calde, demandas que terminan en una orden de éste que desautoriza una decisién
tomada por el colegio. Esto refleja la inexistencia de una postura y ausencia de
claridad respecto al manejo del tema. Solo en unos pocos casos de los estudiados
existe una postura desde el DAEM o corporacion en relacién con los apoderados
de sus colegios. Esta existe, por ejemplo, en Providencia y en Puente Alto.

195



LA ASIGNATURA PENDIENTE

En otro plano, si bien los DAEM y corporaciones realizan rendiciones
publicas de su gestion frente al concejo municipal, estas instancias raramente
tienen asistencia de organizaciones como centros de padres u otras, configu-
randose como instancias meramente politicas en que los concejales municipales
asumen la funcién de representantes de los intereses de la comunidad. Casos
como Maipu, que han implementado una politica de reuniones de difusion y
andlisis de los resultados SIMCE de los colegios con los consejos escolares,
constituyen una valiosa excepcién.

VI1.3. AUTORIDADES MUNICIPALES
VI.3.a. Rol del alcalde y concejo municipal

La evidencia cuantitativa y cualitativa obtenida en este estudio indica que en
la actualidad la educacién es un tema que preocupa de manera creciente a los
alcaldes de las distintas partes del pais, independiente de su procedencia poli-
tica o del tamafio de la comuna que dirijan. La idea de «mejorar la calidad» de
la educacion se ha ido instalando como tema prioritario: los alcaldes hablan
espontineamente al respecto, mas alld de en qué medida han sido hasta ahora
capaces de llevarla efectivamente a la prictica y de qué entienden como calidad
de la educacién. Al menos en su discurso, los alcaldes declaran estar comprome-
tidos con la educacién, y en muchos casos asi es reconocido también por otros
actores locales.

Existen maneras distintas de preocuparse por la educacion: visitas casuales
pero frecuentes a las escuelas, recibir en audiencia a padres que quieren estam-
par un reclamo o solicitar un beneficio social; aportar de las arcas municipales
a la educacion; invertir en infraestructura y equipamiento escolar con recursos
propios o via proyectos de inversion FNDR vy otros; apoyar la gestién de re-
cursos adicionales para la educacién; fortalecer técnicamente a los DAEM vy
corporaciones; impulsar planes municipales de mejora escolar; buscar apoyo y
asistencia técnica.

Posiblemente el rol mas generalizado y basico del alcalde es decidir sobre
el monto de recursos municipales traspasados a educacién. Tal como se vio
en la seccién de gestion financiera, este monto es clave para las finanzas de
los DAEM o corporaciones, quienes dependen de éste para cubrir su mayor o
menor déficit presupuestario y en algunos casos para financiar proyectos es-
peciales. Es de la mayor importancia sefialar que no necesariamente un monto
mas alto de aporte municipal a la educacién implica un compromiso municipal
real y eficiente con la educacion, pues no son pocos los casos en los que montos
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mads altos estdn asociados a peor gestion financiera por parte del sostenedor y
viceversa, montos mas bajos de aporte municipal a una gestién mas eficiente.

En las entrevistas se observa que el tema de recursos influye mucho sobre
los alcaldes. Muchos sienten que destinan a educacién recursos que podrian
dedicar a otras dreas mds visibles y politicamente rentables de la gestion muni-
cipal; la critica al nivel central por falta de recursos suficientes para gestionar la
educacion es la mis extendida.

Por otro lado, en la encuesta vefamos que algo mds de dos tercios de los
jefes de DAEM o corporaciones opinan que su municipio cuenta con una poli-
tica educacional local clara que se implementa y se evalda. El estudio de casos
obliga a matizar esta opinién optimista ya que son contados los casos en los
cuales se detecta una politica de este tipo. Son pocos los casos de municipios
en que los alcaldes son verdaderos lideres que definen prioridades de politica
educativa y metas concretas a ser logradas por el municipio para el periodo de
su gestion edilicia, con una mirada de largo plazo que engloba las decisiones
del corto plazo, impulsando y evaluando nuevas lineas de trabajo, impulsan-
do proyectos, haciendo un seguimiento activo de los avances, etc. En estos
casos los alcaldes se responsabilizan politicamente por la educacién y la tie-
nen como un estandarte de trabajo en su gestion, estin presentes, cuentan con
equipos técnicos sé6lidos y los proveen de autonomia para decidir en materias
de gestién educativa, en particular en la dimension técnico-pedagégica. Entre
los casos estudiados destacan en este aspecto los de Providencia, Puente Alto,
Pefialolén y Maipu.

En relacién a los concejos municipales, a través del estudio cualitativo se
observé que éstos en la prictica cumplen la tarea basica de aprobacién del pre-
supuesto en la discusién del PADEM. En algunos casos (los menos), los concejos
son activos en la fiscalizacién o proposicion de politicas e iniciativas educativas
locales. En varios de los casos estudiados, la relacion entre el concejo municipal
y educacion era tensa y una fuente de conflictos. En la mayoria de las comunas
visitadas existen comisiones de educacion en los concejos municipales, pero hay
pocas sefiales de aporte constructivo. En la encuesta, la opinién mayoritaria de
los sostenedores es que su concejo tiene una preocupacién genuina por la edu-
cacién, aunque con un porcentaje algo menor que los alcaldes.

VI.3.b. Relacién autoridades politicas y DAEM o corporacion:
tension politico / técnico

La relacién entre el alcalde como autoridad politica y los miembros del
DAEM/Corporacién es ambivalente. De un lado, el alcalde entrega al DAEM/

197



LA ASIGNATURA PENDIENTE

Corporacién el apoyo politico (y econémico) que necesita para gestionar la
educacién mientras que por otro se generan tensiones politico-técnicas.

Ya se ha comentado que la encuesta ofrece evidencia contradictoria sobre
los vinculos del Alcalde con el DAEM o corporacién. Por un lado, casi un 60%
indica minima autonomia del DAEM o corporacion, ya que el «alcalde decide en
todos los temas, en lo grande y lo pequefio». Por otro lado, el 78% de los jefes
de DAEM/Corporacién sostienen que el alcalde les concede autonomia técnica y
también un 78% que los criterios técnicos se sobreponen a los criterios politicos.

Los comentarios recibidos al cuestionario en su parte final revelan que el
factor politico muchas veces interfiere con los criterios y decisiones basadas en
criterio técnico. La evidencia cualitativa lleva a similar conclusion. En las entre-
vistas individuales y grupales de distintas comunas aparecen fuertes sefiales de
comunidades educativas y de sostenedores que perciben la presencia excesiva y
determinante de la mirada politica del alcalde como un factor critico que impi-
de avanzar hacia la calidad.

Hasta cierto punto, la «preocupacion genuina» por la educaciéon que se
destacaba antes, estd mediada o en conflicto con la naturaleza politica del rol del
alcalde. Esto se evidencia en los alegatos de parte de jefes DAEM y directores de
establecimientos educacionales que critican el intervencionismo del alcalde y la
superposicién de criterios politicos por sobre los técnicos a la hora de emplear
los recursos que se destinan a la educacion, especialmente los recursos humanos.
Eso ocurre, por ejemplo, cuando se contrata personal en funciones superfluas
y «pago de favores politicos». Una tipica situacion en la cual criterios técnicos
y criterios politicos entran en conflicto ocurre a propésito de la racionalizacion
de la planta docente y no docente de los colegios. En muchas comunas, esta es
una necesidad efectiva por la baja de matricula (y la consiguiente sobredotacién
docente). Pero lo que por un lado es una necesidad de gestion desde el punto
de vista del sostenedor, desde el punto de vista del alcalde implica un alto costo
politico porque se trata de una decisién altamente impopular, que con toda se-
guridad generard resistencias entre los docentes y sus aparatos de proteccion y
que, en dltima instancia, puede implicar la pérdida de respaldo y de votos.

También, los actores del mundo de la educacién critican cuando el al-
calde «se entromete» en decisiones a nivel del funcionamiento cotidiano de
los colegios, por ejemplo, respecto de la asignacion de beneficios a alumnos
especificos, la distribucion de docentes y funcionarios entre establecimientos
educacionales, el uso de recursos de la educacion para otros fines o qué hacer
frente al reclamo de un apoderado o profesor®. También sucede en estos casos

¢ Esto puede significar que los procesos de toma de decisiones se hacen mds lentos, puesto que

los alcaldes no siempre estin disponibles cuando educacién los necesita; o que muchas deci-
siones se tomen sin un conocimiento cercano de las necesidades reales de las escuelas.
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que el alcalde toma decisiones en educacién sin consultar al DAEM. Ademis,
en estos casos, se observa que no hay una visién comun sobre la educacién
en la comuna entre las autoridades (alcalde y concejo) y que la afinidad entre
el alcalde y algunos concejales en temas de educacién depende de la afilia-
cion politica mds que de un interés compartido por mejorar la educacién en
la comuna.

Esto es lo que hace que en las entrevistas apareciera la idea de que en mu-
chas comunas la «municipalizacién» opera en la prictica como «alcaldizacién»,
es decir, el resto de los actores municipales tienen poco que decir o hacer frente
a la autoridad del alcalde, atin cuando éste no apunte necesariamente a lo que
es mejor para la educacion.

En los casos positivos o mds interesantes, la relacién alcalde — DAEM/
corporacién municipal es de apoyo y respaldo global, con exigencias definidas
de comin acuerdo por alcalde y concejo municipal, respecto a las cuales éstos
hacen un seguimiento periédico. En este marco, el DAEM o corporacién tiene
autonomia para definir estrategias especificas, rindiendo cuenta al alcalde/con-
cejo municipal. Tanto el alcalde como algunos integrantes del Concejo visitan
periédicamente escuelas y averiguan de sus avances y problemas o el DAEM o
el secretario general de la corporacion, asisten al concejo a presentar proyectos
o a dar cuenta de lo hecho, ademds de someter una vez al afio el PADEM a su
aprobacién. En algunas comunas existen comisiones de educacién integradas
por algunos concejales. En todos estos casos el alcalde y los concejales tienen
una visiéon compartida de la educacién municipal, dejando en segundo plano
diferencias politico partidarias. En estas circunstancias desaparece la tensién u
oposicion entre los ciclos politicos propios de las elecciones municipales y los
tiempos de los procesos educativos. La gestion de los DAEM o corporaciones
no se ve interrumpida por un cambio de alcalde.

También aparece como un hallazgo importante el que ante una mayor
profesionalizacion de los equipos de trabajo en los DAEM o corporaciones el
peso del alcalde en la gestién educacional tiende a atenuarse o, mejor dicho,
a retomar el rol de liderazgo politico que le corresponde, sin intervenir en
decisiones que pueden tomarse mejor a través de un didlogo técnico con los
colegios.

VL4. ALIANZAS Y REDES
El trabajo en red y en alianza con entes externos al sistema municipal es gra-

vitante en los procesos de gestion y resultados educativos que se obtienen. Las
redes han demostrado ser claves en términos de aprendizaje institucional y
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de apertura a nuevas formas de hacer las cosas, siendo muy relevantes para el
aprendizaje entre pares (colaboracion horizontal o lateral).

La alianza con otros puede tomar distintas formas, segin (a) quien sea
el «socio» o actor con el cual se establece un nexo (universidades e institu-
ciones especializadas en educacion, empresas que aportan recursos o insumos
y/o0 espacios para practicas de alumnos, otros sostenedores, establecimientos
educacionales, directivos, docentes); (b) cudl sea el propédsito que se persiga con
la alianza (compartir un servicio, compartir experiencias y pricticas de trabajo,
entrega de asesoria reciproca o en una direccién); (c) el grado de formalizacién
de la relacién que se establece y si en ella media o no un contrato; y (d) la pre-
sencia /ausencia de un mecanismo de pago y las caracteristicas de éste.

En general se habla de redes cuando existe una colaboraciéon que tiene
un propdsito o fin mayor al de cada uno de los integrantes de la alianza, por
ejemplo, colaboracion entre sostenedores de establecimientos educacionales en
determinado territorio para entregar una educacién de calidad, diversificada y
pertinente a la realidad local y los distintos tipos de alumnos.

En Chile, el trabajo en red en el sentido descrito es incipiente y mds bien
excepcional, en particular en lo que respecta a redes entre sostenedores mu-
nicipales. Salvo en casos excepcionales, no puede decirse que los sostenedores
municipales estén realizado una «gestion en red», activamente integrada con el
sistema de actores locales que podrian ser fuente de apoyos y recursos. Por lo
general se trata de relaciones que se establecen para proyectos especificos, que
pueden o no mantenerse de un afio a otro.

La encuesta indic6 que el vinculo mis frecuente, declarado por alrededor
de la mitad de los casos, era con fundaciones empresariales o empresas. En los
municipios mis grandes y proactivos en la gestion de recursos, los alcaldes a
partir de su red de contactos con empresas consiguen recursos, por lo general
equipamiento para alguno de sus colegios o para financiar proyectos especificos
(una cancha deportiva, un patio techado, una jornada de profesores, etc.). La
enseflanza media técnico-profesional cuenta con apoyo de las empresas, princi-
palmente proporcionando lugares de prictica para los alumnos y excepcional-
mente apoyando la definicion de la especialidad y su curriculo.

La encuesta registré que alrededor de un tercio de los DAEM o corpo-
raciones tendrian vinculos con universidades y centros académicos. El estudio
cualitativo sugiere que estos vinculos son mds frecuentes que con las empresas,
pero que por lo general se reducen simplemente a recibir estudiantes en pricti-
ca. Las facultades de educacion de universidades e institutos profesionales que
forman docentes necesitan y buscan lugares de practica para sus estudiantes,
para lo cual establecen relacién con los sostenedores y a veces directamente
con colegios. Algunos municipios, DAEM o corporaciones, aprovechan esta
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oportunidad y negocian beneficios a cambio del espacio de practica: becas de
matricula para los alumnos que deciden seguir estudios postsecundarios, char-
las y apoyos en temas especificos para los profesores de la comuna, asesoria en
materias especificas, etc.

Otros municipios han establecido alianzas con alguna fundacion especia-
lizada en educacién u organismo de asistencia técnica que provee servicio a un
conjunto de colegios o sostenedores (equipamiento, asistencia técnica, capaci-
tacién, materiales diddcticos, recursos para un proyecto especifico). Se trata de
iniciativas que a veces tienen origen en el sostenedor o colegio que se acerca
y busca asesoria y apoyo, y a veces en la empresa u organismo de asistencia
técnica o fundacion que desea o necesita colaborar con el sistema educativo.

Los sostenedores municipales rara vez tienen vinculos sistematicos con los
colegios particulares subvencionados y pagados en su comuna o de otras comu-
nas. Los vinculos que existen se limitan casi exclusivamente a la realizacién con-
junta de competencias deportivas y culturales entre los colegios de la comuna.

En los dltimos afos desde el MINEDUC y la SUBDERE se ha estimula-
do, como experiencia piloto, la formacién de «asociaciones municipales» que se
dedican a compartir un diagnéstico de la educacién en sus comunas y a elaborar
respuestas colaborativas a los problemas detectados. Los resultados logrados
hasta el momento no son muy auspiciosos. En nuestro trabajo hemos conocido
directa o indirectamente a varias asociaciones de municipios que persiguen fi-
nes educacionales. Una de las principales dificultades ha sido pasar del diagnés-
tico a la prictica de implementacion concreta de actividades o iniciativas.

El origen de estas asociaciones se remonta a decisiones o estimulos de
algin DEPROV o de la SUBDERE, o bien a asociaciones auténomas que ori-
ginalmente se formaron para fines productivos o turisticos y luego derivaron
en otros temas. Solo las que tienen origen en el DEPROV ponen foco en tra-
bajar el tema educativo con los responsables directos, el jefe de DAEM o de
corporacién. En los otros casos, la inquietud por formar una asociacién surge
de un grupo de alcaldes sin que éstos necesariamente informen a los encarga-
dos de la gestién educacional sobre la prioridad, importancia y sentido de esta
Iniciativa.

Al consultar a personeros de los DAEM o corporaciones sobre la posibili-
dad de asociarse con otros municipios para una mejor educacion la respuesta es
de mucha duda, temor a la competencia o a ser pasados a llevar por otros muni-
cipios mds poderosos, desconfianza en que el otro se va a llevar la mejor parte y
hacer uso y aprovechar los recursos disponibles. Los textos que analizan el tema
(Irarrazaval, 2004) mencionan como un factor que ha dificultado la asociacién
de municipios el hecho de que la legislacion vigente no acepta que ésta tenga
personalidad juridica propia.
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VI.6. INFLUENCIA DEL MARCO NORMATIVO

Desde la perspectiva de los entrevistados, existe una serie de aspectos del marco
normativo e institucional que son reconocidos como obsticulos para la gestion
de la educacién vy, por lo tanto, deben revisarse y ajustarse. Las restricciones
que sefialan han sido detectadas en varios estudios previos, hallazgo que fue
confirmado en las entrevistas de este estudio. A continuacién se indican las
principales restricciones aqui identificadas.

VI1.6.a. Estatuto Docente

El Estatuto Docente (Ley 19.070 aprobada en 1991 y reformada en 1997) es
el componente mas mencionado y criticado por los sostenedores en relacién al
marco normativo. Esta ley regula las normas para el personal docente: cilculo
de las remuneraciones, condiciones de estabilidad laboral y carrera funcionaria,
mecanismos para definir las adecuaciones en la planta docente titular y contra-
tada y el nimero de horas contratadas. Las modificaciones de esta normativa
son materia de ley, de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica. De
esta forma, las condiciones salariales de directivos y docentes son negociadas
directamente por el gremio con el ministerio de Educacion, quedando los mu-
nicipios sujetos a estas decisiones.

Desde el punto de vista de los sostenedores, la actual normativa docen-
te serfa restrictiva para una gestion eficiente de los recursos humanos, y no
conducirfa a pricticas de trabajo orientadas a obtener una buena formacién
escolar y altos resultados de aprendizaje. Esto porque al quitarle autonomia a
los sostenedores y escuelas para manejar sus plantas docentes y directivas, en
la prictica perpetuaria a profesores y directivos de mala calidad en los cole-
gios. Ni el sostenedor municipal ni los establecimientos municipales cuentan
con libertad para contratar y despedir personal, definir salarios fijos y varia-
bles, pudiendo s6lo mover los docentes entre los establecimientos a su cargo,
lo cual en muchas circunstancias lleva a una rotacién un tanto irracional, la
que es reconocida con frecuencia como un problema por los directores de
establecimientos.

Los sostenedores también acusan al Estatuto Docente de aumentar los
costos financieros en el sector pues los salarios aumentan sin un ajuste equi-
valente de la subvencién, debido a las diferencias en la relacién entre docentes
(gasto) y alumnos (subvencion) entre distintos sostenedores. También se sefiala
la injusticia de tener que reducir primero las horas docentes a contrata y solo
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después a los de planta, siendo los docentes en esta dltima condicién muchas
veces los mds productivos, mis jovenes e innovadores’.

Es el convencimiento de gran parte de los entrevistados que el Estatuto
Docente favorece a los docentes menos comprometidos con la tarea y los que
realizan menos esfuerzos. Al mismo tiempo se reconoce que en 1990 su formu-
lacién y aprobacién en el parlamento era necesaria o inevitable pues habia que
responder a la deuda social con los docentes municipales y devolverles parte de
los derechos laborales que perdieron en los afios 80.

No obstante, este mismo estudio muestra evidencia de racionalizaciones
de personal en el marco vigente y que muchas veces los alcaldes o sostenedores
no hacen uso de los espacios existentes por consideraciones de otro tipo (fac-
tores politicos, culturales, etc.). En este sentido, cabe pensar que a la eventual
rigidez impuesta por la normativa se suman otros factores propios de los crite-
rios de toma de decisiones de los municipios. Asi puede entenderse también que
la encuesta revel6 que al menos un tercio de los sostenedores expresan dudas
sobre la conveniencia de que ellos fijen los salarios docentes.

Frente a la pregunta de qué hacer en relacién con el Estatuto Docente,
entre los entrevistados algunos abogan para que estas decisiones sean fruto de
negociaciones locales. En el otro extremo, algunos no se oponen a las decisio-
nes centrales defendiendo los intereses del gremio docente, opinién que tiende
a concentrarse mas en concejales que en los equipos técnicos del DAEM o cor-
poracion, o el alcalde, y presente también entre profesionales del DEPROV. La
postura mds frecuente plantea que el estado debe asegurar que los sostenedores
municipales dispongan de recursos suficientes para aprovechar los espacios de
decision que deja abiertos la legislacion: recursos para remunerar de acuerdo a
las decisiones centralmente tomadas a sus recursos humanos, pago de indem-
nizaciéon cuando se justifica y bonos de jubilacién, por nombrar algunos. En
una posicién intermedia estdn los que plantean revisar el Estatuto Docente
priorizando criterios de desempefio y de calidad de resultados de aprendizaje, y
buscando coherencia con incentivos de mérito presentes en otros instrumentos
de la politica (SNED, excelencia académica, evaluacion docente).

A la situacion sefialada se suman otros rasgos que son secuela del Estatuto
Docente y que han sido sefialados por investigadores del tema como la ausencia
en el sistema de incentivos econémicos positivos para un buen desempefio: baja
dispersion en los salarios, aumentos en los salarios sin que estén atados a indica-
dores de productividad del recurso humano. Se plantea que el sistema de incen-
tivos SNED vy los premios por excelencia académica van en el sentido correcto,

7 Destaca que la modificacién de hace un tiempo atrds que revierte esta norma no es conocida

por una parte de los directivos y sostenedores.
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pero la decision de darlo no pasa ni considera la opinién del sostenedor ni con-
sidera la coherencia de estos mecanismos con la politica técnico-pedagdgica y
de recursos humanos que el sostenedor puede estar aplicando.

VI.6.b. Subvencion escolar por asistencia

El sistema de asignacion de recursos publicos es muy criticado por los sostene-
dores para quienes la subvencion escolar por asistencia introduce una compleja
situacién de ingresos variables y costos fijos, que dificultaria la planificacién y
la gestion escolar. Esto, mis cuando el valor de la subvencién se califica glo-
balmente de insuficiente en la medida en que no cubriria o cubriria apenas los
costos de salarios y remuneraciones del personal que labora en el sector. La
regla de asistencia que rige la asignacion de la subvencion escolar es criticada
por la mayor parte sino la totalidad de los entrevistados, con mayor fuerza en
los municipios de tamafio intermedio y pequefio que operan con un nimero
menor de alumnos y colegios de tamafio mds reducido y donde los alumnos
realizan labores productivas en época de cosecha®.

VI.6.c. Competencia del sector particular subvencionado

Los sostenedores consideran que existen diferencias en las reglas que enmarcan
la competencia entre colegios municipales y particulares subvencionados, que
situarian a la educacién municipal en un escenario mis dificil de enfrentar. Los
elementos mis reiterados en las entrevistas son:

«  Larigidez que impone el Estatuto Docente a la contratacion y despido de
personal y las obligaciones que traslada al municipio o corporacion;

< La obligacién de la educacién municipal de recibir a todo tipo de alumnos
y la posibilidad de la educacién subvencionada de seleccionar alumnos;

« Los mayores costos reales de la educacién municipal por estar localiza-
da en dreas rurales (colegios pequefios, cursos de pocos alumnos) y en
areas urbanas con indices altos de vulnerabilidad y atender a un alum-
nado que proviene de familias en condiciones sociales y econémicas mas
postergadas.

8 Siguiendo a Valenzuela (2005, BID) factores geogrificos y de tamaifio de la comuna no son

variables significativas para explicar la dispersién en asistencia promedio.
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«  Las mayores facilidades que las normas y la politica entregan a los pri-
vados para crear nuevas escuelas y las restricciones burocriticas que los
municipios tienen para hacerlo y las que derivan del hecho de contar con
establecimientos antiguos, con infraestructura deteriorada, localizada en
dreas que no son de expansién urbana que es donde hay mis demanda. En
este contexto, algunos entrevistados califican de injusto el aporte de capital
para inversioén en infraestructura para colegios privados subvencionados
subsidiadas por el Estado.

VI.6.d. Doble dependencia y segmentacion entre lo técnico-pedagdégico
y lo administrativo y financiero

Los establecimientos municipales de educacion tienen una doble dependencia,
asi lo experimentan y verbalizan los directores de escuelas y liceos. En algunos
temas deben ajustarse y responder al sostenedor (alcalde y ministerio del Inte-
rior) y en otros al MINEDUC. En la prictica esta situacion ha llevado a que
el municipio se ha definido como «buzén» que administra los recursos que
recibe para sus establecimientos escolares, pudiendo gestionar y aportar nuevos
recursos, asigna directivos, docentes y personal administrativo a los estableci-
mientos, lleva la planilla de sueldos y salarios y paga a directivos y docentes,
respetando la legislacion vigente. En esta perspectiva no le corresponderia par-
ticipar en materias pedagégicas mds alld de asegurar la matricula y la asistencia
de alumnos que son los dos factores que determinan el grueso de los recursos
que recibe y que corresponden a la subvencién escolar. Las materias técnico-
pedagégicas y de aula quedan en manos del director y equipo directivo y de los
docentes de cada establecimiento y del MINEDUC responsable de la politica
educativa y de asegurar la presencia de las ofertas programaticas ministeria-
les en los colegios, algunas focalizadas y otras universales asi como entregar
apoyo técnico-pedagdgico a través de la supervision a los establecimientos que
muestran mds bajo rendimiento.

Esta segmentacion es insostenible como lo reconoce una parte de los casos
estudiados. Lo administrativo-financiero y lo técnico-pedagégico son dimensio-
nes imbricadas entre si que se vinculan y condicionan constantemente, donde el
plano administrativo-financiero debiera ser eficiente y estar al servicio del plano
técnico-pedagdgico que constituye el centro de la gestion escolar. Si las decisio-
nes en los campos sefialados no se vinculan y ponen al servicio de los proyectos
educativos y metas técnico-pedagégicas de cada establecimiento, los resultados
tienen una alta probabilidad de ser mediocres. Los casos estudiados dan cuenta
de variados ejemplos de como decisiones administrativas y financieras repercu-
ten sobre la dindmica escolar y el proceso de ensefianza-aprendizaje.
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VI.6.e. Funciones, roles y responsabilidades que les cabe a los distintos
niveles del sistema educativo

Algo que aparece reiteradamente en las entrevistas es la presencia de definicio-
nes imprecisas, incluso incoherentes, respecto a las funciones, atribuciones y
responsabilidades que corresponden a los actores involucrados en el sistema. El
diseno organizacional del sistema requiere de una revision profunda. Asi lo ha
entendido el gobierno al proponer al parlamento la discusién de una Ley Ge-
neral de Educacién que incluye la creacién de una superintendencia, asi como
la contratacién de asesorias y estudios, en torno a estos temas’.

En la actualidad contamos con un sistema educacional que se dice des-
centralizado pero cuyo motor es centralizado y obedece a pricticas centralistas
de antafio. No todos los actores del sistema se reconocen —los sostenedores, en
este caso municipales, no son visibilizados por las reglas, normas y politicas del
sistema— y las capacidades de los actores involucrados son débiles. Un sistema
descentralizado sélido y fuerte supone un disefio organizacional coherente y
actores capacitados para operar en el sistema. Si falla uno o el otro y no hay
alineacién entre disefio y capacidades los resultados estaran muy por debajo del
6ptimo. Entre los desafios sine qua non que enfrenta el sistema chileno estén,
de un lado, el redisefio del sistema y la precision de los marcos, estindares y
regulaciones, incluida la definicién clara de las responsabilidades especificas de
los distintos actores y la forma en que deben rendir cuenta de ellas; y, de otro,
el fortalecimiento de sus capacidades.

En el caso especifico de la educacién municipal existe el riesgo de perder
la oportunidad de lograr una gestién municipal de excelencia, si no se encara
oportunamente el redisefio del sistema. No obstante, no basta con revisar el
marco regulatorio y normativo; tomar medidas sélo en el plano normativo y
el de recursos no mejorara por si solo la calidad de la educacién porque las
capacidades para gestionar la educacién son muy disimiles entre municipios.
Es necesario buscar un camino que asegure una adecuada dotacién de personal
calificado en los DAEM o corporaciones, que les entregue asistencia técnica y
los instrumentos de trabajo que requieran.

Este fortalecimiento municipal debe considerar los temas de escala men-
cionados en este capitulo y abrir la posibilidad de una gestién de la educacién

 Entre otros, una propuesta de funciones para la superintendencia de educacién elaborada

por el Banco Mundial; una consultoria con el Centro de Estudios de Politicas Publicas de
Argentina para revisar el sistema ministerial de supervisién; seminarios y talleres con expertos
extranjeros en temas de descentralizacién y calidad; y la contratacién del estudio sobre la
educacién municipal que entregé la materia prima para la publicacién de este libro.
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compartida entre municipios. Como se planteé en un seminario del MINE-
DUC en mayo de 2007, «... el rol de la municipalidad en materia de educacién
debe trasladarse simultineamente hacia arriba y hacia abajo. Hacia arriba para
formar estructuras subregionales ya que los municipios son demasiados, tienen
escalas distintas y no todos pueden ser eficientes. Hacia abajo a las escuelas y
liceos, fortaleciendo las decisiones y el soporte técnico-pedagdgico en este nivel
y promoviendo su participacion en redes de trabajo colaborativas»'°.

V1.7. CONCLUSIONES

Las dreas prioritarias de gestién de los municipios en materia educacional son
las relativas a gestién administrativa-financiera de los establecimientos, sien-
do los aspectos técnico-pedagdgicos un tema todavia secundario y minoritario,
aunque emergente entre los municipios. El liderazgo del alcalde y de los encar-
gados de los DAEM-Corporaciones es clave para este «giro pedagdgico» de la
gestion.

En relacién a la gestién administrativa-financiera, los casos estudiados dan
clara cuenta de la delicada situacién financiera de la educacién municipal. Los
sostenedores alegan insuficiencia de la subvencion, la que es compensada en
parte con aportes municipales. Hay una marcada ausencia de estrategias para
hacer frente a la fuga de matricula, generalizada en la mayoria de las comunas
visitadas, las rurales y pequeiias inclusive. No saben cémo reaccionar o qué
hacer para parar la pérdida de alumnos y se lo asume como algo inmanejable.
Por otro lado, existe poca capacidad de los sostenedores de gestionar recur-
sos extras. El principal es la postulacién a proyectos publicos, especialmente la
SUBDERE vy gobiernos regionales. Con el sector privado hay débil relacién,
aunque hay casos positivos de financiamiento de proyectos especificos.

En relacion a la gestién técnica pedagdgica esta es débil, mas presente en
los municipios mds grandes. Constituye un «segundo piso» de gestion, en el
sentido que debe darse conjuntamente o después de «saneamiento financiero».
Estd cada vez mds instalada la preocupacion por la calidad en el discurso, pero
existe dificultad, lentitud e irregularidad para pasar del discurso a la prictica.
En la mayoria de los casos se trata de intentos incipientes y acciones especificas,
mds que estrategias sistemdticas y consolidadas. El estudio muestra distintas
estrategias de apoyo técnico-pedagdgico. Entre ellas se encuentran la capaci-

10" Traduccién libre del inglés de la presentacién del Prof. David Hopkins «Decentralisation
and Quality, Tightening the Loose Coupling. An Agenda for Chile», seminario internacional
BID-MINEDUC, mayo 10-11, 2007. Ver también Hopkins (2008).
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tacién y perfeccionamiento docente, incentivos, supervision-apoyo directo a
directivos y profesores en los colegios, redes de trabajo comunales, etc.

Otro aspecto importante es que hay pocos casos de sostenedores muni-
cipales que estén realizado una «gestién en red» activamente integrada con
el sistema de actores locales que podrian ser fuente de apoyos y recursos. Por
lo general se trata de relaciones que se establecen para proyectos especificos,
que pueden o no mantenerse de un afio a otro. Los vinculos més fructiferos y
de orientacién pedagdgica se dan con universidades, si bien a veces se reducen
simplemente a recibir estudiantes practicantes. Las empresas por lo general fi-
nancian proyectos especificos que han sido gestionados por los alcaldes a partir
de su red de contactos o que han sido ofrecidos a los municipios por las propias
empresas.

Por dltimo, se identifican diversos aspectos del marco normativo que son
sentidos por los sostenedores como obsticulos para la buena gestién y que re-
quieren una revision: estatuto docente, monto y modo de asignacién de la USE,
evaluacion docente, politica de perfeccionamiento y su operatoria, «costos en-
cubiertos» que la politica y los programas ministeriales impondrian a los soste-
nedores, competencia «desleal» entre sostenedores municipales y particulares
subvencionados.
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ANEXO0 capiTUuLo VI
SEIS CASOS «INTERESANTES» DE GESTION MUNICIPAL DE LA EDUCACION

A continuacién se ilustra de modo concreto la situaciéon de seis municipios es-
tudiados que destacan porque han incursionado y consolidado en su interior
pricticas interesantes de gestion en el dmbito técnico-pedagdgico.

CASO 1. NUNOA:
DESCENTRALIZACION DE LOS RECURSOSY DECISIONES
A LOS ESTABLECIMIENTOS ESCOLARES

Se trata de una comuna de estrato medio cuyos colegios reciben matricula de la comuna 'y
de comunas aledanas, especialmente de Penalolén. Los colegios municipales, salvo excep-
ciones, no han estado sujetos a caidas graduales en la matricula.

En Nufioa son los directores y el equipo técnico de cada establecimiento educacional los
responsables de definir politicas propias, en el ambito financiero y pedagogico, para lo que
recibieron capacitacion y asesoria organizada desde la corporacion municipal. Desde el 2004
se realiza un SIMCE comunal que se aplica en marzo y noviembre de cada ano, de 1ero. ba-
sico a 4to. medio, cuyos resultados son analizados por una asesora externa que entrega un
diagndstico por curso y alumno en cada colegio para cada unidad tematica a evaluar. Segun
las insuficiencias detectadas en la medicion se definen y realizan capacitaciones de reforza-
miento a directivos y a docentes. A su vez, la medicion en marzo es insumo para la definicion
de metas a alcanzar en noviembre del mismo ano, las que se negocian entre la corporacion y
cada establecimiento, y son evaluadas a fines de ano. De alcanzar las metas, el colegio recibe
uno o mas bonos econdmicos (uno correspondiente a eficiencia en la gestion financiera y
dos atados a una buena gestion académica y logro de las metas de aprendizaje). Los bonos
se financian con los propios superavit que logra cada establecimiento al administrar sus re-
cursos, y en ese sentido son autofinanciados. La empresa externa que aplica esta prueba es
también la que, segin demanda de la corporacion, organiza y coordina las capacitaciones y
asesorias a docentes y directivos que la corporacion define realizar.

Se trata de un modelo de gestion descentralizado, monitoreado y apoyado por la corpo-
racion. Esta cuenta con un equipo pequeno, altamente comprometido, que ha liderado el
proceso y decide sobre las prioridades, temas clave, innovaciones, etc., reuniéndose regu-
larmente con los directores de colegio para verificar avances, identificar problemas, buscar
soluciones.

El desarrollo e implantacion de este sistema se inicio en 2000 y se consolidé a partir
2003/04. Fue posible porque previamente hubo una racionalizacidn drastica de la dotacion
de personal y un fuerte apoyo desde la corporacidn en transferir a los directivos las herra-
mientas y habilidades necesarias para asumir la tarea. Esta, desde un inicio, se até a fines
de eficiencia administrativa con metas de calidad de los resultados académicos de los esta-
blecimientos y aplicé un férreo seguimiento de coémo lo hacia cada establecimiento y cada

209



LA ASIGNATURA PENDIENTE

profesor, entregando apoyo en los puntos débiles y definiendo sanciones en los casos en
que pese al apoyo no se visualizaban mejoras en resultados.

El desarrollo y consolidacidn de las practicas vigentes hoy en Nunoa es resultado de la
conviccion de un equipo pequeno y afiatado en la corporacién que guiado por una convic-
cién fue probando caminos, disehando instrumentos, evaluando resultados, capacitando a
los equipos directivos de los establecimientos y a los docentes, para fortalecer sus capacida-
des directivas y pedagdgicas. La educacion municipal de Nunoa ha mejorado sus resultados
SIMCE, todos los colegios salvo 3 6 4, permanecen con resultados estancados. Estos, entre
los colegios de la comuna, son lo que reciben a un alumnado en condiciones de mayor vul-
nerabilidad social.

CASO 2. PUENTE ALTO:
«SERY SER RECONOCIDOS COMO LA MEJOR
EDUCACION MUNICIPAL DE CHILE»

Puente Alto es la comuna mas populosa de Chile (mas de 400 mil habitantes), con altos indi-
ces de pobreza (30 % segun la encuesta CASEN 2003) y con poblaciones socialmente dificiles
(por ejemplo, El Volcan).

Existe una politica municipal de educacion explicita, clara y consolidada que se articula
en torno a multiples acciones y programas articulados entre si, con un norte y metas claras,
compartido por los variados actores y agentes involucrados. Desde la corporacion existe
una estrategia de intervencion planificada que es monitoreada y evaluada regularmente en
cuanto a sus resultados en materias técnico-pedagogicas, administrativas y financieras, por
unidad educativa y por acciones o programas especificos, y en cuanto a su balance general.
Para ello, la corporacion municipal ha desarrollado un detallado sistema de informacion que
llega hasta la unidad educativa y permite conclusiones sobre cada profesor y cada alumno.

Desde hace aproximadamente 5 afnos con un fuerte apoyo desde el municipio (el alcal-
de), la corporacion municipal ha trabajado, primero, en la racionalizacion financiera y de
recursos humanos, la constitucion en su interior de un nucleo de profesionales de alto nivel,
compacto y comprometido con la comuna y la tarea educacional, dominado por ingenieros
civiles. Es un equipo grande que se define como de apoyo y facilitador («back office») de la
labor educativa de los equipos directivos y docentes de los colegios. Este equipo, que expe-
rimentado algunos cambios en el tiempo, partié con un diagnédstico de las debilidades de la
educacion municipal en la comuna los llevo a las siguientes decisiones:

Respecto a donde iniciar / priorizar las intervenciones:

* Iniciar el cambio y movimiento a la mejora con los nifos pequenos, en kinder y primer
ciclo de la ensefanza basica.

* Asegurar lo mas basico para el aprendizaje posterior que es la comprension lectora y la
velocidad lectora.
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Puente Alto Crece Leyendo: estimular y crear un ambiente de lectura no sélo en cada
colegio sino también en la comunidad escolar (en todos los colegios hay un tiempo diario
en que desde el director hasta el auxiliar, pasando pro docentes y alumnos, deben leer) y
la comuna (programa de red de bibliotecas escolares abiertas a la comunidad y a futuro
conectadas con la biblioteca nacional).

Respecto a la organizacion del sistema local de educacion municipal

Fortalecer y asegurar el liderazgo directivo y trabajo en equipo en cada colegio (concurso
de cargos, capacitacion, asesoria en habilidades directivas).

Transformar la corporacion en una «oficina de apoyo» («back office») eficiente y de alto
nivel técnico que provee servicios a los colegios y asegura las condiciones necesarias
para el liderazgo directivo y el buen trabajo de los docentes en el aula.

Crear un lenguaje y mirada compartida del problema de la educacion municipal en la co-
muna, sus desafios y las prioridades, poniendo expectativas altas sobre ellas (es posible)
y consolidando el trabajo en equipo entre los distintos niveles del sistema.

Medir situaciones iniciales y logros, entregar apoyos segun las necesidades que indiquen
las mediciones, mirando tanto materias administrativas y financieras como técnico peda-
gogicas como de relacion con la comunidad.

Trabajar con reglas de juego claras en cuanto a atribuciones y responsabilidades de cada
cual en el sistema (profesores, directivos, alumnos, familia, corporacion, sus unidades)
traspasando responsabilidades a los colegios respecto de lo que hacen y los resultados
gue obtienen con sus alumnos.

Respecto a materias técnico pedagdgicas

Recoger y aprovechar el «know how», metodologias, herramientas, recursos didacticos,
etc. ya probados en otros lados (paises, otros colegios), buscando y adaptando lo que
existe a la realidad de la comuna, sus colegios y alumnos (incorporar y adaptar expe-
riencia de la Fundacion Marcelo Astoreca, la Sociedad de Instruccion Primaria, el Colegio
Nocedal (particular) de la comuna, entrega de textos y materiales a todos los alumnos,
capacitacion a profesores de aula.

Apoyo directo al trabajo en aula, observacion de clases, seguimiento, retroalimentacion
inmediata.

Fortalecer el equipo directivo de los colegios para que sea lideren el trabajo técnico peda-
gogico en la comuna

Ensenar lo basico primero que es el desarrollo del lenguaje y de la capacidad lectora; el
paso siguiente, es avanzar en matematicas

Capacitacion de docentes subcontratas con la Fundacién Marcelo Astoreca, la Sociedad
de Instruccion Primaria, la Fundacion Barnechea, el Colegio Nocedal y la Universidad
Catolica en todas las areas: lenguaje, matematica, ciencia.

Beneficios para alumnos de la enseiianza media

Plan de educacion Superior al que pueden postular todos los alumnos de colegios muni-
cipalizados de la Comuna: 125 becas anuales en el Preuniversitario Cepech; de 30 premios
de excelencia académica de $1.000.000 por ano de carrera, a los mejores alumnos con
mas de 600 puntos en la PSU, para que solventen sus estudios en educacion superior,
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teniendo que mostrar rendimiento satisfactorio; de becas PSU y apoyo en la postulacion
a crédito para estudios universitarios, becas y ayudas economicas.

* Programa PentaUC para alumnos talentosos. Alrededor de 132 alumnos de los colegios
municipalizados de la comuna de 5° Basico a 4° medio participan de este programa de
talentos.

* Paralos alumnos de ensenanza media que no sobresalen por sus talentos y/o rendimiento
académico para diferenciarlos de otros alumnos, darles un reconocimiento y un plus a su
formacidn se les entrega un curso de manejo y carné de manejar y/o un curso de primeros
auxilios.

Mas alla de lo técnico-pedagdgico

El trabajo pedagdgico, en un medio social como el que domina en Puente Alto y en los
sectores que asisten a la educacién municipal, requiere apoyo complementario en materias
de ayuda social, bienestar individual y familiar. No es suficiente un apoyo social asisten-
cial eficiente sino que se requiere realizar un trabajo intenso con la familia en que esta se
responsabiliza e incorpora a la tarea de formacion integral del nifio y joven. Esto incluye la
implementacion de un completo plan de educacion sexual y familiar desde pre-kinder hacia
delante, inspirado en programas y materiales elaborados en USA, Pert y Colombia.

Por ahora es un sistema centralizado y liderado desde la Corporacion. No obstante, estan
estudiando la posibilidad de descentralizar algunas decisiones hacia los colegios, depen-
diendo de las fortalezas de su gestion directiva.

Los puntajes SIMCE hasta 2005 no mostraban aun cambios notorios, pero los esperan en
la medicion de 4to basico de 2006 en adelante.

CASO 3. PROVIDENCIA:
«EXPORTAR EDUCACION DE EXCELENCIA»

Providencia cuenta con un desarrollo educacional histérico, que ha sido fortalecido por su Al-
calde desde hace 10 afos. Con tres liceos emblematicos (dos de mujeres y uno de hombres;
Liceo 7, Carmela Carvajal y Lastarria), 4 escuelas basicas y 2 liceos (uno de ellos polivalente),
también destacados en sus puntajes SIMCE. La matricula ha aumentado en cada uno de es-
tos establecimientos como también en los 10 establecimientos particulares subvencionados
localizados en la comuna. La matricula municipal es mayoritariamente de fuera de la comu-
na, acogiendo a estudiantes de 43 comunas de la RM. Son alumnos cuyos padres trabajan en
la comuna y otros (la mayoria) que llegan a Providencia buscando una educacion de excelen-
cia, decididos a tener una profesion, entrar a la universidad, motivados para el estudio. Los
colegios con mayor demanda de matricula seleccionan al ingreso por mérito, su prestigio
de liceo de excelencia les permite hacerlo y los propios alumnos presionan para que asi sea.
Cuatro de los 5 liceos operan en modalidad de financiamiento compartido.
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El norte: aprendizaje y formacion en valores

El sistema educacional municipal de Providencia cuenta con un Ideario Educativo, creado
participativamente que explicita el suefo que buscan y las expectativas que tienen, asi como
la responsabilidad de la familia, de los Colegios y de la Corporacidn en la concrecion de estos
ideales. El punto de partida del /deario fue una consulta a todos los docentes en marzo de
1997 que permitiéd construir un mapa de problemas y necesidades y también de suefos o
norte para la educacion municipal de la comuna. A esta consulta se sumaron, mas adelante,
seminarios y jornadas con expertos externos, algunos internacionales; acciones de perfec-
cionamiento; publicacion y entrega de libros y otro material a profesores, a estudiantes y a
apoderados; trabajo mensual en los colegios en torno a valores especificos (orden, disci-
plina, responsabilidad, sinceridad, etc.), entre otros. En anos posteriores ha habido nuevas
consultas y jornadas de trabajo con directivos y docentes, que han entregado nuevos aportes
al Ideario. La existencia de un proyecto educativo, inserto en un ideal educativo construido
colectivamente y compartido, da claridad, direcciona y alinea la gestion de la educacién y a
las personas involucradas, promueve una mistica de formacion permanente y trascenden-
te, y genera una estructura organica inter-estamental basada en lideres no en autoridades,
y facilita el trabajo en equipo. El Ideario tiene expresion concreta y marca las practicas de
trabajo en los colegios, en la Corporacion y la relacion entre ambos. El Ideario enmarca el
PEI de cada establecimiento, esta presente en el PLADECO y afno a ano inspira al PADEM de
la comuna y se constituye en una efectiva carta de navegacion en gestion de la educacion
municipal y la de cada establecimiento.

Trabajo técnico-pedagadgico planificado, en equipo, concreto y participativo
Cada colegio y la corporacion trabaja a base de planes con metas concretas y plazos que
se monitorean periddicamente y estan articulados entre si. Los directivos se sienten parte
del proceso de toma de decisiones de la corporacion, ellos definen su proyecto y lo imple-
mentan, y saben que cuentan con la confianza y el respaldo de la corporacion. El sello de
la gestidon de la educacion en Providencia es el trabajo en equipo que incorpora todos los
estamentos (profesionales de la corporacion, directivos y docentes, administrativos y auxi-
liares, estudiantes y apoderados) y que es al mismo tiempo horizontal (entre pares) y vertical
y tiene instancias formales regulares, a las que se suman relaciones colaborativas esponta-
neas entre directivos y entre docentes de un mismo colegio e inter-colegios. El contenido del
trabajo es concreto y especifico, centrado en el intercambio de experiencias pedagdgicas,
consultas sistematicas a los docentes respecto a sus necesidades, seguimiento periddico de
los resultados que se obtienen, aplicacion de lo aprendido en algun curso o colegio. El traba-
jo se evalua, siendo importante la autoevaluacion constante de fortalezas y debilidades y la
definicion de cursos de accidn para potenciar las fortalezas y amortiguar las debilidades.

En la base de este trabajo hay un buen clima organizacional, confianza, libertad de criticar
y alabar, de reconocer errores y decirse las cosas, de apoyar en la solucion de los problemas.
A su vez, hay claridad en las reglas de juego, transparencia en la informacion y practicas de
trabajo coherentes que atraviesan todo el sistema. Hay respeto por el profesor, se le con-
sidera e involucra, se le apoya y da perfeccionamiento continuo. El perfeccionamiento en
este municipio se expresa, ho en cursos, sino en un trabajo permanente a lo largo del aho
en cada colegio y jornadas con todos los docentes 3 6 4 veces por ano. La preparacion de
estas jornadas —desde la definicion de los temas hasta como abordarlos- es participativa, con
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una comision de docentes de cada colegio, elegidos por éstos. En las jornadas los docentes
comparten y trabajan en torno a como mejorar el trabajo de aula; el propdsito es aprender de
las practicas de trabajo que aplican los docentes de la comuna. Se busca apoyo externo sélo
para materias puntuales y especificas. El tema prioritario en las ultimas jornadas ha sido la
«articulacion» entre las distintas «piezas» de la educacidn: (i) articulacion de cada asignatura
y la identificacion de las habilidades requeridas por el nivel inmediatamente superior desde
kinder a 4to. medio, definiendo asi las prioridades del nivel inferior, y la busqueda de meto-
dologias de ensenanza para lograrlo; (ii) articulacion entre asignaturas y entre el curriculo y
la formacion en valores y los talleres y actividades extraprogramaticas; (iii) articulacion entre
los diferentes establecimientos educacionales municipales de la comuna. Siempre en apoyo
al perfeccionamiento del trabajo de aula los docentes acceden a un banco de datos por asig-
natura (Intranet) y cuentan con un plan pedagogico comunal en la asignatura de inglés.

Otro elemento clave en la gestion de la educacion es la dignificacion del profesor y elevar
sus expectativas. En las jornadas y también en los colegios se generan condiciones materia-
les dptimas para el trabajo (salas, comida, descanso), hay reconocimiento explicito y publico
a su labor por medio de eventos de calidad en el dia del profesor, y en fechas particulares a
cada uno (aniversarios, cumpleanos, etc.), y se entrega material de buena calidad (por ejem-
plo, la agenda del profesor).

La corporacion realiza un acompafiamiento permanente a los colegios, estando siempre
«al lado» de éstos. El equipo de educacion de la corporacion — secretaria general de la cor-
poracion, directora de educacion, encargada técnica (que lleva el contacto dia a dia con los
establecimientos), y las encargadas de perfeccionamiento y capacitacion, y de proyectos
especificos (inglés, catequesis, extraescolar y deportes, teatro, folklore, talleres en los cole-
gios), y una secretaria- tiene claro que la clave esta tanto en lo que se hace como en el estilo
de trabajo con que se hace. Ellos deben ser modelo, trabajar con conviccién, entusiasmo, au-
toexigencia, en equipo, etc. No pueden imponer ni prescribir, sino convencer, invitar a buscar
solucion, facilitar, acompanar para que se haga realidad el liderazgo de los directores en su
colegio y los profesores en el aula. Se trata de levantar las expectativas de éstos, para que
ellos lo hagan con su personal y con los alumnos. Desde la corporacion estimulan la preocu-
pacion por los alumnos que se quedan atras, descubriendo sus distintos ritmos y estilos de
aprendizaje y apoyando a cada uno en su particularidad. Otra estrategia es el trabajo con los
padres. Cada colegio tiene una «Escuela de padres» y define con ellos el contenido o temas
que se trabaja en la escuela. Los padres se integran al programa de formacion en valores
que llevan adelante los colegios con apoyo de la corporacion, desde la enseianza prebasica
hasta 4to. medio y que incluye material que los alumnos trabajan con sus padres, apoyando
la comunicacion en la familia. También se estimula la figura de «padres colaboradores» que
apoyan en tareas varias: entrada y salida del colegio, almuerzos, «recreos entretenidos», pre-
paracion de materiales de aula, organizacidn de actividades recreativas, etc. La corporacion
es realista en lo que pide a los colegios y rigurosa en hacer el seguimiento y evaluar lo que se
ejecuta, diagnosticar debilidades, estimular la busqueda de salidas. Las instancias para ello
es el trabajo de reflexion pedagdgica que lleva adelante cada establecimiento, el trabajo en
torno al PADEM, las jornadas de educacion 3 — 4 veces al ano, el andlisis de las estadisticas y
cifras por establecimiento en cuanto a asistencia, SIMCE, PSU, y desde 2006 la aplicacion en
forma piloto de instrumentos, que miden el aprendizaje de los alumnos y que analizan por
establecimiento y asignatura.
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El conjunto de las actividades senaladas ocurren en un contexto de un fuerte soporte
municipal a la gestion de la educacion en recursos, participacion y relaciones publicas y una
gestion financiera de la educacion responsable, ordenada y equilibrada que no es lejana
a los establecimientos. Todos los meses se hace una reunion con las directoras en la cual
«se analiza sus gastos, se hacen los ajustes que sean necesarios, se priorizan necesidades
mayores y se asignan los recursos indispensables para responder a ellas». Directamente los
colegios administran gastos menores de mantencion y, en 4 de los 5 liceos, recursos por
financiamiento compartido.

Futuro de la educacion municipal de la comuna

El futuro de la educacion municipal en Providencia se ve con seguridad y de modo positi-
vo. El tema esta institucionalizado, hay una politica local, de la cual se han apropiado los
agentes involucrados, los propios alumnos exigen calidad. Directivos y profesionales de la
corporacidn saben que no tienen nada asegurado, y estdn constantemente aprendiendo,
adecuando, innovando. Confian en su capacidad. Es asi como estan analizando la caida
fuerte que tuvieron algunos colegios en la tltima medicion SIMCE en 4to. basico. Existe pre-
ocupacion, mas entre las directoras que en la corporacion, sobre el recambio generacional
por la jubilacion pronta de un porcentaje significativo de docentes y directivos. El desafio
es encontrar buenos profesores y directores e inducirlos en el /deario y modo de trabajo de

Providencia.

CASO 4. MAIPU:
PLANIFICACION CON FOCO PEDAGOGICO, ORDEN FINANCIERO
Y SEGUIMIENTO CONTINUO

La corporacién municipal de educacion es una organizacion compleja que lleva a cabo di-
versas lineas paralelas de trabajo, y que se encuentra compuesta por un equipo de profe-
sionales técnicamente competentes para abordar tanto los desafios financieros como los
pedagdgicos que ella misma se ha propuesto. Se observa que realiza una gestion ambiciosa
y bien enfocada, con metas claras y detalladas orientadas a la calidad, ordenada y con inicia-
tivas interesantes que incluyen una activa gestion de recursos externos, asi como incentivos
y seguimiento a los logros de gestion y aprendizajes en los colegios.

Esto se da en el marco de una comuna en que la oferta educacional estd ampliamente
dominada por el sector particular subvencionado, que tiene 119 establecimientos, seguido
por el sector municipal con 24 establecimientos, y por ultimo el particular pagado con 19.
La matricula de los colegios municipales subio desde 1998 hasta el 2001, fecha en la cual ha
iniciado un proceso de pérdida de matricula a una tasa que varia de ano en ano.
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Planificacion educacional con mirada de mediano plazo

y seguimiento permanente

La corporacion ha realizado un significativo esfuerzo de planificacion estratégica en sus dis-
tintos niveles, desarrollando una sistematizacion de objetivos de mediano plazo y también
detalladas lineas de trabajo anuales. Esto se materializa en un «Plan de Trabajo 2006-2010»,
que fue revisado y aprobado por las autoridades municipales, apuntando basicamente a
5 dimensiones basicas: Calidad, Identidad Local, Participacion, Transparencia y Solidaridad.
Estos han sido planteados publicamente como «compromisos de gestién» de la corporacion
frente a la comunidad y han sido comunicados como tales en su pagina web. Por ejemplo, se
propone que a partir de 2008 «todas las especialidades de la educacion técnico-profesional
estaran acreditadas por el MINEDUC», y que a partir de 2010 «todas nuestras escuelas ten-
dran certificacion de calidad externa» y «nuestros alumnos y alumnas alcanzaran logros
académicos similares a las cinco primeras comunas del pais». Esto, en el marco del objetivo
general o mision de «ser la mejor alternativa educativa de Maipu, ofreciendo un sistema de
educacion publica de calidad, sustentable y con identidady.

El documento «Compromisos de Gestion 2007» es usado de manera efectiva como herra-
mienta clave en el seguimiento que la corporacion hace de su propia gestion. Para cada area
se especifica mes a mes las actividades u objetivos a realizar. En las reuniones de trabajo del
area educacion se va marcando con un ticket o una cruz segun el estado de avance de cada
uno de los puntos detallados como compromisos y se trabaja en bisqueda de soluciones en
aquellos puntos no logrados.

Respaldo politico de las autoridades municipales

El alcalde de Maipu tiene una alta preocupacién por el tema educacion y recientemente ha
jugado un rol politico importante en la materia al aliarse junto a otros alcaldes en la demanda
publica por mas recursos y mejores reglas del juego para la educacion municipal. Se relacio-
na con la corporacién como presidente del directorio y nombrando directamente a algunos
de sus miembros. Las politicas de la corporacion responden a los lineamientos de la alcaldia
y el gerente de la corporacion es, en sus palabras, una especie de «ministro de educacion
de la comuna» y no un actor completamente independiente. Desde la corporacidn sienten el
respaldo del Alcalde, quien ha promovido en otras areas y también en educacion el trabajo
de planificacion en plazos mas largos a los anuales.

Fuerte coordinacion con los colegios para «marcar el pulso»

De parte de la corporacidn existe la intencidén de tener una coordinacion fuerte con los co-
legios, para lo cual ademas de los contactos por medios directos entre la corporacion y los
directores de cada colegio por separado -via oficios, correos electronicos o teléfono—, se han
implementado reuniones mensuales de trabajo en las dependencias de la corporacion. Es-
tas reuniones tienen como sentido el traspaso de informacion actualizada, el compartir con
claridad los objetivos de politica y metas de la corporacion, y realizar un seguimiento de los
avances con los directores. En otras palabras, como dice la encargada de educacion, estas
reuniones sirven para «marcar el pulso, decir esto es lo que queremos y presionar para que
se hagan las cosas mejor. Adicionalmente, la corporacion se reine mensualmente con los
jefes de UTP y los orientadores de cada colegio, con los mismos objetivos pero en relacién a
los roles especificos propios de esos puestos.
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Gestion financiera: alto aporte municipal, orden en la gestion,
y pro-actividad en la busqueda de recursos

El municipio realiza una transferencia de recursos muy alta a la corporacion (aprox. 2.300
millones de pesos, en torno al 5% del presupuesto municipal). Esto se destina en gran
parte a cubrir el déficit o diferencia entre los gastos totales en educacion y el monto de
ingresos recibidos por subvencion, ademas de servir para financiar otros proyectos.

La corporacion de Maipu presenta una gestion administrativa-financiera ordenada. Por
una parte, existe una contabilidad desagregada de cada uno de los colegios mediante
centros de costos, de manera de tener pleno conocimiento de las realidades financieras
de cada uno de los establecimientos que administra la corporacién. Al mismo tiempo,
recientemente la corporacion emprendio un importante proceso de racionalizacion de su
planta docente y no docente, que presentaba excesos. Se redujo en torno a 70 docentes,
100 no docentes y se redujeron las horas de 80 docentes. El alcalde es enfatico en sefnalar
que los ajustes econdmicos tienen sentido y legitimidad en la medida en que hay un pro-
yecto educativo que los sustenta; no debe ser sdlo por «cuadrar la caja» sino sobre todo
para avanzar en un cierto sentido.

La corporacion funciona como una empresa privada, en el sentido de que se trata de
explotar al maximo la capacidad de gestion de recursos externos, con buenos resultados.
Esto se hace mediante la gestion de recursos o proyectos con empresas, fundaciones,
universidades u otras instituciones, y también mediante préstamos que se han solicitado
directamente a bancos. En la actualidad, una parte del déficit de la corporacidn consiste
en deudas bancarias que estan siendo canceladas parcialmente y que han permitido fi-
nanciar proyectos de distinta naturaleza.

Gestion técnico-pedagagica: rol directivo y docente, evaluacion de aprendizajes,

incentivos, inglés

En relacion a sus objetivos de calidad, la corporacion se ha planteado como principal objeti-
vo el fortalecimiento del rol directivo y docente. Para ello, se han realizado distintas iniciati-
vas y lineas de trabajo, algunas de las cuales son:

Capacitacion docente y directiva en distintas areas. Para ello, se han implementado tanto
las ofertas publicas disponibles (SENCE, MINEDUC) como ofertas privadas contratadas
directamente por el municipio, con distintas lineas de capacitacion seglin subsectores y
niveles de aprendizaje.

Aplicacidn de pruebas de aprendizajes esperados a terceros basicos y primeros medios,
a cargo de la corporacion Aprender, para anticipar y preparar lo que seran los resultados
SIMCE. A partir de este ano esto se esta aplicando mensualmente en todos los colegios
de la comuna.

Implementacion de incentivos economicos para los profesores con buen desempeno.
Esto consistié en un aumento del 10% de su sueldo a aquellos profesores bien evaluados
en la evaluacion docente de MINEDUC. Este incentivo beneficié a 105 profesores dentro
de la comuna. Para el gerente de la corporacidn esta es una estrategia clave, pues en su
opinién «lo que mas mueve son los incentivos econémicos». Como obstaculo para su
implementacion estuvo la oposicion inicial del colegio de profesores, por considerar que
establecia diferencias ilegitimas en las remuneraciones docentes.
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* Se le ha dado una primera importancia a la ensehanza del inglés. Se establecié un con-
venio con el British Council mediante el cual se evalu6 a los profesores de inglés y se
esta generando un programa de capacitacion en el area que incluye pasantias de pro-
fesores con Inglaterra. Se instituy6 un incentivo econémico (10% del sueldo) a aquellos
profesores de inglés con mejor desempeno, y se esta trabajando inglés desde kinder en
11 colegios. Por ultimo, se ha aprovechado la oferta publica en la materia para becas de
capacitacion e inglés digital.

El dificil desafio de llegar hasta el aula

Sin embargo, estas iniciativas todavia no se encuentran consolidadas y aun les falta desa-
rrollo para tener una incidencia significativa en la dindmica cotidiana de los colegios y de
las aulas, y por extension en los resultados de aprendizaje de los alumnos. Especificamente,
hay senales de que falta mejorar la relacién con los colegios, integrarlos mejor en la gestion
para sumarlos a ellos al mismo desafio en el que esta embarcada la corporacion. Asimismo,
aparece como un desafio que se emprendan procesos de mejoramiento en el conjunto del
sistema, mas alla de los colegios puntuales (no mas de 3) que hoy en dia obtienen puntajes
destacados dentro de la comuna, versus un nimero importante que ha tenido una reciente
baja de puntajes para la cual no hay en la corporacion una explicacion convincente. Aun asi,
se trata de una comuna que esta presionando y trabajando de manera muy fuerte por avan-
zar hacia una educacion publica de calidad, y de la que cabe esperar un mejoramiento de sus

resultados en un futuro cercano.

CASO 5. PUERTO MONTT:
CAPACITACION DOCENTEY GESTION FINANCIERA EFICAZ

La gestion municipal de la educacion que realiza Puerto Montt se distingue por contar con
una planificacion estratégica clara y de mediano plazo, contenida en el PADEM, en que se
especifican objetivos o metas a alcanzar en el transcurso de los cuatro afos que durd la
gestion alcaldicia (2005-2008). De modo complementario, ano a ano se elaboran planes de
accion anuales a partir de los cuales se trabajan las iniciativas concretas y de corto plazo
orientadas por los objetivos generales y que, ademas, cumplen la funcion de ir evaluando el
avance de las metas.

La politica educacional comunal distingue entre dos objetivos estratégicos basicos: la
modernizacidn de la infraestructura y el mejoramiento de la calidad de la educacién. El ob-
jetivo infraestructura implico la construccién de 8 a 10 colegios nuevos y la mejora de 25
preexistentes, por inversiones del orden de los 20 mil millones de pesos provenientes de
distintas fuentes. En la actualidad, se ha pasado el énfasis hacia el objetivo de calidad, con el
consiguiente fortalecimiento de las iniciativas en el ambito técnico pedagdgico, donde han
realizado proyectos interesantes.
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Talleres de capacitacion pedagdgica: innovacion metodoldgica

y aprendizaje institucional

En ese contexto, surge en el 2004 el proyecto de apoyo técnico a docentes, disenado y eje-
cutado por dos doctores en matematicas de la universidad de Los Lagos. Con un costo de
30 millones co-financiado por el Municipio (10 millones) y el MINEDUC (20 millones), el pro-
yecto consistié en talleres semanales de capacitacion con aproximadamente 50 profesores
de matematicas de cuarto basico de 28 establecimientos educacionales de la comuna, en
los que se trabajaban los contenidos curriculares, se entregaba a los profesores guias de
ejercicios para ser aplicadas en aula durante la semana, y luego se les realizaba seguimiento
en aula (control y retroalimentacion al profesor). Se dio prioridad a los colegios urbanos con
mas matricula; los mas chicos quedaron afuera, pero igualmente se les hizo llegar los ma-
teriales utilizados. Estos talleres tuvieron un impacto inmediato en los resultados SIMCE de
algunos de los colegios que participaron (no en todos, y hubo algunos que no participaron
de los talleres y que tuvieron retrocesos importantes).

A partir de esta primera experiencia, el DEM decidié replicar por su cuenta (recurriendo
a otros profesionales y no a los profesionales que disenaron el trabajo, y por lo tanto mas
barato) la misma metodologia (taller-guias-supervision al aula) para otras areas y niveles. En
el 2005 se implementaron talleres de lenguaje y comprension del medio para cuarto basico
y de inglés para primero y segundo basico. En el 2006, se han implementado talleres de ma-
tematicas y lenguaje para profesores de segundo medio. Cada taller tiene para el municipio
un costo anual de 15 millones de pesos y busca dejar instaladas las competencias a futuro.
En parte se financian ofreciéndoles el producto a algunas comunas aledafnas de la provincia
de Llanquihue.

Es interesante destacar dos cosas. Por un lado, la importancia de un agente externo al
municipio que propicia la implementacion de innovacion metodologica en un area que ha
sido identificada como necesaria para la educacion de la comuna. Ese agente es un especia-
lista presente en la propia region, por lo que implica la actualizacién de redes sociales que
maximizan las capacidades presentes en el territorio. Por otra parte, el caso da cuenta de un
aprendizaje institucional del municipio que replica la misma metodologia para otras areas y
niveles, ganando autonomia y economizando recursos.

Aln esta por verse qué impacto tendran estas iniciativas en los resultados de aprendizaje,
cuan sostenibles resultan en el tiempo y de qué manera integrar a todos los colegios en los
avances logrados.

Gestion financiera y economias de escala

Para la implementacion de iniciativas pedagogicas un factor absolutamente clave ha sido
realizar una gestion financiera efectiva. Por ser un municipio grande, con una matricula de
mas de 27.000 alumnos, en Puerto Montt se produce una economia de escala que permite
acumular altos montos de recursos que alcanzan para financiar el sistema y todavia producir
«algo mas» en términos de calidad, sin necesidad de que el municipio cubra ningtn déficit
con recursos propios. La encargada de finanzas explica que la subvencidn se gasta, en un
90%, en gasto fijo (personal), y el 10% en otros gastos e iniciativas. Es por esto que el porcen-
taje de aporte municipal es bajo, llegando solo al 0,6% del total de ingresos del municipio.
Sobre eso, el municipio realiza aportes para financiar proyectos especiales.
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No obstante, la encargada de finanzas indica que hay ciertos tipos de educacidon para los
cuales la subvencion actual es claramente insuficiente, entre ellos los internados (a los que
debe sumarse alimentacion, etc.) y técnico-profesional.

Si bien la administracidon es centralizada en el DEM, hay colegios «grandes» que han
implementado administracion delegada, la cual es evaluada positivamente, pues permite
a los colegios buscar y gestionar recursos adicionales, generar convenios con empresas,
comprar lo que les gusta de acuerdo a lo que saben que necesitan, y evitar la burocratizacion
en la cobertura de ciertas necesidades en los EE; sin embargo la obligacion de utilizar Chile-
Compra se considera una traba al proceso. Se han hecho cursos para capacitar a los directo-
res respecto a facultades delegadas. Proximamente se va a contratar una auditoria externa
para controlar la gestion financiara de los colegios. El jefe DEM aclara que el impacto de la
administracion delegada es sobre todo a nivel financiero-administrativo, pero no es claro
que impacte sobre calidad.

Otros objetivos prioritarios tienen que ver con la competencia de matricula con el sector
particular subvencionado, para lo cual se ha desplegado una serie de iniciativas comuni-
cacionales en la comuna, proyectos de apoyo social y el avance en temas como el idioma
inglés o la brecha tecnologica.

CASO 6. PENALOLEN:
CONSOLIDACION DE UNA GESTION CENTRADA EN EL LOGRO
DE APRENDIZAJES DE CALIDAD

La Direccion de Educacion de la Corporacion Municipal de Penalolén (CORMUP), avanza
hacia un segundo ciclo en la gestion de la educacidn de la comuna. En los primeros afos
de su gestion(2005-2008), los esfuerzos estuvieron concentrados en: 1) levantar una politica
educativa para la comuna, fortaleciendo y profesionalizando al nuevo equipo a cargo de
educacion en la CORMUP; 2) readecuar la oferta de educacion realizando transformaciones
sustantivas en algunos establecimientos y apoyando a las unidades educativas en el mejora-
miento de la calidad de la educacion que entregan; 3) acercar la educacion de la comuna a las
familias, abriendo canales de comunicacion entre los apoderados y la CORMUP y mejorando
la atencion hacia ellos; 4) incentivar el uso de TICs en el contexto del proyecto de dar a la
comuna un sello de «Comuna Digital», a través de grandes esfuerzos para equipar adecuada-
mente a los establecimientos, capacitando y fomentando el uso de tecnologia en el aula; 5)
implementar el trabajo en red en distintos ambitos (directores, jefaturas técnicas, educacion
diferencial), y e) establecer alianzas con otros, en particular con empresas productivas e ins-
tituciones de educacion superior, para fortalecer la ensenanza media técnico-profesional y
para el desarrollo y la ampliacion del uso de tecnologias de informacién y comunicacion en
los establecimientos escolares.
Las principales lineas de trabajo y actividades desarrolladas han consistido en:
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Amplias redes de apoyo externas:

a) Con privados: Existen convenios con Intel, Telefonica, Movistar, HP Billiton, CaAmara de
la Construccidn, companias de seguros y bancos, universidades, Paz Corp y Microsoft.
Estas redes han significado apoyos en diversas materias, entre ellas, implementacién y
equipamiento tecnoldgico, promocion de ninos en condiciones de vulnerabilidad, vinculo
con la educacidn técnico profesional y posibilidad de realizar practicas profesionales en
algunas de estas empresas.

b) Con el sector académico: Se conformé un consejo asesor de educacion donde participan
especialistas destacados en educacion. Esta instancia ha servido para contribuir a dar una
vision estratégica y pluralismo a las decisiones que se toman en materia de educacion.

Alta capacidad técnica instalada en la Direccion:

La mayoria del equipo de educacion de la Direccion son profesionales universitarios alta-
mente calificados, los que estan capacitados para realizar investigacion. Se ha intentado ase-
gurar que el equipo tenga una composicion heterogénea, de manera que se han incorporado
profesionales del ambito de la administracion y de la pedagogia, junto con especialistas en
apoyo psicosocial.

Apertura de canales de participacion y comunicacion

con los usuarios del sistema

Se ha intentado establecer una politica de «puertas abiertas» donde los usuarios (apodera-
dos, alumnos y docentes) pueden pedir audiencia y en donde hay un equipo disponible para
atender segun el tema de que se trate. Esto se ha materializado en un sistema de atencion
de alumnos y familias. Junto con ello, se han puesto en marcha los consejos escolares, a los
cuales se les ha otorgado calidad resolutiva en diversas materias, incluyendo la definicién de
los requerimientos de mejoramiento de infraestructura e inversion.

Inversion en infraestructura y equipamiento

En esta linea se han realizado proyectos de mejoramiento a la infraestructura por un valor
M$ 200. Junto con ello, se proyecta emprender tres proyectos de infraestructura que signifi-
can una inversion de alrededor de US$ 8000000. De los tres proyectos s6lo uno es una obra
nueva que permitira alcanzar la meta de que todos los alumnos entre 3° basico y 4° medio de
nuestra comuna tengan acceso a jornada escolar completa y los otros dos son readecuacion
y mejoramiento de infraestructuras muy precaria y deteriorada. Lo singular de estas accio-
nes es que cuentan con el respaldo de procesos participativos de toma de decisiones en los
Consejos Escolares.

Fomento del uso de lasTICs

La tecnologia constituye el sello que se le ha querido dar a la educacion de la comuna y por
esta razon se han introducido cambios importantes en la mayoria de los establecimientos.
La inversion en TICs con apoyo de distintos aliados, ha significado en tres anos una dismi-
nucién de la tasa de estudiantes de 38 a 14 ninos por computador. Junto con ello, se tienen
establecimientos que cuentan con salas digitales para los primeros 4 niveles basicos, salas
con acceso a Internet y a equipo audiovisual y digital, PDA en salas de clases en dos estable-
cimientos, cursos de infoalfabetizacion, entre otras acciones.
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Foco en el liderazgo de las unidades educativas

Entendiendo que la escuela es el espacio desde donde se debe poner en marcha un proceso
de mejoramiento educativo, las prioridades de la gestién comunal han estado puestas en la
conformacién de equipos directivos adecuados a las necesidades de cada establecimiento.
Es por esto que hoy, buena parte de las escuelas y liceos de Penalolén cuentan con equipos
mas capacitados que estan instalando progresivamente estilos de gestion mas modernos,
mas presentes en la cotidianeidad de los establecimientos, abiertos a escuchar e incorporar
las opiniones de los distintos actores de la comunidad escolar y, sobre todo, ocupados en el
mejoramiento de la ensenfanza y en el logro de aprendizajes de calidad.

Los esfuerzos en estos anos han sido potentes y han desplazado el énfasis en la gestion
de la educacion, desde la administracion de los establecimientos hacia la gerencia de un
sistema de educacion con objetivos estratégicos de desarrollo educativo de la poblacidn
de Penalolén. Desde las unidades educativas, las transformaciones han llevado en todas
ellas, algunas mas, otras menos, a poner el foco en el proceso de ensefanza y en el logro
de aprendizajes. No obstante, las senales de mejora que se observan requieren intensificar
esfuerzos y enfrentar nuevos desafios. El descenso en la matricula no ha disminuido y los
resultados de aprendizaje no evidencian mejoras. El municipio ha definido nuevos objetivos
estratégicos para dar continuidad a los procesos iniciados. Estos objetivos propuestos para
el periodo 2009 -2012 se resumen:

* Consolidar el sistema escolar municipal de Pefalolén como un modelo de gestion escolar
en red, de eficiencia y reconocido por la comunidad escolar.

* Continuar con las readecuaciones, estableciendo una oferta educacional diferenciada por
sector, levantando establecimientos de ensenanza media «faro» o referentes en cada sec-
tor, focalizando la oferta en establecimientos por niveles de ensenanza.

* Definir una politica de gestidn curricular basada en planificacidn, evaluaciéon de alumnos,
docentes y directivos, acompanamiento en aula y supervision corporativa.

¢ Implementar una estructura de sueldos asociada al mérito que permita a los buenos pro-
fesores mantenerse en el aula, y definir un perfil de equipos directivos acorde a los atri-
butos de cada establecimiento de la comuna.

* Implementacion de la JEC en todos los establecimientos municipales de Penalolén, con
una oferta comunal de calidad en las areas de deportes, musica, arte, reforzamiento esco-
lar y digital.

* Avanzar en implementacion deTICs hacia un Plan de Competencias Digitales que consiste
en una prueba de certificacion digital a los octavos a partir del ano 2009 que conlleva un
plan de desarrollo de habilidades digitales a partir del segundo nivel de transicion de ed.
parvularia hasta el 8vo. afo de educacidn basica que cada establecimiento desarrollara en
la JEC.

* Definicidn de una estrategia de fortalecimiento de la convivencia escolar para la ensehan-
za media, basada en apoyo psicosocial, plan familia escuela y programa de Buen Trato.
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Capitulo VII

EXPERIENCIAS INTERNACIONALES
EN GESTION DESCENTRALIZADA
DE LA EDUCACION PUBLICA

Francoise Delannoy y Marcela Guzmidin

La coyuntura de la educacién chilena presenta un escenario complejo y
rico en oportunidades para la elaboracién de politicas orientadas a alcanzar
mejores resultados. Los reclamos del movimiento estudiantil en 2006, las
recomendaciones del Consejo Asesor Presidencial para la Calidad de la Edu-
cacidn, las negociaciones sobre los proyectos de ley en temas tan relevantes
como la subvencion preferencial, la Ley Organica Constitucional de Edu-
caciéon (LOCE) y los estudios que se han generado en torno al tema, abren
espacios para abordar con una nueva mirada los nudos criticos que impiden
el logro de una educacion de calidad para todos, motor de las oportunidades
sociales.

El aumento en la inversiéon desde 1990 y la complementariedad entre el
sistema publico y privado han permitido que la meta de equidad haya sido am-
pliamente cumplida en términos de acceso. Pero en términos de logros cog-
nitivos, a pesar de multiples programas e iniciativas, se observan resultados
insuficientes y en muchos casos decepcionantes para los principales actores del
sistema educacional. Lo positivo es que la universalizacion de la cobertura de
la ensefianza bésica y media, en conjunto con las politicas que se estin imple-
mentando a nivel pre-escolar y terciario, permiten focalizar los esfuerzos sobre
la dimensidn cualitativa de la equidad: hacer que todos los nifios aprendan en
forma significativa, cualquiera sea su origen socioeconémico, su forma de inte-
ligencia o su estilo y ritmo de aprendizaje.

El sector que se ve mas impactado por la segmentacion actual y lugar de
concentracion de varios problemas de funcionamiento y direccion del sistema
educacional chileno es el de la educacién municipal.
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VIL1. MARCO CONCEPTUAL
VII.1.a. Légicas de intervencion

Actualmente en Chile, al igual que en muchos otros paises del mundo, se estin
desarrollando acciones tendientes a asegurar la calidad para todos mediante
una estrategia «vertical desde arriba», esto es, a través de la identificacién de
objetivos, metas y politicas a nivel nacional, que requieren de implementacién
local. La experiencia e investigacion internacional demuestran que una estrate-
gia de este tipo es una condicién necesaria, pero no suficiente para el logro de
buenos resultados educacionales: complementariamente se requiere una estra-
tegia lateral, focalizada en el desarrollo de capacidades. Estos dos conceptos son
desarrollados mas adelante.

En la busqueda de la encrucijada vertical-horizontal, el municipio es un
eslabon intermedio-clave, una vez que se acepta la idoneidad de un modelo de
reforma en tres niveles (y no en dos, como en Australia o Nueva Zelanda). Lo
anterior debido a las siguientes caracteristicas:

«  La cercania a los centros educativos es una oportunidad para aterrizar
las politicas gubernamentales en el aula, el espacio donde se desarrolla el
aprendizaje.

«  Por su alcance, contribuye a mejorar la calidad al nivel del sistema, y no
so6lo de algunos establecimientos en detrimento de otros, y asi hacer de
cada escuela una gran escuela.

Muchos paises que han enfrentado desafios de «adaptacién» como los que
vive Chile hoy, muestran experiencias interesantes y relevantes para el pais'.
Con el fin de identificar los elementos o caracteristicas de estas experiencias,
este capitulo del estudio se ordena en los siguientes topicos: (i) identifica varios
sistemas educativos exitosos o promisorios de distintos grados de descentrali-
zacion; (ii) analiza en particular el rol y el funcionamiento del nivel intermedio
—municipio o distrito— en los procesos de cambio de estos sistemas, desde una
perspectiva estitica (donde han llegado) y dindmica (el camino que han reco-
rrido); (iii) propone algunas orientaciones para el redisefio institucional de la

' El término «Adaptive challenges» ha sido utilizado por Bentley, del Think Tank britinico De-

mos, para describir problemas que no tienen respuesta en el cuerpo de conocimientos existen-
te y que, por lo tanto, requieren de soluciones mds creativas e innovadoras.
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educacion municipal chilena, buscando a la vez fortalecer la coherencia global
de un sistema en plena transformacién y centrandose en la dimensién que pocas
reformas han logrado cambiar: el aprendizaje en el aula.

VII.1.b. Aspectos institucionales criticos

La situacién que enfrenta la educaciéon municipal chilena tiene multiples y
complejas dimensiones, que han sido analizadas en profundidad en los capi-
tulos anteriores de este libro. De este anilisis destacan tres elementos claves
para generar una buena gestién de la educacién a nivel municipal: la estructura
institucional, las regulaciones y el trabajo de los profesores.

Romper con la «doble dependencia»

Los centros educativos subvencionados por el Estado son administrados por sos-
tenedores, que pueden ser de cardcter municipal o particular, y son financiados
mediante una subvencién de cargo fiscal, calculada segtn asistencia promedio
de los alumnos. Dada la distribucién de atribuciones, el dominio técnico-peda-
gogico es conducido principalmente por el ministerio de Educacién mediante
supervisores radicados en los Departamentos Provinciales (DEPROVs), los que
se relacionan directamente con los centros educativos. Esta dicotomia entre las
responsabilidades en el dmbito administrativo-financiero y técnico-pedagégico
genera en muchos casos sobreposicién de esfuerzos, competencia, conflictos y
confusion. Pese a esto las decisiones de los sostenedores municipales tienen un
impacto profundo sobre la calidad de la educacién. En cuanto a los sostenedo-
res privados, ellos forman un mundo heterogéneo por su experiencia y recursos,
lo que complica la formulacién de una politica integradora necesaria para me-
jorar el sistema en su conjunto (Brunner, Elacqua et.al, 2006).

Las regulaciones

La regulacion vigente establece una significativa diferenciacién entre los dere-
chos y obligaciones de los distintos tipos de establecimientos subvencionados
por el estado. Los establecimientos municipales en general no pueden selec-
cionar a sus alumnos y son los responsables de resguardar el derecho Cons-
titucional a la educacién, debiendo acoger a todos los alumnos que requieran
atencion. Los establecimientos particulares subvencionados, en cambio, pueden
seleccionar a sus alumnos y pedir aportes econémicos a las familias en todos
los niveles de ensefianza (los municipales s6lo pueden hacerlo en la educacién
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media, previo acuerdo de los padres y siempre que exista otro establecimiento
totalmente gratuito en la comuna). Como resultado, como se observé en el
capitulo II, los establecimientos municipales acogen a una proporcién sustan-
cialmente superior de alumnos de escasos recursos y zonas rurales.

Del lado de las obligaciones, los establecimientos municipales suman la de
cumplir con las normas del Estatuto Docente en la contratacién, remuneracién
y desarrollo de carrera de los profesores, lo que impone rigideces muy supe-
riores en la gestion de personal a las que establece el Codigo del Trabajo, que
regula las relaciones laborales en el sector particular subvencionado. Esto hace
mads dificil para los sostenedores municipales el formar y mantener equipos de
alta calidad adaptados a las necesidades individuales de cada establecimiento
dentro de un contexto cambiante’. El Estatuto Docente define los niveles de
sueldo, que se negocian colectivamente entre el ministerio y el Colegio de Pro-
fesores, sin participacion de los municipios y la carrera docente, basada en los
afos de experiencia, no tiene relacién con el desempefio, lo que es injusto para
los profesores mis efectivos y comprometidos.

El trabajo de los profesores

La pesada carga horaria de los profesores municipales en el aula se combina
con varios factores regulatorios y culturales para hacer que en la prictica, el
tiempo dedicado a la preparacion, el trabajo en equipo y la investigacién-accién
sea limitado y en algunos casos utilizado en forma ineficiente. Por otra parte,
la prictica de evaluaciéon docente ha mostrado progreso, pero aun no esta ins-
titucionalizada como mecanismo del mejoramiento continuo de la ensefianza/
aprendizaje y de los centros educativos. Los incentivos a la excelencia docente
estan asociados a un proceso de postulaciéon y evaluaciéon aun de caricter vo-
luntario y por lo tanto autoselectivo; como ya se ha mencionado, no existe una
estructura de carrera que a la vez motive y exija mayores esfuerzos de todos los
profesores en forma sistematica.

VIL.2. CONSIDERACIONES TEORICAS Y METODOLOGICAS
Las recomendaciones del consejo asesor presidencial para la Calidad de la

Educaciéon de 2006-2007 apuntaron a una mayor exigencia en los resultados
de aprendizaje significativo para todos. El desafio subyacente —ampliamente

2 Existen mecanismos de ajuste de la dotacién pero en la prictica se usan muy poco.
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ocu o) i i cional- es como s capaci )
documentado en la literatura internacional- es cémo generar las capacidade

para que el sistema sea capaz de responder a esta mayor presion. Algunos paises
ya han demostrado cémo lograrlo en un tiempo razonable.

VII.2.a. Falsos dilemas en torno a la descentralizaciéon

En la literatura sobre institucionalidad educativa puede identificarse tres gene-
raciones de estudios sobre descentralizacion. La primera generacién de estu-
dios se desarrollé en un periodo en el cual la preocupacion por los resultados
era minima; en la segunda generacion de estudios ya existia esta preocupacioén
por los resultados educativos pero faltaban los datos, por lo que el vinculo entre
descentralizacion y aprendizaje no era concluyente. La tercera generacion de
estudios, que tiene menos de una década, coincide con un fuerte interés por
los resultados y el desarrollo de bases de datos adecuadas, por lo menos en los
paises industrializados, e identifica las condiciones indispensables para que el
impacto buscado sobre el rendimiento escolar se materialice.

Hoy en dia existe un consenso compartido de que la centralizacién y la
descentralizaciéon pueden coexistir y no son antagénicos. Lo importante en esta
materia es tener claro qué funciones son mejor asumidas por el Estado y por los
centros educativos, respectivamente. Simplificando, se puede decir que:

« Al nivel central -ministerio y agencias del gobierno central- le correspon-
den las funciones de definicién de politicas y de regulacion (estindares,
reglas del juego, procesos, etc.), de modo de proyectar una visiéon-pais am-
biciosa, realista y justa, asegurando la proteccion de los mds vulnerables y
un financiamiento adecuado.

« A las unidades descentralizadas (centros educativos), les corresponde la
implementacion, donde se requiere de autonomia y de flexibilidad para
poder responder adecuada y creativamente a las condiciones individuales.

« Alos niveles intermedios —region, provincia, municipio— les corresponden,
segin configuraciones distintas, una serie de funciones de mediacion.

El recuadro VII.1 resume la vision sobre el vinculo entre descentralizacion
y aprendizaje que plantea la OCDE.
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RECUADRO VIL.1
EL VINCULO ENTRE DESCENTRALIZACIONY APRENDIZAJE
SEGUN LA OCDE

Andreas Schleicher, jefe de la division de indicadores y analisis de la OCDE, ve la descentra-
lizacion como una de las palancas claves del aprendizaje de los alumnos®. Segun él, en los
sistemas mas destacados:

* Ladescentralizacion de la toma de decisiones se combina con mecanismos para asegurar
una distribucion justa de oportunidades educativas.

* La entrega de estandares y de un curriculo al nivel nacional se combina con sistemas de
evaluacion avanzados.

* Evaluaciones de procesos y examenes nacionales son complementados por informes in-
dividuales y mecanismos de retroalimentacion sobre el aprendizaje de cada alumno.

* Los centros educativos y los profesores tienen estrategias y enfoques explicitos para en-
senar a un alumnado heterogéneo.

* Se ofrecen a los estudiantes actividades extra-curriculares.
* Los centros educativos proponen a los alumnos estructuras de soporte diferenciadas.

* La separacion en ramas (cientifico-humanista, técnico-profesional) acontece en los ulti-
mos anos de escolaridad.

* Existen sistemas de soporte efectivos, en el colegio mismo o en instituciones especializa-
das.

* Los programas de capacitacion de profesores son selectivos.

* La capacitacidn de los docentes de pre-escolar esta estrechamente integrada con el desa-
rrollo profesional de los profesores.

* El desarrollo profesional continuo forma parte integral del sistema.

* Los establecimientos atienden el desarrollo profesional del personal de gestion.

VIIL.2.b. ¢:Existe un numero ideal de niveles?*

Para algunos analistas en los paises industrializados el nimero de niveles es
irrelevante en tanto que el sistema no descanse excesivamente sobre la escuela y
le entregue a ésta todo el apoyo que necesita. Para otros, deberia ser el minimo
posible entre el nivel central —que tiene la autoridad politica, constitucional y

3 PPT disponible en www.OCDE.org/dataOCDE/33/33/33732967.ppt. Citado en Caldwell
(20006).
Esta seccién se apoya en Caldwell (2006).

4
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regulatoria— y el centro educativo —que implementa la politica. La OCDE, por
su parte, describe seis niveles’.

Los factores mas determinantes respecto al nimero de niveles idéneo en los
sistemas educativos son el tamario del pais, la tradicién administrativa y la brecha
entre las capacidades requeridas y disponibles en el sistema (incluyendo la oferta
de capacitacion). Por ejemplo, paises federales como EE.UU. o Canadi tienen
cuatro, mientras que Nueva Zelanda, un pais pequefio, opera con solo dos.

La literatura sobre el cambio educacional se refiere generalmente a tres
niveles’, siendo el intermedio, en la mayoria de los casos, el distrito o munici-
pio, por su cercania a las escuelas. No existe un modelo «correcto» que esta-
blezca el equilibrio entre descentralizacion y centralizacion. En este sentido, lo
que cuenta es la adecuacion a las necesidades del pais y la calidad de la gober-
nabilidad’, es decir, la coherencia y sinergia entre los roles, funciones y meca-
nismos que operan en los distintos niveles. El marco presentado en el recuadro
VIIL.2 fue disefiado para evaluar esta dimensién y tiene poco que ver con los
organigramas tradicionales. En efecto, el marco, inicialmente desarrollado por
el Banco Mundial, fue adaptado para la Asia-Pacific Economic Cooperation —en la
cual participa Chile— para evaluar la coherencia y efectividad de los sistemas
educacionales, pero no a base de las funciones sino de los dominios.

RECUADRO VII.2
MARCO PARA EVALUAR LA GOBERNABILIDAD EN EDUCACION

Dominio Elemento Indicador

Propésito  Resultados Contribucion al bien publico
Contribucion al desarrollo economico
Contribucidn al desarrollo social

Proceso Participacion activa Interaccion entre instituciones formales (ejecutivo, legislativo,
(«<Engagement») judicial) y organizaciones, agencias, unidades del sector publico y
privado de la comunidad ampliada

> OCDE (2004), Education at a Glance. El aula, el centro educativo, el municipio o districto, la
provincia, la region, el estado y el gobierno federal.

¢ Ver los libros de Michael Fullan, ex Director del Ontario Institute for Studies in Education
(OISE).

7 Basado en un modelo del Banco Mundial. La Asia Pacific Economic Cooperation (APEC)
distingue cuatro dominios para evaluar la governance —propésito, procesos, politicas, estinda-
res— con distintos elementos e indicadores. El drea donde se observa mayor varianza de un
sistema a otro son los estindares. Pero los gobiernos comprometidos con este enfoque no lo
van a abandonar. El tema es c6mo alcanzar los estindares sin perder de vista la meta central —
aprendizaje profundo para todos.
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Dominio Elemento Indicador
Politicas Legitimidad Las politicas son legisladas y se implementan dentro de un marco
legal.

Representatividad Las politicas son formuladas para responder a las necesidades de
toda la sociedad. No son discriminatorias, en el sentido de que los
«aprendedores» en condiciones similares recibiran soporte similar
durante su proceso de aprendizaje.

Accountability Las responsabilidades de cada uno son especificadas. Se recoge
y disemina informacién como base para evaluar en qué medida
las intenciones han sido implementadas mediante las acciones de
quienes son empoderados para eso.

Eficiencia Existen mecanismos para asegurar la optimizacidn de los resultados
dentro de los recursos disponibles.
Estandares Especificidad Las expectativas y los resultados esperados son claramente especi-
ficados.
Datos La informaciéon recogida durante la implementacion de las politicas

permite hacer juicio sobre la eficacia del proceso.
Existe una capacidad de recoleccion de informacion sobre la imple-
mentacion de las politicas.
Los datos recolectados son de alta calidad: validos, oportunos
(timely), comprensibles y utiles para la toma de decisiones.
Se recolectan datos para el conjunto de resultados esperados.
Las metodologias de produccion de datos son una garantia de
exactitud.
Hay incentivos para asegurar que los datos sean recolectados y
utilizados.
Se utilizan los datos para tomar decisiones en materia de politica y
para hacer juicio sobre la efectividad de ésta.

Transparencia Informacion sobre las politicas, normativa y procedimientos es de
acceso facil para todos los actores, igual que la informacion sobre la
implementacion, tomando en cuenta el uso ético de dicha informa-

cion.

Replicabilidad La implementacion ha demostrado la factibilidad de la politica en
el sentido de que la implementacion puede ser exitosa en otros
contextos.

Apropiacion Fuerte compromiso con la politica y sus estrategias de implementa-

cion por parte de los actores.

Fuente: Department of Education, Science and Training, Australia (2005)

VII.2.c. Alineamiento y diferenciacién

Como lo sefiala el informe del consejo asesor presidencial, una caracteristica
de un sistema educacional de calidad es el alineamiento o coherencia entre la
politica definida por el gobierno y lo que acontece en las aulas y centros educa-
tivos del pais, siendo la meta final el aprendizaje significativo de cada alumno.
Tal alineamiento requiere de dos tipos de estrategias complementarias, vertical
y lateral u horizontal (Hargreaves (2004):
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*  La estrategia vertical. En ésta corresponde al ministerio fijar el marco sec-
torial a través de la definicion de politicas, la regulacion, el sistema de eva-
luacién como instrumento de navegacion y la rendicién de cuentas ante la
ciudadania y los 6rganos de representacion politica. La estrategia vertical
puede operar desde arriba hacia abajo o al revés (con la auto-evaluacién),
y en ésta la fijacion de estindares minimos aplicables a todos son necesa-
rios para la bisqueda de la equidad. La estrategia vertical desde arriba es
imprescindible, pero si no se combina con otros enfoques, revela sus limi-
taciones: el rechazo o por lo menos cierta resistencia de los actores a una
reforma percibida como «impuesta», como lo muestran muchos ejemplos.
Por otra parte, responsabilizar a los profesores por resultados, y evidenciar
que «lo hacen mal», no ayuda si ellos no saben c6mo hacerlo mejor y si no
se les ensefa como lograrlo.

«  La estrategia horizontal o lateral consiste en el desarrollo de capacidades (i)
de apoyo en los niveles intermedios; y (i) de implementacién en los cen-
tros educativos mismos. Se logra no sélo con capacitaciéon puntual, sino
con aprendizaje en contexto, intercambios continuos y redes. Bien condu-
cida, con metas claras, esta estrategia promueve el profesionalismo y una
forma distinta de rendicién de cuentas «interna». Hace también que los
centros educativos se apropien del proceso de cambio y lo co-lideren con
las autoridades, definiendo soluciones apropiadas a su realidad. Pero sin la
claridad y el foco que permite la estrategia vertical, la horizontal puede ser
valorada por los profesores, pero no tener impacto significativo sobre el
aprendizaje. La diferenciacion implicita en la estrategia horizontal es ne-
cesaria para encontrar soluciones individualizadas, pues considera a cada
centro educativo y a cada alumno como tnico.

VII.2.d. Politicas macro y micro

Destacados expertos chilenos han hablado de la necesidad de una «reforma
dentro de la reforma» (Brunner, 2005), que consistiria en penetrar el microcos-
mo del aula y en vincular/alinear los procesos vigentes en este mundo micro
con la politica macro (Raczynski y Muiioz, 2007).

Se sabe poco sobre lo que pasa en las aulas chilenas. El profesor Richard
Elmore, de la Universidad de Harvard, ha estudiado las causas del desempefio
cualitativo deficiente del sistema de educacién puiblica de EE.UU. (Elmore,
2000). Su anilisis y conclusiones son relevantes para nuestro estudio. El nota
que, debido al proceso histdrico de desarrollo de la escuela como estructu-
ra institucional, el modelo dominante se caracteriza por un vinculo suelto o
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desconexién («loose-coupling») entre la funcion clave del centro educativo —ha-
cer que todos los alumnos aprendan—y la forma en que se gestiona el sistema
educacional. La gestion del establecimiento se focaliza en las estructuras y en
los procesos relacionados con el aprendizaje (planificacion, presupuesto, clima,
medicion, entre otros), pero no en el aprendizaje mismo. El modelo considera
que el sustrato cognitivo del aprendizaje es débil e incierto y lo protege de
cualquier escrutinio externo.

Esta vision del aula como «caja negra» donde acontecen procesos miste-
riosos y no reproducibles en la transferencia de conocimientos, tiene multiples
consecuencias entre las que se encuentran: (i) aislamiento de los profesores bajo
el concepto de autonomia profesional; (ii) escasa ayuda pedagdgica entregada
por los directores, limitando las oportunidades de mejoramiento; (iii) dificil
diseminacién de pricticas identificadas por la investigaciéon como ejemplares,
debido a la segmentacién, multiples innovaciones idiosincriticas no sustenta-
bles porque no estan relacionadas con un sistema de valores compartido, y (iv)
la creencia de que ser buen profesor o buen lider, sea al nivel del aula, de un
centro escolar o de un municipio, son habilidades innatas, que no se pueden
adquirir o desarrollar.

Este paradigma se encuentra bajo ataque en los paises que han adoptado
reformas basadas en estindares, donde hay mayor transparencia y es cada vez
mas dificil proteger el secreto y la inviolabilidad de lo que es la responsabilidad
central del centro educativo —el aprendizaje en el aula.

Esta critica del Loose coupling destaca la importancia, para nuestro estudio, de:

« Contar con un marco institucional y de politicas puiblicas que relacione
explicitamente y de entrada (upfront) las opciones de politica municipal
con el aprendizaje de los alumnos.

«  Estimular una reflexién sobre cémo equilibrar distintas estrategias para
formular un marco de cambio comprehensivo.

¢ Sugerir también una estrategia de cambio que vincule insumos y produc-
tos/resultados de aprendizaje.

VII.2.e. Marco conceptual subyacente y casos a estudiar

Para poder analizar y comparar distintos sistemas educacionales, el marco
conceptual que se presenta justifica la seleccién e identifica los elementos ge-
neralmente reconocidos como clave en las reformas mads exitosas: la institucio-
nalidad; la gobernabilidad y rendicion de cuentas; el uso de estindares y de la
evaluacion; los modelos vigentes de gestién administrativa, técnico pedagdgica,
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en relacion con los apoderados y la comunidad; el soporte extra-curricular y los
incentivos y sanciones.

El andlisis de experiencias internacionales se focaliza en la dinimica de los
procesos de cambio mis que en estadisticas comparadas. Para ello, los sistemas
de referencia han sido seleccionados a base de cuatro criterios: (i) sistemas des-
tacados en las grandes comparaciones internacionales (PISA, TIMSS), o por
lo menos promisorios en términos de logros y de aprendizaje para todos; (ii)
modelos que presentan una dimensién municipal o distrital interesante por su
fuerza o su originalidad; (iii) distintos grados de descentralizacién y (iv) siste-
mas de distintas regiones del mundo para identificar algunos patrones comunes
a pesar de las diferencias culturales.

Asi, de acuerdo al primer criterio, no se ha seleccionado paises africanos
(aunque Sudafrica ofrece elementos creativos y relevantes). Ademds, consisten-
temente con el segundo criterio, se ha eliminado a Australia, Irlanda y Nueva
Zelanda, que operan solo con el nivel central y los centros educativos. Para ilus-
trar distintos grados de descentralizacion, el tercer criterio, hemos inicialmente
limitado nuestro anilisis al rango recomendado por el Banco Mundial en un re-
ciente estudio en la materia y lo hemos restringido ain mais en la fase posterior
de nuestro trabajo, eliminando a Japén, considerado demasiado centralizado, al
igual que Corea del Sur. Finalmente, respecto al cuarto criterio, se ha revisado
un gran nimero de casos (paises asidticos y europeos) que el espacio disponible
no permite describir, pero que si se mencionan; ejercicio que permitié iden-
tificar elementos relevantes para Chile pero que no constituyen un «sistema
destacado» (Brasil, Kosovo) o donde la dificultad de acceso a la informacién no
ha permitido profundizar (Israel, Rusia). En todo caso, el anilisis de cada una
de las experiencias seleccionadas concluye con un comentario que matiza la
relevancia del ejemplo considerado.

VIL3. EsTUDIOS DE cASO

VIL.3.a. Canada

Relevancia para Chile

Algunas de las provincias estrellas de Canada —Alberta, British Columbia, On-
tario— son interesantes para el estudio debido a que: (i) tienen sistemas educa-
tivos de clase mundial (segundo rango en PISA 2006); (ii) Canadd ha tenido

una trayectoria de mejoramiento educacional exigente y progresivo, con pocos
de los excesos observados en las fases iniciales de reformas en otros paises;
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(iii) Canada es un pais federal al igual que EE.UU., pero con mayor preocupa-
cioén por la equidad, y menos varianza en los logros educacionales; (iv) ofrece
modelos ejemplares de accountability «inteligente» (es decir equilibrada entre
presion externa y exigencia interna) y de gestion distrital/municipal.

Institucionalidad

Canadai es una federacion de diez provincias y tres territorios. En contraste con
Estados Unidos en el contexto de la politica de «No Child Left Behind>, el nivel
federal no interviene en educacion, que es responsabilidad de las provincias y
de los distritos.

Gobernabilidad y rendicion de cuentas

Distintos modelos han surgido en las distintas provincias de Canad4. Por ejem-
plo, Alberta tiene uno de los sistemas de autonomia escolar mas avanzados en
el mundo, mientras que en British Columbia el distrito asume mayor responsa-
bilidad por los centros educativos, probablemente debido al perfil demogrifico
(poblacién indigena) y socio-econémico (mds pobreza) de la provincia. No exis-
te un sistema de inspeccién como el de Inglaterra u Holanda, pero los distritos
rinden cuenta a los ministerios provinciales, los cuales, cuando es necesario,
envian una visita evaluativa.

Especialmente relevante para los municipios chilenos es el marco de ren-
dicion de cuentas de British Columbia. Esta provincia tiene 60 distritos esco-
lares de tamafio muy variable (entre 500 y 80.000 alumnos). En 2001 el nuevo
gobierno provincial decidi6 mejorar los logros de todos los alumnos, fortale-
ciendo la rendicién de cuentas por resultados, junto con otorgar mayor auto-
nomia a los centros educativos y de sus directivos. Los jefes distritales tenian
muchos datos pero pocos sabian transformarlos en informacién, por lo que el
desatio era como iniciar una conversacién sobre el aprendizaje. Para respon-
der a lo anterior durante 2002 se desarroll6 un marco de rendicién de cuentas
disefiado para focalizar la atencion y los recursos en las dreas de mayor nece-
sidad y promover el anilisis de estrategias exitosas. Este marco tiene cuatro
componentes:

« Contratos distritales anuales. Basados en orientaciones provinciales pero
preparados auténomamente, son presentados cada afio al ministro de la
provincia por las juntas escolares de los distritos y focalizados en el mejo-
ramiento del aprendizaje. Reciben comentarios del viceministro.
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« Acuerdos para la mejora de la educacion indigena. Se trata de acuerdos esta-
blecidos entre los consejos escolares, las comunidades indigenas y el mi-
nisterio provincial. Incluyen un plan de mejora, formulado mediante un
proceso participativo e integrado en el contrato distrital.

« Planes escolares. Preparados cada afio por los consejos de planificacion de
los centros educativos. Se basan en evidencia empirica, son compartidos
con la comunidad, aprobados por la junta distrital e integrados en el con-
trato distrital.

«  Revision distrital. Cada afio, un equipo de expertos revisa el estado de la
educacion en el distrito utilizando una gufa provincial, disefiada para
«abrir la conversacion profesional» de modo de facilitar el alineamiento
entre politica provincial, distritos y centros educativos. Sobre la base de
esta visita, se prepara un informe publico dando recomendaciones para
mejorar el aprendizaje en el distrito. Los distritos responden formalmente
al viceministro y las recomendaciones son integradas en los planes de los
centros educativos y en el contrato de rendicion de cuentas. Parte del ejer-
cicio consiste en comparar los resultados de un afo con el anterior con el
objeto de ajustar las estrategias que no han resultado e identificar buenas
practicas para diseminarlas a través de Internet.

El viceministro y su equipo visitan anualmente los 60 distritos para ayu-
darles a mejorar sus resultados y fortalecer sus capacidades. El uso de datos para
orientar las estrategias correctivas se encuentra al centro del dispositivo.

Asi, el marco define la rendicién de cuentas como la responsabilidad de
mejorar los logros de los alumnos, investiga las dreas de mayor necesidad, mo-
nitorea los avances y analiza la efectividad de la estrategia, reconoce y respeta
el cardcter unico de cada colegio y distrito, exige evidencia, obliga a los padres
a participar, y permite profundizar de un afio para otro los hallazgos y la «con-
versacion» sobre el aprendizaje.

Cabe notar que los distritos son evaluados por el nivel provincial pero que
ellos mismos son responsables de sus centros educativos.

Estindares y evaluacion

Se definen al nivel de cada provincia. Por ejemplo, Fullan (2007) sefala que
la provincia de Ontario (4.000 centros educativos en 72 distritos, 32 publicos,
28 catdlicos, 12 francéfonos) cuenta con una agencia independiente para la
evaluacion (Education Quality & Accountability Office-EQAO) que evalia cada
afio el rendimiento en lenguaje y matemdtica para el 3° y el 6° grados. El
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gobierno de la provincia invierte masivamente en el desarrollo de habilidades
de evaluacién formativa para el aprendizaje al nivel de los centros educativos
y de los distritos. Las metas de aprendizaje son negociadas con los actores del
proceso educativo.

Modelos de gestion

La gestion administrativo-financiera es integrada con la técnico-pedagdgica
para focalizar los recursos humanos y financieros en las metas de aprendizaje.
El apoyo es ofrecido tanto por los servicios distritales como por proveedo-
res privados, en una légica de «cuasi-mercado» donde los centros educativos
pueden elegir. La organizacion ha sido repensada para apoyar el aprendizaje,
trabajando en forma transversal y multidisciplinaria.

El distrito de Edmonton (capital de la provincia de Alberta) es ejemplar por
la forma en que da soporte a los directores de los centros educativos autogestio-
nados. Dichos directores tienen una tarea compleja, pues tienen que negociar
entre las demandas desde arriba (logros, regulaciones, relaciones externas) y
las prioridades internas (desarrollo profesional y necesidades personales de los
profesores, disciplina, aprendizaje). Las autoridades del distrito consideran que
con el organigrama tradicional, nadie se responsabiliza por el aprendizaje. Bajo
este esquema, lo que cuenta no es la estructura formal, sino claridad respecto a
qué decisiones tienen que ser tomadas, a qué nivel, segin qué procesos, quién
es responsable y con qué consecuencias. Es clave que el plan distrital sea cohe-
rente con el plan nacional, y los planes de los centros educativos con el distrital.
Se fijan metas distritales que son continuamente monitoreadas para nutrir una
conversacion profesional sobre el aprendizaje en todo el distrito, y sobre cémo
mejorarlo. También efectiian seguimiento del sistema en sus aspectos sociales
—satisfaccion de los padres, confianza, apoyo, reconocimiento, condiciones de
trabajo, etc. El listado detallado de los departamentos y servicios del distrito de
Edmonton y el organigrama «en circulo» de British Colombia se encuentra
en el recuadro VIL3. Este refleja la tendencia universal de adoptar modelos
organizativos orientados a promover el foco en el aprendizaje y la colaboracién
transversal. La oferta de servicios estd estructurada de manera de facilitar la
tarea de los directores y respetar su autonomia.
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RECUADRO VI3
UN ORGANIGRAMA ORIENTADO HACIA EL APRENDIZAJE
EL CASO DE BRITISH COLUMBIA

El objetivo prioritario de una autoridad educacional es mejorar los logros de los alumnos
y todas sus acciones deberian estar orientadas a ello. Es la razon por la cual, en 2002, el
ministerio de Educacion de British Columbia abandoné su organigrama tradicional, que era
jerarquico, rigido y segmentado. Este fue reemplazado por una rueda -sencilla, abierta y de-
mocratica— que enfatiza la participacion y la colaboracion. La rueda ilustra la interdependen-
cia de la multitud de factores y actores involucrados en la educacion y el rol del ministerio en
unir dichos factores alrededor para apoyar el aprendizaje de los alumnos.

Al lado del ministro y vice-ministro se encuentran las siguientes divisiones: Gobernabili-
dad y Accountability; Gestidon del Conocimiento; Gestion del Aprendizaje; Enlaces; Servicios
de Gestion; Asociaciones y Planificacion; Gestion de Recursos; Logros de los Alumnos.

Vice
Ministro
Gestion Gobernabilidad
de
Recursos responsabilidad

Asociaciones Gestion del
conocimiento

Planificacion y sector
educacion

Servicios
de
Gestion

Enlaces

Siiper Gestion
Intendencia l|9|. .
de los logros Aprendizaje

Soporte administrativo y de gestion

En centros educativos autonomos, tareas como la mantencion de la infraestruc-
tura, la gestion del presupuesto y del personal pueden distraer al director de su
responsabilidad central de gestionar el proceso de ensefianza/aprendizaje. En
Edmonton algunas funciones como la preparacion de contratos y los servicios
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juridicos permanecen centralizadas en el distrito. Son accesibles por demanda
de los directores y financiadas mediante el rubro «Gastos Generales» deduci-
dos de los presupuestos escolares antes de su asignacion. Los directores también
tienen la opcién de contratar un seguro para la mantencion de la infraestructu-
ra, lo cual les da, contra una prima anual, acceso a un equipo especializado.

Apoyo al proceso de ensefianza-aprendizaje

La efectividad del director de centro educativo requiere de sistemas e instru-
mentos bien disefiados. La oficina distrital de Edmonton tiene un registro de
servicios de consultores en multiples dreas curriculares y pedagdgicas, inclu-
so apoyo psicolégico o servicios especiales. Estas estin disponibles cobrando
un honorario y operan bajo la doble supervision del director y del servicio de
consultores, con monitoreo continuo de calidad y de impacto.

Incentivos y Sanciones

Tanto en British Columbia como en Ontario, la transparencia y el uso intenso
de los datos® permiten ejercer una «presioén positivax». Al inicio ésta no es criti-
ca y basta tratar a las personas con respeto y dignidad, demostrar empatia con
quienes viven situaciones desafiantes y entregar apoyo en forma de recursos y
de capacitacion. Pero se torna muy exigente si no hay mejoramiento.

Comentario

A pesar de provenir de provincias distintas, las herramientas descritas aqui
—marco de accountability, uso de datos, organizacién de los servicios municipa-
les— podrian ser compatibles entre si y adaptadas a Chile. El caricter gradual y
la coherencia interna de las reformas canadienses, su capacidad para responder
a la diversidad y el excelente nivel de informacién disponible sobre su dise-
flo e implementacién, pueden constituir aportes altamente relevantes para la
reflexion chilena sobre el tema municipal.

8 Por ejemplo, en Ontario se han clasificado todos los centros educativos en 4 categorias

dependiendo de la proporcién de alumnos de familias en situacién de pobreza. Ademds son
clasificados sobre la base de su cumplimiento con las metas de la provincia. El sistema mo-
nitorea las tendencias y permite cruzar las dos variables para identificar patrones tales como
la concentracién de escuelas malas en los distritos con bajos niveles de pobreza. La primera
estrategia de intervencion es siempre reforzar las capacidades para generar motivacién a
gran escala.
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Cabe mencionar que en uno de los estudios de mayor profundidad sobre
el cambio educacional al nivel de distrito, realizado en 8 distritos de Ontario,
seleccionados entre los mejores de los 72 de la provincia, Campbell y Fullan
(2009), identificaron doce factores de éxito que interactdan entre distritos y
centros educativos y dentro de cada uno de éstos, los que combinados dan lugar
a cuatro ejes estratégicos: (i) liderar con un propésito moral y un fuerte foco
en el aprendizaje; (ii) disefiar una estrategia coherente, con implementacién
coordinada y retroalimentacién continua; (iii) refinar permanentemente los
conocimientos, habilidades y practicas cotidianas que mejoren el aprendiza-
je; (iv) compartir las responsabilidades, construyendo asociaciones y alianzas
(recuadro VIL.4).

RECUADRO VIl.4
LOS DOCE COMPONENTES DEL CAMBIO EFECTIVO AL NIVEL MUNICIPAL

PROVINCIA DE ONTARIO (CANADA)

Michael Fullan, ex director del OISE (Ontario Institute for Studies on Education de la Uni-
versidad de Toronto) y reconocido analista del cambio educacional, siempre ha sostenido
que el cambio cultural es mas importante y mas dificil que el cambio estructural. Junto
con Carol Campbell, del ministerio de educacion de la provincia de Ontario, han analizado
en profundidad la gestion de 8 Distritos representativos seleccionados entre los mejores
de los 72 de la provincia. Identificaron doce factores de éxito que interactuan entre el dis-
trito y los centros educativos y dentro de cada uno de ellos, combinandose en cuatro ejes
estratégicos:

* Liderar con propdsito moral y una conduccion focalizada - Se trata, primero, de promo-
ver el «Liderazgo PARA el Aprendizaje», tanto profesional como estudiantil; segundo,
de elaborar una vision compartida, centrada en el logro de los alumnos; tercero, de
destacar en el discurso publico la importancia de la educacion para el desarrollo social y
econdémico, junto con practicas que favorecen el desarrollo de la personalidad completa
del alumno.

* Disenar una estrategia de coherencia, con implementacion coordinada y retroalimen-
tacion continua - El primer componente fue, en el caso de Ontario, el disefo de una
estrategia de Lectura-Escritura-Matematica (la prioridad elegida por ellos); el segundo
fue la asignacion de recursos en coherencia con la meta de aprendizaje; el tercero, una
definicion clara de la organizacion, de los roles y responsabilidades al nivel del distrito,
del colegio y del aula, requeridos para el éxito de la estrategia; el cuarto, la instalacion de
un sistema de fijacion, monitoreo y revision continua de metas para orientar la accion y
como base para la rendicion de cuentas.

241



LA ASIGNATURA PENDIENTE

* Continuamente refinar los conocimientos, habilidades y practicas cotidianas que mejoren
el aprendizaje - El primer componente es el desarrollo de capacidades especialmente
en areas claves como la evaluacion PARA el aprendizaje, la ensehanza /aprendizaje de
la LEM, el liderazgo pedagdgico; un segundo componente tiene que ver con enseianza/
aprendizaje para todos los estudiantes; el tercero es el uso y entendimiento de dos tipos
de datos: datos para orientar el proceso de ensenanza y datos sobre el aprendizaje y los
progresos individuales.

* Compartir las responsabilidades, construyendo asociaciones — Primero, las asociaciones
con colegios, entre ellos o con el mundo empresarial permiten construir un compromiso
comun en el mejoramiento del aprendizaje; segundo, este enfoque tiene que ser respal-
dado por una estrategia fuerte de comunicacion frecuente, coherente, y con sentido de
urgencia, sobre el mejoramiento de los logros de los alumnos.

Los autores destacan que para liberar el potencial del distrito o municipio, lo mas impor-
tante es la sinergia entre estos distintos elementos y enfoques. Este es un comentario rele-
vante para Chile, donde se han senalado algunas incoherencias entre los cambios parciales
introducidos desde 1990 y el marco general de funcionamiento del sector, lo que podria estar
limitando su eficacia global.

Fuente: «Unlocking the potential for District-wide reform», proximo a ser publicado.

VII.3.b. Colombia: El programa de concesiones de escuelas municipales
de Bogota?®

Relevancia

Este programa experimental fue incluido en el estudio de casos por dos razones.
Primero, en términos econémicos y culturales, la realidad colombiana es mds
cercana a la chilena que los otros casos desarrollados. Segundo, se trata de un
modelo mixto publico-privado que puede ser de especial interés para algunos
municipios chilenos.

Institucionalidad

Iniciado en 1999, este programa se enmarca en un convenio entre la secretaria
de Educacién del distrito (SED) de Bogotd y un grupo de escuelas privadas,

¢ Esta seccién se apoya en Rodriguez (2002); Sarmiento, Duncan y Garzén C. (2004); y Barrera
(2006).
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corporaciones u organizaciones. Tiene por objeto construir y gestionar, por
un periodo de 15 afos, varios de los centros educativos municipales situados
en zonas de extrema pobreza y de déficit de oferta. La meta final es alcanzar a
45.000 nifios en 51 escuelas.

La idea fue aprovechar la presencia en la capital de una fuerte concentra-
ci6én de colegios privados de calidad (representando mas del 25% de la matri-
cula nacional privada y la mitad de los cien mejor clasificados en el pais), para
generar externalidades hacia los colegios publicos. El programa se apoya en un
proceso de licitacion en el que las propuestas del sector privado se estructuran
en torno a un plan de gestiéon para uno o mis centros educativos publicos. Para
esto se consideran dos modelos: la opcién 1-a-1, en la cual un centro educativo
privado asume la gestién de un establecimiento publico, o la opcién multi-
escuelas, en la cual un organismo asume la gestién de un grupo de centros.

Gobernabilidad y rendicion de cuentas

En el sistema de establecimientos publicos de la ciudad no existe rendicién
de cuentas. El programa suple esta carencia entregando a los directores de los
centros participantes un papel clave en la gestién educativa. En el modelo 1-a-1
la carga de la conduccién pedagdgica y administrativa pesa sobre el director,
mientras en la opcién multi-escuelas el enfoque es mds institucional, con la
creacion de redes de apoyo coordinadas por unidades centrales.

En todos los casos, las instituciones gerentes firman un convenio con la
SED y se comprometen a entregar el servicio educativo a nifios de escasos re-
cursos contra un arancel por alumno. El convenio establece claros estindares a
ser cumplidos, pero los centros educativos tienen autonomia de gestién y son
evaluados exclusivamente por resultados. Si el centro no logra las metas pre-
establecidas en pruebas estandarizadas y en indicadores de abandono, la SED
tiene el derecho de terminar el convenio. El plazo de 15 afios busca asegurar
estabilidad en la gestion y dar un plazo suficiente para que se puedan observar
resultados y que estos se sostengan en el tiempo.

Por ley, cada institucién gerente tiene que desarrollar un «proyecto edu-
cativo institucional» (PEI) en colaboracién con los padres y miembros de la
comunidad, obtener su aprobacion, financiarlo y ser evaluada por resultados.

Estindares y evaluacion
Los convenios entre la SED vy las instituciones gerentes especifican un rango

de estindares a ser cumplidos, por ejemplo: (i) nimero de horas de contacto;
(ii) jornada completa; (iii) calidad de la nutricién; (iv) perfil minimo para los
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profesores y administradores; (v) estindares de mantencion; (vi) criterios cuali-
tativos y cuantitativos para la disponibilidad de material de apoyo; (vii) un perfil
del alumnado a ser atendido, y (viii) evaluacién de los resultados.

Aparte de aceptar estos estandares operacionales y curriculares, las institu-
ciones gerentes y sus directores tienen mucha libertad curricular y pedagégica.
Esto permite que los enfoques de gestién varien dependiendo de la filosofia y
de la tradicion de cada institucion gerente. Esta libertad otorgada a estas ins-
tituciones les permite en teorfa atraer profesores de alta calidad y motivacién.
Es posible, sin embargo, que el foco en resultados genere cierta tendencia a
ensefiar para las pruebas.

La SED monitorea el desempefio de las instituciones gerentes mediante
tres mecanismos: (a) inspeccion fisica de la infraestructura y mantencién por
una empresa privada; (b) supervision para asegurar el cumplimiento con los
estandares y las normas pedagdgicas, y (c) una evaluacion externa, financiada
por la SED, para determinar en qué medida se ha cumplido con los objetivos
académicos.

Modelos de gestion

El modelo dedica mucha atencién a la propuesta pedagégica. El hecho de que
las instituciones gerentes tengan una trayectoria de éxito y un buen conoci-
miento de pricticas pedagdgicas exitosas y buenos materiales les asegura un
buen acceso a estos recursos.

Muchas de las instituciones gerentes asignan sus mejores profesores como
tutores o guias de los docentes de los centros municipales. Eso genera instanta-
neamente una red de colegas que se pueden consultar y que comparten experien-
cias y buenas précticas. Ademads de estas redes informales, todos los profesores
municipales tienen acceso a la capacitacion regular ofrecida por la SED.

En el modelo 1-a-1, los directores de centros educativos municipales con-
cesionados tienen una carga administrativa mds pesada, pero tal como sus pro-
fesores, tienen relaciones mas directas, fuertes y flexibles con sus contrapartes
en la escuela-gerente. En el modelo multi-centros, una unidad coordinadora
central toma parte de la carga administrativa de los directores, lo que les deja
mds tiempo para concentrarse en la pedagogia, pero resulta en una relacién
menos individualizada.

El reclutamiento del personal y su desarrollo profesional son responsabilidad
de las instituciones gerentes. Los directores de los centros educativos municipales
concesionados son contratados por estas instituciones o por la escuela-gerente en
el caso del modelo 1-a-1. En algunos casos, pueden contratar su propio personal;
en otros, la institucién gerente se lo asigna o le presta apoyo directo.
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Un desafio para los directores es como atraer profesores de alta calidad
y motivarles considerando las inciertas perspectivas de carrera (convenios de
15 afos, riesgo de anulacién en caso de desempeiio insatisfactorio). Ademis, el
monto pagado por alumno es modesto, lo que limita su funcién como incen-
tivo. La estrategia adoptada es crear un nicleo duro de profesores altamente
competentes, motor del logro académico, y constituir alrededor de ellos equi-
pos menos experimentados para controlar los costos.

En términos de financiamiento, las instituciones gerentes reciben un mon-
to por alumno (cubriendo salarios, materiales, servicios publicos, mantencion,
aseo y colacién) igual al costo unitario en el sector municipal, con pequefias
variaciones que reflejan el contenido de la propuesta presentada. El financia-
miento se paga en tres cuotas (diciembre 25%, marzo 40% y junio 35%). Las
instituciones gerentes tienen libertad para utilizar los recursos, pero a su vez
deben responder por el financiamiento completo del proyecto educacional. Los
directores tienen un papel mds o menos fuerte en esta area, dependiendo del
modelo de gestion.

Todos los directores (de instituciones gerentes, de escuelas-gerentes y de
centros educativos municipales concesionados) han tenido que involucrarse
con los padres y con la comunidad para producir los proyectos educativos de
los centros. Para las instituciones gerentes esto ha sido una experiencia nueva.
A pesar del escepticismo inicial de las comunidades escolares de los centros
concesionados, se observa un cambio positivo en las actitudes respecto a los
establecimientos y ha surgido una fuerte demanda de ingreso en los mismos.

La mayoria de los directores ven el soporte extracurricular como priori-
tario, no en el sentido de ser mis importante que los logros académicos, sino
porque resolver los problemas sociales es una condicién necesaria para poder
abordar la parte cognitiva. Los centros concesionados buscan generar un entor-
no emocional positivo y atender a las dificultades psicol6gicas de los nifios. Este
soporte incluye visitas a las familias en situaciones o riesgo de conflicto o de
violencia, o en casos de ausencias sistemdticas de los alumnos. Algunos centros
concesionados ofrecen su propio programa nutricional —un almuerzo completo
en vez de una colacion. Varios tienen una politica de «puertas abiertas» los fines
de semana, colaboran en programas comunitarios de resolucién de problemas
y de educacion de adultos.

Incentivos y sanciones
A pesar de la perspectiva distinta de los directores, la SED se focaliza en los

resultados. Para las instituciones gerentes o escuelas-gerentes, el incentivo es a
la vez econémico y ético. Para los casos de mal desempefio la sancién es clara
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y sencilla: se puede suspender el convenio en casos de no cumplimiento de las
metas. Para los directores y profesores de centros municipales participantes, el
incentivo es simbdlico, pues los salarios son mucho mds bajos que en el sector
publico.

Comentario
Una evaluacion realizada en 2006 encontré la siguiente evidencia:

«  Fuerte reduccion de las tasas de abandono. Esta es una conclusién de po-
litica importante en el contexto colombiano donde este problema estd
concentrado en la transicién de primaria a secundaria. No obstante esta
conclusion debe ser respaldada por un anilisis costo-beneficio, conside-
rando la alta inversion hecha en infraestructura.

+  Bajo impacto indirecto sobre los centros educativos vecinos.

« Impacto positivo promisorio sobre los resultados de pruebas (2003). Los
alumnos a los que se les aplicé la prueba solo habian pasado tres afios
(Grado 8-11) en centros bajo concesion, por lo que se supone un impacto
mucho mds fuerte una vez que las pruebas sean aplicadas a alumnos que
hayan asistido a centros concesionados desde el primero grado.

La evaluacién muestra también dos puntos que son especialmente impor-
tantes y obvios en comparacion con los otros casos estudiados:

«  El contexto complica la replicabilidad del modelo, pues este diverge de
algunas tendencias que se observan en el sistema de educacién publica en
Colombia, marcadas por la influencia de grupos de interés y la adopcién
de ciertas medidas que rigidizan la gestién educacional. Eso contrasta con
los modelos de excelencia donde se observa un cambio a nivel de pais o un
estado entero.

« Las concesiones representan una opcién muy atractiva para muchos, pero
se apoyan en centros educativos privados de alta calidad, lo que limita su
potencial de replicabilidad, especialmente a nivel nacional en paises emer-
gentes que pueden no tener una oferta suficiente de centros privados para
apoyar a todo el sector publico.

«  El modelo tiene un toque «clasista», derivado de la tutoria de estableci-
mientos que atienden a nifios de mayores recursos sobre otros que atien-
den a poblacién pobre, sin aportes adicionales de recursos. Este modelo
contrasta con otros analizados aqui que buscan dar a todos los nifios una
misma experiencia de convivencia temprana.
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Respecto a este dltimo comentario, es interesante comparar las concesiones
de Bogota con un modelo inglés basado en tutoria entre colegios (RATL, Rai-
sing Achievement Transforming Learning), en el cual centros educativos publicos
con buenos resultados ayudan a centros puiblicos menos efectivos. Para camplir
con este rol, los centros tutores reciben el apoyo de una ONG (Specialist School
and Academy Trust). Asi, los tutores aprenden y mejoran también en paralelo, en
vez de solo transferir sus conocimientos a los centros concesionados.

VI1.3.c. Finlandia
Relevancia

Finlandia ha sido incluida en nuestra muestra de comparacion por las siguientes
razones: (i) su éxito en PISA 2003 y 2006, resultado de una trayectoria original,
caracterizada por 40 aflos de ajustes continuos en vez de cambios radicales; (ii)
como en todos los paises del norte de Europa, Finlandia es un pais donde el
nivel municipal juega un papel fuerte en la educacién; (iii) estd en proceso de
consolidacién de sus municipios pequeiios; (iv) solia tener una economia de-
pendiente de recursos naturales al igual que Chile que se ha ido transformando
en una economia basada en el conocimiento.

Institucionalidad

El sistema educativo estd basado en el principio de igualdad de oportunidades.
Los alumnos entran al colegio a los 7 afios, ya sabiendo leer, gracias a una cultu-
ra de lectura en familia. La escolaridad obligatoria es de 9 afos (7-16 aios), en
centros educativos fundamentales locales, no selectivos y totalmente gratuitos.
Esta experiencia de convivencia temprana en un mismo tipo de escuela, es con-
siderada clave. Al nivel secundario los alumnos eligen entre una rama académica
y otra técnico-profesional (3 afos). Ambos niveles son gratuitos y financiados
por los municipios, con aportes del estado basados en la matricula y modulados
para compensar los desventajas (distancia, ingresos locales, necesidades especia-
les). La ley desincentiva la creacion de centros educativos privados. Los pocos
existentes son también gratuitos.

Gobernabilidad y rendicion de cuentas

En la década del 90 hubo una transferencia de poder del nivel central hacia
los municipios, los cuales administran actualmente la mayoria de los centros
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educativos. La estructura de gestién del sistema es sencilla y liviana: el mi-
nisterio de Educacion define la politica sectorial, el marco legislativo y el fi-
nanciamiento y el consejo nacional de educacion es responsable del desarrollo
curricular, de la medicién y evaluacion, y de los servicios de apoyo a los centros
educativos y a los profesores. Las cerca de 400 oficinas municipales de educa-
cién (con un director nombrado, miembros elegidos y servicios de funciona-
rios) gozan de un alto nivel de autonomia en la implementacién de la politica
nacional, mientras las 11 oficinas provinciales tienen poderes muy limitados.
Las decisiones importantes son consensuadas entre gobierno, municipios y el
sindicato de profesores.

La rendicion de cuentas esta bien instalada en todo el sistema, pero es de
tipo profesional e interna, basada en la evaluacién formativa, en vez de externa
y punitiva. A nivel nacional, el consejo nacional se focaliza en el cumplimiento
de los objetivos fijados por la ley. Los pilares del sistema son la evaluacion de
los resultados de aprendizaje, la produccion de indicadores y las evaluaciones
tematicas. A nivel local, los municipios y los centros educativos son encargados
de desarrollar el proceso de ensefianza/aprendizaje en coherencia con los ob-
jetivos nacionales y tomando en cuenta las condiciones locales. La autonomia
creciente de los establecimientos y de sus consejos escolares ha resultado en una
fuerte diferenciacion de la oferta.

Estandares y evaluacion

El consejo nacional define un curriculo nacional, las competencias a ser califi-
cadas, e indicadores de desempefio para el 2°, el 5°y el 9° grado. La gestion de
los centros educativos estd mas orientada por la informacién (mltiples encues-
tas y evaluaciones muestrales) y la autorregulacién que por la normativa. La
unica prueba estandarizada externa se realiza al final de la educacion secundaria
y no se establecen rankings. La evaluacién es responsabilidad de cada profesor
y centro educativo. A partir del 5° grado estd prohibido por ley dar notas a los
alumnos, para enfatizar la evaluacion formativa y la retroalimentacién. Se con-
sidera que evaluar es una oportunidad para aprender.

Modelo de gestion

Los municipios financian la infraestructura con el apoyo del gobierno central,
el cual contribuye con entre 25 y 50% de la inversién y 57% de los gastos co-
rrientes. Estos contratan a los directores siguiendo procesos similares a los del
sector privado. Los profesores se rigen por el estatuto de funcionario munici-
pal, dentro de un marco nacional. Los directores son los lideres educacionales,
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responsables de la gestion del personal, del presupuesto y de los resultados. El
despido es contrario a la filosofia vigente.

Un factor clave en el éxito finlandés es la alta calidad de los profesores y
el prestigio de su profesién, donde el ingreso a la profesion docente es muy
competitivo, con una relacion de uno a diez entre postulantes y seleccionados.
Esto permite dar a los profesores mucha autonomia en el aula. Su alto profesio-
nalismo, compromiso en proyectos y con la formacién profesional (considerado
como un derecho y no como una obligacién), hacen de los profesores consu-
midores intensos y exigentes de actividades de formacién continua. EI modelo
tradicional de capacitaciones puntuales ha sido reemplazado por programas a
largo plazo «en contexto», sea en los mismos municipios o centros educativos.
La reforma curricular y pedagégica de 1994 cre6 Comunidades de Aprendizaje
Profesional dentro de los establecimientos. Esto ha permitido el desarrollo de
iniciativas como el proyecto Aquarium que apoya el intercambio de buenas
pricticas entre 700 centros educativos y 5000 profesores.

Incentivos y sanciones

Se ha instalado una cultura de innovacién, con centros dedicados al tema, pre-
mios, etc. Es dificil encontrar sanciones pues todo el modelo enfatiza el desarro-
llo en vez de la culpa, y un clima favorable a la experimentacién y al aprendizaje,
sin miedo al fracaso.

Comentario

Este modelo supone confianza en los profesores y centros educativos, em-
prendimiento, honestidad, transparencia, flexibilidad, estrecha coordinacién y
buena comunicacion entre los actores. Esto demuestra que se pueden superar
crisis y transformarlas en oportunidades, aun cuando esto tome un tiempo. Su
relevancia para la implementacion de politicas en Chile es de mediano a largo
plazo mis que inmediata.

VIL.3.d. Holanda
Relevancia para Chile
Holanda fue incluida en la revisioén de experiencias internacionales en conside-

racién de los siguientes aspectos: (i) es uno de los sistemas mas destacados de
la OCDE —el segundo pais occidental con mejores resultados en TIMSS 2003
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y el segundo europeo en PISA 2006; (ii) tiene en comin con Chile un sistema
de subvenciones casi universal y una alta proporcién de alumnos (mas de 70%)
en centros educativos financiados por el Estado a través de municipios, pero
manejados por el sector privado; (iii) como en todo el norte de Europa, el mu-
nicipio tiene un papel importante en la gestién educacional.

Institucionalidad

El sistema es unificado y combina una politica centralizada con una adminis-
tracion y un manejo descentralizado de los centros educativos. La constitucién
garantiza la libertad de ensefianza (sin que eso genere un sesgo ideoldgico) y
la educacién publica estd a cargo de los municipios. Se observa una tendencia
hacia la simplificacién administrativa, la desregulacion y la autonomia escolar,
junto con una rendicién de cuentas mds exigente.

Después de 2 afios de educacion preescolar (2-4 afios), el ciclo primario es
de 8 afos. Al final de primaria (a los 12 afios) los alumnos son orientados entre
modalidades de educacion secundaria: pre-vocacional (46%) o media general o
pre-universitario (36%).

Al nivel central, el ministerio de Educacién, Cultura y Ciencia define la
politica y regula el sistema. El ministerio estd apoyado por distintas agencias
semi-independientes responsables del curriculo, del Instituto Nacional de Me-
dicién Educacional y de la innovacién en capacitaciéon. Un consejo educacio-
nal, compuesto de expertos y profesionales destacados nombrados por la reina,
asesora al ministerio, al parlamento y a los municipios analizando asuntos re-
levantes, a requerimiento de las autoridades o por iniciativa propia. Existen
también 12 consejos provinciales elegidos, pero su rol en educacion es pricti-
camente nulo.

Los actores-claves son las juntas municipales y los directorios de los cen-
tros educativos, llamados «autoridades competentes». La tendencia es hacia
directorios multi-centros para realizar economias de escala. Los miembros de
las «autoridades competentes» son elegidos, en el caso de los centros educati-
vos publicos, y nombrados, en el caso de los privados. Las juntas municipales
también juegan un rol de coordinacién de la oferta en la comuna. Por ley, cada
centro educativo tiene un consejo de participacion.

Gobernabilidad y rendicion de cuentas
Cada municipio define su politica educacional dentro del marco nacional. Las

juntas municipales desarrollan cada afio un plan comunal para compensar las
desventajas sociales v son responsables de la infraestructura de los centros
y
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educativos de ambas dependencias, del equilibrio publico/privado, de la calidad
de la oferta, y de la lucha contra el abandono y el fracaso escolar. Las juntas
municipales también ofrecen servicios de apoyo en competencia con el sec-
tor privado. Las autoridades elegidas frecuentemente delegan en un comité de
funcionarios y consultores sus responsabilidades educacionales. Las juntas son
evaluadas/fiscalizadas por un ente distinto de los centros educativos.

Cada centro educativo prepara un «prospectus», como un documento estra-
tégico a 4 afos, de indole publica que, junto con una autoevaluacion, sirve de
base para las visitas evaluativas de los inspectores (cada 3-4 afios, con frecuencia
inversamente proporcional al éxito del centro educativo). El proceso de inspec-
ci6én genera una «ficha de calidad «o resumen que es publico, y al cual el centro
educativo tiene que responder con un plan de accién. Ademds, cada afo, cada
centro educativo tiene que rendir cuentas al inspectorado.

Estindares y evaluacion

El inspectorado fija «metas nacionales» que reflejan las expectativas de apren-
dizaje para los nifios, aunque en forma menos especifica que en el caso de In-
glaterra, descrito mds abajo. Los planes de los centros educativos explican como
se propone lograr las metas propuestas y los avances de los alumnos son mo-
nitoreados individualmente mediante pruebas disefiadas internamente o que se
compran al Instituto Nacional de Medicion Educacional o a proveedores co-
merciales. Solo una prueba «externa» es obligatoria, la que se aplica al final de
la educacién secundaria. No obstante, existe una fuerte demanda de informa-
cién por parte de los padres, para efectos de eleccion de escuela en un entorno
muy competitivo.

Modelos de gestion

"Todos los centros educativos, sean municipales o privados, operan bajo las mis-
mas reglas del juego: reciben el mismo financiamiento publico, diferenciado se-
gun el alumnado; enfrentan las mismas metas de aprendizaje; el mismo sistema
de inspeccién y mecanismo presupuestario. Esto genera una baja varianza de
calidad entre establecimientos.

A pesar de la libertad de ensefianza, los centros educativos tienen que
cumplir con los estindares nacionales del curriculo obligatorio (78% del total),
que se llaman «metas de logros», son definidos para cada grado por la agencia
responsable del curriculo y se encuentran establecidos por ley. A nivel primario,
un marco para la enseflanza entrega a los profesores orientaciones sobre cémo
disefiar y organizar los procesos de aprendizaje por asignatura. Ademds, existen
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materiales mis detallados para matemdticas (metas intermedias, guia para la
docencia). A nivel secundario, de acuerdo a la reforma en curso, solo dos tercios
del curriculo es obligatorio, y los centros tienen mayor flexibilidad en cuanto
al uso del tiempo.

Incentivos y sanciones

Los incentivos apoyan prioritariamente la inclusion, contando para ello con
una subvencién diferenciada, y la lucha contra el fracaso escolar, con el segui-
miento de cada alumno por el municipio o el centro educativo, con vinculos
entre ramas para los mds capaces, y con multas para los padres que no cumplen
con sus obligaciones. Un centro educativo que no logra mejorar después de una
inspeccion o que no cumple con las reglas del juego pierde el financiamiento
estatal, lo que de facto resulta en el cierre del mismo.

Comentario

En contraste con Inglaterra, que realizé una verdadera reingenieria de su sis-
tema educativo, mucho de la fuerza del sistema educacional holandés viene de
la presion social, en el contexto de una sociedad democritica, tolerante e igua-
litaria. Eso se refleja entre otros en las siguientes caracteristicas: (i) la libertad
de ensefianza no lleva a un sesgo ideolégico, (ii) el tratamiento de los centros
educativos municipales y subvencionados es absolutamente igual; y (iii) el rol
de coordinacién y de supervigilancia del municipio es bien aceptado por los
centros de ambas dependencias. Instituciones como el consejo educacional y
las autoridades competentes; herramientas tales como los planes municipales y
escolares; procesos como el de la inspeccion, el uso intenso de datos, y las fichas
de calidad, son relevantes para la nueva institucionalidad chilena.

VIL.3.e. Inglaterra
Relevancia para Chile

Inglaterra ha sido incluida en nuestra muestra de experiencias internacionales
por tres razones: (i) es el modelo mids sistematico de reforma escolar a gran es-
cala entre los paises de la OCDE; (ii) partié, como Chile, de una situacién edu-
cacional muy desigual y logré a la vez «alzar la barra» y «cerrar la brecha» de
aprendizajes, utilizando una estrategia «vertical» (con estindares, evaluacion,
accountability), complementada ulteriormente con otra «lateral,» (desarrollo de
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habilidades); (iii) la evolucion del papel de las autoridades locales (Local Autho-
rities), equivalente a los municipios, desde proveedores de simple apoyo a los
centros educativos hasta ser claves en las estrategias de integracién y coordi-
nacion de los servicios a los nifios bajo la iniciativa Every Child Matters. Por to-
das estas razones la experiencia de Inglaterra contiene aspectos de gran interés

para Chile.
Institucionalidad

Inglaterra tiene 10 regiones y 150 autoridades locales. Desde su anterior refor-
ma en 1988 el sistema educativo se caracteriza por: (i) un fuerte control central
del Estado en las dreas de politicas publicas, estindares, curriculo, evaluacion,
ademds de las funciones tradicionales de asignacién de recursos y de asegura-
miento de la calidad; y (ii) un alto grado de autonomia en la gestiéon para los
centros educativos en el manejo de los procesos de aprendizaje, gestion de re-
cursos humanos, presupuesto e infraestructura. Entre estos dos niveles el rol de
las autoridades locales ha sido redefinido en varias oportunidades.

No existe un sistema privado con subsidios estatales como en Holanda o
Chile sino sélo colegios privados pagados que cubren 8% de la matricula total
y diversas modalidades de colaboracion publico-privada en experiencias de in-
novacién en gestiéon o inversion.

A nivel central, el ministerio de Educacion, hasta hace poco Department
for Education and Skills (DfES), estd rodeado por distintas agencias mds o menos
independientes. Entre ellas, la Qualifications & Curriculum Agency (QCA), que
regula, desarrolla y moderniza el curriculo, las evaluaciones, los exdmenes y las
calificaciones. Los exdmenes externos son administrados por el Office for Stan-
dards in Education (OFSTED) que tiene un cuerpo de inspectores de alto nivel
que fiscaliza la implementacién del curriculo en los centros educativos, me-
diante visitas a plazos regulares (3-4 afios, en proporcion inversa al desempefio)
y monitorean la calidad centrindose en el alumno y sus logros.

Un principio que rige las relaciones entre las autoridades locales y los
centros educativos es que estos, si son eficaces, se manejan auténomamente.
Las autoridades locales intervienen s6lo en proporcién inversa al éxito de los
centros. Pero se considera que algunas funciones no pueden y no deben estar a
cargo de los centros educativos, sea por razones de costo-efectividad, o porque
requieren de una visién mds amplia que considere al conjunto de la comuni-
dad. Asi las autoridades locales se focalizan en (i) las necesidades educacionales
especiales; (ii) la garantia del acceso para todos y el transporte escolar; (iii)
el mejoramiento y la lucha contra el fracaso escolar; (iv) la educacion de los
alumnos excluidos y el bienestar de los nifios y; (v) la produccién de datos e

253



LA ASIGNATURA PENDIENTE

informacion, la asignacién de recursos a los centros educativos y la auditoria
de sus cuentas.

Desde 2004 las autoridades locales son la sede de los servicios a los nifios,
que buscan agilizar la respuesta a sus necesidades en forma mds holistica. En
lo concreto, eso significa que en la medida que los centros educativos han de-
sarrollado las capacidades requeridas para cumplir con sus responsabilidades
educacionales, han ido enfatizando mds la dimensién social.

Los centros educativos implementan el curriculo nacional que pasé de
ser 100% obligatorio a 70%. Cada colegio es una unidad que se autogestiona,
compite, colabora con pares y funciona a base de metas centradas en el mejo-
ramiento continuo del aprendizaje para todos. Los colegios son el motor del
cambio.

Gobernabilidad y rendicion de cuentas

El modelo inglés establece claras relaciones de responsabilidad, definiendo con
precision las responsabilidades de cada actor del sistema y las consecuencias del
incumplimiento de metas, las que estdn graduadas y son rigurosamente aplica-
das. Las reglas sobre desempefio son exigentes y ampliamente difundidas. Con
este modelo, apoyado por una potente arquitectura de datos e informacion,
no es posible ocultar el mal desempeno. OFSTED supervisa directamente el
mejoramiento de los centros educativos cada 4-6 afios y el apoyo que las auto-
ridades locales entregan a los centros, cada 3-4 afios.

El marco de responsabilidad de las autoridades locales incluye (i) un plan
llamado sucesivamente Education Development Plan (EDP), Local Education Stra-
tegies (LES), y durante la dltima decada Single Education Plan (SEP); (ii) un
proceso de autoevaluacién por la autoridad local, y (iii) la visita de OFSTED,
seguida por la publicacién de un informe publico y de un plan de accién. En el
contexto de una evaluacién de desempeiio de 360° (Comprebensive Performance
Assessment), las autoridades locales son clasificadas en 4 categorias. Las mds des-
tacadas se benefician de mayor autonomia, mientras las mds débiles pueden ser
intervenidas, es decir que su gestion es entregada a otra autoridad local vecina
o a consultores.

No obstante, el foco principal del sistema estd en los centros educativos,
primeros responsables de su propio desempefio y mejoramiento. Los procesos
de preparacién y de fiscalizacion de los documentos que constituyen el marco
de responsabilidad de los centros educativos (plan estratégico, autoevaluacion,
inspeccién por OFSTED, informe piblico y plan de mejoramiento) son dise-
flados para promover la coherencia entre la politica de la autoridad local y la
prictica en los centros educativos.
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En los ultimos afios, el sistema anterior, relativamente punitivo y domi-
nado por una rendicién de cuentas externa, ha sido gradualmente remplazado
por un sistema de rendicién de cuentas mas inteligente, que da mayor peso a
mecanismos internos y formativos de evaluacion, tal como la autoevaluacion.
Este cambio de orientacién fue posible gracias a una inversion masiva en el
desarrollo del liderazgo y del profesionalismo docente. En paralelo, el proceso
de inspeccion ha sido re-orientado hacia el desarrollo.

Estindares y evaluacion

El sistema inglés define con gran precision todas las expectativas de aprendiza-
je de los alumnos, de calidad de la docencia y de funcionamiento de todos los
actores institucionales. En 2008-09 se proyecta definir también estindares de
calidad para los servicios municipales de apoyo al mejoramiento escolar.

La evaluacion es otra herramienta central del modelo. Todos los alumnos
son sometidos a pruebas externas alos 7, 11, 14y 16 afios y dentro de cada ciclo
son monitoreados individualmente segin rango de edad. Los resultados son
publicados en forma de rankings de colegios (league tables), los que han llegado
a ser muy controvertidos. Desde pocos afios, en paralelo a los puntajes brutos
se publican las estimaciones de valor agregado por los centros educativos, una
vez separado el efecto del origen socioeconémico de los alumnos, lo que es una
iniciativa alentadora para los que atienden a una poblacién vulnerable.

Sobre la base de los estindares de aprendizaje y de gestion escolar, OFS-
TED también realiza evaluaciones de autoridades locales en forma individual
y por temdticas transversales. Los resultados y su ordenamiento en un ranking
son publicos. Las evaluaciones son utilizadas tanto por la rendicién de cuentas
como para promover el mejoramiento.

Modelos de gestion

Las autoridades locales reciben alrededor de 90% del financiamiento sectorial
y traspasan cerca del 80% directamente a los centros educativos. Se ha inverti-
do en la produccion y distribucién de software para la preparacion, ejecucién y
auditoria de presupuestos locales y escolares que alinean los gastos propuestos
con las metas de aprendizaje. La gestion de los recursos humanos correspon-
de al director del centro educativo, bajo el control de su consejo escolar, al
que le corresponde aprobar las decisiones sobre contratacién y despido. Esto
permite formar equipos idoneos para responder con flexibilidad a las necesida-
des de cada centro escolar. Los profesores son continuamente evaluados bajo
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una légica formativa. El despido por desempeifio insatisfactorio es posible, pero
exige fuerte evidencia.

Cuando en 2001 se estancaron los progresos iniciales de la reforma debido
al uso excesivo de la estrategia vertical, se lanzé una iniciativa para el desarro-
llo horizontal de capacidades en los centros educativos, con nuevos enfoques:
personalizacién del aprendizaje; uso intenso de la investigacién y de datos para
orientar la pedagogia; innovacién y colaboracién entre autoridades locales,
centros educativos, directores y profesores, y tutoria y trabajo en red. Bajo este
nuevo esquema los centros educativos disponen de un cuasi-mercado para ad-
quirir los recursos técnicos que requieren, en el cual compiten las propias au-
toridades locales, el sector privado, asesores, consultores y mentores, asi como
diversas asociaciones publico-privadas.

La preocupacion por el bienestar de los jovenes en riesgo de exclusion, por
su parte, ha llevado a adoptar modalidades mas flexibles de funcionamiento de
los centros educativos, actividades de reforzamiento del aprendizaje y colabo-
racién con otros actores de la comunidad.

Incentivos y sanciones

Se busca incentivar la excelencia mediante la innovacién y la colaboracion,
recurriendo a poderosos mecanismos de diseminacién de buenas pricticas de
gestion local. Asimismo se estin estudiando acuerdos de servicio publico volun-
tarios que permitirfan obtener mayor autonomia y flexibilidad a cambio de me-
tas mds ambiciosas de rendimiento. También se ha desarrollado un programa
de induccidn para las autoridades politicas locales electas. Una autoridad local
de bajo desempefio puede ser intervenida.

Comentario

La experiencia de las autoridades locales inglesas representa una verdadera re-
ingenieria del sistema educacional. EI modelo, sin embargo, estd siendo con-
tinuamente reformado para fortalecer el foco en el estudiante. Igual que en
Holanda y en contraste con Suecia, en este esquema el motor son los centros
educativos y no las autoridades locales. Esto implica que el plan educativo de
una autoridad local tiene que definir cémo se propone apoyar la implementa-
cion de los planes de los centros educativos; en contraste, en Suecia el plan mu-
nicipal define una estrategia y los centros educativos s6lo indican en sus planes
individuales c6mo la van a implementar. Cualquiera sea la férmula elegida, el
vinculo entre politica municipal y escolar es importantisimo para lograr calidad
con equidad.
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VIL.3.£. Japon
Relevancia

El sistema educacional japonés tiene una larga y destacada trayectoria, espe-
cialmente en matemadticas y ciencias. Desde 1998 se han realizado tres olas de
reformas en materia de descentralizacion. La primera se focalizé en el marco
regulatorio, las condiciones de empleo, el liderazgo escolar y la flexibilizacién.
La segunda lo hizo en la autonomia escolar, el liderazgo directivo y la apertura
a la comunidad. La tercera, en la libertad de eleccion para los padres y para los
colegios, la libertad de ensefianza.

Institucionalidad

La administracién educacional japonesa estd basada en tres niveles: el ministe-
rio (Monbusho), 47 prefecturas, y mas de 3.000 municipios. Las escuelas nacio-
nales son creadas por el ministerio, las pablicas por las juntas prefecturales y
municipales, y las privadas por corporaciones.

El ministerio define el marco sectorial, establece estindares nacionales,
apoya la entrega de educacion a nivel local y promueve la implementacion de
los proyectos sectoriales. Las prefecturas manejan los liceos, escuelas para nifios
con necesidades especiales y centros para el aprendizaje a lo largo de la vida,
y supervisan las escuelas privadas. El nivel municipal maneja los dos primeros
ciclos escolares.

Las juntas prefectorales y municipales tienen un papel clave. Sus miem-
bros son nominados respectivamente por el gobernador y por el alcalde. Su
papel consiste en determinar la politica educacional local, cuya implementacién
es responsabilidad de un superintendente. Las regulaciones que rigen la gestién
escolar son determinadas por las juntas y sélo presentan pequefias variacio-
nes. Las juntas tradicionalmente son responsables de la gestién financiera y de
recursos humanos del sector.

Estindares y evaluacion

El marco curricular es determinado en el nivel central y organizado en cursos
conforme a la ley. Estos documentos orientan la formulacién del curriculo por
parte de las juntas municipales. Los curriculos de los cursos son revisados so-
bre la base de informes del consejo curricular nacional. Cada centro educativo
desarrolla su propio curriculo dentro del cual los eximenes de entrada a las
universidades son una fuerte influencia en su contenido y disefio. La obsesién

257



LA ASIGNATURA PENDIENTE

por los concursos y exdmenes externos de entrada a la universidad generan un
clima de intensa competencia, reforzado por las actitudes y expectativas de los
padres y de la sociedad.

Gobernabilidad y rendicion de cuentas

La rendicién de cuentas es principalmente interna (orgullo profesional para
los profesores o personal para los estudiantes). Desde los 90, la presién auto-
inflingida ha traido a la luz graves problemas, como los suicidios de estudian-
tes decepcionados con sus resultados o violencia por parte de jovenes con un
perfil menos académico que han generado preocupacién en las autoridades. En
respuesta a ello se han introducido diversas iniciativas para resolver el proble-
ma, tales como reducir la carga horaria semanal de los alumnos, ajustes en el
contenido del curriculo, incentivos a los centros educativos para que refuercen
su autonomia, introduccién de temas transversales, mayor flexibilidad en los
programas de educacién secundaria y fortalecimiento de las relaciones con las
familias de los alumnos y la comunidad.

Gestion

En materia de finanzas, las juntas municipales son dependientes de subvencio-
nes provenientes de impuestos locales del Estado, entregadas para corregir las
disparidades financieras locales. La mitad de los costos del personal son finan-
ciados por el nivel central y el resto, por la prefectura. Tradicionalmente los di-
rectores de centros educativos tienen poca discrecion presupuestaria. La nueva
ley propone darles autonomia en esta materia, permitiendo que adapten su pre-
supuesto a la politica individual del centro, a ser definido por los directores.
Las prefecturas son responsables de la gestion del personal de los cen-
tros educativos (reclutamiento, promociones, evaluacién del desempeiio,
transferencias, despidos). El reclutamiento estd basado en concursos. La
evaluacion del desempefio es realizada por el director del centro educativo,
pero validada por el consejo. Las juntas municipales monitorean el servicio
entregado por los profesores y entregan a los consejos prefectorales infor-
mes confidenciales sobre nominaciones, despidos y promociones. Al menos
cada 10 afios, los profesores del sector publico son transferidos por los con-
sejos a otro centro educativo. Esta prictica innovadora busca eliminar las
diferencias de calidad dentro de una misma jurisdiccién, promover el desa-
rrollo profesional a través de experiencias distintas y reducir la corrupcion.
Los directores pueden presentar a los consejos su opinién sobre nomina-
ciones, despidos y promociones. Las juntas municipales de educacién son
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responsables de la capacitacion del personal y (desde 1999) de las decisiones
sobre la organizacion de las clases.

Existe una larga tradicién de trabajo técnico-pedagdgico en equipo dentro
de los centros educativos, pero éste no se extiende a formar redes con otros
establecimientos (ver recuadro VIL.5). Los profesores japoneses cuentan con 20
horas semanales para planificacion cooperativa, investigacién y preparacion de
clases. El ministerio ofrece estimulos financieros para la experimentacién cu-
rricular. Los directores tienen mds autonomia en el drea curriculo-pedagégico
que en el drea financiera y de recursos humanos. Tradicionalmente los direc-
tores tienen un perfil de docentes-mentores y de administradores cautelosos;
convertirlos en gestores eficientes, capaces de adquirir y compartir liderazgo,
requiere un cambio cultural de envergadura.

RECUADRO VIl.5
ELTRABAJOTECNICO-PEDAGOGICO DE LOS PROFESORES ASIATICOS

Lo que sigue es una descripcidn del intenso trabajo grupal que hacen los profesores asiaticos
de un mismo centro educativo en pedagogia. Lo que falta en comparaciéon con el mundo
anglosajon y nérdico es el trabajo en redes entre colegios, que enriquece la experiencia y el
producto.

El Estudio de Clase es un ejemplo excelente, aunque tradicional, de aprendizaje profesio-
nal focalizado en la practica. Pequenos grupos de profesores se relinen con un «experto» en
curriculo o pedagogia. Un mismo profesor puede participar en varios grupos. Los integran-
tes eligen un tema que quieren abordar y disenan en comun un plan de clase detallado. Uno
de ellos implementa el plan frente a sus colegas. Estos después de una semana vuelven con
comentarios. Se revisa el plan y otro profesor lo aplica, también siendo observado por sus
pares. Este proceso se repite, a veces por anos, y es publicado para que otros lo aprovechen.
Asi el Estudio de Clase es a la vez investigacion activa, reflexion sobre la practica y disemi-
nacion de los aprendizajes profesionales del grupo.

Basado en Stieglery Stevenson (1992), «The Learning Gap» y en Caldwell (2006) «Re-imagining
Educational Leadership».

Tradicionalmente, la Asociacién de padres y profesores apoya eventos del
centro educativo, entrega recursos, pero no participa en la gestion escolar. Abrir
la escuela a la comunidad es un desafio. Algunas comunidades han reclutado un
ombudsman para promover la cooperacion entre centros, hogares y la comuni-
dad. Otras, como el municipio pionero de Kawasaki, han creado consejos de
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educacién para promover redes comunitarias, participacion a través de «aseso-
res-ciudadanos», y generar consensos alrededor de temas educacionales en un
sentido amplio (ciudadania, formacion ética). Un ejemplo es el de la prefectura
de Gifu, la cual desarrollé un plan para dar voz a los padres mediante la crea-
cién de consejos escolares, promover un aprendizaje personalizado incluyendo
la educaciéon emocional y abrir espacios libres para que los profesores ensefien
un curso de su elecciéon relacionado con la comunidad.

Incentivos y sanciones

El sistema incentiva dimensiones de la gestion y del servicio educativo que no
eran necesarias en el pasado, pero que son claves en la sociedad y la econo-
mia del conocimiento: flexibilidad, creatividad, escucha de los padres y de la
comunidad.

Comentario

Japon logra excelentes resultados en matemadticas y ciencia, a pesar de tener un
sistema altamente centralizado y donde la carga horaria de los alumnos en los
centros educativos es una de las menores dentro de los paises de la OCDE (cer-
ca de 500 horas anuales en 7-9 grado en comparacién con un promedio de 700
horas anuales en los paises de la OCDE, y casi 900 en Chile). En este contexto
los resultados académicos se pueden explicar por la calidad de la experiencia
dentro del aula —producto de la reflexién pedagégica y de los procesos partici-
pativos y reflexivos de ensefianza/aprendizaje, ampliamente documentados en
la investigacién—y fuera del aula —apoyados por la cultura vigente de excelencia
y de competencia.

VII.3.g. Suecia
Relevancia para Chile

La experiencia sueca es interesante en la perspectiva chilena debido a: (i) que
se trata de un sistema educacional destacado, que combina un papel fuerte del
municipio en la gestién escolar con una filosoffa de mercado, y (ii) que uno de
sus principios fundamentales es que todos deben tener acceso a una educacién
de calidad equivalente, cualquiera sea su género, origen socioeconémico, étnico
o su lugar de residencia.
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Institucionalidad

El sistema escolar sueco es similar al de Finlandia (nueve afios de educacion
primaria y tres de secundaria). Es dominado por la educacién publica, la que
es 100% gratuita. Los centros educativos privados representan sélo 6% de la
matricula aunque el movimiento independiente estd progresando. Durante los
80y 90 se iniciaron profundas reformas de descentralizacién: el Estado dejé de
definir reglas y adopt6 un enfoque basado en metas y resultados. A las autorida-
des locales se les otorgé amplia autonomia en la administracién de los centros
educativos, dentro del marco definido por el gobierno central.

Gobernabilidad vy rendicion de cuentas

A nivel central el sistema se caracteriza por una clara divisién de responsabi-
lidades entre: (a) el parlamento, que aprueba las leyes y determina el financia-
miento, (b) el ministerio de Educacién, Investigacion y Cultura, que prepara las
leyes, fija metas nacionales a través de las orientaciones curriculares, y el marco
reglamentario para los centros educativos, dentro del cual operan los gobiernos
municipales, y (¢) una serie de agencias centrales, relativamente independientes,
encargadas del cumplimiento de las leyes y del logro de las metas.

Entre las agencias nacionales que apoyan la gestién educacional destacan
las siguientes:

(a) LaAgencia nacional para la educacion (Skolverket): (i) define metas nacio-
nales para gestionar el sistema en el marco del curriculo y de las herra-
mientas financieras; (ii) genera y disemina informacién para orientar la
trayectoria del sistema mediante el desarrollo de mediciones y evaluacio-
nes nacionales estandarizadas; (iii) revisa y monitorea los centros educati-
vos para su mejoramiento continuo mediante auditorias efectuadas por un
sistema de inspeccion creado en el afio 2003 y participa de comparaciones
internacionales.

(b) La agencia para el mejoramiento escolar (Skolutveckling) tiene oficinas en
seis ciudades y: (i) apoya a los centros educativos dentro de las prioridades
nacionales, en especial en lo que se refiere al aprendizaje auténomo y la
superacion de la segregacion social o étnica; (ii) apoya el desarrollo de un
trabajo de calidad y de entornos de aprendizaje; (iii) promueve la compe-
tencia profesional entre los educadores; (iv) es encargada de la formacién
de lideres educacionales; (v) potencia el uso de las NTICs en educacion;
(vi) disemina conocimientos e investigaciones entre educadores; (vii) par-
ticipa en redes nacionales e internacionales de mejoramiento escolar.
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La gestién de los centros educativos corresponde a los 290 gobiernos
municipales. Aunque no todos estin organizados de la misma manera, mu-
chos tienen juntas escolares. Su responsabilidad principal es garantizar que
todos los centros educativos del pais tengan estindares de calidad equiva-
lentes. Cada junta municipal nombra uno o varios comités responsables
de asegurar que: (i) la infraestructura y el equipamiento sea adecuados en
términos de capacidad y de calidad; (ii) se contraten profesores y personal
calificados y que se les entreguen oportunidades de desarrollo profesional
apropiadas; (iii) los fondos municipales sean suficientes, y (iv) se den las
condiciones para que los centros educativos logren las metas curriculares.
Los municipios también aprueban la apertura de nuevos centros educativos
particulares («independientes») en conformidad con la ley y muchos fir-
man convenios de cooperacion para realizar economias de escala y ofrecen
servicios complementarios.

Cada municipio prepara un plan escolar, aprobado por su junta, en el
cual define los objetivos generales a ser cumplidos por sus centros educativos,
dentro del marco curricular definido por la Ley de educacién. Dicho plan
debe especificar las medidas contempladas para lograr las metas nacionales.
El municipio monitorea y evalda la implementacién del plan, entrega al Go-
bierno informes regulares de evaluacidn; realiza auditorias de la calidad y
supervisa los centros educativos subvencionados por sus recursos. La organi-
zacion especifica de cada municipio varfa en cada caso. No existe un modelo
de plan.

Cada centro educativo prepara un plan de trabajo basado en las metas cu-
rriculares nacionales y las prioridades definidas al nivel municipal. Dicho plan
de trabajo fija metas de aprendizaje, negociadas entre profesores y alumnos y
especifica como se propone lograr las metas y como se organizaran las acti-
vidades. Los centros educativos privados tienen que cumplir con los mismos
principios que los municipales (valores democraticos, apertura, tolerancia, ob-
jetividad y versatilidad).

Estdndares y evaluacion

Como se indic6 arriba, la Agencia nacional para la educacién define metas cu-
rriculares bastante amplias, cuya implementacion es especificada por cada mu-
nicipio y cada centro educativo. Todos los centros tienen que ser evaluados
anualmente en informes publicos, pero la calidad de este ejercicio es desigual.
Para los alumnos, la tinica prueba nacional obligatoria se aplica al final del 9°
grado; otra se ofrece al final del 5° grado pero es facultativa.
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Modelos de gestion

Desde 2004 el sistema educacional sueco permite a los padres escoger el centro
escolar de sus hijos. Esto ha generado una fuerte competencia entre centros
municipales y centros independientes y una diferenciaciéon marcada de la ofer-
ta. Los padres pueden impedir el cierre de un pequefio colegio rural o exigir
la apertura de un centro educativo independiente, el que es financiado de la
misma forma que uno municipal y no puede cobrar aranceles.

Los municipios mds grandes tienen un director de educacién que supervi-
sa a los directores de centros educativos. Este también preside a un comité de
directores y consultores que lo asesora sobre todos los aspectos de la gestion
sectorial en la comuna. Los municipios contratan y fijan las condiciones de
trabajo y las remuneraciones del personal de los centros educativos publicos,
dentro de un marco determinado por el gobierno central. En muchos munici-
pios la gestion de los profesores y de la infraestructura ha sido delegada a los
directores.

El director del centro educativo es nombrado por el directorio del mismo
y ejerce como el lider pedagégico, responsable del logro de las metas nacionales
en su centro. Para que pueda darle la prioridad que requiere su trabajo técnico-
pedagégico, el director ha sido liberado de algunas tareas administrativas. El
centro escolar es responsable del reclutamiento de los profesores y tiene auto-
nomia presupuestaria. Los padres y los alumnos tienen una voz preponderante
en los directorios.

"Tanto los municipios como los centros educativos son supervisados por la
Agencia nacional de la educacion. Mientras la educacién finlandesa se focaliza
en el éxito académico, el sistema sueco buscar producir generalistas socialmen-
te responsables y con capacidad auténoma de aprendizaje. Con el foco en el
proceso de enseflanza/aprendizaje y el énfasis en la flexibilidad, la resolucién
de problemas, la transversalidad curricular, se promueve el desarrollo profe-
sional de lideres educacionales y se ofrecen programas iterativos de formacién
en diagnéstico, pedagogia y comunicacion, entre otros. Por ley cada profesor
tiene derecho a 104 horas anuales de desarrollo profesional (15 dias). El con-
tenido y las modalidades de estas actividades son determinadas con el direc-
tor, a base de las necesidades individuales del profesor y colectivas del centro
educativo, pero el municipio decide qué programas pueden ser apoyados con
recursos publicos.

Estd en preparacion una reforma de la formacion docente que destaca la
importancia de dominar la asignatura y de entender el proceso de ensefianza/
aprendizaje. El objetivo central es asegurar que los profesores sean capaces de
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evaluar critica pero constructivamente la informacién y de ayudar a sus alum-
nos a procesar dicha informacion.

Incentivos y sanciones

El sistema de remuneraciones recompensa el buen desempefio en todos los
niveles. De lo contrario, el despido de un director, el control por parte de la
Agencia nacional de la educacién o el cierre de un centro educativo son tedri-
camente posibles, pero pricticamente no ocurren debido a una fuerte cultura
de mejoramiento.

Financiamiento

El financiamiento de los centros educativos es compartido entre el gobierno
central 20%) y los municipios (80%). La fuente principal de ingreso de la
comuna es el impuesto municipal. Ademds cada municipio recibe del Estado
una subvencién que tiene dos elementos: uno general y otro de compensacién
de desigualdades. Cada municipio tiene autonomia para decidir cémo asignar
los recursos y cémo organizar sus actividades. En la mayoria de los casos, los
comités municipales entregan a cada centro educativo un presupuesto general
para salarios, materiales y equipos de ensefianza, arriendo de infraestructura.
Un municipio que no cumple con sus obligaciones puede ser intervenido, pero
hasta ahora ello nunca ha sido necesario. El financiamiento sigue al alumno,
agudizando la competencia entre comunas.

Comentario

A pesar de su indole publica, el modelo sueco es altamente flexible y competiti-
vo y presenta algunas caracteristicas relevantes para Chile:

«  Elrol clave del municipio en crear las condiciones necesarias para lograr y
mantener la calidad para todos.

«  El municipio debe rendir cuentas por el cumplimiento de estindares na-
cionales de funcionamiento y de calidad en los centros educativos.

«  El énfasis en el trabajo pedagdgico y la reduccién paralela de las tareas
administrativas de los directores.

«  Laatencién a la voz estudiantil y el peso dado a la opinién de los padres.

«  Elrol de la Agencia de apoyo a los centros educativos.
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VIL4. TiPOLOGIA DE CASOS

Una mirada que cruza los procesos de mejoramiento de calidad/equidad con el
grado de descentralizacién permite hacer una clasificacion util para separar los
factores culturales de las variables de politica manipulables. Esta distingue en-
tre paises que han seguido una trayectoria revisionista y los que han apuntado a
reformas de caricter mds estructural.

VII.4.a. Paises «revisionistas»

Los paises que han seguido un curso «revisionista» han optado por transfor-
maciones graduales, que preservan elementos importantes de sus tradiciones
educacionales al tiempo que introducen nuevos instrumentos y practicas en la
gestion administrativa y técnico-pedagdgica de la educacion.

En este grupo podemos distinguir tres categorias de paises segun la moti-
vacion de la adopcion del enfoque revisionista:

Paises asidticos

En este estudio hemos presentado el caso de Japon, pero los comentarios que
siguen se podrian aplicar también a Corea, China, Singapur, Taiwin, Hong
Kong, todos ellos paises con excelente desempefio en las pruebas TIMSS de
matemadticas y ciencias. Se trata de paises de cultura confucionista, donde hay
un gran respeto por el conocimiento y la sabiduria encarnados en la persona
del docente. En esta cultura, los alumnos se caracterizan por su autodisciplina
y motivacién, reforzadas por la presién de los padres. Los profesores tienen
prestigio, son bien pagados porque las condiciones permiten ensefiar a grupos
de gran tamafio, lo que libera recursos financieros para ofrecer altos salarios y
tiempo para el trabajo colaborativo.

Aunque en estos paises el municipio y la prefectura siguen concentrando
las decisiones administrativas y de gestion existe una fuerte tradicion profesio-
nal de reflexién-investigacién-experimentacion pedagégica en equipo, dentro
de un mismo centro educativo, con aportes de expertos especializados en el
drea que se trabaja. En China y Jap6n, alrededor de 20 horas semanales son
dedicadas al estudio, a la planificacion conjunta y a observaciones mutuas (Dar-
ling Hammond, 2005). En Corea, los profesores se quedan 13 horas mds de lo
requerido en el centro educativo.

El trabajo técnico-pedagdgico refleja la importancia de la basqueda de
consensos y la construccién de capital social tipicos de estas culturas. En estos
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paises, también caracterizados por una obsesion de los alumnos con los concur-
sos y los logros, el desafio para el gobierno central no es estimular a los alumnos
a estudiar, sino bajar la presién y promover la creatividad. Los incentivos bus-
can animar la apertura hacia la comunidad.

En estos paises la rendicién de cuentas es principalmente interna, es decir,
vinculada con el profesionalismo docente. No se encuentran menciones de des-
pido de profesores o de cierre de centros educativos.

Paises Nordicos

Finlandia, Holanda, Suecia, son sociedades de confianza, democraticas e iguali-
tarias, donde todos los centros educativos son inclusivos y financiados por el es-
tado. En estos paises el rol del municipio coexiste con una marcada autonomia
escolar.

En Holanda, donde los centros educativos independientes representan
70% de la matricula, todos reciben el mismo financiamiento del Estado, com-
pensatorio para los colegios de escasos recursos. No existe el financiamiento
compartido y las reglas del juego son exigentes e iguales para todos, resultando
en una baja varianza en el rendimiento escolar.

En Finlandia y Suecia la educacion particular es poco desarrollada. Todos
los centros ofrecen la misma calidad de educacién, y corresponde al munici-
pio velar porque asi sea, asi como por la existencia de una oferta adaptada a
las necesidades de la comuna. Los centros operan como un crisol, un lugar de
aprendizaje y convivencia donde todos los niflos comparten una misma expe-
riencia inicial, considerada clave para el desarrollo de la ciudadania. No obstan-
te, mientras en Suecia se valora la eleccion de los padres, en Finlandia ello no
se valora ni se permite.

En estos paises el camino de mejoramiento ha sido continuo y lento (40
afos para Finlandia). Holanda enfatiza los estindares (llamados metas nacio-
nales), la evaluacion y la rendicién de cuentas externa, pero estos elementos
son pricticamente inexistentes en Finlandia. Alli, el cambio ha consistido en
potenciar el profesionalismo, la responsabilidad interna, la creatividad de los
profesores e instalar incentivos para la innovacién. En forma similar, en los 90
el ministerio sueco de Educacién entreg6 una donacion al gremio de profesores
y a la Asociaciéon de municipios para que juntos inventaran la escuela del Siglo
XXI. Esta colaboracién llevé a un proyecto conjunto, Atraktiv Skola, que fue
implementado con éxito.

Holanda es (junto con Nueva Zelanda) el pais donde el centro educativo
tiene mas poder de decision, incluso en gestién de personal. Pero el centro edu-
cativo, ya sea publico o independiente, rinde cuenta anualmente al inspectorado,
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y esta bajo vigilancia del municipio, sin que eso genere conflictos. En Finlandia
y Suecia municipios y centros educativos se sienten corresponsables de la cali-
dad y de la equidad en la entrega del servicio educativo.

Puises con fuerte corporativismo docente

Aunque no figuren en nuestro estudio debido a su relevancia limitada para Chi-
le, son interesantes los casos de Francia, Alemania (un pais federal donde la
educacion es responsabilidad de los estados (landers)) e Italia. Se trata de siste-
mas educativos de larga trayectoria, pero que no han logrado superar la oposi-
ci6n gremial al cambio y modernizar su educacion. Francia y Alemania tienen
un modelo de empleo tradicional basado en la carrera. En Francia e Italia los
profesores son reclutados a nivel nacional o regional. En Alemania e Italia los
profesores no son evaluados una vez confirmados en su cargo. En Francia la
evaluacion es principalmente sumativa y formal.

El resultado es que estos tres paises no han logrado responder a las ex-
pectativas de los jovenes mds vulnerables y alcanzar su potencial en las grandes
comparaciones internacionales de educacién. Los resultados de PISA 2003 ge-

neraron una crisis politica en Alemania mientras que Francia sigue bajando en
las evaluaciones de la OCDE.

VI1.4.b. Paises «reformistas»

Se trata de paises o sistemas que decidieron implementar reformas estructura-
les que modifican principios y tradiciones importantes de la educacion de cada
pais. Estas experiencias han tenido dos tipos de resultados finales:

Faises que van adaptando sus estrategias con pragmatismo

Inglaterra, Nueva Zelanda, Australia y Canada han ido ajustando continuamen-
te sus estrategias en respuesta a las reacciones del sistema. Por ejemplo, cuando
en Inglaterra una implementaciéon demasiado exigente de la estrategia vertical
generd una crisis (2000) que se tradujo en éxodo de profesores, desmoralizacién
y dificultades de reclutamiento, el gobierno tuvo el coraje de analizar la situa-
ci6n y de adoptar una estrategia horizontal complementaria de desarrollo de
capacidades. Nueva Zelanda, con un modelo inicial también muy radical, supo
temperar algunos excesos a la luz de la experiencia. En contraste, Australia y
Canada han tenido un camino mas gradual de ajustes continuos.

267



LA ASIGNATURA PENDIENTE

Sistemas cuyo proceso de reforma se quebrd por falta de flexibilidad

Un ejemplo de este tipo de casos es el distrito de San Diego (California) al final
de los 90. Reconocido por su celebrado éxito en el Distrito N° 2 de Nueva York,
el superintendente respectivo fue contratado por San Diego, donde intent6
replicar con mayor fuerza, intensidad y rapidez un patrén de reforma similar
al de Nueva York, enfatizando el proceso de ensefiansa/aprendizaje, y creando
estructuras transversales focalizadas sobre el aprendizaje. A pesar de las buenas
intenciones de los lideres y de un disefio adecuado para una situacién de déficit
de capacidades, el proceso fue percibido como «impuesto» por los profesores.
Aunque fueron ignoradas las voces de disenso finalmente se tuvo que desistir de
la reforma. Saber «hasta donde» se puede presionar es una dimensién impor-
tante de cualquier estrategia de cambio.

VIL5. LECCIONES RELEVANTES PARA CHILE
VIL.5.a. ¢Es posible ofrecer una educacién de calidad desde el nivel local?

Como se ha visto en los capitulos 1 y 2 de este libro, si se juzga por la radi-
calidad del traspaso de las escuelas publicas desde el nivel central, el nimero
de autoridades locales, la importancia del sector particular subvencionado y
el grado de autonomia de los sostenedores educacionales, el sistema chileno
de educacion se encuentra entre los mas descentralizados del mundo. Como
al mismo tiempo aumentan las criticas sobre la calidad de la educacion que el
sistema genera, con creciente frecuencia se afirma que lo que tiene que cambiar
es el régimen de municipalizacién educativa.

"Todos los casos analizados en este capitulo corresponden a sistemas edu-
cacionales con una importante participacion local. Ello por cierto no es casuali-
dad, pues justamente la seleccién de casos buscé experiencias que compartieran
algunos rasgos fundamentales del sistema educacional chileno.

No obstante, debe destacarse que varios de los casos estudiados (Finlandia,
Suecia, Holanda, Canad4, Jap6n) corresponden a paises que encabezan los ran-
kings mundiales en rendimiento escolar y que algunos de ellos han aumentado
su grado de descentralizacién como parte de procesos de reforma orientados a
elevar la efectividad educacional. De esta manera, parece evidente que no sélo es
posible ofrecer una educacién de calidad en un sistema educacional descentra-
lizado, sino que algunos paises han promovido la descentralizacién como parte
de estrategias de mejoramiento educacional. No obstante, del mismo modo
existen muchos paises (entre ellos Chile) en los que la mera descentralizacién
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no ha asegurado una mejora educativa. De este modo, podria decirse que la
descentralizacion puede ser una condicién necesaria, pero no suficiente para
una educacién de calidad, definida como aquella que logre elevar la barrera y
cerrar las brechas de aprendizaje.

¢Qué elementos de los casos analizados pueden ayudar a entender la rela-
ci6én entre descentralizacién y resultados educacionales?

Un primer nivel de respuesta tiene que ver con las razones por las cuales se
descentraliza en educacién. Los paises que se han apoyado en estructuras des-
centralizadas o se han movido en esa direccién lo han hecho porque ello per-
mite una gestion administrativo-financiera y técnico-pedagdgica mis eficiente.
Esto es asi porque el proceso de ensefianza-aprendizaje estd estructurado en
torno a pequefas unidades organizacionales —las escuelas— cuya administracién
tiene pocas economias de escala y donde la cercania con la realidad local ofrece
ventajas especiales, como movilizar recursos de la comunidad y a contextuali-
zar el proceso educativo de modo que éste resulte mas efectivo. La agrupacién
de escuelas de un mismo territorio, asimismo, puede ayudar a aprovechar las
ventajas de una gestion en red que permiten compartir recursos, experiencias y
buenas practicas.

De este modo, la gestion desde el nivel local ofrece ventajas respecto de la
burocracia de una gestion centralizada nacionalmente asi como respecto de la
dispersion de una gestion limitada a la escuela.

No obstante, ninguno de los casos analizados apoya su sistema educacional
solo en el nivel local. Al contrario, los casos mds exitosos se destacan por articu-
lar este nivel hacia arriba, con el nivel nacional, y hacia abajo, con el nivel del es-
tablecimiento, asi como con una serie de agencias especializadas de supervisién
o apoyo. En este sentido puede decirse que la clave de un sistema exitoso estd
en la coherencia de su arquitectura, reflejada en la forma en que se articulan
los distintos niveles de responsabilidad y los distintos actores del sistema. Esta
arquitectura no se construye en el vacio ni a base de un modelo unico, sino que
debe responder a las caracteristicas institucionales y culturales de cada pais. No
obstante, en todos los casos se observa que el nivel nacional se responsabiliza
por la definicién del marco curricular de la educacién y la identificacion de las
grandes metas del sistema, mientras que la escuela se responsabiliza por el pro-
ceso de ensefianza-aprendizaje.

Cuando el nivel local se ubica entre el nivel nacional y el de los cen-
tros educativos, la clave de la articulacién del sistema no depende tanto de
la divisién de responsabilidades entre cada uno, como de los mecanismos de
conexion entre ellos, que son los que en definitiva determinan el grado de
alineacion de sus objetivos. Las experiencias analizadas registran al menos seis
mecanismos de conexion: (i) la medicion del rendimiento; (ii) la supervision
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del proceso educativo (inspeccion); (iii) la asistencia técnica, la asesoria y el
entrenamiento; (iv) el financiamiento; (v) la rendicién de cuentas, y (vi) la apli-
cacion de estimulos y sanciones. En todas las experiencias citadas, las autori-
dades locales participan en varios de estos mecanismos, ya sea como oferentes
o demandantes.

De estos mecanismos, posiblemente el mis relevante al momento de ali-
near los objetivos de los actores del sistema es la evaluacion y el monitoreo del
desempeiio escolar. Todas las experiencias exitosas analizadas ponen un fuerte
y creciente énfasis en estos procesos como apoyo a la toma de decisiones de
las autoridades nacionales, locales, del establecimiento y atn de los padres. No
obstante, al momento de utilizar la informacién sobre desempefio educativo
surgen algunos matices importantes entre las experiencias, distinguiéndose ca-
sos en los que se sigue un modelo mds bien cognitivo, que descansa en la capa-
cidad de reflexion de los profesores (Finlandia, Japon), casos que asumen una
légica mds bien fiscalizadora (Inglaterra) y casos en los que prima una légica
contractualizada (Canad4, Colombia).

En definitiva, las experiencias recogidas en el anilisis de casos de este
capitulo indican que es posible desarrollar un sistema educacional de calidad
mundial en sistemas descentralizados, que todos los sistemas de esta naturaleza
se apoyan significativamente en el nivel local, y que el éxito de tales sistemas
depende de la capacidad de ciertos procesos claves —entre los que destaca el de
monitoreo y evaluacién— para alinear los objetivos y recursos de todos los acto-
res involucrados hacia un proceso educativo de calidad.

VIL5.b. :Hasta qué punto la rigidez laboral de los profesores impide
desarrollar una educacién de calidad?

En Chile se afirma con frecuencia que el principal obsticulo a una educacién
municipal de calidad es el Estatuto Docente. En particular, el Estatuto es visto
como una fuente de gran rigidez para establecimientos que deberian tener fle-
xibilidad para adaptarse a los recursos disponibles, la demanda educativa y —qui-
zas— los requerimientos del proceso de ensenanza-aprendizaje. Estas criticas
son repetidas no sélo en estudios académicos o en el debate politico, sino en las
declaraciones de las propias autoridades locales, como ha quedado registrado
en los capitulos V y VI anteriores.

En la mayor parte de los casos reportados en este capitulo, sin embargo, las
condiciones laborales de los profesores estian reguladas por normas nacionales,
apoyadas por negociaciones centralizadas, de manera bastante similar a lo que
ocurre en Chile.
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Un reciente estudio de la OCDE (2005) para 25 paises permite ampliar
esta perspectiva. Dicho estudio identifica las siguientes situaciones:

«  En tres cuartos de los paises, los profesores de establecimientos publicos
son funcionarios del Estado, inamovibles salvo en circunstancias excepcio-
nales. S6lo en Australia, Chile y Finlandia, pueden ser contratados para un
plazo fijo.

«  Los profesores no tienen estatuto de funcionario publico en Québec, Ho-
landa, la Republica Eslovaca, Suecia, Suiza, el Reino Unido. Tampoco lo
tienen en Irlanda (aunque alld tienen un estatuto comparable).

« En 20 delos 25 paises, los profesores pueden ser contratados bajo las con-
diciones generales establecidas en la legislacion del trabajo. Esta posibili-
dad no existe en Chile, Finlandia, Italia, Corea, EE.UU.

Estos datos muestran, primero, que se encuentran sistemas de calidad bajo
cada régimen, y segundo, que no existe una situacion dicotémica entre rigidez
y flexibilidad, sino un continuo de casos que combinan de distinta manera los
arreglos en materia de sistema salarial, requisitos de ingreso, procesos de pro-
porcién, condiciones de despido y nivel de negociacion.

Los hallazgos del estudio de la OCDE son especialmente interesantes en
materia de flexibilidad de despidos, pues ello se relaciona con una de las criticas
mds frecuentes al Estatuto Docente en Chile. En todos los paises analizados
por dicho estudio, los profesores del sector publico pueden ser despedidos por
razones disciplinarias, y en la mitad, por razones de exceso de dotacién. Sin
embargo, pese a existir esta facultad, en dos tercios de los paises el despido s6lo
ocurre raramente debido a la complejidad de los procesos que protegen a los
profesores contra despidos arbitrarios.

Si hay sistemas que por regulaciones o prictica tienen rigideces para ges-
tionar al personal docente ;cémo logran estos sistemas asegurar profesores de
calidad y bien motivados?

Evaluacion docente
Durante el 2003 se introdujo en Chile un sistema de evaluacién docente peri6-

dica, de indole agregado'’, basada en un portafolio de planes de lecciones, graba-
ciones de clases, etc. La resistencia inicial a esta iniciativa ha ido disminuyendo y

10" La evaluacién agregada es puntual y orientada a decisiones —promocién, aumento no automd-
tico de remuneracién, despido— mientras la evaluacién formativa es un proceso continuo que
busca orientar e informar el mejoramiento del desempefio.
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hacia 2007, 30.000 profesores habian sido evaluados. Muchos de ellos han reco-
nocido los beneficios de este proceso en términos de aprendizaje profesional.

Trece de los 25 paises del estudio OCDE complementan la evaluacién
agregada, o sumativa, que usualmente es anual, sistematizando la evaluacién
formativa del desempefio docente. Lo hacen con tres metas: (i) ayudar al pro-
fesor a mejorar continuamente sus practicas, (i) identificar las necesidades de
desarrollo profesional, y (iii) bajar la angustia asociada a la evaluacion agregada,
a veces con efecto de rechazo.

La evaluacién formativa, o para el aprendizaje, es una técnica potente, que
se puede aplicar tanto al desempefio docente como al trabajo de los alumnos y
deberia ser uno de los elementos claves de un sistema de gestién de los RR.HH.
educacionales.

Un modelo ejemplar y pionero en educacién formativa es Escocia, donde
los profesores son observados y evaluados mensualmente por el director sobre
la base de una pauta conocida por todos, que refleja en forma transparente los
estindares nacionales de desempefio, las metas personales del profesor y las
prioridades del centro educativo. Esta evaluacién complementa las observacio-
nes de clases, frecuentes entre pares y es seguida por una conversacion informal
y constructiva, en la cual el director ayuda al profesor a construir sobre sus
fortalezas, y a identificar con claridad las dreas que tiene que trabajar. Asi, la
evaluacion sumativa o agregada (una vez al ano o a plazos mayores), en vez de
ser un proceso puntual y potencialmente traumatico, es la suma de una docena
de evaluaciones formativas consecutivas, orientadas al desarrollo profesional, y
que generan ajustes continuos. Es interesante sefialar que en Escocia estd insti-
tucionalizada la «evaluacién a 360°» en la cual todos, incluso los mismos minis-
tros y los municipios, son evaluados por sus pares, superiores y subordinados,
con resultados impresionantes.

Carrera docente

Durante el 2002 se introdujo en Chile la Asignaciéon de excelencia docente,
primera ruptura con la carrera tradicional con progresién automdtica. Inspi-
rada en el sistema de certificacion del National Board for Profesional Teaching
Standards de EE.UU., esta iniciativa fue disefiada para ofrecer a profesores
experimentados y motivados un espacio de promocion y diversificacion de
sus responsabilidades, sin que tengan que salir del aula para asumir un cargo
directivo. Hoy dia en Chile, alrededor de 2.500 profesores han recibido este
titulo, otorgado por una duracién de 10 afios, y forman una red de «maestros
de maestros» que intercambian materiales y buenas pricticas, y tutorean a
sus colegas.
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El problema es que el cambio a gran escala no se puede lograr basindose
en la participacion voluntaria en un esquema de excelencia limitado a volun-
tarios. Para conseguirlo, se requiere de un mecanismo que obligue a todos los
profesores a mejorarse continuamente.

En centros educativos auténomos es posible crear informalmente funcio-
nes transversales focalizadas en el aprendizaje —tales como mentor, «gestor del
aprendizaje», coordinador del desarrollo profesional, curricular o del proyecto
propio del centro, etc.— y asi generar mayor diversidad ocupacional sin hacer
mds pesada la jerarquia

Sistema de remumneraciones

El Estatuto Docente establecié un mecanismo centralizado de fijacién de los
salarios. Estos se negocian directamente entre el colegio de profesores y el mi-
nisterio de Educacién, quienes de mutuo acuerdo pueden establecer cuando
se realizard la siguiente negociacién. Lo anterior, sin participacién de los mu-
nicipios, aunque éstos soportan lo grueso del peso presupuestario de la masa
salarial en las comunas.

En tres cuartas partes de los paises del estudio de la OCDE las condiciones
de empleo de los profesores son definidas por negociaciones colectivas cada
dos afios. No es asi en Japon, Corea, Francia o Alemania, que tienen un servicio
publico basado en la carrera, con reglas de aumentos de salarios pre-determi-
nadas. Pero en el otro extremo, tampoco es asi: en Inglaterra y Gales, donde el
empleo publico es basado en el cargo y el Gobierno sigue las recomendaciones
de un «School Teachers Review Body». Este es un organismo independiente de
5-9 miembros, nombrados por el primer ministro y el secretario de Educacion,
que también asesora sobre temas como la carga horaria y los estindares de
desempeiio requeridos para las promociones.

El impacto de las negociaciones colectivas sobre el aprendizaje ha sido es-
tudiado especialmente en EEUU. Segin Hoxby (1996, citado en OCDE,2005),
un gremio fuerte resulta beneficioso para los profesores, pero no para sus alum-
nos, porque lleva a una estandarizacién de la ensefianza, lo que ayuda a los
estudiantes promedios, pero no a quienes tienen especial dificultad o especial
talento. Por otro lado, Steelman et. al. (2000, citado en OCDE, 2005) encon-
traron una correlacion positiva y significativa entre estos dos factores (gremia-
lizacién y aprendizaje), debido a un nivel més alto de recursos y un mayor foco
en estrategias integrales de mejoramiento escolar.

En suma, la ambigiiedad de la evidencia destaca la necesidad de evaluar
continuamente estos mecanismos sobre la base de sus resultados.
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Incentivos

El «paquete» de incentivos a la docencia incluye las remuneraciones (nivel y es-
tructura) y las condiciones de trabajo (estabilidad de empleo, equilibrio familia-
trabajo, flexibilidad, tamafio del aula, carga horaria, soporte, pension, etc.).

Un tema aun controversial pero crecientemente aceptado como la tnica
solucidn a carencias agudas de ciertas categorias de profesionales o de ciertas
competencias prioritarias es la flexibilizacién de las remuneraciones. El caso
de Suecia es interesante al respecto. Suecia ha logrado introducir en 1995 un
sistema salarial que combina la tradicién gremial y de consulta con la bisqueda
de respuestas mds flexibles e individualizadas, en el marco de una estrategia de
mayor autonomia local. EI Gobierno se comprometi6 a aumentar los salarios
en un periodo de 5 afios, pero con la condicién que no todos los profesores reci-
ban el mismo incremento. Sélo se negociaron centralmente el piso minimoy el
aumento global. Los salarios son negociados individualmente con el municipio
al momento del reclutamiento, basindose en las calificaciones del docente, el
mercado laboral local, el desempefio individual, las responsabilidades indivi-
duales. Los municipios de escasos recursos reciben un apoyo compensatorio
para estar en condiciones de competir por los mejores profesores.

Un camino pragmadtico

Segun la encuesta cualitativa del capitulo cuarto, muchos sostenedores munici-
pales lamentan la rigidez del Estatuto, y un porcentaje de ellos opina que poder
despedir a profesores incompetentes y sin disposicién a mejorar contribuiria en
forma importante a mejorar la calidad de la educacién.

Una complicacion en Chile es que en la actualidad, por razones historicas
y estructurales, es alta la proporcion de profesores cuyo desempeiio es evaluado
como bisico o insatisfactorio, por lo que surge la pregunta ;cémo se reempla-
zarian los millares de profesores despedidos? Seria ilusorio creer que el despido
expedito sea una panacea. No existen soluciones instantdneas en educacion.
Incluso en Inglaterra, el pais mds radical en términos de flexibilidad laboral, el
proceso demora nueve meses y tiene que ser apoyado por fuerte evidencia de
que todos los caminos han sido agotados.

La literatura' sugiere que un enfoque de «presion positiva'>» orientado
principalmente al desarrollo es preferible, porque lograr el cambio a gran escala

" Por ejemplo Hargreaves y Fink (2005).
12 Fullan (2007) describe este concepto aparentemente paradéjico como «inicialmente no-peyo-
rativo, respetuoso de las personas y de su dignidad, apreciativo de quienes trabajan en condi-
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requiere motivar a una masa critica de actores. El desafio debe ser abordado
mediante una estrategia de mediano y largo plazo combinando (i) un intenso
esfuerzo de desarrollo profesional continuo, multi-forma y «en contexto» para
los profesores en los cargos, (ii) una transicién bien planificada, mediante la for-
maci6n de una nueva generacion de profesores jovenes segiin modalidades dis-
tintas de las actuales, (iii) la introduccién de procesos de gestién del desempefio
transparentes, justos y exigentes a la vez, y (iv) en casos extremos, una operacion
rapida y firme, justificada por el imperativo de atender el derecho de cada nifio
a una educacion de calidad por sobre los derechos corporativos.

Con todo, considerando el costo politico probable, la experiencia inter-
nacional sugiere que en lo inmediato hay prioridades mds urgentes, claves y
dificiles, tal como hacer que cada profesor se convierta en un «aprendedor» y
cada centro educativo en una comunidad de aprendizaje. Ademas, la experiencia
sugiere que cualquier movimiento hacia la flexibilizacion deberia ser cuidado-
samente «acompafiado».

VIL5.c. ¢Qué tienen en comun los sistemas mas destacados?

Cada uno de los sistemas estudiados en este capitulo tiene cultura y valores
distintos, mientras su nivel de descentralizaciéon y puntos de partida también
difieren. No obstante, las experiencias exitosas tienen algunos aspectos impor-
tantes en comun:

(i) La mayoria ha logrado realizar el cambio a nivel del sistema completo,
alzando la barra y cerrando la brecha.

(i) Tienen coherencia y sinergia entre politicas, metas, estructuras, procesos,
incentivos e instrumentos, todo ello apuntando hacia una visién comparti-
da, ampliamente diseminada y constantemente revisada.

(i) Los paises con reformas mas radicales (Inglaterra, Nueva Zelanda) estin
moderindolas, pero la mayoria de los revisionistas (Holanda, Suecia, Ja-
pon) y de los reformistas inicialmente suaves (Canadd, Australia) estin al-
zando sus exigencias.

(iv) Pricticamente todos tienen mecanismos de financiamiento compensato-
rio para los municipios/centros educativos més pobres o vulnerables.

ciones desafiantes, generoso en términos de soporte al desarrollo de capacidades, de entrega
de recursos, pero duro si persiste el mal desempefio».
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)

(vi)

Sibien es cierto que no todos le dan la misma importancia a estaindares tan
especificos como en Inglaterra, en general tienen claridad sobre lo que se
espera de cada actor, especialmente las expectativas de aprendizaje de los
alumnos (que se llamen aprendizajes esenciales, metas nacionales, etc). La
combinacién de claridad sobre lo que se busca lograr, procesos participati-
vos que identifican lo que realmente se puede lograr, y amplia comunica-
cién sobre las estrategias mas efectivas para superar las limitaciones es lo
que en definitiva genera coherencia.

"Todos dedican una atencién prioritaria al profesionalismo docente y a los
procesos técnico-pedagdgicos, sea por tradicion, o porque han abierto la
«caja negra» del aula y transformado la cultura docente. Los profesores
son los actores claves en el mejoramiento de la calidad. Tienen que ser
bien seleccionados, bien formados, bien apoyados pero exigidos.

(vii) A medida que se desarrollan las capacidades, los sistemas se tornan mads

flexibles y diversificados y los procesos se individualizan mas.

(viii) Los profesores son tratados y se comportan como «aprendedores» median-

(ix)

)

te no solo modalidades formales de desarrollo profesional continuo, sino
también a través de varias formas de colaboracién -redes, equipos pedagé-
gicos, pasantias, etc. Estas son estructuradas, no orgénicas, y orientadas a
resultados.

La busqueda de resultados se ha basado en la fijacion de metas a todos los
niveles y se ha beneficiado del uso intenso de la informacién —sea generada
por evaluaciones y mediciones o por la investigacion. Los datos son con-
tinuamente analizados para establecer y revisar un diagnéstico orientado
a proponer soluciones concretas a los profesores. En los casos mds avan-
zados, los profesores han desarrollado las capacidades para hacerlo ellos
mismos.

Dicha basqueda de resultados va de la mano con la responsabilizacion de
los actores. En los paises reformistas, para introducir el cambio reque-
rido, ha sido necesario apoyarse, por lo menos en una fase inicial, en la
rendicion de cuentas externa (Inglaterra, Nueva Zelandia). Pero en los
paises revisionistas, donde existia un alto nivel de profesionalismo (Finlan-
dia, Japén), ha sido suficiente contar con la rendicién de cuentas interna.
Lo ideal es llegar a una accountability «inteligente», que equilibre ambas

(recuadro VIL.6).
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RECUADRO VII.6
HACIA UNA RENDICION DE CUENTAS «INTELIGENTE»

Existen varias definiciones de rendicion de cuentas («Accountability»):

* Rendicion de cuentas, un concepto contable generalmente asociado con la presion exter-
na generada, por ejemplo, por las inspecciones al estilo inglés inicial; es lo que se enfatiza
hoy dia en Chile en la discusion del nuevo proyecto LOCE. Puede generar efectos perver-
sos cuando la exigencia supera las capacidades y las consecuencias del no-cumplimiento
son demasiado severas.

* Responsabilizacidn, un concepto ético vinculado al profesionalismo, y de indole interna.
Tiene mas que ver con la autoevaluacion, y puede implicar complacencia si no se aplica
en un contexto de exigencia.

* Identificacion de las practicas que mejoran el aprendizaje para diseminarlas. Esta defini-
cién altamente instrumental, es menos controversial pero es poco conocida y entendida.

Donde el concepto es nuevo, el camino mas frecuente (Inglaterra) empieza con la accoun-
tability externa, a veces un poco punitiva, y pasa por un proceso de maduracion (marcado a
veces por tensiones con el profesorado) hasta que se consolida la accountability. Australia y
Suecia estan siguiendo el camino opuesto, partiendo de un modelo suave.

La experiencia muestra que las dos formas de accountability son necesarias. Lo impor-
tante es encontrar el equilibrio apropiado, lo que el ex ministro de escuelas de Gran Bretana
Milliband llama la «Accountability inteligente».

VIL.5.d. :En qué dreas de la gestion educacional es Chile distinto de los
¢knq g
sistemas de referencia?

Chile es tnico en el mundo en el sentido de que ha elegido un modelo educa-
cional de cuasi-mercado sin que se haya nivelado el terreno entre los distintos
actores para que la competencia entre centros educativos municipales y parti-
culares subvencionados sea posible y justa.

Chile es también el unico pais en el cual el estado subvenciona colegios
particulares sin que éstos estén sujetos a un sistema de aseguramiento de la
calidad claramente definido y efectivamente aplicado. En Holanda, el sistema
mds cercano, no existe propiedad privada (solo se encuentra gestiéon privada)
de colegios, el financiamiento y las reglas del juego son absolutamente iguales
entre ambas dependencias. El lucro y la seleccion de alumnos estin prohibi-
dos, lo mismo que los cobros a los padres. La varianza de calidad es minima,
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y la mayor matricula en el sector llamado «independiente» no se debe a un
mejor rendimiento, sino a preferencias filoséficas/religiosas o a la cercania del
centro educativo.

Por otra parte, mientras en Chile el centro del debate es institucional y
estructural, los sistemas de punta giran alrededor del proceso de ensefianza-
aprendizaje. En Canada por ejemplo, el ministro de Educacién de la provincia
de Alberta tiene el titulo de «ministro del aprendizaje», y el organigrama del
ministerio de British Columbia, en vez de ser jerdrquico, es una rueda centrada
en el aprendizaje del alumno y disefiada para promover la colaboracién trans-
versal (recuadro VIL.1). En Inglaterra todos los términos de referencia de los
actores (no solo de los profesores sino también de los administradores, direc-
tores y personal de apoyo) estan explicitamente focalizados en su contribucién
al aprendizaje.

En cuarto lugar, el proceso de planificacion municipal/distrital es dind-
mico, sustantivo, y a mediano plazo (en vez de puntual, formal y anual), lo
que favorece una visién mds estratégica, con revisiones continuas. El tema del
aprendizaje —en qué consiste, cémo mejorarlo, y coémo apoyar este mejoramien-
to— opera como un vinculo estrecho entre los planos municipales y los planos
escolares.

En quinto lugar, en los sistemas de referencia no existe la dicotomia en-
tre responsabilidades administrativo-financieras y técnico-profesionales que se
observa en Chile. Ademas la delegacion de funciones hacia los establecimientos
estd mucho mds avanzada, especialmente en el drea presupuestaria. La subven-
cion se da a base de la matricula del afo anterior con controles limitados por-
que son sociedades de confianza. El modelo presupuestario mds comun entre
los paises mds destacados es el de financiamiento mediante transferencias en
bloque que, al otorgar al centro educativo un presupuesto de 3-4 afos, refuerza
la orientacién estratégica y evita los comportamientos irracionales de gastos de
fin de afio asociados con el sistema actual.

En sexto lugar, aunque sea aguda la competencia, las fronteras entre el
sector publico y privado no son tan claras como en Chile y el sesgo ideolégico
es mucho menor. Por ejemplo, el modelo dominante es autogestiéon escolar
dentro de un marco disefiado centralmente, no de autonomia total. Muchos de
los sistemas destacados son dominados por el sector publico pero integran al
sector privado o asociativo en formas altamente creativas e innovadoras. Esta
transicién ha sido posible debido a mayor transparencia en los procesos y resul-
tados, reforzada por el uso intenso y generalizado de la tecnologia.

Por tltimo, en los sistemas destacados, ya estan fuertemente instalados los
temas de la rendicién de cuentas, ya sea externa, interna o «inteligente» (equi-
librada y orientada al aprendizaje), para poner en marcha y sostener el cambio.
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Capitulo VIII

:QUE HACER CON LA EDUCACION
MUNICIPAL?

Mario Marcel, Osvaldo Larrajiaga,
Claudia Peirano, Francoise Delannoy, Marcela Guzmdn,
Dagmar Raczynski y Daniel Salinas

Este capitulo busca identificar las bases desde las cuales abordar el futuro
de la educacion municipal en Chile. Estas bases estin dadas por tres elemen-
tos: (a) el rol que la educacion municipal deberia jugar en el desarrollo de
un sistema educativo de calidad; (b) las debilidades que el sector actualmente
manifiesta, y (c) las oportunidades y amenazas que el sector enfrentard en los
préximos afnos.

Para construir una imagen objetivo de la educacién municipal, las sec-
ciones VIII.1 y VIII.2 destacan el caricter publico de la educacién municipal
y los valores que estin asociados a dicha identidad. Los logros, debilidades,
oportunidades y amenazas del sector son luego analizados en la seccién VIIL.3
sobre la base de un andlisis FODA que se apoya extensamente en los anteceden-
tes aportados por los capitulos II a VII de este informe. A partir del contraste
entre estos elementos, la seccion VIIL.4 plantea los objetivos y conceptos mds
importantes en las politicas hacia el sector, culminando en la seccién VIILS5
con una imagen objetivo del sector que integra elementos del diagnéstico, la
experiencia internacional y las propuestas del consejo asesor presidencial para
la calidad de la educacién.

La idea fundamental que aporta este capitulo es que el caricter publico
de la educacién municipal estd asociado a valores y objetivos que deben ser
preservados en cualquier sistema educativo que valore la diversidad, reconozca
las diferencias, respete los derechos de los alumnos y sus familias y persiga la
excelencia. En tanto el sector municipal sea la expresion fundamental de la
educacion publica existen razones no sélo para mejorar el funcionamiento del
sector, sino para apoyarlo como una alternativa educativa que exprese los valo-
res y objetivos de la educacion chilena.

Del mismo modo, las propuestas de este capitulo también asumen que
una gestién descentralizada de la educacion publica, con un fuerte apoyo en el
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contexto local, tiene ventajas importantes para la gestion educativa y, con segu-
ridad, no representa un impedimento en si misma para el mejoramiento de la
calidad y la equidad de la educacion, como lo atestiguan las experiencias inter-
nacionales revisadas en el capitulo anterior, asi como las positivas experiencias
de algunos municipios chilenos analizadas en los capitulos Vy VI.

En tal sentido, se postula que las politicas dirigidas hacia este sector deben
ser capaces de extraer lo mejor de la vocacion civica de la educacién publica
y las ventajas operativas de la gestién local, haciendo que ambos elementos se
potencien en lugar de anularse entre si. En este sentido, el capitulo invita a
transitar desde el concepto de «educacién municipalizada», que evoca un pro-
ceso impuesto hace mds de 25 afios, hacia uno de educacién publica de gestién
local, que alude a los elementos que debe ser capaz de conjugar un sistema a
la altura de los desafios que enfrenta el pais. Este transito es suficientemente
importante como para justificar una estrategia de mediano y largo plazo con
metas, recursos, instrumentos especificos y organizaciéon. De este modo, los
principios que se proponen en este capitulo se enlazan con las propuestas de
politica del capitulo siguiente.

VIIL1. LA IMPORTANCIA DE LA EDUCACION PUBLICA

"Todas las democracias modernas consignan en su estructura juridica fundamen-
tal el derecho a la educacién y al estado como garante de tal derecho. Con este
propésito el estado usualmente no sélo se reserva un rol rector y regulador del
sistema educacional, sino que también administra una red de establecimientos
educacionales. No existe ningun pais avanzado que no cuente con un sistema
de educacién publica.

Existen razones politicas, sociales y econémicas que justifican el involu-
cramiento del estado en la educacion. Entre las primeras se cuenta el poder
de la educacién para formar valores y sentar las bases cognitivas de la ciuda-
dania; entre las segundas destaca su capacidad para expresar y fortalecer la
pertenencia a una sociedad; entre las ultimas debe consignarse el alto retorno
social de la inversién en educacion, su contribucién a la formacion del capital
humano y el crecimiento y la existencia de importantes fallas de mercado en
la provision privada.

Los fundamentos para que el papel del estado en la educacion se instru-
mente, entre otras cosas, a través de la administracién de establecimientos
educacionales deben buscarse tanto en factores historicos (la afirmacion de la
soberania nacional), como doctrinarios (la separacién entre la iglesia y el esta-
do), asi como en razones practicas. Entre estas altimas se cuenta la necesidad de
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asegurar el acceso a la educacién en todo el territorio asi como la de asegurar
directamente la aplicacion de las orientaciones normativas del sistema.

Las responsabilidades del estado en la educacion estin también recogidas
en la Constitucion Politica de la Republica de Chile. Es asi como en su arti-
culo 19° No 10, la constitucién consigna el derecho ciudadano a la educacion,
senalando al respecto:

La educacion tiene por objeto el pleno desarrollo de la persona en las distintas etapas de su
vida.

Los padres tienen el derecho preferente y el deber de educar a sus hijos. Corresponderd al
Estado otorgar especial proteccion al ejercicio de este derecho.

El Estado promoverd la educacion parvularia.

La educacion bdsica y ln educacion media son obligatorias, debiendo el Estado financiar un
sistema gratuito con tal objeto, destinado a asegurar el acceso a ellas de toda la poblacion.
En el caso de ln educacion media, este sistema, en conformidad a ln ley, se extenderd hasta
cumplir los 21 afios de edad.

Corresponderd al Estado, asimismo, fomentar el desarrollo de la educacion en todos sus ni-
veles; 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 contvibuir al desarrollo y perfeccionamiento de la educacion.

Como puede apreciarse, la constitucion chilena es inequivoca al asignar al
Estado la responsabilidad de proteger el derecho ciudadano a la educacion, pero
hace una distincion entre aquellas dreas en las que este rol se ejerce a través de
la promocién, fomento y estimulo (educacion preescolar, creacion artistica), de
aquellas en que se establece la obligatoriedad de la ensefianza (educacién media
y superior). En este tltimo caso, sin embargo, la obligacién primordial que la
constitucién le impone al Estado es la de financiar —antes que administrar— un
sistema gratuito de acceso a la toda la poblacion.

Esta aproximacion mis liberal se refuerza con el No. 11 del mismo ar-
ticulo 19 que consagra en igual jerarquia, con el derecho a la educacién el de
libertad de ensefianza, estableciendo al respecto que:

La libertad de enseianza inchuye el derecho de abrir; ovganizar y mantener establecimien-
tos educacionales.

La libertad de ensefianza mo tiene otras limitaciones que las impuestas por la moral, las
buenas costumbres, el orden piiblico y la seguridad nacional.

La enseiianza reconocida oficialmente no podrd ovientarse a propagar tendencia politico
partidista alguna.
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Los padres tienen el derecho de escoger el establecimiento de ensefianza para sus hijos.

Una ley orgdnica constitucional establecerd los requisitos minimos que deberdn exigirse
en cada uno de los niveles de ln ensefianza bdsica y media y sefialavi las normas objetivas,
de gemneral aplicacion, que permitan al Estado velar por su cumplimiento. Dicha ley, del
mismo modo, establecerd los requisitos para el reconocimiento oficial de los establecimientos
educacionales de todo nivel.

Sobre la base de estas disposiciones la constitucion chilena expresa el de-
recho a la ensefianza en una doble dimension: la del sector privado de crear
establecimientos educacionales y la de los padres de escoger el establecimien-
to de ensefianza para sus hijos. No obstante, para regular las condiciones de
funcionamiento de los establecimientos educacionales, la constitucién agrega
como tarea del estado el dictar las normas que consagren los requisitos mini-
mos para crear establecimientos educacionales y para que éstos obtengan el
reconocimiento del Estado.

De esta manera, la constitucién politica otorga al estado cuatro grandes
responsabilidades:

1. Proteger el derecho a la ensenanza y la libertad de los padres de escoger el
establecimiento educacional de sus hijos.

2. Establecer un sistema de financiamiento que permita el acceso de todos
los chilenos a un sistema escolar gratuito.

3. Fijar las normas minimas exigibles para crear, organizar y mantener esta-
blecimientos educacionales de nivel basico y medio y otorgarles reconoci-
miento oficial.

4. Promover, fomentar y estimular el desarrollo del sistema educacional en
los demis niveles de ensefianza.

En estas circunstancias, desde el punto de vista constitucional, la existencia
de establecimientos educacionales publicos en Chile deberia entenderse como
instrumental para alcanzar los objetivos anteriores. En particular, éstos ten-
drian, al menos, los roles de (a) garantizar el acceso de todos los nifios y jévenes
a una educacién gratuita en todo el territorio nacional, independientemente de
su aislamiento y condicién social, y (b) ampliar el rango de alternativas para que
los padres ejerzan su derecho a elegir el establecimiento de sus hijos'.

El anilisis anterior sélo se remite a las disposiciones constitucionales vigentes y no debe en-
tenderse como un aval de dichas normas, evidentemente marcadas por la huella que el régimen
militar quiso dejar en materia educacional. El informe del Consejo Asesor Presidencial para
el Mejoramiento de la Calidad de la Educacién sistematiza las criticas al modelo juridico de la
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Asimismo, los establecimientos educacionales publicos estin limitados por
la constitucion en tres sentidos: (a) sujetarse a los limites impuestos por la mo-
ral, las buenas costumbres, el orden publico, la seguridad nacional y las restric-
ciones al adoctrinamiento politico, de acuerdo a normas de comun aplicacién
con el sector privado; (b) prestar sus servicios de modo gratuito y no excluyente,
y (c) ajustarse al sistema de financiamiento fijado por la ley de acuerdo al propio
mandato constitucional.

VIIL.2. LA ADMINISTRACION MUNICIPAL COMO ALTERNATIVA PARA LA
EDUCACION PUBLICA

VIII.2.a. Marco institucional

Desde 1980 en Chile el estado administra sus establecimientos educacionales
a través de las municipalidades. Aun cuando existen discusiones doctrinarias
respecto de si el sector particular subvencionado puede considerarse como
otra forma de educacion publica por el hecho de estar sujeto a reconocimien-
to, financiamiento y regulacion estatal, de lo que no puede caber duda es que
el sector municipal es actualmente la forma primordial de educacién puiblica
en Chile.

A este respecto, la constitucién politica, la Ley de bases de la administra-
ci6on del Estado y la Ley organica de municipalidades sefialan inequivocamente
que aunque las municipalidades estén dotadas de autonomia politica y adminis-
trativa, estas forman parte del aparato del Estado.

El marco legal en que se desarrolla la gestion municipal de la educacion,
sin embargo, deja claro que éstas no cuentan con total autonomia para desa-
rrollar esta labor. En primer lugar, la Ley orgdnica municipal establece que la
educacion es una funcién de responsabilidad compartida con el gobierno cen-
tral. En segundo lugar, la Ley de subvenciones protege los recursos aportados
por la subvencién educacional a los municipios, asegurando que éstos no pue-
dan ser empleados en fines distintos que la administracion de establecimientos
educacionales. Por tanto, aunque el marco institucional de las municipalidades
garantice su autonomia politica y administrativa, la normativa referente a la ad-
ministracién de establecimientos educacionales deja claro que esta es una res-
ponsabilidad compartida con el gobierno central, en la que las municipalidades
actian principalmente como agentes de aquél.

educacién chilena impuesto por la constitucion e identifica un conjunto de dreas con vacios im-
portantes. La discusién de estas materias estd, sin embargo, fuera del alcance de este trabajo.
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De este modo, las municipalidades son las responsables de cumplir los
objetivos del Estado relacionados con la administracion de la educacion pua-
blica identificados mds arriba, instrumentado a través de una relacién agente-
principal entre el gobierno central y las municipalidades en esta funcién. Para
articular esta relacion, el gobierno central cuenta con el sistema de subvencio-
nes, la regulacién técnica del sector y programas normados por la legislacién,
el presupuesto y las facultades administrativas de que dispone el ministerio de
Educacion.

VIII.2.b. Logros y cuestionamientos a la educacién municipal

Una revision de la experiencia prictica acumulada en los dltimos 27 afios indi-
ca que los objetivos de garantizar acceso y diversidad de la oferta educativa se
han cumplido. En particular, puede afirmarse que en este periodo la educacién
municipal:

«  Ha ofrecido sus servicios a sectores que en razén de su pobreza y aisla-
miento no habrian podido acceder a otras alternativas de ensefianza. En
particular, el sector municipal acoge en la actualidad a la mayor parte de
los nifios y jévenes provenientes de hogares de escasos recursos y de sec-
tores rurales.

»  Ha evitado excluir alumnos en razén de su rendimiento, circunstancias
familiares, capacidades de aprendizaje y creencias, campliendo con la vo-
cacién mds esencial de la educacion.

«  Ha constituido una alternativa de educacién laica, asegurando el pluralis-
mo y la diversidad de la educacion chilena.

« Ha constituido un referente para el resto del sistema, compitiendo con el
sector particular subvencionado.

«  Ha constituido el sector de influencia mas inmediata de las politicas del
ministerio de Educacién, participando en programas, proyectos y refor-
mas impulsadas por éste.

Por cierto estos logros no han sido suficientes para contener las criticas de
sus detractores. Estas han provenido tanto de quienes defienden otros modelos
de organizacion de la educacién puablica como de quienes critican la supuesta
incapacidad de este sector para generar una educacién de calidad.

Estas criticas se iniciaron desde el momento mismo en que se produjo el
traspaso de los establecimiento fiscales y su personal a las municipalidades, pero
se han acentuado en los dltimos afios como producto de la frustracién por los
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escasos avances logrados por el sistema educacional en general y por el sector
municipal en particular en las pruebas nacionales e internacionales de diagnés-
tico sobre aprendizaje.

Los cuestionamientos a la educacién municipalizada no han provenido
solo desde fuera del sistema. En repetidas oportunidades los propios alcaldes
han criticado al sistema reclamando por lo que consideran un bajo valor de la
subvencion y por las rigideces que les imponen las regulaciones vigentes y el
Estatuto Docente. En particular, los alcaldes acusan aparentes contradicciones
entre la administracién descentralizada y las regulaciones y negociaciones la-
borales centralizadas, parte importante de las cuales ha sido analizada en los
capitulos anteriores.

VIII.2.c. Alternativas a la gestion municipal

La existencia de estas criticas motivé a la comision asesora presidencial sobre
Calidad de la Educacién a preguntarse respecto del futuro de la educacién mu-
nicipalizada. En particular, dicha comisién identificé un conjunto de problemas
profundos surgidos de esta experiencia y plante6 como alternativa constituir
una Entidad administradora de la educacién publica capaz de cumplir con un
conjunto de exigencias, parte de las cuales se recogen mds adelante en este ca-
pitulo. Para efectos de constituir institucionalmente esta entidad la comisién
identificé cuatro alternativas posibles:

1. Municipios y asociaciones de municipios. La entidad propuesta podria co-
incidir con el territorio de una comuna o cubrir varias comunas, siendo
constituida por municipios individuales o asociaciones de municipios las
que serian corporaciones de derecho publico. Estas asociaciones se po-
drian constituir a iniciativa de los alcaldes o por mandato de la ley.

2. Gobierno regional. Esta alternativa contempla la creaciéon de corpora-
ciones auténomas de derecho publico, establecidas por los gobiernos re-
gionales, en coordinacién con el ministerio de Educacion, con coberturas
variadas dentro de la misma regién.

3. Servicios educacionales regionales. Una tercera opcién considerada por
el consejo es la de crear uno o mds servicios descentralizados de edu-
cacién en cada region, articulados a través de las secretarias regionales
ministeriales de Educacion y los gobiernos regionales. Cada servicio de
educacion considerard un territorio que abarca una o mis comunas, agru-
pando un nimero aproximadamente equivalente de alumnos/as, docentes
y establecimientos.
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4. Servicio nacional dependiente del ministerio de Educacién. Para justificar
esta alternativa se argument6 que ésta seria la forma de organizacién mds
adecuada a los servicios del Estado en general, en un pais de estructura
politica de tipo unitario, como es el caso chileno.

No obstante, la comisién no logré los acuerdos necesarios para formular
una propuesta especifica, optando en cambio por plantear el rango completo de
alternativas consideradas, para su evaluacién por parte de las autoridades?.

VII.3. ANALISTS ESTRATEGICO DE LA EDUCACION MUNICIPAL

VIIL.3.a. El analisis de alternativas para el fortalecimiento de la
educacion municipal

La existencia de una red de establecimientos publicos, distribuidos a lo largo
de todo el pais, constituye una herramienta poderosa para que el estado pueda
cumplir con sus responsabilidades institucionales hacia la educacion. Sin educa-
cién publica serfa altamente improbable o, en el mejor de los casos, tremenda-
mente costoso y engorroso, que el estado pudiera garantizar simultineamente
calidad educativa, pluralismo y libertad de elecci6n.

En palabras del informe del consejo asesor presidencial para la Calidad de
la Educacion:

«El deber del Estado no consiste sélo en asegurar el acceso al sistema escolar,
sino garantizar una educacién de calidad para todos y, atendida la grave situacién
de muchas escuelas que reciben a los mds pobres, el Estado debe asegurar hoy
dia el cumplimiento de ese deber suyo, no s6lo mediante el financiamiento, sino
a través de una ‘provisién educacional’ por parte de sus agentes puiblicos que sea
de calidad. La crisis actual no se superari sélo mediante una mejora en la regula-
cién. Mejorar la regulacién es, por supuesto, un deber del Estado; pero atender
a la crisis de la actual educacién chilena exige, ademds, que el Estado provea una
educacién de calidad mediante sus érganos o a través de agencias publicas».

En la actualidad la educacion publica estd radicada en el sector municipal,
pero no tiene por qué seguirlo estando en el futuro. No obstante, para evaluar
qué alternativas existen al respecto, debe ponderarse cuidadosamente los costos
y beneficios sociales involucrados en una eventual reforma. En particular, las

2 El post scriptum de este libro describe las opciones tomadas por el gobierno en el proyecto de
ley sobre educacién publica, enviado al congreso nacional a fines de 2008.
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autoridades deben preguntarse qué se puede ganar y qué se puede perder trasla-
dando la responsabilidad por la educacién piblica a otros organismos, como los
gobiernos regionales, corporaciones publicas o un servicio piblico dependiente
del ministerio de Educacién.

En cuanto a los costos, la experiencia de la municipalizacién de 1980 en-
trega algunos indicios de lo que podria representar una transformacion de es-
tas magnitudes. Pese a realizarse en plena dictadura, con un control completo
sobre todos los actores institucionales del proceso, la municipalizaciéon fue un
proceso largo y traumadtico, de gran complejidad, cuyas secuelas en la forma de
acusaciones de discrecionalidad, ineficiencia y atropello de derechos laborales
persiste hasta el dia de hoy. Sin ir mis lejos, existen ain miles de docentes que
mantienen demandas judiciales contra el fisco o las municipalidades reclaman-
do la restitucion de beneficios laborales perdidos.

Del lado de los beneficios, las alternativas a la administracién municipal
deben ser contrastadas con las posibilidades de mejoramiento del sector. En
otras palabras, los beneficios de un traspaso de los establecimientos municipa-
les publicos estin determinados no por sus potenciales mejoras respecto de la
situacion vigente, sino respecto de la alternativa de dedicar similares esfuerzos
y recursos a mejorar el propio sistema municipal.

En efecto, la forma en que actualmente opera el sector educacional mu-
nicipalizado en Chile no es la tnica posible. En el mundo existen numerosos
paises que administran la educacién publica desde los gobiernos locales. Algu-
nos de estos paises se encuentran entre los mds exitosos en materia de logros
educativos segun las pruebas internacionales disponibles.

Este estudio no tiene como objetivo evaluar las alternativas a la educacién
municipalizada, sino identificar politicas para mejorar la gestién y los resulta-
dos de este sector, es decir determinar c6mo puede cambiar el sector municipal
para ofrecer una mejor educacion a sus alumnos. En la medida que se identi-
fiquen las posibilidades y medios para mejorar la educacién municipal podra
hacerse una evaluacién mds exhaustiva de la conveniencia de otras alternativas
de reforma. Las propuestas de este estudio, en consecuencia, no sustituyen un
andlisis de alternativas de organizacién como las consideradas por el consejo
asesor presidencial para la Calidad de la Educacién, sino que lo enriquecen. Sin
perjuicio de lo anterior, el capitulo IX contiene algunas propuestas que, mante-
niendo la légica de gestion local involucran ajustes institucionales importantes
para los casos de municipios pequefios y rurales, a los cuales el andlisis de los
capitulos V y VI asigna escasa viabilidad operativa y mucho menos la posibili-
dad de asumir un rol de liderazgo en la mejora educativa.

Para analizar las posibilidades de mejora de la gestion de la educacion
municipal es conveniente analizar las fortalezas, debilidades, oportunidades y
amenazas que enfrenta el sector.
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VIIIL.3.b. Perspectiva del analisis

Para realizar este anilisis adoptaremos una perspectiva centrada en el sentido
ultimo de las politicas educativas, cual es mejorar el aprendizaje de los alumnos®.
Atun cuando cambios en el sector municipal pueden tener efectos en muchos
ambitos —financieros, politicos, laborales— supondremos que el cumplimiento
de las responsabilidades estatales en la educacidn, una vez alcanzada una alta
cobertura, se reflejan en los logros educativos.

Mis atn, dado que la ampliacién de cobertura ha permitido retener a una
considerable proporcién de nifios de hogares de bajos recursos en el sistema
educacional, supondremos que el objetivo de la educacién piblica bajo admi-
nistracién municipal no es sélo garantizar una educacién de calidad para el
promedio de los alumnos del sistema, sino hacerlo para cada uno de ellos, in-
dependientemente de su condicién social, reduciendo en consecuencia la dis-
persion de logros educativos y, sobre todo, su correlacién con el origen social
de los alumnos.

Centrar el anilisis en la mejora de los resultados educativos obliga a con-
siderar como incide el funcionamiento del sistema educacional en la instancia
donde esos resultados se generan, esto es, en los procesos de ensefianza-apren-
dizaje que se desarrollan en la sala de clases. En particular, utilizaremos el en-
foque desarrollado en el Capitulo I de este estudio que ubica el trabajo en la
sala de clases en el centro del sistema educativo y evalia la gestion educativa en
funcién de cémo ésta incide sobre dicho trabajo y sus resultados.

VIII.3.c. Analisis FODA

A continuacion se efectiia un andlisis de las fortalezas, debilidades, oportunida-
des y amenazas de la educacién municipal que incorpora parte importante de
la evidencia obtenida por este estudio, asi como por otras investigaciones en la
materia.

El punto de referencia utilizado en este anlisis es mixto. En algunos casos
éste corresponde a valores y objetivos superiores que se desprenden del marco
constitucional de la educacion chilena y en otros al sector municipal. Esto hace
que algunas fortalezas o debilidades puedan ser compartidas con el sector par-
ticular subvencionado. Se ha optado por combinar estos dos criterios porque un

3 La escuela tiene, por cierto, otros objetivos importantes, como la formacién de habilidades no

cognitivas y la socializacién. Probablemente, el logro de estos objetivos requiera los mismos
cambios que el logro de los mejores aprendizajes.
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analisis centrado s6lo en la comparacion con el sector particular subvencionado
implicitamente validarfa la competencia como una légica superior a la del me-
joramiento de la educacion para todos los nifios y nifias.

De acuerdo a las metodologias usualmente utilizadas para este propésito,
las fortalezas y debilidades se analizan en una perspectiva esencialmente estati-
ca, mientras que las oportunidades y amenazas tienen una orientacién mds bien
prospectiva.

Fortalezas

«  La educacién municipal amplia las alternativas de eleccién para los pa-
dres respecto del establecimiento educativo al cual enviar a sus hijos. En
un sistema educacional descentralizado, que reconoce dicha libertad de
eleccion como un derecho y que estimula la competencia entre estableci-
mientos educacionales por captar a los alumnos como forma de incentivar
una mayor calidad educativa, la educacién municipal es una garantia para
la operacién de ambos mecanismos.

« Al existir como una alternativa viable, ademis, la educacién municipal ac-
tda como educador de ultima instancia, acogiendo a alumnos desplaza-
dos desde otros sectores en atencién a su rendimiento o comportamiento
escolar, asi como por el cierre de establecimientos. En la medida que el
grueso de los establecimientos municipales no selecciona a sus alumnos,
este sector es el que mejor representa la vocacion basica de la educacion.

«  Envirtud de las dos caracteristicas anteriores asi como del mayor acceso de
la autoridad a la informacién sobre su funcionamiento, el sector municipal
constituye un punto de referencia (benchmark) para analizar el desempefio
de otros actores del sistema educacional.

«  La educacién municipal se encuentra presente en todo el pais, ofreciendo
una garantia de acceso a todos los nifios y jovenes, independientemente
de su ubicacién geogrifica y condicion social. Si no existiera la educacion
municipal el garantizar el acceso pleno a la educacién en un sistema des-
centralizado requerirfa mecanismos mds complejos y engorrosos de in-
centivo y exigencias a otros proveedores educacionales, con posibles altos
costos de transaccion e incierta efectividad.

«  La educacién municipal no sélo es una alternativa mas de educacién para
nifos y jovenes, sino una garantia de pluralismo en los proyectos educativos
que se les ofrecen. En un contexto en que tienden a surgir establecimien-
tos privados con proyectos educativos excluyentes, marcados por creencias
religiosas o concepciones particulares de la sociedad, la educacién munici-
pal garantiza la plena vigencia de una educacion laica y republicana.
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«  Ladependencia de los establecimientos de la administracion local permite
un monitoreo mds cercano y directo de su funcionamiento que lo que seria
posible bajo esquemas mds centralizados. Del mismo modo, la educacién
municipal, al estar vinculada establemente a una entidad territorial como
el municipio, también permite reconocer mejor las realidades locales, para
adecuar el proceso de ensefianza-aprendizaje.

« El sector municipal, como consecuencia de la aplicacién del Estatuto Do-
cente, ofrece una mejor alternativa laboral para los docentes, ofreciéndo-
les perspectivas mas amplias de desarrollo profesional, estabilidad y trato
digno, condiciones necesarias para una educacién de calidad. Depende en
buena medida del propio sector y del gobierno central el aprovechar esta
situacion para fortalecer la motivacién de los docentes.

«  La gestion educativa a nivel comunal se desarrolla a una escala que, para
un numero importante de comunas, permite una gestioén eficiente, evitan-
do los costos de transaccién de una administracién muy centralizada, pero
permitiendo la existencia de una red local de establecimientos en la cual
compartir experiencias y recursos financieros y humanos. No obstante,
para que ello sea posible los establecimientos municipales deben ser efecti-
vamente gestionados como una red, lo que requiere movilidad de recursos
y alumnos entre establecimientos.

«  La educacién municipal puede apoyarse en las competencias del munici-
pio para alivianar la carga administrativa de los establecimientos educacio-
nales y su personal docente, permitiéndoles una mayor focalizacién en el
trabajo de aula.

«  El sector municipal constituye el drea mas directa de influencia de las po-
liticas educativas, prestando mayor atencion a las orientaciones, planes y
programas del ministerio de Educacién.

+ Alolargo delos dltimos 10 afios la educacion municipal ha acamulado una
importante experiencia en la aplicacion de instrumentos de planificacion y
programacion pedagdgica. La capacidad para planificar el proceso educa-
tivo es un instrumento poderoso para mejorar la calidad educativa.

Debilidades

«  Los antecedentes recopilados en este estudio indican que el sector muni-
cipal acusa un escaso control sobre trabajo en el aula, ya sea desde los sos-
tenedores (DAEM o corporaciones) o, peor aun, desde la direccion de los
propios establecimientos. Esta situacion parece originarse tanto en limi-
taciones en las capacidades profesionales en estas instancias como de una
tradicion de «dejar hacer» a los profesores. La consecuencia inmediata

292



Quinta Parte  MIRANDO AL FUTURO

de esta incapacidad es una alta dispersion en los resultados de la prueba
SIMCE al interior de los mismos establecimientos.

La gestion de la educacién municipal estd fuertemente sesgada hacia ma-
terias administrativas de corto plazo, descuidando la gestion pedagégica.
La gestion de programas educativos impulsados por el ministerio de Edu-
cacion estd fuertemente compartamentalizada, en tanto que los ejercicios
de planificacion estin marcados por el formalismo. Lo anterior revela una
incapacidad para integrar herramientas de gestién pedagdgica, limitando
significativamente su eficacia.

La gestién municipal hace un uso muy limitado de la informacién gene-
rada por diversos instrumentos de medicién y diagnéstico educativo. Esto
ocurre tanto a nivel agregado (gestion de la educacion en la comuna), in-
termedio (establecimientos) y micro (alumnos).

Los elementos anteriores configuran un complejo panorama de escasa res-
ponsabilizacién y rendicién de cuentas efectiva por parte de los actores fun-
damentales del proceso educativo, partiendo por los docentes y siguiendo
por los directores de establecimiento y los administradores municipales.
El limitado uso de la informacién, el predominio de una gestién orientada
a resolver problemas de corto plazo y el alto grado de autonomia otorgado
a los docentes limitan la capacidad de la educacién municipal para lidiar
con la diversidad de sus alumnos, acusando en cambio una tendencia a dar
un trato homogéneo y despersonalizado a los alumnos.

La gestion de la educacion municipal se ve afectada por importantes ri-
gideces administrativas. A las limitaciones para contratar, despedir y fijar
remuneraciones que impone el Estatuto Docente se suma la burocracia
requerida para cerrar y crear establecimientos y la centralizacion de deci-
siones que inciden sobre la gestién cotidiana de los establecimientos.

Las rigideces recién comentadas dificultan la capacidad de la educacién
municipal para responder a cambios en el entorno. De hecho, este sector
ha actuado con pasividad frente a la reduccién de la poblacion escolar y la
fuga de estudiantes hacia el sector particular subvencionado.

La dificultad de la educacién municipal para responder a los cambios no
solo se traduce en una mayor lentitud para resolver problemas, sino tam-
bién para aprovechar oportunidades. Las limitaciones financieras y los
problemas cotidianos han ido asi imponiendo un fuerte conservadurismo
en la administracién municipal, impidiendo que este sector responda con
agilidad a nuevas oportunidades.

Aunque en el sector municipal no se aprecia una sobredotacién de docen-
tes, si llama la atencion la elevada edad de los mismos, la que promedia los
50 afos. Esto hace que parte importante de los docentes del sector acuse
ausentismo y dificultades para adaptar sus pricticas en el aula.
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Oportunidades

«  La educacién municipal acoge a una alta proporcién de nifios y jovenes
de sectores rurales y de hogares de escasos recursos. Fortalecer las capa-
cidades del sector municipal es con seguridad una estrategia mas eficaz
para mejorar la calidad de la educacion a la que acceden estos sectores que
promover el traslado de sus alumnos a otros establecimientos. La creacién
de nuevos instrumentos para apoyar la educacién de nifios de escasos re-
cursos, como la subvencién preferencial, beneficiarin especialmente a la
educacién municipal, especialmente si ésta es capaz de responder a esta
oportunidad y responsabilizarse por sus resultados.

< La apertura del sector municipal a acoger a todos los alumnos que lo
requieran le permite garantizar una amplia pluralidad a su interior. De
acuerdo a varios estudios en la materia, esta pluralidad puede enriquecer el
proceso de ensefianza-aprendizaje y beneficiar especialmente a los alum-
nos de menor rendimiento.

« A diferencia de los establecimientos particulares subvencionados, que
tienden a operar aisladamente, los municipales se encuentran insertos en
una estructura local que abarca a otros establecimientos dependientes de
la misma municipalidad. Este conjunto de establecimientos puede actuar
como una red local, a través de la cual se trasmitan buenas pricticas y
experiencias pedagdgicas, se desarrollen proyectos conjuntos, se analice,
evalde y planifique el trabajo docente. La positiva experiencia del progra-
ma MECE-rural es indicativa de los avances que pueden lograrse cuando
las redes educacionales operan efectivamente.

« Asi como los establecimientos municipales pueden estructurar entre si una
comunidad de aprendizaje, éstos también pueden vincularse mas estrecha-
mente a la red social que coordina la municipalidad. Esta red puede ser
utilizada para resolver necesidades del proceso educativo, tales como aten-
der a nifios con problemas de salud o psicolégicos que limitan su apren-
dizaje, buscar apoyos complementarios y atender situaciones familiares
complejas. La cercania a la comunidad local que naturalmente tienen los
establecimientos municipales también constituye un potencial factible de
ser explotado por este sector.

«  La educacién municipal puede apoyarse en las competencias del munici-
pio para alivianar la carga administrativa de los establecimientos educacio-
nales y su personal docente, permitiéndoles una mayor focalizacién en el
trabajo de aula.

«  Los cambios institucionales en marcha en la educacion chilena tenderin a
homogeneizar las exigencias a establecimientos de distinta naturaleza, con-
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tribuyendo a nivelar el terreno de juego para el sector municipal. La pro-
hibicién de seleccionar alumnos en la educacién bisica y la creacién de la
superintendencia de Educacién son potencialmente beneficiosos para el sec-
tor municipal porque elevarin las exigencias sobre el sector particular sub-
vencionado. La subvencién preferencial se orientard, al menos inicialmente,
a los establecimientos municipales, por ser estos los que acogen a una amplia
mayoria de los alumnos de escasos recursos. Por su parte, el aumento de la
subvencion general y de la subvencién de ruralidad incrementarin significa-
tivamente los recursos para el financiamiento de la educacién municipal.

«  Finalmente, pero no menos importante, las opiniones recogidas en este
estudio indican una revalorizacion de la educacion por parte de las autori-
dades locales. A diferencia de otras etapas, en que la administracion de es-
tablecimientos educacionales era visto como una carga para el municipio,
la actual generacion de alcaldes ha comenzado a valorizar su peso como
expresion del desarrollo local. Como expresion de este proceso, los alcal-
des estan manifestando posiciones menos ambiguas respecto a sus respon-
sabilidades en educaciéon y han comenzado a aplicar iniciativas orientadas
a apoyar la gestion de los establecimientos a su cargo.

Amenazas

«  En los dltimos afios el sector particular subvencionado ha actuado con
mayor agresividad para captar alumnos. Como expresion de lo anterior,
entre 1990 y 2005 se crearon mds de 1.500 establecimientos particulares,
los que han ido llegando a sectores en los que tradicionalmente dominaba
el sector municipal.

«  La competencia del sector particular subvencionado se intensificard en los
préximos afios como producto de la caida en la poblacién escolar. En efecto,
entre 2005 y 2020 la poblacion de 5 a 18 afios se reducird en medio millén de
personas, equivalente a un 15% de la poblacién actual en edad escolar. Esto
hari que los mecanismos menos conflictivos de competencia, como adecuar
la oferta al crecimiento de la demanda en algunas zonas, vayan cediendo
paso a una pugna mds abierta por captar a una decreciente poblacién escolar.
Los establecimientos municipales no estin actualmente bien equipados para
enfrentar un proceso de estas caracteristicas y pueden comenzar a reducir su
matricula en términos absolutos, como en buena medida ha ocurrido desde
2005, sin tener la capacidad de ajustar sus costos en la misma proporcion.

«  La creciente escasez de profesores en algunas dreas claves, como ciencias,
matemadticas e inglés también generaran dificultades a la educacién mu-
nicipal en un contexto de mayor competencia con los establecimientos
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particulares subvencionados. En efecto, esta competencia se ird expandien-
do desde la captacion de alumnos a la captacion de profesores, plano en el
que las rigideces del Estatuto Docente pueden jugar en un sentido distinto
del observado hasta ahora, dificultando la capacidad del sector municipal
para ofrecer salarios competitivos en el reclutamiento de docentes.

«  Pese a los aportes que la diversidad puede hacer al mejoramiento de la
calidad educativa y a la formacion ciudadana de los alumnos, en Chile se
aprecia actualmente una fuerte demanda por homogeneidad de parte de
los padres y hasta de los propios alumnos. Esta demanda, que ocurre en
todos los niveles, se ha ido traduciendo en una creciente segregacién o
«especializacion social» entre el sector municipal, particular subvenciona-
do y particular pagado. Este es un proceso que profundiza los prejuicios
respecto de las diversas modalidades de ensefianza y se va reforzando en el
tiempo como producto de la seleccion de alumnos en los establecimientos
particulares subvencionados. Este proceso dafa al sector municipal, no
solo a través de la pérdida de alumnos, sino porque debilita la diversidad
como una potencial ventaja comparativa de este sector.

«  Los prejuicios que puedan estarse profundizando respecto de la extraccién
social del alumnado del sector municipal son s6lo una dimensién de un
proceso mas amplio de desprestigio de este sector en la opinién publica.
Tal como se comentara en el capitulo inicial, la discusion sobre la calidad
de la educacion en Chile se ha ido focalizando crecientemente en el sector
municipal, pese a la amplia evidencia de problemas sistémicos que alcanzan
incluso a la educacién particular pagada. Particularmente relevante en este
sentido es la actitud de la clase politica. En este nivel, las descalificaciones
de quienes critican a la educacién municipal para promover modalidades
mds centralizadas de educacién publica pueden ser tan destructivas como
las de los que abogan por un dominio absoluto de proyectos particulares
en nombre de la libertad de ensefianza.

«  Los aumentos de recursos y reformas institucionales que actualmente se
encuentran en marcha en la educacion chilena pueden ser un arma de do-
ble filo para el sector municipal. En efecto, estas iniciativas ofrecen herra-
mientas y oportunidades para mejorar la calidad de la ensefianza, pero sus
efectos seran capitalizados por aquellos sostenedores y establecimientos
que tengan mayor capacidad para utilizarlos y difundir sus logros. Si el
sector municipal no aprovecha esta oportunidad es probable que el re-
sultado no sea sdlo un desperdicio de recursos, sino un nuevo retroceso
—quizds definitivo— del sector, al debilitar su legitimidad para transformar-
se en un actor efectivo para el mejoramiento de la calidad y equidad de la
educacion chilena.
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VIII.3.d. Los riesgos de la pasividad

La revision de las amenazas que se ciernen sobre la educacion municipal alertan
respecto de los riesgos de mantener una actitud pasiva en momentos en que se
estan produciendo importantes transformaciones en la educacion chilena y su
entorno, incluyendo entre éstas las reformas que se proponen para la LOCE, la
superintendencia de Educacién y el sistema de subvenciones.

Un escenario de pasividad involucra un sector municipal a la defensiva,
envuelto en un circulo vicioso de deslegitimacién, desmoralizacién y despresti-
gio, con pocas capacidades y motivacién para responder a una competencia del
sector particular subvencionado intensificada por la caida absoluta en la pobla-
cién escolar. Este es un escenario que atin cuando no generara una crisis termi-
nal en la educacién municipal tendria dos efectos trascendentes: por un lado,
la transformacion del sector municipal en un componente residual del sistema
educacional y, por otro, el desprestigio de la educacién publica en general.

Cabe destacar que el actual marco juridico no admite ficilmente acciones
de «salvataje» o trato preferencial del sector municipal para impedir este des-
enlace. Como queda de manifiesto al revisar las normas constitucionales, estas
son enfiticas en exigir un marco comin de financiamiento y regulaciones para
todo el sistema educacional subvencionado. En estas circunstancias, cualquier
trato preferencial al sector estaria expuesto a cuestionamientos incluso en el
terreno legal.

De esta manera, de no actuarse ahora con diligencia, las soluciones para
el sector municipal pueden llegar demasiado tarde, no sélo para la educacién
municipal, sino para la educacién publica en general, debilitindose con ello la
gobernabilidad de la educacién chilena.

Para actuar con eficacia y diligencia no es suficiente identificar los pro-
blemas de la educacién municipal; es necesario también desarrollar una visién
sobre el futuro del sector que permita disefiar una estrategia a mediano y largo
plazo. Este es el sentido fundamental de lo que resta de este capitulo.

VIIL.4. HACIA UNA POLITICA DE ESTADO PARA LA EDUCACION MUNICIPAL
VIII.4.a. Por qué fortalecer la educacion municipal

Diversos antecedentes proporcionados a lo largo de las secciones anteriores
permiten concluir que la educacién publica, actualmente bajo responsabilidad

municipal, es esencial para el desarrollo de un sistema educacional competitivo
y transparente, tolerante a las diferencias, al servicio del bien comun, capaz de
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responder a los proyectos nacionales, de generar oportunidades para todos y
contribuir a la cohesién social. De la educacion piblica municipal depende en
buena medida la capacidad del pais para revertir las actuales tendencias a la po-
larizacién social y hacer de la diversidad una ventaja antes que una carga.

Mantener una educacién publica es a la vez un imperativo ético y necesario
para el interés general del pais. El futuro del millén y medio de nifios y jove-
nes que actualmente asisten a establecimientos piblicos municipales no puede
quedar sometido a la indecisidn, a las disputas ideoldgicas o a los experimentos
de politicos y técnicos. La experiencia de Europa en la década del 80 demues-
tra que el colapso de los suefios y de las ambiciones de millones de jovenes de
sectores vulnerables podria significar un quiebre de la cohesién social. La no
realizacion del potencial de los alumnos del sector municipal seria una pérdida
de capital humano que amenazaria las perspectivas de insercion exitosa de Chile
en la sociedad del conocimiento y en el mundo globalizado y, por lo tanto, su
prosperidad futura y su plaza en el concierto de las naciones. En este contexto
adquiere especial validez la afirmacién del reconocido analista del cambio esco-
lar, Michael Fullan (2006) en cuanto a que: «El desarrollo social estd estrecha-
mente vinculado a la existencia de un sistema fuerte de educaciéon publica».

Estas razones justifican la existencia de una politica de estado hacia la edu-
cacién municipal. Al igual que respecto de cualquier otra institucién publica
fundamental, como el poder judicial, los servicios policiales, los servicios so-
ciales o los hospitales publicos, el estado puede tener respecto de la educacion
municipal politicas especificas de fortalecimiento institucional. Con estas poli-
ticas el estado no harfa sino reafirmar que, independientemente que las munici-
palidades sean politica y administrativamente auténomas, los establecimientos
educacionales municipales son en definitiva instituciones publicas.

No obstante, una politica de estado para el fortalecimiento de la educacién
municipal puede tomar distintas formas. Una de ellas es darle al sector muni-
cipal un tratamiento preferencial, a través de mayores subvenciones o acceso
prioritario a ciertos programas. Una segunda alternativa podria apoyarse mds
bien en una légica de autofocalizacién, asignando recursos materiales y finan-
cieros hacia segmentos poblacionales —como estudiantes rurales o pobres—que
tienden a encontrarse preferentemente en el sector municipal. Una tercera al-
ternativa podria considerar programas especiales dirigidos a fortalecer ciertas
areas débiles de gestion, como la gestion financiera o el desarrollo de recursos
humanos. Finalmente, podria contemplarse una estrategia de mediano plazo,
orientada a transformar a la educacién municipal en una alternativa educacio-
nal atractiva para todos los chilenos.

La primera de las alternativas propuestas probablemente no sélo enfren-
tarfa problemas legales, sino que serfa esencialmente injusta para los nifios de
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todo el espectro socioeconémico que asiste a establecimientos particulares sub-
vencionados. La segunda y tercera alternativa representan en buena medida dos
formas de continuidad con las politicas aplicadas en los tltimos afios, periodo
en que también se han evidenciado sus limitaciones. En consecuencia, creemos
que la modalidad mds adecuada para responder a los actuales desafios que en-
frenta la educacién municipal es la cuarta alternativa propuesta, esto es, a una
estrategia de mediano plazo.

VII1.4.b. Gestion educativa

Una estrategia de fortalecimiento de la educacién municipal requiere un punto
focal, en funcién del cual se ordenen las iniciativas que integren esta estrategia.
El principal candidato para ocupar este lugar es la gestién educativa centrada
en el aprendizaje.

En la actual discusion sobre la educacion chilena se argumenta insisten-
temente que detrds del desempefio del sector municipal estd una mala gestion.
En este punto coinciden tanto quienes sostienen que la educacién publica se
fortaleceria traspasando los establecimientos municipales a algin otro orga-
nismo publico como quienes critican la gestion publica como esencialmente
ineficiente o culpan al Estatuto Docente de entorpecer la gestién municipal.

En esta discusién, sin embargo, hay poca precision respecto de qué se en-
tiende por gestién educacional municipal. Si bien existe cierta coincidencia en
torno a problemas generados por las rigideces administrativas del sector, no es
evidente que en la actualidad se estén usando los espacios de flexibilidad que
permite el sistema ni tampoco esti claro como la eliminacién de tales rigideces
se traducirfa en mejores resultados educativos. La flexibilidad administrativa
nunca ha sido por si sola una garantia de buena gestion.

Para efectos de este trabajo, en el primer capitulo hemos definido la gestion
educacional como la capacidad para movilizar el conjunto de recursos humanos,
financieros, institucionales y comunitarios disponibles para elevar el aprendi-
zaje de los alumnos de los establecimientos dependientes de la administracién
municipal. Esta definiciéon tiene implicitos dos conceptos de importancia.

El primero es superar la division entre gestion administrativo-financiera
y gestion téenico-pedagdgica. El proceso educativo se desarrolla al interior de
las escuelas y liceos y estd centrado en torno al trabajo en la sala de clases, pero
éste se ve afectado por muiltiples factores administrativos, como la seleccion,
supervision, entrenamiento y motivacioén de los docentes. Depende de la admi-
nistracién escolar asegurar la presencia de un profesor calificado, minimizar el
ausentismo laboral, regular la convivencia, proveer apoyos complementarios a
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los alumnos con problemas y minimizar el tiempo que el profesor debe distraer
en tareas administrativas. Si se recorren los estudios sobre determinantes del
rendimiento escolar se puede encontrar multiples factores que intuitivamente
forman parte de la gestion administrativo-financiera, pero que estin fuerte-
mente entrelazados con el trabajo técnico-pedagégico.

La forma mas comin que ha tomado la divisién entre lo administrativo-
financiero y técnico-pedagdgico en la educacion municipal chilena ha sido el
radicar lo administrativo en manos de los sostenedores y lo pedagégico en ma-
nos de los docentes. La consecuencia de ello ha sido, como lo atestiguan los
antecedentes recopilados en este estudio, una gestion administrativa centrada
en la resolucion de problemas de corto plazo, carente de visién sobre el proceso
educativo, el que es entregado cerradamente a los docentes y, por tanto, sujeta
a sus capacidades y limitaciones. Bajo esta divisién de responsabilidades, la do-
cencia queda encerrada en una «caja negra» que solo conoce el profesor. Dada
la alta edad promedio de los docentes y las limitaciones de su formacién, esto ha
significado una docencia con limitada capacidad para innovar, que trata homo-
géneamente a sus alumnos pese a innegables diferencias en sus aptitudes per-
sonales y capacidades de aprendizaje, e insegura respecto de su dominio de los
contenidos curriculares. Esta forma de docencia, en definitiva, es la responsable
de la incapacidad del sector municipal de reducir la varianza del rendimiento
de sus alumnos. De este modo, la compartamentalizaciéon de lo administrativo
y pedagdgico ha significado no hacer bien ninguna de las dos cosas.

El segundo concepto implicito en nuestra definicién es que la gestién edu-
cativa no la hacen sélo los administradores del sistema, como el personal del
DAEM o los directores de establecimientos, sino el conjunto de actores que
inciden sobre el proceso de ensefianza-aprendizaje. En efecto, si entendemos la
gestion como capacidad para movilizar recursos para alcanzar resultados edu-
cativos, entonces participardn en la gestion todos los actores que tienen acceso
a dichos recursos, desde la autoridad central hasta la familia del alumno. Este
concepto es consistente con la nocién de una «comunidad escolar» de cuya
contribucién depende la efectividad del proceso educativo.

Hablar de responsabilidades compartidas no conduce necesariamente a
diluir dichas responsabilidades. Los directores deben seguir siendo los prime-
ros responsables de la operacion de la escuela y los profesores del trabajo en
la sala de clases y en esas funciones pueden tener un rendimiento mediocre o
de excelencia. Sin embargo, una visién mds amplia del proceso educativo y los
actores que en €l intervienen permite reconocer un potencial mucho mayor de
movilizaciéon de recursos, reconociendo factores que se encuentran presentes
en muchas experiencias educativas exitosas, como el involucramiento de los
padres o la vinculacion a redes profesionales. Esta vision también llama la aten-
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ci6n sobre los multiples espacios de interaccidn entre actores y las herramientas
para fortalecerlos.

Sin embargo, al ligar la gestién educativa al logro de resultados de apren-
dizaje surge necesariamente la pregunta de qué se entiende por tales logros,
quién los define y evalda. Esta es una pregunta relevante en un sistema que se
ha estructurado en torno a una légica de cuasi-mercados en que los recursos se
asignan en las escuelas en funcién de las elecciones de los padres sobre la edu-
caci6én de sus hijos. La evidencia acumulada por varios estudios indica que en
estas decisiones incide poco la calidad de la educacién medida por las pruebas
nacionales de diagnéstico y que los padres tienden a guiarse por otros factores,
como la cercania de la escuela a su domicilio, el prestigio, la disciplina o la in-
fraestructura. En otras palabras, las decisiones de los padres parecen estar mas
orientadas por dimensiones ligadas al proceso educativo antes que a los resulta-
dos del mismo, lo cual no es extraiio considerando el grado de complejidad de
la informacién correspondiente a estos ultimos. Esto configura un caso tipico
de asimetrias de informacién, que limita la eficiencia de los mecanismos de
mercado y justifica la intervencion estatal.

Definir los resultados esperados del proceso educativo es una de las prin-
cipales funciones del estado ain en modelos altamente descentralizados. Esta
responsabilidad no responde a un afin estatista de controlar el conocimiento,
sino a que es la propia sociedad la que, al entregar al estado la responsabilidad
por hacer efectivo el derecho a la educacién, también exige que se definan los
contenidos de esa educacion. El que se discuta publicamente sobre el curricu-
lum escolar, sobre los énfasis en matematicas, lenguaje o materias valéricas es
comun tanto a nivel de medios de comunicacién como en medios politicos.

Para incidir sobre la definicién de los resultados del proceso educativo el
estado cuenta con definiciones e instrumentos suficientes. Quien define el cu-
rriculum escolar, otorga el reconocimiento a los establecimientos educaciona-
les, supervisa su funcionamiento y aplica las pruebas nacionales de diagnéstico
es el estado. En tales circunstancias debemos considerar como resultados del
proceso educativo los conocimientos y competencias adquiridos por los alum-
nos en relacion a los objetivos y estindares fijados por el estado a través del
ministerio de Educacion.

Este rol del ministerio es consistente con la definicion legal de la educa-
ci6n municipal como una responsabilidad compartida entre el gobierno central
y el gobierno local. Ello significa, sin embargo, que el funcionamiento apropia-
do del sector municipal demanda un cuidadoso disefio de los mecanismos que
ligan los objetivos del gobierno central con las prioridades de la administra-
ci6n educacional municipal, configurando un claro problema de relacién entre
agente y principal.
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De esta manera, la visién mds amplia sobre gestién educacional munici-
pal propuesta en este estudio implica que el gobierno central no es ajeno a la
gestién de los establecimientos municipales, pero que su vinculacién se pro-
duce a través de la estructura de incentivos y supervision caracteristica de una
relacion entre agente y principal. La operacion de los sistemas de incentivos y
supervision, a su vez, no deben inhibir la capacidad de aprovechar las ventajas
operativas propias de sistemas descentralizados, donde las unidades locales no
s6lo pueden reducir las ineficiencias propias de las grandes burocracias, sino
que tienen mayor capacidad para reconocer las realidades locales y movilizar
los recursos de la comunidad educativa para apoyar el proceso educativo.

La relacion entre agente y principal estd particularmente debilitada en la
actual realidad de la educacién chilena. Las orientaciones emanadas del minis-
terio de Educacién son trasmitidas a los sostenedores educacionales a través de
los departamentos provinciales de educacion, los que, sin embargo, se apoyan
en un sistema de supervisién extremadamente débil, tanto en el nimero de
supervisores como su calificacion y motivacion. Por su parte, los sostenedores
municipales cuentan con un conocimiento limitado de materias técnico-pe-
dagégicas, limitindose a trasmitir las orientaciones ministeriales. Estas orien-
taciones son enviadas a los directores, los que, como hemos visto, tienen una
influencia limitada sobre el trabajo de los docentes de aula. De esta manera, la
cadena que vincula al principal y al agente del proceso educativo estd marcada
por numerosas filtraciones e interferencias de otros actores (como el sistema
politico local, las organizaciones gremiales de profesores, etc.), con lo que no es
extrafio que al momento de evaluar los resultados de aprendizaje se observe una
alta varianza entre establecimientos municipales y ain al interior de éstos.

Sobre la base de las definiciones y consideraciones anteriores, podemos
concluir que el concepto de gestion educativa municipal que aqui se propone
es consistente con la visién de la educacién municipal como un sistema cuyo
funcionamiento depende en buena medida de la divisién de responsabilidades
entre sus partes, la interaccion entre ellas y su capacidad de mantenerse unidas
(cohesion interna). No obstante, al igual que cualquier otro sistema estructu-
rado organizacionalmente, la interaccién y cohesion de sus componentes de-
pende de procesos, normas, regulaciones y rutinas. Para fortalecer la educacién
municipal inevitablemente se debe intervenir sobre esos procesos.

VIII.4.c. La revalidacion de la educacion publica de gestion local

Para organizar una estrategia de apoyo dentro del marco anterior proponemos
utilizar el concepto de revalidacion. Mediante este concepto queremos sefialar
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que esta estrategia debe abordar la temdtica desde una perspectiva distinta de
la de los problemas. Una estrategia centrada en la resolucién de problemas,
ademds de apoyarse en una perspectiva de corto plazo, probablemente lleva a
utilizar otros sectores del sistema educativo como punto de referencia. Soste-
nemos que este seria un enfoque errado; lo que en Chile necesita la educacién
municipal no es parecerse mas a la particular subvencionada, sino transformar-
se en un referente en si misma, con sus valores y prioridades, apoyada en sus
ventajas comparativas.

Por otro lado, nos parece que este concepto de revalidacién debe vin-
cularse de la manera mds explicita posible a los rasgos centrales que se tratan
de destacar y reforzar en este sector. Por esta razén, y anticipando algunas de
las propuestas de ajuste institucional que se proponen en el capitulo siguiente,
proponemos que este concepto no se refiera a la educacion municipal que deja un
espacio de ambigiiedad respecto del caricter pablico de este sector, ni menos a
la educacion municipalizada, que evoca el traumatico proceso de comienzos de la
década del 80. En su lugar, proponemos que la estrategia a desarrollar apunte
a la revalidacion de la educacion piiblica de gestion local, reivindicando con ello los
valores publicos del sistema y las ventajas de la gestién descentralizada, cercana
a la comunidad.

De esta manera, una estrategia de revalidacién de la educacion publica de
gestion local (EPGL) significa, en primer lugar, asignar al sector una renovada
legitimidad, reconociendo su aporte especifico al desarrollo de la educacién
chilena, no s6lo en nimeros, sino también en contenidos, especialmente aque-
llos que pueden convocar a los padres. Esta renovada legitimidad debe apoyarse
especificamente en un conjunto de valores, centrados en el reconocimiento del
derecho a una educacién de excelencia, la valoracién de la diversidad, el recono-
cimiento y respuesta de las necesidades personales de los alumnos; al desarrollo
de pricticas de convivencia y formacion civica; a una educacién laica, pluralista
y sin agendas ideoldgicas.

Un segundo elemento de esta estrategia debe ser el identificar y explo-
tar las ventajas comparativas del sector. Entre éstas destacan dos. La primera
es su capacidad para operar en red entre los establecimientos dependientes
de un mismo sostenedor. Esta capacidad se debe expresar en un seguimien-
to del desempefio de cada uno de los establecimientos; facilitar el traslado
de alumnos de uno a otro; gestionar integradamente los recursos docentes,
formar redes de pares a nivel de directores, docentes y jefes de UTP; crear
instrumentos propios de diagnéstico; desarrollar actividades de capacitacion
comunes; distribuir responsabilidades hacia el conjunto entre los equipos de
establecimientos especificos; generar materiales de ensefianza propios; orga-
nizar actividades culturales, deportivas y recreativas. La segunda ventaja com-
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parativa a explotar es su vinculacién a los programas y recursos del municipio
para prestar servicios de apoyo al proceso de ensefianza-aprendizaje, tales
como desarrollar actividades de diagnéstico y atencién a problemas de salud;
prestar apoyo a alumnos con dificultades de aprendizaje; prestar apoyo social
a las familias de los alumnos con problemas econémicos o de convivencia. En
otras palabras, la escuela publica de gestién local debe ser capaz de apalancar
recursos de toda la comunidad para mejorar las condiciones de aprendizaje
de los alumnos.

El tercer elemento que se asocia al concepto de revalidacion esti rela-
cionado con el recurso docente. Tal como se sefial6 previamente, ain cuando
el Estatuto Docente ha generado innegables rigideces, también ha creado un
marco regulatorio mis atractivo para el desempefio de la profesién docente.
Hoy en dia para un profesor es mds atractivo estar protegido por el Estatu-
to Docente que por el cédigo del trabajo. Esta es una ventaja que puede ser
utilizada por la gestion local para atraer mejores profesores, especialmente en
el contexto de una renovacion generacional como producto del retiro de pro-
fesores de mayor edad en virtud de los incentivos especiales creados para ello.
Del mismo modo, la educacion piblica de gestion local puede organizarse para
aprovechar facultades poco explotadas en el Estatuto Docente o para cubrir
brechas en dreas con gran escasez de docentes, ya sea habilitando profesionales
de la disciplina correspondiente para ejercer la docencia o incluso traer al pais
docentes de excelencia de otros paises.

Una estrategia de revalidacion de la educacién publica de gestion local no
estarfa completa, sin embargo, si ésta no fuera capaz de hacerse cargo de las
debilidades del sector y neutralizar las amenazas que se ciernen sobre éste.

Las principales debilidades se derivan del alto grado de compartamen-
talizacion de las responsabilidades por la gestion educativa en este sector. Un
desafio central en este sentido es romper la actual separaciéon entre funciones
administrativas y técnico-pedagdgicas y, en particular, abrir la caja negra del
trabajo de aula. Enfrentar este problema también involucra elevar la responsa-
bilizacién de los diversos actores por el resultado del proceso educativo. Esto
requiere modificar sustancialmente el rol —y posiblemente la estructura institu-
cional- de los DAEM / Corporaciones. .

Para neutralizar las amenazas, probablemente no es suficiente actuar des-
de el municipio, sino que requiere revisar las politicas, programas y sistemas
vigentes, identificando sesgos en contra de la educacién publica de gestion lo-
cal. Especialmente relevante en este sentido es la nivelacion de las exigencias
en el sector subvencionado, eliminando la selecciéon de alumnos en el sector
particular, exigiendo un cumplimiento estricto de las normas técnicas aplicables
a los establecimientos, ajustando el nimero miximo de alumnos por curso a
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las realidades y necesidades actuales, desarrollando un modelo de costos que
permita ajustar el valor de la subvencion a escuelas tipo representativas de las
diversas realidades del pais, estimando el valor agregado de la ensefianza y
poniendo limites al adoctrinamiento valdrico y religioso similares a lo que la
constitucién establece para el adoctrinamiento politico.

Esta estrategia de revalidacion debe estar basada no sé6lo en estudios téc-
nicos como éste, sino de una investigacién profunda entre padres, apoderados
y alumnos, sobre sus percepciones sobre la educacion publica de gestion local.
De este modo, la estrategia de revalidacién podra ser mds eficaz en atraer y re-
tener alumnos que requiere para sostenerse como una alternativa educacional
relevante.

No obstante lo anterior, la estrategia de revalidacion debe estar guiada por
un claro objetivo. Este debe ser el de elevar la calidad y equidad de la educacion
en el sector publico, transformdndolo en garante de oportunidades para nifios
y jovenes de distinta extraccion, pero especialmente para los provenientes de
hogares de escasos recursos. Para esto, experiencia internacional indica que el
paso esencial es influir decisivamente sobre procesos que ocurren en la sala de
clases (abrir la «caja negra»).

VIII.4.d. Hacia una imagen objetivo para la educacion municipal

Una manera de traducir los conceptos asociados a una estrategia de revalida-
ci6n de la educacién publica de gestion local de manera comprensible para
distintos actores, capaz de comprometer su apoyo en las iniciativas que la estra-
tegia deberd contemplar es construyendo una imagen —o visién— de la educa-
ci6n municipal del futuro.

En buena medida este ejercicio fue abordado por el consejo asesor pre-
sidencial para la Calidad de la Educacién en el contexto de la elaboracién de
propuestas para una «entidad administradora de educacién puablica». A con-
tinuacion proponemos elementos de una visién de la educaciéon publica de
gestion local que toma elementos de la propuesta del consejo.

1. Responsabilidad. Cada actor del proceso educativo no sélo esta a cargo de
un conjunto definido de tareas, sino que debe ser capaz de definir estin-
dares o metas y dar cuenta de su cumplimiento. Las escuelas y los liceos
cuentan con los recursos y la autonomia necesaria para ejecutar su proyec-
to pedagdgico, responsabilizarse por sus resultados y alcanzar los estdnda-
res de calidad exigidos, rindiendo cuenta a la comunidad escolar por estos
resultados.
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2. Gestion integradn. Como expresion de lo anterior, la autoridad educacio-
nal local tiene como tnica responsabilidad la gestion de establecimien-
tos educacionales a su cargo. Esta gestién abarca el conjunto de procesos
y recursos que inciden sobre la calidad de la educacion, integrando las
funciones de gestion administrativo-financiera con las de gestion técnico-
pedagégica, de manera de resolver actuales inconsistencias, fortalecer las
responsabilidades y asegurar una gestion mids eficiente.

3. Foco en el trabajo del aula. El foco de todo el proceso educativo estd en el
trabajo de aula. Las normas, herramientas, recursos y procesos de sistemas
estan orientados a facilitar y apoyar el trabajo de aula. Para este efecto no
solo se debe seleccionar a los profesores mds calificados, sino que realizar
una constante supervision y andlisis de los resultados de este trabajo, con
el fin de apoyar el trabajo docente.

4. Escuela como unidad bdsica. La condicion de la escuela como «unidad bdsi-
ca» del sistema de educacion se basa en su capacidad de definir y ejecutar
un proyecto educativo, se apoya en un diagndstico de las necesidades y
caracteristicas del alumnado, enmarca el trabajo de aula y es fortalecido
por el apoyo, supervision y retroalimentacion de la administracion educa-
cional municipal.

5. Valoracion y manejo de la diversidad. La educacion publica de gestion local
reconoce la diversidad de sus alumnos y es capaz de incorporarla al definir
proyectos educativos, desarrollar el trabajo de aula y buscar apoyos com-
plementarios para apoyar a los alumnos en situaciéon de desventaja. En
particular, ésta es capaz de valorar la diversidad no sélo como una realidad
social, sino como un valor, que refleja su disposicion a responder al desafio
de ofrecer una educacion de calidad a todos los nifios y nifias. Esta valo-
racién, sin embargo, es capaz de traducirse en metodologias y estrategias
educativas personalizadas.

6.  Excelencia. La administracion educacional conjuga el mis alto nivel técnico
para efectos de la gestién y administracién pedagdgica, con la participa-
cién de la comunidad en el control de su gestion y en la definicién de
ciertos aspectos del proyecto educativo territorial. Su personal debe ser
seleccionado por concursos publicos y desempeiiar sus funciones bajo es-
trictos criterios de profesionalismo.

7. Coordinacion. Existen los mecanismos de comunicacién, incentivos, sancio-
nes y supervision que permitan asegurar la consistencia entre los objetivos
de los establecimientos, los definidos por el nivel central de gobierno y
la accién a nivel local. Los actores del proceso educativo interactian a
través de procesos institucionales estructurados, incluyendo entre ellos el
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fortalecimiento de la comunidad escolar y el desarrollo de redes de pares
entre docentes, directores, jefes de UTP, etc.

Cultura de superacion. Se observan y se difunden los elementos claves que
estin presentes en las escuelas y liceos eficaces: cultura escolar focalizada
en los procesos educacionales y de ensefianza y en los aprendizajes; buenos
lideres institucionales y pedagégicos, que integren y construyan alianzas
con los profesores, padres y apoderados y establezcan un trabajo coordina-
do con las entidades de las cuales depende la institucién educacional; pla-
neacion del proceso educativo, sobre la base de objetivos que se traducen
en metas concretas y realistas y en prioridades claras, y con mecanismos de
evaluacion orientados a mejorar el desempefio docente, la ensefianza y los
aprendizajes. Los establecimientos y los docentes tienen la posibilidad de
disenar estrategias de superacion que les permitan corregir su déficit con
respecto a esos estindares. Establecimientos y profesores tienen, ademds,
la posibilidad de ponerse metas propias, por sobre los estindares naciona-
les minimos.

Gestion de recursos bumanos. La entidad administradora cuenta con las ca-
pacidades y atribuciones para realizar una gestién de recursos humanos
orientada a proveer una educacién de calidad. Esto incluye definir y ges-
tionar el sistema de desarrollo profesional docente, lo que incluye mecanis-
mos adecuados de seleccion, capacitacion, apoyo, supervision, promocién
y desvinculacién, entre otros, incorporando en esto a las unidades educa-
cionales y a los actores del sistema.

Vinculacion a redes. Los establecimientos dependientes de una misma auto-
ridad local operan como una red local, compartiendo recursos, informacién
y experiencias; participando en redes especializadas de pares; participan-
do en ejercicios de planificacion estratégica, programacion y evaluacién.
A su vez, las autoridades educativas municipales participan de redes mads
amplias de educacién municipal a nivel regional y nacional y suscriben
convenios o acuerdos con entes publicos y privados, para el cumplimiento
de sus funciones.

Retroalimentacion. Se hace un uso intensivo de la informacién provenien-
te de pruebas de diagnéstico nacional, regional o local, sistemas de su-
pervision técnico-pedagdgica e inspeccion e indicadores operativos. Esta
informacién se genera desde los propios procesos pedagégicos y adminis-
trativos, se mantiene actualizada y se utiliza constructivamente en proce-
sos de evaluacion, para alimentar la toma de decisiones y apoyar el trabajo
de los distintos actores del sistema. Adicionalmente existe un sistema na-
cional de aseguramiento de la calidad que refuerza el proceso educativo en
funcién del cumplimiento de los objetivos educativos nacionales.
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Capitulo IX

PROPUESTAS PARA UNA
ESTRATEGIA DE REVALIDACION DE
LA EDUCACION PUBLICA DE
GESTION LOCAL

Mario Marcel, Osvaldo Larraiiaga,
Claudia Peirano, Francoise Delannoy, Marcela Guzmdn,
Dagmar Raczynski y Daniel Salinas

Ene capitulo anterior se argument6 que el fortalecimiento de la educacion
publica de gestion local en Chile surgia tanto de un imperativo ético como de
la necesidad de preservar el interés general del pais respecto del sistema edu-
cativo. Preservar y fortalecer la educacion publica de gestion local es también
una expresion de responsabilidad hacia el millén y medio de alumnos de este
sector que cifran sus esperanzas de un futuro mejor en la educacién que estin
recibiendo.

En el capitulo anterior también se sefial6é que la respuesta a estos desafios
no podia limitarse a un tratamiento preferencial, descansar en la autoseleccion, o
expresarse en programas puntuales de reforzamiento. Lo que se requiere en esta
etapa es una estrategia de revalidacion de la educacién piblica de gestion local,
capaz de hacer frente a los actuales problemas del sector asi como de identificar
y explotar sus ventajas comparativas respecto del sector particular subvenciona-
do. Sélo a través de una estrategia de largo plazo como la que se propone este
sector podra consolidarse como un pilar fundamental del sistema educacional
chileno y ser una alternativa vilida para cualquier estudiante del pais. Este capi-
tulo contiene un conjunto de propuestas para materializar esa estrategia.

Para efecto de formular dichas propuestas resulta de especial relevancia
la experiencia de paises que han respondido exitosamente a desafios similares.
Esta experiencia, analizada en el capitulo VII de este trabajo, sugiere que una
estrategia de revalidacion de la educacién piblica de gestion local en Chile de-
beria seguir tres lineamientos centrales: (a) mantener el proceso de ensefianza-
aprendizaje en el centro de la atencién; (b) promover el cambio cultural tanto
como el cambio estructural, y (c) equilibrar las presiones desde arriba del siste-
ma con las fuerzas que surgen desde la base de éste.
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Poner el aprendizaje al centro de la propuesta significa reconocer el pro-
ceso de ensefianza-aprendizaje como eje generador de coherencia interna y en-
tre niveles. Para eso se deben adoptar politicas publicas que tengan un impacto
notorio y directo en los logros cognitivos y no cognitivos de todos los alumnos.
La experiencia de Chile en la dltima década a este respecto indica que para
mejorar la calidad de la educacién no es suficiente reconocer que el corazén del
aprendizaje se juega en el aula sino también es necesario construir una estruc-
tura que apoye, facilite y proteja los procesos que alli se desarrollan.

En lo que se refiere al balance entre cambio estructural y cambio cultural
debe reconocerse que el debate sobre el mejoramiento de la educacion chile-
na a menudo tiende a focalizarse en aspectos formales, como la reforma de la
LOCE, la creacion de la superintendencia de Educacion o la subvencién pre-
ferencial. Sin perjuicio de la relevancia de dichas reformas, todas las experien-
cias de transformaciones en sistemas descentralizados indican que la normativa
pura no es suficiente para penetrar en profundidad en el aula para transformar
las pricticas pedagégicas (Fullan, 2007). El cambio cultural es igualmente im-
portante y mucho mas dificil de lograr que el cambio estructural, porque no se
puede legislar, sino que requiere modificar las creencias y los comportamientos
de los profesores y los demds actores del proceso educativo, lo que involucra un
desafio de largo plazo. Para esto la administracion local debe transformarse en
una organizacioén en la cual administradores, profesores, padres y apoderados
también sean capaces de aprender (Senge, 1994 y Senge y otros, 200). El desafio
es crear un sistema que incentive a todos los actores a buscar este mejoramiento
continuo (Woessman, 2001).

En tercer lugar, la experiencia internacional indica que la calidad educativa
puede ser asociada a distintos grados de descentralizacion y a distintos roles
para el nivel local. En este contexto, el desafio para cualquier reforma es ser
capaz de equilibrar las fuerzas desde arriba (curriculo, estindares, etc.) con las
demandas desde abajo (docencia, desarrollo profesional, etc.) en el contexto
institucional, politico y cultural de cada pais. Por lo tanto, mas que prescribir un
modelo en particular, importa replicar lo que los sistemas mds exitosos tienen
en comun, esto es: (i) una visién amplia, basada en valores compartidos, y que
prioriza claramente el aprendizaje; (ii) una estrategia coherente, con una im-
plementacion bien coordinada, en la cual los recursos son alineados con metas
claras, la organizacion municipal es efectiva, se genera y se utiliza informacién
de calidad en forma intensa y continua para monitorear, revisar los resultados,
retroalimentar, pedir cuentas y diseminar las pricticas efectivas; (iii) un desa-
rrollo profesional intenso y multidimensional para los directores y profesores,
con modalidades curriculares, pedagégicas y de intervenciéon que mejoran la
ensefianza y el aprendizaje para todos, el uso intenso de datos en una cultura
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de evaluacién, y (iv) un conjunto de responsabilidades compartidas mediante
asociaciones, alianzas y comunicaciones de calidad (Campbell y Fullan, 2006).

El objetivo que se propone para la estrategia de revalidacién de la edu-
caci6én publica de gestién local (EPGL) es, como lo sefialara el capitulo VIII,
elevar la calidad y equidad de la educacién en el sector, transformdndolo en
garante de oportunidades para nifios y jovenes de distinta extraccién social,
pero especialmente para los provenientes de hogares de escasos recursos. Para
esto se propone un conjunto de iniciativas que, en funcién de los lineamientos
recién indicados, se han estructurado en cuatro grandes dreas:

1. Adecuar el entorno de la EPGL, de modo que ésta pueda desarrollarse en
igualdad de condiciones respecto de la educacién particular subvencio-
nada. Esta igualdad debe ser establecida tanto en términos de derechos
como de obligaciones, manteniendo el aprendizaje de nifios y jovenes en
el centro de las preocupaciones.

2. Reformular la estructura institucional, estableciendo al interior de la
EPGL una distribucién de roles y responsabilidades considerablemente
mds clara que la actual, acompaiiada de la correspondiente rendicion de
cuentas para cada uno de los actores institucionales.

3. Reforzar procesos claves a través de los cuales interactian los actores del
proceso educativo, generando las condiciones necesarias para un trabajo
de aula mis efectivo.

4. Fortalecer competencias fundamentales en gestion educativa, de modo de
permitir que el sector pueda aprovechar las oportunidades y herramientas
que generan las demis iniciativas contempladas en esta estrategia.

IX.1. ADECUACION DEL ENTORNO

Las disposiciones de la constitucion chilena en materias educacionales, repro-
ducidas en el capitulo VIII, ponen énfasis en el cardcter general y de comin
aplicacion de las regulaciones sobre los establecimientos educacionales de nivel
basico y medio y su financiamiento. Estas disposiciones son consistentes con el
disefio de un sistema educacional altamente descentralizado, donde impera la
libertad de eleccion de los padres respecto del establecimiento educativo de sus
hijos y donde dichas decisiones determinan la asignacién de recursos del siste-
ma. En la prictica, sin embargo, se observa que la relacion entre los estableci-
mientos municipales y los particulares subvencionados no es de igualdad. Esta
realidad, sumada a las asimetrias de informacién, determina que la asignacién
de recursos tampoco sea necesariamente eficiente.
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La desigualdad entre la situacién de los establecimientos municipales y
particulares subvencionados surge en buena medida porque, en contraste con
otros paises en los que el estado subvenciona escuelas privadas, los niveles de
exigencia que el estado chileno aplica para otorgar su reconocimiento oficial
y su aporte financiero son bastante bajos. En particular resalta la relativa per-
misividad del estado chileno para financiar establecimientos privados que se-
leccionan a sus alumnos, que definen proyectos educativos excluyentes y que
aplican cobros adicionales a los padres (financiamiento compartido). Esta prac-
tica choca abiertamente con las aplicadas por paises como Holanda y Estados
Unidos, donde el financiamiento estatal esta asociado a severas exigencias sobre
los administradores privados y también podria ser cuestionable a la luz de la
norma constitucional chilena que garantiza a los padres el derecho a escoger
libremente el establecimiento educacional de sus hijos.

La relativa permisividad del estado chileno en materia educacional se tra-
duce en una ventaja para el sector particular subvencionado que se retroalimen-
ta a través del tiempo. En efecto, pese al principio constitucional de libertad de
eleccidn, en la actualidad no son siempre los padres los que eligen el estable-
cimiento para sus hijos, sino que en muchos casos son los establecimientos los
que seleccionan a los estudiantes y sus familias. Esta seleccion se produce en tres
dimensiones alternativas o complementarias: el rendimiento académico y las
aptitudes del estudiante; las creencias religiosas o valdricas y las caracteristicas
de su familia, y su capacidad econémica.

Estos factores de seleccion tienden a perjudicar al sector municipal, que
por su caricter publico, no puede actuar selectivamente y estd sometido a
requerimientos superiores en términos del uso de sus recursos y transparen-
cia en su administracién. De esta manera, los establecimientos municipales
no sélo deben absorber a los estudiantes que son excluidos por este proceso
de seleccion, sino por esa razén sufren las consecuencias de una creciente
segregacion y estigmatizacion. La existencia de seleccion en el sector parti-
cular subvencionado, en un contexto cultural en que los padres valoran es-
pecialmente la homogeneidad, la disciplina y el prestigio, hace que el sector
municipal sea crecientemente percibido como un sector residual al cual lle-
gan los rezagados o expulsados del sistema educacional. Estas percepciones,
alimentadas por la estigmatizacion de la educacién municipal en la opinién
publica, retroalimenta a su vez la presién por ingresar a establecimientos
particulares.

De esta manera, una estrategia de revalidacion de la educacién publica de
gestion local requiere como primer componente el nivelar el terreno en que
se desenvuelve el sector, de manera de enfrentar en igualdad de condiciones la
competencia del sector particular subvencionado. Esto involucra homogeneizar
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las exigencias operativas, la transparencia y las condiciones financieras de ambos
sectores.

IX.1.a. Exigencias a los establecimientos subvencionados
Eliminar la seleccion de alumnos

En el sistema educacional subvencionado chileno no estd prohibida la seleccién
de alumnos. En la prictica tal seleccién ocurre en todos los establecimientos
que enfrentan una demanda que excede sus capacidades, lo que incluye a par-
te importante de los establecimientos particulares subvencionados y a algunos
establecimientos piblicos municipales de mayor prestigio. Al mismo tiempo, el
sector municipal, como garante del derecho a la educacion, tiene la obligacién
de admitir a todos los alumnos que lo requieran.

La seleccion en funcién del rendimiento, proyecto educativo o capacidad
econémica es la respuesta natural de un sistema poco regulado que compite
por captar alumnos en un contexto de libertad de eleccién de los padres. En
ausencia de normas que dispongan como responder ante un exceso de deman-
da, muchos establecimientos actuardn en funcién de sus intereses, privilegiando
mecanismos de seleccién que reduzcan la heterogeneidad de su alumnado, fa-
ciliten el proceso de ensefianza y la disciplina, refuercen su proyecto educativo
y eleven su prestigio.

La seleccién de alumnos en el sistema educacional chileno se ha ido tra-
duciendo en dos fenémenos concretos, ratificados por este estudio. Por un
lado, en la creciente especializacién —o segregacién— social del sistema, esto
es, la concentracion de estudiantes de sectores medios en el sector particular
subvencionado y de estudiantes de sectores de menores recursos en el sector
municipal. Por el otro, en una varianza considerablemente menor de resultados
del SIMCE en establecimientos particulares subvencionados respecto de los
municipales (capitulo II).

La seleccion de alumnos en funcién de su rendimiento, las caracteristicas
de su hogar y/o la capacidad econémica de los padres en un sistema subven-
cionado por el estado conspira en contra de la igualdad de oportunidades que
la propia constitucién resguarda y en contra de uno de los objetivos més pre-
ciados de la educacion, cual es atender las necesidades de todos los estudiantes.
Cuando esta situacion se da en el contexto de una sociedad altamente desigual,
en que las caracteristicas socioeconémicas de los hogares condiciona en buena
medida el rendimiento escolar, la seleccién constituye un factor de segregacion
social y un mecanismo de retroalimentacion de la desigualdad.
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Del mismo modo, la capacidad de seleccionar alumnos en el sistema edu-
cacional distorsiona profundamente las apreciaciones sobre la calidad de la
educacion que ofrecen distintos establecimientos y con ello el propio funcio-
namiento de los mecanismos de mercado, pues aquellos que tengan la posibi-
lidad de seleccionar a sus alumnos tendrin la posibilidad de «descremar» el
mercado, mostrando logros educativos que reflejan mejor las caracteristicas y
aptitudes de los alumnos que el valor que el establecimiento agrega al proceso
de ensefianza-aprendizaje.

Por estas razones, la seleccion de alumnos también debilita la capacidad
de competir en igualdad de condiciones para aquellos establecimientos educa-
cionales que no pueden o no quieren recurrir a dichos procedimientos, lo que
incluye a gran parte del sector municipal. Estos establecimientos quedan atra-
pados en una profecia autocumplida, en virtud de la cual la no seleccion amplia
la heterogeneidad de su alumnado, eleva los requerimientos sobre el proceso
de ensefianza y, de no contar con los recursos suficientes, reduce el rendimiento
global, dificulta la convivencia y debilita el prestigio del establecimiento.

"Terminar con la seleccién de alumnos por parte de los establecimientos en
el mas amplio espectro posible del sistema educacional subvencionado chileno
es una exigencia derivada no s6lo de la igualdad de oportunidades, sino de la
transparencia del funcionamiento del sistema y su eficiencia global. Ello invo-
lucra también nivelar el terreno de juego para los establecimientos publicos de
gestion local. Para terminar con la seleccién de alumnos en funcién de su rendi-
miento, conducta o capacidad econémica no basta con prohibir dicha prictica,
sino que se deben generar mecanismos para resolver los excesos de demanda en
algunos establecimientos, tales como sorteos o vinculacion familiar o territorial
al establecimiento.

Evitar que los proyectos educativos sean un instrumento de seleccion

En el sistema educacional chileno la selecciéon de alumnos ocurre no sélo sobre
la base del rendimiento, conducta o capacidad econdémica, sino también en vir-
tud del proyecto educativo del establecimiento. En particular, dicho proyecto
educativo es utilizado por algunos establecimientos particulares subvencionados
para seleccionar a sus alumnos a base de sus creencias religiosas o las caracteris-
ticas de sus hogares. Al igual que en los demds casos de seleccion, esta prictica
involucra una distorsién del principio de libertad educativa, pues privilegia la
libertad del establecimiento por sobre la libertad de eleccion de los padres.

El proyecto educativo de un establecimiento tiene por objeto definir sus
objetivos, estrategias, métodos y valores educativos, dentro del marco de exi-
gencias y condiciones para contar con el reconocimiento oficial del estado y el
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financiamiento del mismo a través del sistema de subvenciones. El ministerio
de Educacién, como ente rector de la educacién chilena, alienta a los estable-
cimientos a definir su propio proyecto educativo como una expresioén de auto-
nomia, competencia técnica y compromiso. Al mismo tiempo, la ley exige a los
establecimientos dar a conocer su proyecto educativo a los padres y apoderados
antes de matricular a sus hijos, de modo que éste sirva de guia para orientarlos
en términos del tipo de educacién que pueden esperar.

De este modo, la actual normativa parece ser bastante clara en cuanto a
que el proyecto educativo es concebido como una expresién de transparen-
cia y responsabilidad del establecimiento y una guia para las decisiones de los
padres. Utilizar dicho proyecto como una justificacion para excluir a determi-
nados alumnos no sélo contradice el espiritu de estas normas sino las propias
disposiciones constitucionales que garantizan a los padres el derecho a escoger
el establecimiento educacional para sus hijos.

En virtud de lo anterior se debe prohibir taxativamente a los estableci-
mientos y sus sostenedores la seleccion de alumnos en funcién del proyecto
educativo y regular las caracteristicas de este ultimo para evitar conductas
discriminatorias.

Revisar las regulaciones del sistema de financiamiento compartido

El sistema de financiamiento compartido en virtud del cual los padres pueden
aportar al financiamiento de la educacién de sus hijos, ha estado presente en el
sistema subvencionado desde fines de la década del 80. Estos aportes pueden
ser solicitados de modo voluntario por los sostenedores, dentro de ciertos limi-
tes, a cambio de un descuento de la subvencién.

En 1993 el sistema de financiamiento compartido recibi6 un fuerte impul-
so como producto de reformas que ampliaron su cobertura, elevaron sus limites
y redujeron los descuentos a la subvencion. Los establecimientos particulares
subvencionados respondieron a estos estimulos masificando el sistema, lo que
incremento significativamente sus ingresos. Explicado en parte por este fené-
meno, el gasto privado en el sector particular subvencionado llegaba en 2003
aun 50% de los aportes estatales recibidos por el sector; en contraste, el gasto
privado ligado al sector municipal s6lo llegaba a un 15% de los aportes fiscales
recibidos por éste'.

La expansion del sistema de financiamiento compartido, sin embargo, tam-
bién ha coincidido con una creciente segmentacion social del sistema subven-

! Marcel y Tokman (2007). El gasto privado incluye pago de matricula, aranceles bajo la moda-
lidad de financiamiento compartido, gastos en materiales de estudio y aportes de empresas.
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cionado, lo que sugiere que, pese a que la ley prohibe la expulsion de alumnos
por no pago, en la prictica éstos han generado una seleccién (o autoseleccion)
de los alumnos en funcién de la capacidad econémica de sus padres.

El régimen de financiamiento compartido aplicado en Chile constituye
una excepcion entre los regimenes subvencionados que operan en el mundo
en lo que se refiere a los aportes de los estudiantes. En efecto, como lo indica
el capitulo VII, en todos los paises desarrollados que cuentan con mecanismos
similares de financiamiento escolar con participacién privada los cobros a los
estudiantes estan taxativamente prohibidos. En estos paises, la gratuidad esco-
lar de hecho se entiende como una contrapartida necesaria del aporte estatal.

El efecto discriminatorio generado por el sistema de financiamiento com-
partido en Chile ha sido criticado por numerosos expertos educacionales y por
dirigentes politicos. Estas criticas han llevado a introducir algunas modifica-
ciones al sistema en los dltimos afios. Estas reformas establecieron primero un
fondo de becas para pagar las cuotas de financiamiento compartido de estu-
diantes de escasos recursos, para luego imponer a todos los establecimientos
subvencionados, incluidos los que aplican el sistema de financiamiento com-
partido, la obligacién de reservar cupos para alumnos de escasos recursos por
un minimo de 15% de su matricula’. Mds recientemente se creo la subvencion
preferencial, que pretende aportar recursos adicionales para apoyar la educa-
ci6n de alumnos cuyas familias no estin en condiciones de hacer aportes bajo el
régimen de financiamiento compartido.

"Tras algin tiempo de aprobadas estas reformas no se tiene informaciéon
sobre sus efectos sobre el sistema de financiamiento compartido. En virtud de
ello se deberia recopilar antecedentes al respecto, evaluar el impacto de este
mecanismo de financiamiento sobre la segmentacion del sistema escolar asi
como de los efectos del sistema de becas introducido por las reformas recien-
tes. Estos antecedentes permitirian considerar la posibilidad de modificar el
sistema, particularmente en el sentido de elevar el descuento de la subvencién
educacional.

Derechos de los estudiantes y sus familias

La actual legislacién garantiza a los estudiantes del sistema subvencionado y
sus familias una serie de derechos, asi como algunas obligaciones. Entre éstos
destaca el derecho a ser informado sobre las normas de funcionamiento de los
establecimientos educacionales, a no ser expulsado en el transcurso del afio

2 Ley No 19.979 de 2004.
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escolar o por razones econémicas, a acceder a informacién sobre el estable-
cimiento educacional y a formar centros de padres y participar en consejos
escolares. Entre las obligaciones estdn las de los padres de enviar a sus hijos
a la escuela durante los 12 afos de ensefianza obligatoria, respetar el regla-
mento del establecimiento, cumplir los horarios y el calendario escolar. No
obstante, estos derechos y obligaciones son muchas veces desconocidos por los
padres, sesgando el sistema a favor de los establecimientos menos trasparentes
y garantistas.

Para superar esta situacion se deberia recopilar la normativa en la materia
con el propésito de establecer un cédigo de derechos y obligaciones de los
estudiantes y apoderados del sistema educacional subvencionado. Este cédigo
deberia ser acompanado por mecanismos de recepcion y procesamiento de los
reclamos. Esta funcién deberia quedar radicada en la futura superintendencia
de Educacién, con un mandato equivalente al de un defensor ciudadano para el
sistema educacional subvencionado.

IX.1.b. Informacién y transparencia

Para elevar la eficiencia del sistema educacional subvencionado es fundamental
reducir las asimetrias de informacion entre oferentes y demandantes. En parti-
cular, es necesario generar informacién publica referente al valor agregado por
los establecimientos educacionales. Dicho valor agregado se mide no sélo por los
resultados de pruebas de diagnéstico ajustados por las caracteristicas socioecon6-
micas de los alumnos, sino por otras dimensiones del desempefio escolar, como
la dispersion de resultados educativos y la personalizacién de la ensefianza, el
cumplimiento de normas técnicas, la innovacién, la superacion y la convivencia.
Esta investigacion hizo un uso extensivo de las bases de datos de que dis-
pone el ministerio de Educacion, las que han probado ser una valiosa fuente de
informacién, pero el proceso no ha sido necesariamente expedito, dificultado
por las diferentes fuentes de los datos, sus formatos, actualidad y precision.
Sobre la base de esta experiencia se deberfa integrar todas las bases de datos
sobre desempeiio escolar, incluyendo las bases sobre el sistema de subvenciones,
asistencia, composicién docentes y otros, en una base unificada de informacién
sobre el sistema escolar de acceso libre para los padres y la comunidad en gene-
ral. Dicho sistema deberia alimentar: (a) un mapa nacional de establecimientos
educacionales segtn sus atributos y resultados; (b) mecanismos de estimulo y
reconocimiento a los establecimientos con mayores logros; (c) la identificacién
de establecimientos con mayores problemas para aplicar medidas correctivas,
y (d) una ficha bésica de informacién a los padres, en que los antecedentes del
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establecimiento sean comparados con los de establecimientos similares en la
comuna, la regién y el pais.

IX.1.c. Financiamiento

El aumento de la subvencién educacional general y la subvencién de rurali-
dad legislado a comienzos de 2008, asi como la implantacién de la subvencién
preferencial a partir de 2009 deberian representar una enorme oportunidad
para todo el sistema subvencionado y para el sector publico de gestion local en
particular, con aumentos de los aportes estatales por alumno que pueden llegar
hasta casi un 50%.

Estos ajustes de la subvencion educacional son una contundente respuesta
a la demanda por mayores recursos del sector municipal, recogida en el estudio
cualitativo realizado en este trabajo, asi como a las necesidades diferenciales de
distintos tipos de alumnos. En particular, la subvencién preferencial responde a
una necesidad largamente sentida en el sistema educacional chileno en cuanto a
que una verdadera igualdad de oportunidades educativas en un pais tan desigual
como Chile requiere una mayor inversién en los alumnos provenientes de ho-
gares de menores recursos, de modo de compensar sus desventajas iniciales.

Los incrementos de la subvencién siguen el principio de estar definidos
para los alumnos, sin hacer distinciones en cuanto a la dependencia de los es-
tablecimientos a los que éstos asisten. Si bien la subvencién preferencial serd
captada mayoritariamente por el sector municipal por el hecho de enrolar a
una alta proporcién de los alumnos de menores recursos, ésta también tiene un
conjunto de condiciones que los establecimientos deberdn cumplir en el tiempo
y generard un incentivo para que el sector particular subvencionado aumente su
cobertura de estos sectores. De esta manera, el que el sector municipal aprove-
che la oportunidad generada por los incrementos de la subvencién educacional
y la subvencion preferencial dependerd de que los montos asignados sean in-
vertidos por los establecimientos en una forma pedagégica y socialmente pro-
ductiva y que éstos sean capaces de responder a los nuevos requerimientos y
condiciones que impone la subvencién preferencial. Parte importante de las
propuestas que se presentan mds adelante en este capitulo estdn orientadas pre-
cisamente a ese proposito.

Estas consideraciones recuerdan que la subvencién educacional no sélo es
una fuente de recursos para los establecimientos educacionales, sino que también
orienta sus decisiones y comportamiento. Para que el sistema de subvenciones
sea realmente equitativo y promueva una educacién de calidad en todo el sis-
tema es necesario prestar atencién a la forma en que se calcula, paga y controla
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la subvencién. En este sentido la evidencia recopilada en este estudio sugiere la
necesidad de revisar dos aspectos importantes de la subvencién educacional para
nivelar el terreno entre el sector publico de gestién local y el particular subven-
cionado: su capacidad de reflejar los costos necesarios para producir el tipo de
educacion demandada y su asignacion en funcion de la asistencia de los alumnos.

Subvencion y estructura de costos

El actual valor de la subvencién educacional es el producto de ajustes que se
han ido acumulando a través del tiempo. Estos ajustes no sélo han incidido so-
bre el valor de la unidad de subvencion educacional (USE), sino sobre la estruc-
tura de subvenciones segin ciclo educativo, tipo de ensefianza y localizacién
de los estudiantes. Asimismo, los ajustes remuneracionales a los docentes han
debido ser acompafiados de diversos aportes complementarios a la subvencién
para asegurar su sostenibilidad. De este modo, en la actualidad el programa
presupuestario de subvenciones contempla no menos de 25 lineas de gasto,
cada una de ellas distribuida con criterios diferentes. Como los incrementos
de la subvencién han respondido a ajustes parciales surgidos de oportunidades
econdmicas o presiones sectoriales no es evidente tampoco a qué responde el
nivel y estructura de la misma.

Para subsanar estos problemas es necesario, en primer lugar, simplificar
el sistema de subvenciones, absorbiendo todas las asignaciones especiales en el
mids breve plazo. Asimismo es necesario contar con una metodologia que per-
mita evaluar la adecuacién de la subvencién a los requerimientos del sistema
sobre los establecimientos educacionales, de modo de efectuar ajustes cuando
corresponda y monitorear su evolucion en el tiempo. Para este objeto se debe
desarrollar un modelo de costos basado en un establecimiento operacional y
socialmente eficiente, con variantes que permitan dar cuenta de las necesidades
diferenciales segtn ciclo, modalidad y localizacién de la ensefianza.

Uno de los pardmetros mas importantes al desarrollar este modelo es el
tamaiio de los cursos. Para esto deberia evitarse utilizar el nimero maximo de
alumnos por curso que actualmente contempla la ley de subvenciones (45) y
recurrir en cambio a un tamafio socialmente eficiente, respaldado por conside-
raciones técnico-pedagdgicas.

Subvencion por asistencia
Como es bien sabido, la subvenciéon educacional se paga actualmente en funcién

de la asistencia de los alumnos a los establecimientos educacionales. La asisten-
cia debe ser controlada por los establecimientos, informada por los sostenedores
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y fiscalizada por los inspectores del ministerio de Educacion. Para evitar distor-
siones por factores ajenos al control del establecimiento y fluctuaciones bruscas
en el aporte estatal, la ley ha dispuesto que el cilculo de asistencia sea sometido
a una serie de ajustes en el transcurso del afio.

Adin asi, los sostenedores educacionales y el sector municipal en particular
resienten esta metodologia, demandando que la subvencién sea calculada en
funcién de la matricula. Los sostenedores justifican sus criticas en la incerti-
dumbre que introduce la asistencia en un sistema cuyos costos, compuestos
fundamentalmente de remuneraciones al personal docente y no docente, tien-
den a permanecer fijos a lo largo del afo. El criterio de otorgar la subvencién
en funcion de la asistencia de los alumnos contrasta también con las pricticas de
los paises desarrollados que cuentan con esquemas similares de financiamiento,
los que por lo general utilizan la matricula como determinante de la asignacién
de fondos.

La subvencion por asistencia tuvo en su origen una doble justificacion: la
ausencia de registros confiables de matricula y el objetivo de reducir el ausentis-
mo y desercion escolar, estableciendo un incentivo para que los establecimien-
tos se preocuparan de retener a los estudiantes. 28 afios después de haberse
introducido este sistema debe reconocerse que, mds alld de las quejas de los
sostenedores, el pagar la asignacién por asistencia genera importantes costos
administrativos, perpetda un clima de desconfianza al interior del sistema edu-
cacional y no parece haber tenido una incidencia significativa en el ausentis-
mo escolar’. Por otra parte, el sistema educacional también ha tenido cambios
importantes en los dltimos 27 afios, con aumentos sustantivos de la cobertura,
una fuerte reduccion de la desercién escolar y el desarrollo de mecanismos mds
focalizados de retencién de alumnos en riesgo.

En virtud de estos avances, se estima factible introducir algunos espacios
de flexibilidad en el método de asignacién de la subvencién, aunque sin que ello
involucre abandonar la subvencion por asistencia. Para ello se deberfa:

«  Considerar en el estudio de costos recién propuesto la distincién entre
costos variables y fijos por establecimiento, dando lugar a un ajuste en la
estructura de la subvencién.

«  Evaluar la situacién del actual registro nacional de estudiantes, testeando
su capacidad para registrar oportunamente los traslados y desercién de
estudiantes.

3 Llamala atencién que en el dltimo estudio TIMSS en que Chile participd, el pais aparece como

uno de los que registra mayores tasas de ausentismo declarado por los propios estudiantes.
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«  Construir un modelo de comportamiento de la asistencia escolar de modo
de optimizar las politicas e instrumentos de retencion.

«  Permitir que los establecimientos con mejor cumplimiento de la normati-
vay con sistemas de atencién a alumnos en situacion de riesgo se traspasen
selectivamente a un régimen de subvencion por asistencia estimada, en
funcién de la matricula.

IX.2. REFORMULACION DE LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL
IX.2.a. Division de responsabilidades

La actual estructura institucional del sistema educacional chileno es esencial-
mente la misma que la que surgié de las reformas de 1980. Dentro de esta
estructura destaca la situacion del ministerio de Educacién, que con mds de
3.000 funcionarios, ain retine en su interior funciones politicas, de estudio y
planificacion, de regulacién, de ejecucién de programas y de evaluacion del
desempefio del sistema educativo.

Esta estructura genera importantes problemas para el funcionamiento del
sistema educacional. Desde luego, le genera problemas operativos al propio
ministerio. Dado que dicha estructura no se ha adecuado a las normas de la
Ley No 18.575, de Bases de la Administracién del Estado, de 1986, cada afio el
presupuesto del sector debe incluir extensas glosas para autorizar al ministerio
a desarrollar programas de distinta naturaleza. Por otro lado, la combinacién de
diversas funciones en una misma instituciéon genera importantes conflictos de
objetivos. Los mds importantes estin ligados a la disposicién de las autoridades
a cerrar establecimientos que violan las normas que los regulan ante la perspec-
tiva de tener que enfrentar la presion de los alumnos y padres afectados. Estos
conflictos debilitan asi la fiscalizacién de las pocas condiciones que se imponen
a los sostenedores en el sistema educacional chileno.

La combinacién de funciones al interior del ministerio de Educacion se
reproduce en los 6rganos desconcentrados del Ministerio, particularmente los
departamentos provinciales de educacién (DEPROV). Una funcién particular-
mente débil en este nivel es la de supervision e inspeccién educativa.

Los problemas de la estructura institucional del sistema educativo no se
limitan al MINEDUC, sino que se extienden también a la educacion publica
municipalizada. Los antecedentes proporcionados en los capitulos III a VI de
este informe dan cuenta de importantes desequilibrios en la distribucién de las
funciones administrativo-financieras y técnico-pedagdgicas al interior de los
DAEM o corporaciones educacionales. Estos problemas se traducen en (a) que
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la administracién municipal dedica sus mayores esfuerzos a resolver problemas
administrativos y financieros de corto plazo; (b) que la elaboracién de PADEM
y proyectos educativos a nivel del municipio y establecimiento, respectivamen-
te, se caracteriza por su formalismo y desconexion con la gestién educativa, y
(c) que las responsabilidades técnico-pedagdgicas tienden a ser entregadas a los
profesores, sin mecanismos de supervision sobre su trabajo en el aula.

La inercia institucional del sistema educacional chileno ha sido reconoci-
da en diversos estudios, lo que ha dado lugar a propuestas de modernizacién
que, hasta hace poco, habian tenido poco eco en las autoridades. Desde 2007 el
gobierno ha dado pasos importantes en este sentido, como la elaboracién del
proyecto de ley general de educacién y de creacion de la superintendencia de
Educacién y de la agencia de aseguramiento de la calidad de la educacién, pero
la discusién de esta agenda legislativa ain no ha concluido.

Un informe del Banco Mundial (2007) intenta entregar ciertas pautas para
enfrentar una adecuacion institucional del MINEDUC. Dicho informe destaca
a este respecto que es importante redefinir claramente los roles, responsabili-
dades y funciones de los distintos niveles, para promover coherencia y sinergia.
Simultineamente, se deben formular estindares de resultados/procesos para
los municipios, a ser inspeccionados por la superintendencia de Educacién,
como en el resto del sistema para una mayor transparencia, equidad y rendicién
de cuentas*. La especificacion de este marco institucional tendria que dejar el
espacio y flexibilidad suficiente para que el sistema pueda promover, absorber y
acompanar la transicion gradual hacfa la autogestion escolar.

Como se coment6 en el capitulo VII, la estructura institucional es espe-
cialmente relevante para el funcionamiento de sistemas educativos descentra-
lizados, donde la coordinacion e interaccién entre distintos actores no puede
resolverse por medio de las jerarquias. El fortalecimiento de la educaciéon pua-
blica de gestién local en Chile requiere urgentemente de una adecuacion de la
estructura institucional en que se inserta.

Esto se puede abordar sobre la base de dos criterios fundamentales. A nivel
del ministerio de Educacion es imprescindible separar institucionalmente las
funciones de formulacién de politicas, fiscalizacion de normas, formulacion de
programas y asistencia técnica al sistema escolar. Dicha separacion es necesaria,
primero, para agilizar la gestién y elevar la rendicién de cuentas, separando
las funciones de formulacién de politicas de las de ejecucion de las mismas.
Siguiendo los principios que han orientado buena parte de las reformas insti-
tucionales en el mundo y que se encuentran reflejados en la Ley de bases de la

* Recomendacién del seminario OCDE/BID de diciembre 2006 sobre aseguramiento de la

calidad.
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administracion, esto involucra retener las funciones politicas en el nivel central
del ministerio y trasladar el miximo de funciones ejecutivas a servicios publicos
descentralizados, dotados de personalidad juridica, patrimonio propio y orien-
tados a una gestion técnica auténoma y profesionalizada. En segundo lugar, esta
separacion es necesaria para minimizar los conflictos de objetivos, generando al
interior de la institucionalidad educativa un sistema de contrapesos institucio-
nales. Esto involucra especialmente separar las funciones de fiscalizacion de las
de fijacion de estindares y metas asi como de las de asistencia técnica y apoyo
a la gestion escolar.

A nivel del sector publico de gestién local se requiere un movimiento en
el sentido inverso al del ministerio. Siendo este sector responsable de la gestién
de los establecimientos publicos en el terreno, para que dicha gestién sea inte-
gral y llegue al proceso mismo de ensefianza-aprendizaje es necesario unir las
funciones administrativo-financieras con las técnico-pedagdgicas.

Las propuestas que siguen reflejan la aplicacion de los criterios recién
enunciados, dentro del dmbito de este trabajo, es decir, del sistema escolar.

Autoridad educativa

La autoridad educativa, representada por el ministerio de Educacién, debe ser
responsable de la fijacién de politicas, la planificacién del desarrollo de la edu-
cacién y la fijacion de normas y estindares. En particular, el MINEDUC debe
retener y fortalecer las funciones de disefio curricular, monitoreo y actualiza-
ci6én de la legislacion que rige al sector, disefio de instrumentos de medicién
de la calidad educativa, y fijacién de metas y estindares para el sistema sub-
vencionado como un todo. Esta estructura requiere de un fuerte apoyo a las
autoridades ministeriales a través de estudios, administracion de bases de datos,
planificacion y presupuestacion.

Estas funciones deben estar representadas a nivel subnacional por el 6rga-
no politico desconcentrado del ministerio, esto es, por las secretarias regionales
ministeriales.

Inspeccion vy fiscalizacion

La fiscalizacion del cumplimiento de las normas que regulan al sistema educa-
tivo debe estar a su vez radicada en la superintendencia de Educacién. Dicha
labor debe abarcar el control de la asistencia y los requerimientos técnicos
a los establecimientos educacionales, la verificacion del cumplimiento de
condiciones para percibir la subvenciéon educacional y la futura subvencién
preferencial. Asimismo, de acuerdo a lo propuesto en la seccién anterior, la
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superintendencia deberia ser responsable de garantizar el respeto a los dere-
chos de los alumnos y sus familias, actuando como defensor ciudadano frente
a reclamos y denuncias.

Para poder ejercer estas funciones de manera profesional, la superinten-
dencia de Educacion debe estar organizada como un servicio publico descen-
tralizado, desconcentrado territorialmente, sujeto al sistema de alta direccién
publica, y contar con la facultad de aplicar sanciones sin necesidad de autoriza-
cién ministerial, aunque sujeta a los principios de debido proceso.

Supervision educativa

La evidencia recopilada por este estudio muestra que el objetivo de intervenir
en la calidad de la ensenanza y de los aprendizajes de los alumnos es enfrentado
decididamente s6lo por una minoria de los municipios y que es comun encon-
trar que no se tiene claridad de cémo abordar este crucial tema. Esto ocurre
conjuntamente con el hecho que los municipios tienden a trasladar a los equi-
pos directivos y profesores del establecimiento escolar la responsabilidad por
los resultados educativos.

Paralelamente, otros elementos del diagnéstico presentado muestran cla-
ras insuficiencias en materia de apoyo al desarrollo técnico de los profesio-
nales de los establecimientos escolares. En efecto, s6lo una minoria (no mis
del 30%) de los municipios contrata o recibe asesoria técnica especializada en
temas pedagégicos y también una minorfa (menos de la cuarta parte) realiza
en todos sus colegios un trabajo directo con los profesores. A lo anterior se
agrega que, no obstante declaraciones de trabajo colaborativo con el DEPROV
en tareas de apoyo técnico pedagdgico en los colegios (es decir un trabajo de
cooperacién con la funcién de supervision), la ocurrencia de este comporta-
miento no es reconocido por todos los municipios (s6lo un 64% declara tal
comportamiento).

La importancia del proceso de supervision se debe a que este constituye
el enlace entre las definiciones politico-programiticas y la gestiéon educativa
en los establecimientos. No obstante su importancia, investigaciones realizadas
han identificado importantes problemas en el proceso de supervision. Segin un
estudio realizado por Navarro y Pérez (2002) el proceso de supervision presen-
ta un conjunto de limitantes o dificultades en dreas tales como la planificacién
de la supervision y los procesos de asesoria en el aula, coordinacion entre los
niveles locales, provinciales, actitud de los actores, entre otras.

Por otra parte evaluaciones a diferentes programas del ministerio de Edu-
caci6on encargadas por la Direccion de presupuestos han revelado insuficiencias
o debilidades en el proceso de supervision. Entre estos se encuentra la poca
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sistematizaci6én del proceso como tal, la ausencia de instrumentos que permitan
recoger y ordenar informacion de desempefio en los establecimientos, de modo
de facilitar su anilisis y retroalimentacion al propio proceso de apoyo técnico
pedagdgico, al quehacer de la escuela o la definicién de programas e instrumen-
tos desde el nivel central.

Los sistemas de supervision son esenciales para tres fines. Primero, para
abrir la «caja negra» del aula, observando el trabajo que realizan los profesores;
segundo, para desarrollar una relacion constructiva entre el establecimiento
educacional y los responsables del funcionamiento del sistema escolar a nivel
comunal, regional o nacional, y, tercero, para diseminar informacién y difundir
buenas pricticas, ayudando a que el sistema educacional aprenda. La evidencia
internacional consignada en el capitulo VII muestra que no se puede alzar las
exigencias y cerrar la brecha en el aprendizaje/ensefianza sin equipos de super-
vision que cuenten con (i) alta competencia en el diagndstico pedagégico y en
estrategias correctivas en el aula; (if) buen entendimiento del significado positi-
vo de la rendicién de cuentas en un sistema basado en estindares; y (iii) la capa-
cidad de utilizar los datos para identificar pricticas exitosas y diseminarlas.

De lo anterior se desprende la necesidad de efectuar un profundo re-direc-
cionamiento y reforzamiento de la funcién de supervision educativa en Chile.
Para este efecto es importante entender la funcién de supervisiéon como «un
proceso de apoyo externo a la unidad educativa, de caricter especializado, capaz
de contribuir a la identificacién de problemas y al mejoramiento de los procesos
técnico-pedagdgicos que se aplican en el aula»’. De acuerdo a esta definicion, la
supervision educativa de los establecimientos publicos de gestion local debe ser
ejercida complementariamente por el organismo central responsable del asegu-
ramiento de la calidad educativa y por la administracion educativa municipal.

En este marco la funcién de supervision deberia estructurarse en torno a
los siguientes criterios:

«  Orientarse hacia una supervisioén técnica constructiva, ya sea a nivel comu-
nal o de asociaciones de comunas, vinculada y armoénica con los equipos
técnicos de este nivel. Para esto, la funcién de supervision debe separarse
de la de inspeccion, marcada por una orientacién mads fiscalizadora.

«  Estructurarse en torno a compromisos formales de desempefio, que espe-
cifiquen metas, estindares y acciones orientadas a lograrlos. Estos com-
promisos de desempeiio, especificados en mayor detalle en la seccién
siguiente, deberfan ser suscritos por la direcciéon del establecimiento, la

> Manual de supervision técnico-pedagdgica (1992), pp.9.
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administracion educativa local y el organismo central responsable del ase-
guramiento de la calidad educativa, asegurando que éstos sean consistentes
con los PADEM y los estindares de desempefio fijados por el ministerio.

« Compartir entre el organismo central responsable del aseguramiento de
la calidad educativa y la administracién educacional local. Para efecto de
lograr una adecuada complementacién entre ambos actores, el primero
deberia ejercer la supervision en torno a hitos claves del aflo y movilizar
recursos de asistencia técnica para apoyar al establecimiento en el logro
de sus metas. La administracion educacional local, por su parte, ejerceria
una supervisiéon mds regular, focalizada en el monitoreo de los programas
y acciones comprometidos por el establecimiento.

«  Perfeccionar sus instrumentos de recoleccién y ordenamiento de la infor-
maci6én de desempefio proveniente de los establecimientos y definir un
modelo y pricticas de trabajo que faciliten la retroalimentacion analitica,
tanto en los establecimientos escolares como al interior de la propia fun-
ci6n de supervision.

«  Aplicarse de modo «inteligente», concentrindose en los sostenedores
o establecimientos que evidencian mayor rezago respecto del resto del
sistema.

Un requisito fundamental para que el sistema de supervision pueda ade-
cuarse a estos criterios es contar con personal con los conocimientos, aptitudes
y competencias necesarias para jugar los roles requeridos, tanto a nivel central
como local. Esto demanda un esfuerzo sustantivo por reclutar y formar el per-
sonal necesario.

Asistencia técnica

Uno de los énfasis mds importantes de las politicas educacionales en los dltimos
18 afios ha estado puesto en la asistencia técnica y el apoyo a los establecimien-
tos educacionales subvencionados. Dicha asistencia técnica, sin embargo, ha
sido provista desde programas que no necesariamente han tenido una visién
integral del proceso educativo ni han contado con la regularidad suficiente para
lograr resultados sostenibles en el tiempo. Del mismo modo, la asistencia téc-
nica ha sido provista por el ministerio de Educaciéon de manera aislada de la
supervision educativa.

De manera consistente con el punto anterior, la asistencia técnica a los
establecimientos municipales para el logro de sus metas de desempefio debe
ser coordinada por el organismo central responsable del aseguramiento de la
calidad educativa, de modo tal que éste se transforme en un centro de recursos
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para la educacién subvencionada. Dicho organismo no tiene por qué propor-
cionar asistencia técnica directamente. Al contrario, se propone que la adminis-
tracién educativa local pueda contratarla con entidades técnicas especializadas,
con cargo a un fondo sectorial®.

Para que la administracién educativa local pueda promover este tipo de
enfoque y de estructura, e incluso si se potencia la creaciéon de un mercado de
servicios educacionales de apoyo, se necesitard un cuerpo minimo de especialis-
tas de alto nivel. Dichos asesores deberian tener habilidades de diagnéstico en
un sistema de rendicién de cuentas basado en estdndares y dominar las pricticas
de aula efectivas. Asimismo, dichos especialistas deberian tener acceso a un re-
pertorio de buenas pricticas el cual podria, en su forma inicial, ser desarrollado
mediante una licitacién del estado en asociacién con universidades y expertos.
En una segunda etapa, este repertorio seria ampliado y profundizado por los
mismos centros educativos trabajando en red con las universidades.

Administracion educativa local

El sostenedor es la bisagra entre la politica educacional macro y las escuelas
(Raczynski y Muiioz, 2007). En éste reside en buena medida el soporte institu-
cional que requiere el proceso educativo. Sin una gestion educativa sélida en la
administracion local es atn posible que existan experiencias aisladas de educa-
cién de calidad en establecimientos publicos, pero su experiencia dificilmente
va a difundirse, trascender y sostenerse en el tiempo. Para que la administra-
ci6n educativa local apoye un proceso sistematico de mejoramiento educati-
vo, la experiencia internacional sugiere dos prioridades: (a) integrar en forma
sinérgica las funciones administrativo-financieras con las técnico-pedagégicas,
y (b) realizar una supervision inteligente y selectiva que contemple un monito-
reo general de indicadores claves y una supervisién presencial focalizada en los
establecimientos con mayores dificultades.

Para que la administracion educacional local aplique estos criterios es ne-
cesario que ésta cuente con los recursos suficientes. Para este efecto se debe
actuar en dos niveles. En un primer nivel, estableciendo un mecanismo de fi-
nanciamiento para cubrir los costos de administracion y supervision de los esta-
blecimientos publicos de gestion local. Este financiamiento se justifica como un
aporte separado de la subvencion educacional, por cuanto cubre ciertos costos
que son especificos de los sostenedores locales, derivados del hecho de atender

¢ ElFondo de gestién municipal y el sistema de subvencién preferencial, creados con posteriori-

dad al Informe en que se basa este libro, representan avances significativos en esta direccion.
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a una red de establecimientos no s6lo en materias administrativas sino apo-
yando su trabajo técnico-pedagdgico. Para este efecto existen dos alternativas:
(a) entregar un aporte en bloque («block grant») calculado en funcién de las
variables que determinan la magnitud de los costos de la administracién edu-
cacional municipal, y (b) entregarlo en el paquete de financiamiento municipal
a través del Fondo comiin municipal, incorporando un indicador educativo en
la férmula de distribucién del Fondo e incrementando el aporte fiscal a los
municipios en la proporcion respectiva.

En un segundo nivel, se debe fortalecer las competencias, recursos y facul-
tades de la administracién educacional local, a través de un programa de largo
plazo de fortalecimiento institucional (ver seccion subsiguiente). A este efecto,
los administradores locales deberian contar con un cuerpo minimo de especia-
listas de buen nivel, apoyados por consultores acreditados por el DEPROV. Su
papel consistiria en elevar los resultados y cerrar la brecha de desempefio en
la comuna, tanto entre establecimientos como al interior de establecimientos.
Para eso, deberia identificar los desafios claves de aprendizaje al nivel de la
comuna entera: necesidades especiales, situacion de cada centro educativo y
de cada nifio. Estos especialistas organizarian eventos en respuesta a las nece-
sidades, tales como seminarios, talleres, intercambios, promocién de redes y de
comunidades de aprendizaje profesional, desarrollo de materiales, difusion de
innovaciones locales y nacionales, apoyo a la fijacién de metas, alianzas y coor-
dinacién entre agencias; entregarian o facilitarfan un apoyo individualizado a
los centros educativos, y ofrecerian servicios para aliviar la tarea de los directo-
res y facilitar su focalizacion del aprendizaje.

IX.2.b. Institucionalidad local
Organizacion institucional de la educacion piiblica de gestion local

Los planteamientos anteriores no responden todas las preguntas relevantes so-
bre la institucionalidad educativa local. Las debilidades observadas en la edu-
caci6n municipal en Chile han llevado a cuestionar la conveniencia de que los
establecimientos publicos sigan siendo administrados por las municipalidades y
a considerar otras alternativas como las planteadas por el Consejo Asesor Presi-
dencial para la calidad de la educacién y citadas en el capitulo sexto.

Para avalar las propuestas mds radicales de cambio se ha argumentado,
entre otras cosas: (i) que los alcaldes no tendrian motivacién ni conocimiento
suficiente para hacerse cargo de la educacién; (ii) que las capacidades admi-
nistrativas de las municipalidades son muy pobres, perjudicando con ello a los
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establecimientos a su cargo; (iii) que los profesores tienen una influencia politi-
ca desproporcionada en la politica local, sesgando la administracion municipal a
favor de sus intereses; (iv) que la administracién municipal no tiene competen-
cias técnico-pedagogicas, las que si se encontrarian en la estructura ministerial;
(v) que la municipalizacion se aplicé en Chile de manera dogmatica, sin reparar
en las enormes diferencias en recursos y capacidades administrativas entre unas
pocas comunas urbanas grandes y una gran masa de pequefias comunas rurales,
y (vi) que la administracién educacional municipal seria inconsistente con el
cardcter unitario del estado chileno.

Tal como se planteara en el capitulo I, el propésito de este estudio no es
proponer alternativas a la administracién municipal ni defenderla de propuestas
para terminar con ella, sino identificar estrategias de mejoramiento que puedan
ser luego comparadas con otras alternativas institucionales para la educacién
publica. A este respecto, la evidencia recopilada en este estudio indica que algu-
nos de los juicios resumidos en el parrafo anterior estn lejos de ser aplicables a
todos los municipios del pais.

En particular, el anilisis cuantitativo del capitulo II indica que el sector
municipal ha tenido un comportamiento diverso en cuanto a su capacidad para
adecuar su operacion en un contexto de cambios demogrificos y fenémenos
migratorios. Mientras algunos municipios han permanecido pasivos frente a es-
tos cambios, otros han cerrado y abierto escuelas y adecuado sus dotaciones do-
centes. El anilisis econométrico del capitulo IV, por otra parte, consigna que la
gestion administrativa-financiera y la gestién escolar tienen un notorio impacto
positivo sobre los resultados de la prueba SIMCE a nivel de establecimientos. A
nivel comunal, existe también una relacion positiva entre la gestion pedagdgica
y los resultados de los alumnos en educacién basica-urbana asi como en general
respecto del nivel y administracion de los recursos. Asimismo, los capitulos V
y VI revelan no sélo diferencias en la actitud de los alcaldes hacia la educacion,
sino un creciente compromiso, expresado en iniciativas tales como el refor-
zamiento del apoyo técnico pedagdgico, el fortalecimiento de actividades de
planificaciéon y desarrollo de redes. Finalmente, el andlisis de experiencias inter-
nacionales contenido en el capitulo VII revela experiencias exitosas de sistemas
educacionales descentralizados a nivel municipal, las que no s6lo muestran po-
sitivos resultados, sino también incluyen historias de reformas exitosas a través
del tiempo.

El que el anilisis empirico sobre el funcionamiento de la educacion mu-
nicipal entregue esta evidencia también es revelador de que la gestién educa-
cional municipal en Chile esti lejos de ser homogénea y que en su interior es
posible encontrar grados distintos de compromiso, motivacion, capacidades de
gestion y competencias. De esta manera, puede descartarse la hipotesis de que
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exista una incapacidad estructural o institucional de los municipios para ha-
cerse cargo de la administracion de la educacién publica’. En este contexto, la
pregunta relevante para una estrategia de revalidacion de la educacién publica
municipal es hasta qué punto las diferencias de capacidades de gestion admi-
nistrativa y técnico-pedagégica que se observan al interior del sector municipal
son producto de diferencias estructurales entre tipos de municipios o simple-
mente de grados distintos de motivacién, esfuerzo, capacidades y conocimiento
que pueden ser subsanados con las estrategias adecuadas.

A lo largo de este trabajo se ha intentado hacer algunas distinciones entre
tipos de sostenedores de modo de poder evaluar la existencia de diferencias es-
tructurales al interior del sector municipal. De estas distinciones, las diferencias
mds notorias que se observan se dan entre municipalidades en comunas urbanas
y rurales. En general, las administraciones educacionales municipales en comu-
nas rurales han enfrentado una mayor pérdida de alumnos, los DAEM o cor-
poraciones cuentan con menos recursos, evidencian una menor experiencia en
la aplicacién de estrategias de mejoramiento educativo y sus logros estin mds
ligados a politicas del gobierno central, como el MECE rural. El escaso efecto
de la gestién administrativa o pedagégica municipal sobre los resultados edu-
cativos indica ya sea que existe escasa diferenciacién entre distintas comunas
rurales o, simplemente, que existen factores que tienen una incidencia mucho
mayor sobre el rendimiento escolar de sus alumnos que la gestién municipal. El
andlisis del capitulo V fue especialmente elocuente en identificar claras diferen-
cias en las capacidades, posibilidades y estrategias seguidas por los municipios
pequeiios y rurales en la administracion de sus escuelas.

Junto con constatar la realidad del sistema es importante recordar cuéles
son las razones administrativas y pedagdgicas que han justificado la administra-
cién de la educacion a nivel local. En el capitulo VIII se identificé entre estas
razones la ausencia de economias de escala en una gestién educacional centra-
lizada, la mayor cercania de los municipios a las comunidades escolares, la po-
sibilidad de organizar redes de establecimientos afines y la administraciéon por
el municipio de un conjunto de prestaciones sociales factibles de ser utilizadas
para apoyar a los estudiantes de menores recursos y a sus familias.

Estos fundamentos, unidos a la constatacion de diferencias significativas
en las capacidades de gestion de diversos municipios nos llevan a concluir que,

7 Particularmente falaz resulta a este respecto el argumento de que la municipalizacién de la
educacion serfa incompatible con el cardcter unitario del estado chileno, pues existen nume-
rosas experiencias que indican que un estado unitario no es incompatible con procesos pro-
fundos de descentralizacién y que sistemas educativos descentralizados pueden ser exitosos en
estados con estructura unitaria.
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en lugar de aplicar medidas homogéneas que lleven a sacrificar las potenciali-
dades de la administracién educacional local se deberia organizar un proceso de
adecuacién institucional que tenga como referente un modelo basico de gestién
local. Dicho modelo podria organizarse de acuerdo a los siguientes criterios:

«  Tener como objetivo una gestiéon educativa capaz de desarrollar tres fun-
ciones basicas: (a) una funcién de planeacién, expresada tanto en la elabora-
cion de planes de mediano plazo (PADEM) como de actuar de contraparte
en convenios de desempefio con los establecimientos; (b) una funcién de
gestion administrativo-financiera, capaz de tratar a los establecimientos
como un centro de costos, monitorear su desempeiio y responder oportu-
namente a sus necesidades, y (c) una funcién de supervision técnico-peda-
gbgica sobre los establecimientos educacionales a su cargo, que permita un
seguimiento de sus convenios de desempefio y apoyo directo o a través de
terceros a los establecimientos rezagados.

«  Efectuar un diagnéstico inicial que permita identificar las brechas de los
sostenedores municipales respecto de este modelo.

«  Ofrecer a los municipios recursos financieros y asistencia técnica para ce-
rrar esta brecha sobre la base de un plan de adecuacién de mediano plazo.
Los recursos financieros estarian compuestos de un aporte para el desarro-
llo del plan de adecuacion, el que podria provenir del Fondo para la Edu-
caci6n Municipal recientemente creado, y un financiamiento operacional,
correspondiente a la propuesta contenida en el punto anterior.

«  Ofrecer los mismos recursos y condiciones a federaciones de municipios
pequeios que deseen abordar conjuntamente este desafio. Para facilitar
estas federaciones se debe permitir que éstas operen bajo personalidad ju-
ridica propia, de derecho publico, subsanando de este modo uno de los obs-
taculos a la formacion de asociaciones de largo plazo en los dltimos afios.

« Cumplidos los plazos del plan de adecuacién, los municipios (o asocia-
ciones) que no hayan reunido las condiciones minimas en las tres dimen-
siones propuestas deberan transferir la administraciéon educacional a una
corporacién de derecho publico, de base local, creada y supervisada por el
ministerio de Educacién. Esta corporacion podra abarcar un territorio dis-
tinto de la municipalidad e incluso agregarse a una asociacién o municipio
exitoso, pero su cobertura geogrifica no podra exceder el correspondiente

al DEPROV.

De este modo, el esquema propuesto permitiria conciliar la realizaciéon de
las ventajas potenciales de la administracién local con la necesidad de asegurar
una gestion de calidad para todos los establecimientos publicos que educan
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a una importante proporcion de los estudiantes chilenos. Este esquema, asi-
mismo, proporcionaria a los alcaldes y autoridades locales la oportunidad de
demostrar y fortalecer sus capacidades.

Enriquecimiento de la malla institucional local

Una de las debilidades de la gestion educativa municipal en Chile reside en
la propia institucionalidad municipal, que tiende a reproducir a nivel local un
régimen personalizado en el que el alcalde cuenta con pocos contrapesos insti-
tucionales. Esta institucionalidad introduce una volatilidad que es poco funcio-
nal a la perspectiva de largo plazo que requiere la educacion. La gestion de la
educacién publica es suficientemente importante como para que sea necesario
que la institucionalidad vaya mads alld de la discrecionalidad de las autoridades
politicas locales.

En este sentido, la educacién piblica de gestion local debe balancear los
vinculos con la persona del alcalde con un arraigo en la comunidad local y la
construccion de una base institucional mds sélida. Para lograr estos objetivos
se propone adecuar la institucionalidad de la educacion publica local en dos
sentidos:

«  Establecer un consejo educativo local. Este consejo deberia estar dotado de
atribuciones para intervenir sobre ciertas definiciones claves de la politica
educacional local, tales como la aprobacién del PADEM. Para este efecto,
el consejo educativo local deberfa estar encabezado por el alcalde e inte-
grado por representantes del concejo municipal, las asociaciones de padres
y apoderados, organizaciones comunitarias, de los directores de estableci-
mientos municipales y del personal de dichos establecimientos. El director
del DAEM o corporaciéon educativa local actuarfa como secretario ejecuti-
vo. En caso de corporaciones correspondientes a una federacion, el consejo
deberia estar integrado por los alcaldes de los municipios involucrados y
escogerse un presidente por eleccién de los integrantes del consejo.

»  Profesionalizar la administraciéon educacional local. Para este efecto, los
directores de DAEM o corporaciones deben ser elegidos de acuerdo al
régimen de alta direccién publica, sobre la base de procesos competitivos
que consideren prioritariamente las aptitudes de los candidatos, y desig-
nados por un periodo fijo de tiempo, con causales precisas de cesacion en
el cargo®.

8 Previa definicién del perfil de competencias del cargo, como se indica mds adelante.
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Establecimientos educacionales

Los establecimientos publicos, aunque dependan de una administracién local,
son organizaciones en si mismas. Concretamente, son la unidad basica del sis-
tema educacional.

Como cualquier organizacion, un establecimiento educacional es un siste-
ma organizado en torno a tres componentes: (a) un propésito; (b) una determi-
nada division del trabajo, y (c) uno o mds mecanismos de coordinacién, capaces
de mantener unida a la organizacién en torno a sus objetivos. Los mecanismos
de coordinacién, sin embargo, pueden variar de una organizacién a otra de
acuerdo a su estructura. En efecto, las organizaciones complejas requieren me-
canismos de coordinacién basados en la normalizacion, esto es, en la aplicacion
de ciertos estindares. En particular, Mintzberg (1979) identifica tres criterios
de normalizacién®:

«  Lanormalizacién de procesos de trabajo, basada en la definicién de estin-
dares sobre los procesos y acciones desarrollados en la base operativa de la
organizacion. La estructura que se apoya en este patrén de normalizacion
corresponde a la burocracia tradicional.

«  La normalizacién de habilidades, apoyada en la seleccion del personal de
la base operativa de acuerdo a sus capacidades preestablecidas, posible-
mente a través de algin proceso previo de acreditacion. Este mecanismo
de normalizacién es mds propio de organizaciones o burocracias profesio-
nales, como los hospitales o las universidades.

«  La normalizacién de resultados, definidos al nivel de los productos ge-
nerados por la base operativa de la organizacién. Las organizaciones que
adoptan este mecanismo de coordinacién son calificadas como organiza-
ciones divisionales, correspondiendo por lo general a organizaciones fuer-
temente orientadas a sus clientes.

Cada uno de estos tipos de organizacién tiene fortalezas y debilidades y
su efectividad depende en buena medida del objetivo de la organizacion. Las
burocracias maquinales son efectivas para generar productos simples y homo-
géneos y dan garantias de transparencia en su funcionamiento, pero carecen

? Se debe enfatizar que este concepto de normalizacién proviene de la teorfa de las organiza-

ciones y debe diferenciarse del término «normalizacién de los colegios» tal como se usa en la
politica educacional chilena para referirse a su funcionamiento en el nivel bdsico de reglamen-
to, cumplimiento de horarios, disciplina interna, etc.
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de flexibilidad para responder a cambios en su entorno y a diferencias en las
necesidades de sus usuarios.

Las burocracias profesionales son ideales para resolver casos complejos,
pero su eficacia depende mucho de su capacidad para clasificar tales casos y para
mantener los estindares de actuacién profesional. Este tipo de organizaciones
cuentan con una baja transparencia y por ello su eficiencia puede ser dificil de
controlar.

Por dltimo las organizaciones divisionales dependen de la capacidad para
delegar en cada division las decisiones bdsicas sobre manejo de recursos, asi
como de un permanente monitoreo de los requerimientos de sus usuarios y un
buen sistema de premios y castigos. Por la existencia de estas ventajas y desven-
tajas la mayor parte de las organizaciones reales son un hibrido de dos o mas
de estos tipos.

Esta tipologia es util para entender algunos de los problemas de gestién en
los establecimientos educacionales municipales. Ya sea por la naturaleza misma
de su funcién, por tradicién institucional, por las limitadas capacidades de los
profesores o por influencia de la cultura e intereses de éstos, los establecimien-
tos publicos por lo general se han organizado como burocracias profesionales,
basadas en la normalizacién de competencias.

Como se ha observado en este trabajo, en las escuelas y liceos municipales
chilenos, salvo importante y positivas excepciones, los profesores tienen un to-
tal dominio sobre el proceso de ensefianza-aprendizaje en el aula, apoydndose
para ello en el titulo profesional que detentan. Esta prictica ha sido reforzada
por las propias regulaciones del sistema, como el Estatuto Docente, que exige
titulo profesional para ejercer la docencia, impone la estabilidad en el cargo,
introduce el concepto de menoscabo profesional y sélo permite muy excepcio-
nalmente el despido por mal desempefio.

Los antecedentes de este estudio ilustran con claridad cémo la realidad
recién descrita tiende a imponerse pese a diversos programas que han intenta-
do incidir sobre el proceso de ensefianza-aprendizaje a través de capacitacion y
entrenamiento o entrega de gufas y materiales de ensefianza. En buena medida,
esta realidad es también producto de una concepcién sesgada de la gestién edu-
cativa, que tiende a concentrarla en lo administrativo-financiero.

En estas circunstancias, el establecimiento como organizacion se enfrenta
a dos problemas caracteristicos de una coordinacién a base de la normalizacién
de habilidades. El primero se refiere a la capacidad real de normalizar com-
petencias cuando cuenta con profesores con distintos tipos de formacién, de
calidad desigual y elevada edad.

El segundo problema tiene que ver con la capacidad del establecimiento
educacional para asignar a sus alumnos de acuerdo a sus necesidades y a las
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competencias de sus profesores. Como se observo en el capitulo I existe evi-
dencia no sé6lo de que los establecimientos municipales tienden a agrupar a sus
alumnos segun capacidades, sino que ademds carecen de un criterio para asig-
nar a los profesores, producto de lo cual no es raro que los mejores profesores
terminen a cargo de los mejores cursos y no con los peores, que mds necesitan
de su apoyo. El capitulo VI revela, a su vez, que muy pocos establecimientos
cuentan con la capacidad técnica para identificar alumnos con problemas y con
los medios propios o externos para entregarles un apoyo especial. En otras pa-
labras, la escuela no puede ser eficaz bajo una organizacion apoyada en la 16gica
de una burocracia profesional, si entrega grupos de 45 alumnos a un profesor
cuyas competencias en el tema son inciertas y sobre el cual no tiene mayor
control. El resultado de este proceso es el propio de una burocracia profesional
deficiente: una gran dispersion de resultados educativos en la educaciéon muni-
cipal que contradice una de las responsabilidades fundamentales de la educa-
ci6n cual es la de igualar oportunidades.

La respuesta a este problema debe partir por fortalecer algunas caracteris-
ticas de una burocracia profesional. Para ello se requiere:

«  Fortalecer el proceso de seleccién de profesores, no sélo al inicio de su
carrera sino a lo largo de ésta. La evaluacion regular de los profesores es
una prictica muy comun en las experiencias exitosas de gestién educacio-
nal revisadas en el capitulo VII. En Chile el Estatuto Docente podria in-
corporar elementos similares a los de la actual ley médica, que contempla
una carrera profesional estructurada en tres etapas, ligadas entre si por
una evaluacién y certificacién de competencias profesionales. De acuerdo
a este diseflo, la evaluacién profesional es la antesala de un ascenso en
la escala profesional o una causal de término de la relaciéon laboral. Un
esquema de evaluacién programada como ésta no sélo garantiza un nivel
de competencias a la organizacién, sino que le ofrece a los profesionales
el tiempo y los incentivos necesarios para elevar su calificacién. Esta com-
paracion con la ley médica no es casual, pues estd referida a otra organi-
zaci6én —los hospitales publicos— que también responden a la 16gica de una
burocracia profesional.

«  Desarrollar competencias para identificar alumnos con problemas y refe-
rirlos a estructuras de apoyo. Estas competencias deben ser aplicadas por
los propios profesores, pero éstos deben tener la seguridad de contar con
una estructura de apoyo s6lida que los respalde. Esta materia se desarrolla
con mayor detalle en la préxima seccién.
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« Desarrollar criterios para la asignacién de alumnos y profesores por es-
tablecimientos, niveles y cursos. Sin necesidad de tener como referente
criterios especificos, lo preocupante de la situacion actual es la ausencia de
dichos criterios, lo que indica una falta de gobernabilidad en la conduccién
de la educacién municipal.

Junto con notar las similitudes de un establecimiento educacional con
otras organizaciones estructuradas como burocracias profesionales es necesario
también llamar la atencién sobre algunas diferencias importantes que tienen
implicancias para el disefio organizacional. En particular, un elemento que dife-
rencia a una escuela de un hospital es el grado de estandarizacién que caracteri-
za el resultado de la accion del primero. En efecto, las escuelas deben aplicar un
curriculum establecido por la autoridad educativa que, crecientemente, define
no sé6lo contenidos de la ensefanza, sino competencias que se espera que los
alumnos adquieran. Los logros en la aplicacién de este curriculum son luego
evaluados a través de eximenes nacionales.

Existiendo esta estandarizacion de requerimientos, un elemento adicional
necesario para estructurar al establecimiento educacional como organizacion
es la normalizacion de resultados a través de estindares preestablecidos. Estos
estindares no sélo son relevantes para el establecimiento como organizacion,
sino para la administracién local. De este modo, podemos concebir a la ad-
ministracién local propiamente como una organizacién divisional, que entre-
ga competencias operacionales a las escuelas como divisiones, y a las escuelas
como burocracias profesionales efectivas. La definicién de estindares también
ayuda a fijar las expectativas de la comunidad educativa, factor de gran impor-
tancia en la experiencia de las escuelas efectivas.

No obstante, mds alld de los conceptos tedricos, lo importante es que para
que el establecimiento pueda cumplir con sus objetivos como organizacion re-
quiere un mejor control de sus recursos profesionales, una mayor capacidad
para disponer de éstos de acuerdo a las necesidades de sus alumnos y de estin-
dares de desempeiio, que permitan identificar déficit a nivel de establecimien-
tos, profesores, cursos o alumnos. Las regulaciones del sistema educacional, la
distribucion de responsabilidades entre los distintos actores y las competencias
desarrolladas a nivel de la administracion educacional y de los establecimientos
deben ser capaces de asegurar esto.

"Tales condiciones pueden en buena medida ser creadas desde afuera, re-
duciendo asi las exigencias sobre las administraciones locales, pero ellas son
s6lo una condicién necesaria, mds no suficiente para optimizar la calidad de la
gestion educativa y transformar al establecimiento en una organizacion eficaz.
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Para ello se debe resolver ademds otro de los problemas de las burocracias pro-
fesionales: la motivacion.

En efecto, en la medida que las burocracias profesionales entregan a los
especialistas de la base operativa un alto nivel de autonomia, es altamente pro-
bable que éstos pierdan la motivacion asociada a la bisqueda de los objetivos
institucionales. Las organizaciones cuyos integrantes operan con autonomia
unos de otros, sin la motivacién suficiente, pueden ser organizaciones poco
cohesionadas y, en consecuencia, poco efectivas.

Para elevar el grado de motivacion en los establecimientos educativos de
administracion local se debe avanzar en tres dimensiones:

«  Primero, considerando a los convenios de desempefio y los proyectos
educativos no sélo como un compromiso, sino como un mecanismo para
focalizar las expectativas de la comunidad escolar y movilizar sus recur-
sos, complementarios a los del establecimiento. Para esto es fundamental
que ambos instrumentos no surjan de un ejercicio unilateral de la di-
reccion del establecimiento, sino de un didlogo de éste con sus actores
interesados.

«  Segundo, generando un espacio institucional en que se manifieste institu-
cionalmente la comunidad escolar. Para esto es imprescindible que en to-
dos los establecimientos educacionales de gestién local operen los consejos
escolares y que éstos sean dotados crecientemente de poder resolutivo.

«  Tercero, estableciendo el liderazgo como un atributo esencial del director
del establecimiento. Su rol incluye generar un clima propicio a la crea-
cién de una verdadera comunidad de aprendizaje profesional, generar una
visién de futuro y movilizar los recursos de los docentes, las familias y la
comunidad para alcanzarla, y manejar la tension entre las exigencias exter-
nas y las demandas internas. Esto tiene dos implicancias administrativas
directas para los profesores: primero, que en su seleccién se debe asig-
nar gran importancia a las aptitudes, utilizando procedimientos adecuados
para evaluarlas, y, segundo, que deben ser liberados de algunas tareas ad-
ministrativas de escaso valor agregado y que limitan el tiempo que éstos
pueden dedicar a materias técnico-pedagdgicas.

Del conjunto de criterios y propuestas anteriores se puede desprender una
estructura institucional considerablemente mas racional y efectiva que la actual,
no sélo para la educacién publica de gestion local, sino para el sector subven-
cionado en su conjunto. Dicha estructura refleja, primero, un estado mis eficaz
en la distribucién de sus funciones normativas y ejecutivas, en linea con los
principios vigentes en el estado chileno desde hace mis de 20 afios, y luego,

337



LA ASIGNATURA PENDIENTE

un marco de gestion para la educacién publica local capaz de responder a las
deficiencias exhibidas por el sector y con mayor capacidad para movilizar sus
recursos institucionales y comunitarios.

Estas propuestas han surgido no sélo de la observacién de los problemas
vigentes en Chile y los avances en la teoria de las organizaciones en el sector
publico, sino también del anilisis de las buenas experiencias en gestién educati-
va descentralizada en otros paises. Sobre la base de estas experiencias podemos
afirmar que, de adoptarse una estructura institucional como la propuesta, la
educacion publica chilena estaria en condiciones de cambiar sustantivamente
las condiciones en que se desarrolla el proceso de enseflanza-aprendizaje y con
ello los resultados del proceso educativo.

IX.3. FORTALECIMIENTO DE PROCESOS CLAVES

No obstante las ventajas potenciales que ofrecen los cambios propuestos en el
entorno y la estructura institucional de la educacién publica de gestién local, la
realizacion de este potencial depende ain de la capacidad de las administracio-
nes locales, establecimientos, docentes y demads actores del sector de adecuarse y
operar bajo las nuevas condiciones. Para esto es necesario, primero, desarrollar
sistematicamente algunos procesos transversales claves, y, segundo, fortalecer
las competencias al interior del sistema publico. Ambas lineas de trabajo deben
formar parte integral de una estrategia de revalidacién de la educacién publica
de gestion local y se desarrollan en esta seccién y la siguiente.

IX.3.a. Iniciativas conjuntas
Fortalecimiento de la imagen piiblica de la educacion municipal

En el capitulo VIII de este trabajo hemos destacado el valor de la educacién
publica como garante de algunos valores fundamentales de la educacién chi-
lena, tales como la tolerancia a la diversidad, el pluralismo, la nocién de una
comunidad educativa, la igualdad de oportunidades y los vinculos con la co-
munidad. Sin embargo, no es suficiente con que éstos sean valores potenciales
o abstractos; el propio sector publico de gestion local tiene que ser capaz de
reconocerlos, hacerlos suyos, trasmitirlos y aplicarlos.

El difundir y reivindicar los valores de la educacién publica no es una ta-
rea que pueda ser asumida aisladamente por cada municipalidad. Ello requie-
re una accién colectiva, planificada y respaldada por la autoridad educativa.
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Con tal propésito seria recomendable desarrollar una campana de reivindi-
cacion de la educacion publica de gestion local estructurada en torno a tres
componentes:

«  Estudios de opinién, que identifiquen las percepciones de la ciudadania
respecto de la educacion publica de gestion local, su identificacion con los
valores que en principio deberia encarnar el sector, y las condiciones en
que los padres estarian dispuestos a considerar esta alternativa educacional
para sus hijos.

«  La elaboracién de un cédigo de ética y valores de la educacion publica de
gestion local, en conjunto con los actores fundamentales del sector, esto
es, alcaldes, administradores, directores, profesores, personal no docente
de los establecimientos, alumnos, padres y apoderados y organizaciones
comunitarias. Dicho c6digo deberia ser luego diseminado en todas las or-
ganizaciones del sector con el objeto de que sean reconocidos, respeta-
dos e incorporados a los proyectos educativos, convenios de desempefio y
PADEM.

«  Eldesarrollo de una campafa de comunicaciones, que difunda los valores
de la educacién publica de gestion local asi como sus logros y casos de
buenas practicas.

Esta campaiia debe estar adecuadamente articulada con las demads inicia-
tivas de la estrategia de revalidacién aqui propuesta, de modo de evitar que
choque con percepciones arraigadas, pueda apoyarse en algunas primeras me-
didas y avances y focalizarse mas bien en el futuro, trasmitiendo la idea de que
la educacion publica de gestion local estd cambiando.

Iniciativas conjuntas para enfrentar necesidades estratégicas del sector

La campana propuesta en el punto anterior debe ser abordada por el conjunto
de administradores locales, iniciando con ello una prictica de acciones conjun-
tas capaces de darle mayor presencia y fuerza al sector como actor gravitante
del sistema educacional. Junto con esta campafia se propone considerar otras
iniciativas conjuntas orientadas a enfrentar problemas y necesidades especificas
del sector entre las cuales se destacan las siguientes:

«  Establecer una interlocucién institucional formal de las administraciones
locales con el ministerio de Educacién para analizar y retroalimentar to-
das las iniciativas de politica que inciden sobre la educacién publica de
gestion local.
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«  Participar institucionalmente en las negociaciones con el colegio de pro-
fesores y las organizaciones de trabajadores no docentes. Debe destacarse
que pese a la importancia que tales negociaciones revisten para la educa-
ci6n pablica municipal, las municipalidades nunca han participado formal-
mente en ellas. Esta situacion se debe en parte a una cierta ambivalencia
de los alcaldes al respecto. Esta actitud es incompatible con la demanda de
mayor autonomia para la educacién publica de gestion local.

«  Reclutamiento de docentes en areas deficitarias. Debido al bajo recluta-
miento de pregrado en los tltimos afios y a la alta proporcién de docentes
que ha alcanzado la edad de jubilacién, en los préoximos afios la educa-
cion subvencionada enfrentard severos déficit de docentes en dreas claves,
como matematicas, ciencias e inglés. Dados los mayores recursos con que
cuenta el sector particular pagado y subvencionado y la poca flexibilidad
que permite el Estatuto Docente es probable que, de seguir las cosas como
estan, la escasez de profesores en estas dreas afecte especialmente el sector
municipal. Para prevenir esta situacion existen varias alternativas, como
habilitar como docentes a profesionales con competencias en estas dreas o
promover la inmigraciéon de docentes calificados desde otros paises. Estas
iniciativas pueden ser mejor abordadas por los administradores locales en
conjunto que por el gobierno central, puesto que son los primeros quienes
en definitiva emplean a los profesionales de la educacion.

La revision de estas materias llama la atencion sobre la necesidad de definir
el tipo de instancia sectorial que deberia abordar estas materias y actuar como
interlocutora de las autoridades de gobierno y las organizaciones de trabajado-
res. Al respecto cabe reconocer que parte de las limitaciones que se han obser-
vado en las experiencias acumuladas provienen de que éstas han sido abordadas
al nivel de la Asociacion chilena de municipalidades, donde tiende a imponerse
la voz y criterios de los alcaldes, los que estdn marcados por agendas politicas
y un limitado conocimiento de materias técnico-pedagdgicas. En este sentido
parece conveniente establecer o institucionalizar una instancia equivalente de
administradores educacionales locales, que retina a los directores de DAEM,
corporaciones municipales y, en el futuro, corporaciones federadas, con una
mayor autoridad técnica, mayor motivaciéon y mayor continuidad temporal.

IX.3.b. Formulacion, seguimiento y evaluacién de compromisos
Un proceso educativo eficaz requiere de planificacion de mediano plazo

asi como de programacion operativa y financiera de corto plazo. Las buenas
pricticas internacionales tanto a nivel de escuelas como de sistemas educativos,
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incluidas las de paises con sistemas mas descentralizados revisados en el capitulo
VII, son undnimes en identificar la capacidad de planificar y programar como
un componente irreemplazable de una buena gestién educativa.

Estos conceptos han sido recogidos desde hace varios afios en las politicas
promovidas por el ministerio de Educacién en Chile. Asi, los programas de
mejoramiento de la educacién han tenido como eje central un proyecto edu-
cativo elaborado por el establecimiento, la incorporacién a la jornada escolar
completa requirié un plan para cada establecimiento, y la legislacién incorporé
hace casi una década la obligacién de los sostenedores municipales de elaborar
Planes de Desarrollo de la Educacién Municipal (PADEM).

La experiencia en la aplicacién de estos instrumentos, sin embargo, ha
estado sustancialmente por debajo de lo esperado de ellos y no existe evidencia
de que hayan contribuido a mejorar la calidad de la gestién educacional ni en su
dimensi6én administrativo-financiera ni en la técnico-pedagdgica.

La evidencia recopilada en los capitulos V y VI de este estudio ayuda a
explicar estos decepcionantes resultados. Esta indica que los sostenedores y es-
tablecimientos han abordado la elaboracion de planes y proyectos educativos
como una imposicién externa que han cumplido formalmente, pero que no han
vinculado realmente a su gestioén. Este problema no surge necesariamente de la
falta de incentivos, pues formalmente estos planes y programas han sido requi-
sito para acceder a recursos aportados por el estado. En su lugar, observamos
dos deficiencias basicas:

«  La elaboracién de planes y programas ha sido asumida como un ejercicio
unilateral por administradores y establecimientos, sin una interlocucién
real con una contraparte. Esto ha ocurrido incluso en los casos en que
la ley exigia la aprobacién de proyectos por parte del MINEDUC —por
ejemplo, para la incorporacion a la JEC- pues en tales casos el ministerio,
presionado por los plazos y metas politicas terminé optando por aprobar
todo lo que le fuera presentado por los municipios. Un ejercicio unilateral
de elaboracion de planes y programas es particularmente ineficaz en edu-
cacion, pues no s6lo carece de control de calidad, sino del intercambio de
visiones, ideas y experiencias que es esencial para que los sistemas educati-
VOS Se renueven y progresen.

«  Los disefios institucionales de algunos de estos instrumentos adolecen de
inconsistencias. El mas importante de ellos concierne al PADEM, que es
requerido con una frecuencia anual, pese a que la propia definicién de sus
contenidos apunta a una visién de mediano plazo.

La elaboracion unilateral de planes y programas por parte de administra-
dores y establecimientos educacionales tiene como contrapartida una accién
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también unilateral por parte de la autoridad educacional. Es asi como la super-
visién e inspeccién educativa —e incluso el disefio de programas— tiende a de-
sarrollarse internamente entre los equipos técnicos del ministerio con escasas
oportunidades de consulta con los afectados. Como consecuencia de lo ante-
rior, la rendicion de cuentas del sector municipal se desarrolla también como
una rutina, sin mayor motivacién ni consecuencias sobre su gestion.

Lo anterior hace evidente la necesidad de adecuar y fortalecer la formu-
lacién, seguimiento y evaluacién de compromisos de la educacion publica de
gestion local como un componente clave de una estrategia de revalidacion de
este sector. En particular, dichas adecuaciones deben apuntar a estructurar un
sistema articulado de planificacion, programacion y rendicién de cuentas de la
educacion publica de gestién local apoyado en tres simples principios basicos
de gestion estratégica: (a) que todo instrumento de planeaciéon y programacion
debe ser producto de la interlocucién entre dos o mds actores, constituyendo,
en consecuencia un compromiso entre ellos; (b) que la programacién de corto
plazo debe ser consistente con las estrategias y objetivos de largo plazo, y (c)
que la planificacion y la programaciéon deben proveer el punto de referencia
para la rendicién de cuentas.

Sobre la base de estos principios y tomando como punto de partida los
instrumentos existentes se han elaborado las propuestas que siguen.

Potenciar el PADEM

El PADEM fue introducido en 1995 con el propésito de fortalecer la planifi-
caci6on de la educacién a nivel comunal, apoyar la programacion financiera y
servir de base para la rendicién de cuentas de cada sostenedor municipal por su
gestion'’. La evaluacion de la experiencia acumulada en este periodo indica que
estos planes han tendido a ser poco realistas en relacion a las reales disponibili-
dades de recursos, han desconocido su vinculacién al monitoreo, han presenta-
dos deficiencias de disefio y operatividad y no han incorporado adecuadamente
la incidencia de factores externos. Con el correr del tiempo estos problemas
no se han corregido significativamente debido a los limitados plazos que existe
para realizar el proceso al estar sometido a un ciclo anual''.

Para lograr sus objetivos el PADEM debe ser reformulado. E1 PADEM
no esti obsoleto, pero requiere cambios importantes si se le quiere transformar
en un verdadero instrumento de gestién educativa y de didlogo entre actores,
integrando elementos de apoyo y presion.

10 Tey No. 19.410.
" Ver, por ejemplo, subsecretaria de desarrollo regional (2000)
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Para esto se requieren los siguientes ajustes:

«  Extender el horizonte de vigencia del PADEM. El PADEM debe ser con-
siderado un instrumento de planificacién educativa de mediano plazo.
Para esto se debe pasar de un horizonte anual a uno cuatrienal, que se
superponga a los ciclos electorales municipales. En particular, el PADEM
podria aprobarse en el segundo afio del mandato del alcalde y concejo mu-
nicipal de modo de dar tiempo a las autoridades locales para desarrollar las
acciones preparativas requeridas. Dentro de esta perspectiva de mediano
plazo, el PADEM debe ser capaz de identificar los principales objetivos de
la gestién educativa local, fijar metas y estindares y servir de base para la
asignacion de recursos.

«  Requerir la aprobacién formal del PADEM por parte del consejo local de
educacion y del DEPROV. Con el fin de terminar con la l6gica unilateral
del PADEM, este no s6lo debe intensificar el uso de pricticas participati-
vas en su elaboracién, sino que también debe ser aprobado por el consejo
local de educacién y el DEPROV. Esto no sélo generaria una perspecti-
va adicional para el PADEM, sino que aseguraria su consistencia con las
percepciones de la comunidad y con las politicas educacionales. Dicha
aprobacion puede ser facilitada a través de una etapa de consultas entre las
tres partes.

«  Utlizar el PADEM para dirigir el apoyo de la administracién local y del
DAEM. El sentido fundamental del PADEM es cumplir con sus objetivos,
no servir para buscar culpables cuando ha fracasado. El PADEM debe te-
ner, en estas circunstancias, una orientacion constructiva, ayudando a iden-
tificar tempranamente falencias y dirigir los recursos de la administracién
local y el apoyo del DEPROV para prevenirlas.

Convenios de desempeiio educacional

Del mismo modo en que los PADEM deben estar respaldados por un acuerdo
entre la administracion educacional municipal, el consejo local de educacion y
el DEPROV, la programacién anual de los establecimientos debe estar respal-
dada por un acuerdo formal entre los actores de quienes depende el funciona-
miento del establecimiento educacional.

En particular, debe exigirse a cada establecimiento municipal contar con
un convenio de desempefo educacional (CDE) que incluya las principales
metas que éste se propone alcanzar durante el afio escolar y los medios que
empleard para alcanzarlas.
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El CDE constituiria asi una herramienta de programacién operativa, téc-
nica y financiera, respaldado por la direccion del establecimiento, el consejo
escolar y la administracién local. La participacién de estos actores, al igual que
en el caso del PADEM, pretende alinear la operacion del establecimiento con
las prioridades de la comunidad y de la autoridad local, debiendo ser a la vez
consistente con los objetivos de largo plazo del PADEM vy del proyecto educa-
tivo del establecimiento.

No obstante, el CDE no debiera quedarse sélo en la definicién de com-
promisos del establecimiento, sino también incluir compromisos de la comu-
nidad escolar y de la autoridad local con el propio establecimiento. De esta
manera, el disefio del CDE busca romper radicalmente con la 16gica unilateral
que ha caracterizado a los instrumentos de planificaciéon y programacién edu-
cativa hasta ahora.

A suvez, el CDE deberia proveer el punto de referencia para la supervision
educativa del establecimiento por el DEPROV y la autoridad educativa local.
Esto tiene dos consecuencias importantes: primero, un alto nivel de exigencia
sobre el CDE, que debe ser a la vez desafiante y realista; segundo, una focali-
zacién de la supervision educativa, elevando su eficacia en directa proporcién a
la pertinencia del CDE. El recuadro IX.1 revisa algunas experiencias de paises
avanzados en el uso de este tipo de instrumentos.

RECUADRO IX.1
CONTRATOS DE DESEMPENO ESCOLAR EN OTRAS EXPERIENCIAS

En el ejemplo de British Colombia, cada distrito prepara un «Contrato Distrital de Accoun-
tability». Las visitas de evaluacion de la provincia se focalizan en este nivel, quien es res-
ponsable del desempeno de los centros educativos. Con una terminologia distinta, Suecia
tiene un modelo similar: el Plan escolar del Municipio es lo que se evalta desde el nivel
central, dejando a los centros educativos preparar un «Plan deTrabajo» conforme a la politica
municipal.

En contraste, en Inglaterra y Holanda los colegios son directamente evaluados por el
inspectorado. El modelo canadiense podria marcar una transicion hacia el modelo mas
holandés.

El punto clave es que, en ambos casos, el Plan municipal anual tiene que ser un do-
cumento que (i) refleja simultdaneamente, en forma alineada, la estrategia y los estanda-
res nacionales y las prioridades de los colegios, formuladas en sus respectivos planes
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estratégicos'?; (ii) comunica a las autoridades centrales un diagndstico claro y compartido
de la situacion y las necesidades de los centros educativos'®; y (iii) explicita claramente el
vinculo entre los desafios de aprendizaje a ser superados y las estrategias contempladas
para lograrlo.

Al igual que lo planteado para el PADEM, el CDE debe servir no s6lo para
formar un juicio al término del afio escolar, sino también para ir focalizando el
apoyo del DEPROV vy la autoridad educativa local en los establecimientos y
areas mds rezagadas.

Rendicion de cuentas

La estrategia de revalidacién de la educacion publica de gestion local no debe
ser un programa mds del ministerio de Educacion. Este debe estar inscrito en
el contexto de un propésito de orden superior, en el que se juega la vocacién
educativa del estado y la cohesion social futura del pais. La estrategia debe
reflejar valores compartidos, y ser capaz de inspirar a los diversos actores del
proceso educativo, al punto de dar sentido atn a sus dimensiones mds ruti-
narias. En cada nivel, habria que ejercer presion y apoyo para que los actores
dejen de culpar a factores externos —la pobreza, la violencia doméstica, el bajo
nivel de educacién de los padres, la competencia desleal del sector particular
subvencionado, la falta de recursos, el mal desempefio de los profesores, la falta
de compromiso de los directores, el autoritarismo del ministerio— para pregun-
tarse lo que ellos mismos pueden y deben hacer dentro del dmbito de lo que les
corresponde.

La rendicién de cuentas, como proceso de responsabilizacién por resulta-
dosy entrega de informacién para dar cuenta de ellos en forma publica y trans-
parente no es una prictica comun en el dmbito de los sostenedores municipales,
perdiendo asi la posibilidad de relacionar la importancia de la calidad y resul-
tados de la educacion para la comunidad con formas o pricticas que empujen y
pongan su mejoramiento en el centro de su preocupaciones.

La rendicién de cuentas promueve la responsabilizacion, pero también
ayuda a despolitizar y tecnificar el debate. En la medida que los compromisos

Este plan estratégico, tipicamente de 4 afios, sirve de base para la inspeccién donde esta existe. Adi-
cionalmente, en varios paises los colegios rinden cuenta anualmente al inspectorado y a los padres.
Cabe notar que en este modelo, la responsabilidad de monitorear el mejoramiento de cada cen-
tro educativo pesa sobre el municipio, mientras en Inglaterra y Holanda, por ejemplo, es res-
ponsabilidad del mismo centro educativo, que tiene que preparar su plan de mejoramiento.
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y planes educativos pongan al proceso de ensefianza-aprendizaje en el centro
de sus preocupaciones, la rendicion de cuentas que se apoye en ellos reforzara
esta prioridad.

Para lograr este proposito, la rendicion de cuentas por los PADEM vy los
CDE deberian seguir los siguientes lineamientos:

< Establecer un periodo de rendicién de cuenta anual.

«  Disefiar un instrumento con una base comun aplicable a todos los estable-
cimientos, distinguiendo las modalidades y niveles de ensefianza, debiendo
cada uno de ellos incorporar variables especificas de responsabilizacién y
cuenta de acuerdo a caracteristicas de sus proyectos educativos, y otras
variables relevantes de sus respectivas ofertas de servicios de educacion.

+ Los elementos comunes y/o especificos deberan considerar exigencias/ es-
tindares de procesos/resultados definidos desde fuera del municipio y, en
lo que corresponda a exigencias o requisitos en el marco de definiciones
establecidas en el PADEM como marco de planificacién comunal. En este
sentido su disefio podrd tener un horizonte de cuatro afios, no obstante los
ajustes anuales que se consideren necesario introducir.

¢ Definir formalmente un espacio institucional responsable o involucrado
con la rendicién de cuentas, que se informe de las caracteristicas del ins-
trumento y de sus ajustes al inicio de cada periodo escolar y reciba la cuen-
ta al final de dicho periodo. Tal espacio deberia considerar a los concejales
y presidentes de los centros de padres y apoderados, y otros representantes
de la comunidad involucrados en el proceso de educacion.

«  Elinstrumento y sus variables a nivel de establecimiento deberd ser difun-
dido a los padres y apoderados al inicio del periodo escolar.

«  Considerar en su disefio informacion disponible en el sistema educacio-
nal y aquella que se genere a futuro respecto del desempeiio a nivel de
establecimiento.

¢ Incorporar antecedentes de referencia, tales como informacién pasada y
de establecimientos comparables en la comuna y fuera de ella, informacién
que deberd ser obtenida de bases de informacion del sistema generadas
por el nivel central.

« Contemplar un espacio de trabajo analitico y constructivo que contribuya
al compromiso por el aprendizaje.

«  La informacién de la cuenta anual debera ser publica, «amigable», difun-
dirse y estar disponible en los establecimientos y en el municipio, asi como
en medios electrénicos.
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IX.3.c. Fortalecimiento del trabajo de aula

A lo largo de este trabajo hemos insistido en que una buena gestién educativa,
orientada al logro de resultados, debe poner al proceso de ensefianza-aprendi-
zaje que se desarrolla en el aula en el centro de sus preocupaciones. Este debe
ser, en consecuencia, el criterio fundamental de una estrategia de revalidacién
de la educacién publica de gestion local.

Esto involucra evaluar y priorizar las diversas alternativas de accién en
funcién de su impacto final sobre el trabajo en el aula, transformando a éste en
la medida de la importancia de los diversos componentes de la reforma. Del
mismo modo, este enfoque significa también alterar conceptualmente el orga-
nigrama del sector, reemplazando las tradicionales distribuciones jerirquicas
por un esquema en que el trabajo de aula se ubica en el centro de preocupacién
de los actores del sistema y en el fundamento dltimo de sus acciones.

Sin embargo, el que el trabajo de aula sea un referente para los diversos ac-
tores y procesos puede ser insuficiente para provocar un cambio significativo en
este nivel. Junto a acciones indirectas, si se quiere lograr resultados concretos
en plazos razonables se debe también intervenir directamente sobre el proceso
de ensefianza-aprendizaje en los establecimientos piublicos municipales.

Para este efecto se debe avanzar decididamente en la personalizacién de
la ensefianza en los establecimientos publicos de administracion local, fortale-
cer la capacidad de discriminar positivamente al interior del sistema tanto en
el diagnéstico como en las acciones de apoyo y desarrollar los procesos para
generar y usar informacién para la toma de decisiones.

Personalizacion de la ensefianza

La esencia de una educacion efectiva y democritica es la igualdad de opor-
tunidades. Dicho principio debe reconocer que no todos los nifios enfrentan
el proceso educativo en igualdad de condiciones. Tanto por razones ligadas a
su formacién inicial, a factores psicolégicos, familiares o culturales, no todos
los nifios obtendrdn el mismo resultado de un proceso ensefianza-aprendizaje
homogéneo. La igualdad de oportunidades s6lo se logra cuando se reconocen
las diferencias entre los nifios y el proceso educativo otorga apoyo a cada uno
segin sus necesidades.

Reconocer las diferencias en las capacidades iniciales de aprendizaje de
los nifios y discriminar positivamente a favor de quienes requieren mas apoyo
demanda condiciones propicias en el trabajo de aula, buenos sistemas de diag-
nostico, habilidades de parte de los profesores y recursos institucionales para
compensar deficiencias familiares o problemas psicolégicos.
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¢Puede la educacion publica chilena transformarse en una educacion per-
sonalizada? Es importante reconocer que una educacién personalizada es cos-
tosa. Sin embargo, la demografia puede estar comenzando a abrir una ventana
de oportunidad para abordar un desafio de esta envergadura. En efecto, entre
2005 y 2020, la poblacién en edad escolar en Chile se reducira en medio mill6n
de nifios y jévenes, equivalente a casi un 15% de la actual en el mismo tramo de
edades. Dado que el pais ya ha alcanzado elevados niveles de cobertura, lo mas
probable es que la matricula escolar experimente una caida equivalente. Al mis-
mo tiempo, la economia y el gasto publico seguiran creciendo. Bastaria con que
el presupuesto en educacion escolar creciera en un 5% real por afio, para que,
combinado con la caida en la poblacién escolar (15%) y el reciente incremento
de la subvencién general (15%), el gasto por estudiante se triplicara en un lapso
de s6lo 15 afios. Si a esto se agrega la creacion de la subvencion preferencial el
incremento seria aiin mayor.

Depende, en consecuencia, de la politica educacional resolver como apro-
vechar este espacio adicional. A nuestro entender, las diferencias de oportunida-
des que generan las diferencias socioeconémicas de los hogares de los alumnos
son tan importantes que la mejor inversién de estos recursos seria desarrollar
una educacién personalizada. El sector publico de gestion local puede ser esta
vez pionero en este esfuerzo.

Para este efecto puede concebirse una agenda organizada en torno a tres
componentes: adecuacion del trabajo de aula, generacion y uso de la informa-
cion evaluativa y capacidad para discriminar positivamente.

Adecuacion del trabajo de auln

De acuerdo a la ley de subvenciones el tamafio méximo de los cursos del sistema
subvencionado es de 45 alumnos. Con 45 alumnos en un curso un profesor no pue-
de desarrollar una ensefianza personalizada. De hecho, los estudios sobre uso del
tiempo escolar en Chile indican que en estas condiciones el profesor debe dedicar
una alta proporcion de la hora de clases s6lo en mantener el orden en el aula.

En la prictica, sin embargo, son pocos los establecimientos que cuentan
con mds de 40 alumnos por curso. Los antecedentes del capitulo II indican
que el nimero de horas docentes contratadas por alumno en establecimientos
municipales urbanos es de 1,7 pricticamente igual al de establecimientos par-
ticulares subvencionados y ambos son aproximadamente la mitad de lo obser-
vado en el sector particular pagado, donde en promedio se observan 3,6 horas
docente contratadas por alumno.

De esta manera, atn en las condiciones actuales seria abordable financie-
ramente acercar el maximo nimero de alumnos por curso en establecimientos
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municipales al promedio y con ello reducir la brecha con la educacién particular
pagada, permitiendo que el profesor pueda dedicar mds tiempo a la ensefianza y
tener una relacién mds personalizada con los alumnos con mayores dificultades
de aprendizaje.

Para que esta reduccion del tamaiio de los cursos no involucre eventuales
expulsiones o reubicaciones de alumnos existentes, podria reducirse gradual-
mente el nimero miximo de alumnos por curso de establecimientos subven-
cionados a 35, ligado a un aumento progresivo de la subvencién y a un ajuste
paulatino de los establecimientos siguiendo a una cohorte estudiantil.

Esta propuesta parece contradecir un nimero importante de investiga-
ciones que han encontrado poca evidencia sobre una relacién inversa entre el
nimero de alumnos por clase y rendimiento escolar. No obstante, al mismo
tiempo existen estudios que si han concluido que un menor nimero de alumnos
por clase favorece el aprendizaje en los primeros afios y en nifios mas vulne-
rables. Dado que son estos alumnos los que el sistema no deberia dejar detras
en Chile, este antecedente podria ser suficiente para justificar una politica de
reduccion del tamafio de los cursos en el sistema subvencionado.

Alternativamente, podria aprovecharse el nuevo foco en los alumnos mis
vulnerables que ha puesto la subvencién preferencial para aplicar la politica
de reduccién de tamaifio de los cursos en los establecimientos que atienden a
alumnos de menores recursos.

Junto con lo anterior, existe clara evidencia en Chile y en el exterior de que
el trabajo de aula podria enriquecerse con la incorporacién de un profesor auxi-
liar, especialmente en el primer ciclo de educacion basica. Este profesor podria
supervisar el trabajo de los alumnos, atender a aquellos que requieran apoyo
especial y sustituir al profesor titular en caso de ausencia. En algunos sistemas
adn los padres pueden actuar voluntariamente como auxiliares para desarrollar
labores de apoyo al trabajo del profesor, ayudando a concentrar la atencién de
este ultimo en el proceso de enseflanza-aprendizaje’.

Adicionalmente, una educacion personalizada requiere una intensa comu-
nicacion con los padres, buscando en éstos apoyo y complementacién al trabajo
en el aula. Para esto el profesor debe dedicar tiempo a entrevistas personales,
debiendo contemplarse el tiempo correspondiente en su jornada de trabajo. La
tradicional prictica de pluriempleo docente es poco compatible con este esque-
ma y debe ser superada con la generalizacion de contratos docentes por jornada
completa, como en buena medida ha venido ocurriendo desde la introduccién
de la jornada escolar completa.

4 En el estudio UNICEF (2004) se encuentra evidencia de este tipo para Chile.
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De esta manera, desarrollar una ensefianza personalizada en la educacién
publica de gestién local tendria importantes consecuencias sobre la forma de
trabajo de los docentes, reduciendo el nimero de alumnos en la clase, contando
con apoyo adicional y generando el tiempo para entrevistas y trabajo con los
padres. Esto tiene dos consecuencias cruciales: primero, un cambio significa-
tivo en la orientacién de la politica laboral del sector piblico, con mayores
remuneraciones condicionadas a una mayor dedicacién y cambio en las mo-
dalidades de trabajo y, segundo, mayores niveles de exigencia profesional y de
responsabilizacion por los resultados.

Capacidad para discriminar positivamente

Una educacién personalizada se caracteriza no sélo por contar con mayor tiem-
po para trabajar y conocer a los alumnos, sino por hacer algo con ese tiempo
que contribuya a cerrar las brechas de aprendizaje entre ellos.

Esto requiere, antes que cualquier procedimiento o técnica, un cambio en
la cultura de la educacion publica chilena. En efecto, durante décadas este sec-
tor se apoy6 en la idea de ofrecer la misma educacion a todos sus alumnos. La
subvencion uniforme por estudiante no fue sino una extensién de esta raciona-
lidad, firmemente arraigada en educadores y politicos. De este modo, el sistema
se valoraba en la medida que ofrecia cupos a los estudiantes que lo requerian, el
establecimiento, en su capacidad para tratar a sus alumnos por igual, y el profe-
sor, al desarrollar una pedagogia ajustada a los planes y programas nacionales.

Mientras la educacion chilena fue relativamente elitista, esta tradicion cul-
tural pudo haber tenido consecuencias minimas. Sin embargo, la irrupcion en
el sistema escolar de centenares de miles de nifios y jévenes provenientes de
hogares de menores recursos ha cambiado radicalmente la situacién, haciendo
que las diferencias en la calidad y el rendimiento escolar se conviertan en un
mecanismo de reproduccion de la pobreza intolerable para la sociedad.

Para cambiar esta situacién es necesario que la educacién publica, como
sector que debe expresar los valores de la educacion chilena, sea capaz de dis-
criminar positivamente a favor de quienes mas lo requieren, sin por ello bajar
el nivel global de rendimiento. Esto no significa en modo alguno cambiar los
estandares, los contenidos y exigencias curriculares, sino dirigir los esfuerzos de
los administradores a entregar un apoyo especial a las comunas, establecimien-
tos, cursos y alumnos que van quedando rezagados en el proceso educativo.

Para ello el sistema debe ser capaz de aprender a usar mds intencionada e
intensivamente la informacién de que dispone. Esta es una competencia espe-
cialmente necesaria para los profesores y que apunta en sentido contrario a la
tradicion de estigmatizar a los alumnos de peor desempefio. En particular, se
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requiere que el profesor sea capaz de detectar tempranamente a los alumnos
con dificultades de aprendizaje, identifique las causas de su menor rendimiento
a través de la propia observacion del alumno y de entrevistas con sus padres y,
cuando sea necesario, lo refiera a las instancias de apoyo de las que debe dispo-
ner el establecimiento®.

El sector municipal deberia estar especialmente equipado para prestar ese
apoyo, dado que administra una red de servicios sociales que cubren desde la
salud a la asistencia social. La operacion efectiva del vinculo entre la escuela y
la red social es, de hecho, una condicién necesaria para que la discriminacién
positiva opere con eficacia, pues el docente debe tener la tranquilidad de que
los alumnos con dificultades contardn efectivamente con el apoyo experto que
requieren y no se vera presionado a asumir ese rol.

Generacion y uso de informacion para la evaluacion

Lo anterior nos lleva al dltimo punto relacionado con el fortalecimiento del
trabajo de aula, cual es la necesidad de desarrollar en el sector publico de ges-
tién local mayores capacidades para generar y usar informacién con fines de
diagnéstico y para apoyar la accion.

Uno de los cambios mds importantes de la dltima década en la gestion
educativa es la generacién y el uso intenso de datos (i) a nivel macro, para
identificar los temas preocupantes a ser abordados; (ii) a nivel micro del centro
educativo y del aula, para afinar los diagnésticos de aprendizaje e identificar las
estrategias de ensefianza mds apropiadas.

Al respecto, los avances logrados en el sistema educacional chileno, aun-
que positivos, se encuentran por debajo de lo necesario en las dos dimensiones
citadas. En lo que concierne a la generacion de informacion, el fortalecimiento
de la educacién publica de gestion local involucra desarrollar la capacidad para
producir informacién complementaria sobre el funcionamiento de sus estable-
cimientos. Al respecto cabe recordar lo sefialado en el capitulo VII en el sentido
de que muchos de los sistemas mas descentralizados de paises desarrollados
aplican instrumentos de diagndstico a sus alumnos, adicionales a los requeri-
dos por el nivel central. Estos instrumentos adicionales permiten darle mayor
continuidad y diversidad a las evaluaciones, asi como responder preguntas que
pueden no estar planteadas a nivel del conjunto del sistema educativo. Cabe
destacar que la informacién adicional sobre desempefio puede provenir no sélo

15 Por cierto, un primer paso indispensable en esta transformaciéon debe ser abandonar la ac-
titud de estigmatizar al alumno que se queda atrds y culpar a la familia de su conductas y
rendimiento.
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de pruebas de diagnéstico, sino de datos administrativos de los establecimientos
y de una sistematizacién de las observaciones de profesores, jefes de UTP y
supervisores, asi como de evaluaciones de mas largo plazo.

Por su parte, el uso de la informacién parece constituir una competencia
particularmente débil de la educacion municipal chilena. En la prictica, esto
puede deberse no sélo a ciertas tradiciones culturales, en las que la aplicacién
de pruebas y exdmenes compromete mds a los alumnos que al profesor, sino
a la carencia de metodologias que permitan hacer un uso mis inteligente de
dicha informacién. Asi por ejemplo, con los resultados de los SIMCE podria
construirse un modelo de prediccion del rendimiento escolar, que permitiera
identificar a alumnos con potenciales problemas antes de que éste repruebe
ramos, por ejemplo.

La evaluacién para el aprendizaje es una de las competencias basicas que
se deben desarrollar en los profesores a través de la capacitacion, la supervision
y la asesoria. Esto incluye la capacidad de interpretar los resultados de pruebas
externas, de desarrollar planes de mejoramiento y de ser protagénicos en la
arena de la rendicién de cuentas.

Abrir la «caja negra» del aula, a través de mecanismos como los propues-
tos, ayuda a que el proceso de Ensefianza/Aprendizaje deje de ser considerado
como idiosincritico, misterioso e innato y que se transforme en asunto de con-
versacién profesional; en algo que se puede manejar en forma cientifica y re-
plicable. Eso supone institucionalizar (con pautas estructuradas) la observacién
de clases, el andlisis de colaboracién de las pricticas observadas, la reflexion
sobre su propia prictica, la verbalizacién y documentaciéon de lo observado y
aprendido; abrir el espacio para la experimentacién sin miedo, siempre alimen-
tando el proceso con la evidencia sacada de la investigacion. La investigacién
internacional demuestra que el nuevo profesionalismo docente ya no es aislado,
sino colaborativo e informado (Elmore, 2000). Los profesores celosamente
auténomos, muy a menudos no «saben cémo», tienen baja autoestima y se sien-
ten poco eficaces. Por otra parte, en los centros educativos que aprenden, se
desarrollan metas compartidas, los recursos y los esfuerzos de todos convergen
en la misma direccion, los profesores colaboran en la bisqueda de soluciones a
sus desafios profesionales comunes, y al enriquecer sus conocimientos, tienen
mayor autoconfianza y compromiso. Todos estos factores se combinan para
mejorar el aprendizaje de sus alumnos.

Los estudios internacionales concluyen en el rol fundamental que corres-
ponde al director y equipo directivo del establecimiento en el fortalecimiento

16 Elmore (2000).
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del trabajo de aula. Como concluyen dos estudios recientes: «En la base de una
ensenianza de excelencia y de extablecimientos de excelencia se encuentra siempre un
liderazgo excelente>» y «Entre todos los factores vinculados a la escuela que contribuyen a
lo que los alumnos aprenden estd en primer lugar ln enseiianza en el aula y en segundo
el liderazgo directivo»'".

IX.3.d. Articulacion de un sistema inteligente de supervision educativa

Para revalidar la educacién publica de gestion local es necesario que junto con
apoyarse a los establecimientos mds débiles se reconozca también los logros de
los mas dindmicos. Sélo asi el cerrar la brecha de desempefio serd compatible
con elevar los resultados globales. Para que estos principios no queden sélo en
buenas intenciones es importante sistematizar y articular las diversas propues-
tas para fortalecer la supervision educativa, formalizar convenios de desempefio
y dirigir la asistencia técnica. En esto es central, en primer lugar, el administra-
dor local y, en segundo lugar, la supervision DEPROV, a futuro, la agencia de
aseguramiento de la calidad.

Con este proposito y siguiendo principios establecidos en el proyecto so-
bre subvencion preferencial se podria estructurar un sistema de calificacion de
los establecimientos educacionales con consecuencias concretas sobre el reco-
nocimiento, autonomia y acceso a la asistencia técnica. En particular, sobre la
base de los resultados de las pruebas de diagnéstico educativo, el cumplimiento
de convenios de desempeio y de normas de funcionamiento, los establecimien-
tos municipales podrian ser clasificados por el ministerio de Educacién en tres
categorias:

«  Los establecimientos educativos lideres serian aquellos que, en virtud de los es-
tandares alcanzados, estarian en condiciones de contar con mayor autono-
mia y ejercer roles de liderazgo en el sector municipal. Para acceder a este
reconocimiento, los establecimientos podrian ser presentados por la ad-
ministracién municipal, sobre la base de sus antecedentes y una propuesta
sobre como ejercer la «mentoria» sobre establecimientos mds rezagados.
Esta tarea podria ser ofrecida en alianza con universidades u otros centros
especializados.

17 Traduccién libre del inglés. La primera cita proviene de Research Report DCSF-RRO18 «The
Impact of School Leadership on Pupil Outcomes», Interim Report, University of Nottingham
2007; y la segunda de The Wallace Foundation, «Leadership for learning: making the connec-
tions among state, district and school policies and practices», Perspective, September 2006.
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« Los establecimientos en desarrollo se podrian beneficiar del apoyo de los lide-
res, mediante el trabajo en red y/o consultorias individualizadas. También
se beneficiarian de los servicios reforzados de la administracion local, al-
gunos obligatorios y gratuitos, otros facultativos y con costo.

* Los establecimientos prioritarios requeririan una supervisiéon y apoyo espe-
cial, sobre la base de las dreas de mayor debilidad, tomando en cuenta
diversas situaciones como las que se indican en la segunda mitad del cua-
dro IX.1. Se podria estimular mayor énfasis en el liderazgo, la evaluacién
para el aprendizaje y el uso de datos. Pero después de un plazo razonable
(3 afios), si no hubiera progreso deberia contemplarse la posibilidad de
intervencion externa o cierre.

Cuadro IX.1
ESCALA DE CALIFICACION DE ESTABLECIMIENTOS

Tipo de establecimiento Estrategias claves

Lider * Reconocimiento como mentores
* Federacién formal con escuelas con bajos logros (Concesiones a la Bogotd)

Exitoso, progresando por si mismo ¢ Trabajo regular en redes/Comunidad de Aprendizaje Profesional para
lideres escolares
* Proyectos curriculares entre establecimientos

Con fuerte varianza interna de calidad ¢ Intervenciones generadores de coherencia, tales como la Evaluacién para
el Aprendizaje
* Apoyo curricular focalizado en algunos departamentos

Con sub-desempefio * Apoyo focalizado en las dreas con subdesempefio
* Programas de nivelacién para los alumnos de bajo rendimiento

Con bajos logros * Apoyo formal a través de la estructura federativa
* Consultoria en temas claves y mejores pricticas

Fuertemente rezagado * Programas prioritarios de apoyo intensivo
* Nuevo sostenedor

Fuente: D. Hopkins (2007), Cada Escuela una gran Escuela, LOM Ediciones, a ser publicado.

Estas categorias generales podrian operacionalizarse en una calificacién
mids graduada con estrategias focalizadas en cada caso (cuadro IX.1).

IX.3.e. Operacion de redes

El quinto y dltimo proceso bisico que se propone fortalecer como parte de la
estrategia de revalidacion de la educacion publica de gestion local es la opera-
cién en red. Este es especialmente relevante en educacién no sélo porque el
sistema educativo estd concebido como tal, sino porque las redes son el meca-
nismo fundamental para diseminar conocimientos y experiencias en un sistema
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descentralizado. Por esta razon, el trabajo en red con otros establecimientos
educacionales y con los servicios comunitarios es una de las grandes ventajas
comparativas latentes del sistema publico.

Procesos transversales

La forma mis elemental de operar en red es a través de la coordinacién para de-
sarrollar ciertos procesos requeridos por el propio funcionamiento del sistema
educativo. Este es tipicamente el caso de la elaboracion del PADEM. Para ello
el PADEM no puede ser simplemente una imposicion del sostenedor sobre los
establecimientos, sino surgir de un trabajo en equipo, respaldado por metodo-
logias adecuadas.

Igual cosa deberfa ocurrir respecto del ejercicio de las funciones de gestion
administrativo-financiera y técnico-pedagégica del administrador local. Estas
deberfan ajustarse a un marco acordado y evaluado por el conjunto de los esta-
blecimientos que lo integran.

Comunidades de aprendizaje

La estrategia de revalidacion de la educacién publica de gestion local también
deberifa incentivar el trabajo lateral en redes de distintos tipos, en la perspectiva
de crear comunidades de aprendizaje profesional.

Las comunidades de aprendizaje son grupos de pares (directores, profe-
sores, alumnos, padres, administradores locales) que colaboran para analizar
problemas demasiado complejos para resolverse individualmente o para difun-
dir conocimientos y experiencias pricticas relevantes para las funciones com-
partidas. Existe evidencia en cuanto a que cuando estas comunidades estin bien
orientadas, focalizadas y administradas, éstas tienen un impacto positivo en el
aprendizaje.

Para que estas comunidades tengan proyeccion en el tiempo puede ser
conveniente que se apoyen en estructuras transversales formales, como asocia-
ciones de directores, academias cientificas o asociaciones comunales de centros
de padres, disefiados para focalizar la atencién sobre el aprendizaje, y para ge-
nerar un proceso de reflexién y una conversacion profesional sobre sus pricti-
cas propias y las de sus colegas.

Cooperacion en la solucion de problemas
La funcién mas elemental de una red es generar apoyo mutuo en la solucién de

problemas. En materia educacional, uno de los problemas mis comunes en los
que una operacién en red puede ayudar es en el despliegue de recursos entre
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los establecimientos educativos. De este modo, cuando faltan cupos en un esta-
blecimiento para atender la demanda o cuando faltan profesores por licencias,
la respuesta de un establecimiento educacional no puede ser cerrar las puertas a
los padres o buscar sustitutos en el mercado, sino buscar alternativas entre otros
establecimientos del mismo municipio. Como de hecho ya lo hacen algunos
administradores locales (ver capitulos V'y VI).

Del mismo modo, los establecimientos publicos pueden compartir recur-
sos materiales y técnicos, distribuyendo mejor sus costos fijos y bajando las
economias de escala para su sostenibilidad financiera. Esto puede ser aplicable
tanto al personal de UTP como a los profesionales de apoyo (psicélogos, médi-
cos), los servicios de impresion, el soporte informitico, etc. La responsabilidad
por hacer operar este sistema debe recaer fundamentalmente en el adminis-
trador local. Otro modo de agilizar la administracién de bienes compartidos
y fortalecer la lgica de redes es delegando las responsabilidades de algunos
recursos a establecimientos especificos.

Vinculos con la comunidad

Una dltima dimensién de la operacion de redes se refiere al vinculo con las
demis instituciones locales y con las comunidades.

La experiencia internacional resalta la importancia de la comunidad escolar,
en particular las organizaciones de padresy de profesores en la forma de centros
o consejos, y las organizaciones de alumnos. En el caso chileno, la legislacion
contempla la existencia de consejos de profesores, centros de alumnos, centros
de padres y apoderados y consejos escolares a nivel de los establecimientos. En
algunos casos también existen organizaciones mas amplias a nivel de comuna.

Aunque la legislacién contempla normas sobre la constitucién y funciones
de estas instancias y ha intentado reforzarlas, no siempre la prictica real respon-
de a estas normas. Al respecto se ha definido normas de constitucion y funciona-
miento y se ha buscado reforzarlas incluyéndolas como indicador en el Sistema
Nacional de Evaluacion del Desempefio (SNED), que da origen a bonificacio-
nes por desempefio para los docentes de los mejores establecimientos del pais.

Mis incierta atn es la relacion de los establecimientos con los servicios mu-
nicipales y con las organizaciones comunitarias, pese a que estos vinculos se con-
sideraron en el capitulo VIII como una de las potenciales ventajas comparativas
del sector publico municipal. En efecto, la informacién recopilada en el andlisis
cualitativo contenido en el capitulo VII de este trabajo indica que por lo general
se espera que sea el propio alcalde quien sirva de nexo con estos actores.

En este capitulo se ha propuesto enriquecer la articulacién institucional
de la educacién con los actores locales con la creacion de un consejo local de

356



Quinta Parte  MIRANDO AL FUTURO

educacion, pero el funcionamiento de esta instancia también puede variar de
un caso a otro.

Por eso, y sin perjuicio del aporte que el alcalde o el concejo municipal
puedan hacer a la operacion de las redes de la educacion, su desarrollo deberia
ser responsabilidad de la propia administracion educacional local. Por esta ra-
z6n, la operacion de estas redes debe ser una de las dimensiones a evaluar por
el sistema de certificacion de la gestion publica de gestion local que se propone
en la seccién siguiente.

IX.4. DESARROLLO DE COMPETENCIAS FUNDAMENTALES

El conjunto de iniciativas propuestas para revalidar la educacién publica de
gestion local representa un cambio radical en el contexto, institucionalidad y
procesos que hasta ahora han caracterizado al sector municipal. Este cambio re-
presenta una gran oportunidad de evitar la marginalizacion de la educacién pia-
blica y, en su lugar, convertirla en protagonista de la renovacién de la educacion
chilena. Junto con ello, sin embargo, las propuestas también representan una
gran responsabilidad y desafio. El sector publico debe ser capaz de desarrollar
las competencias necesarias para ello.

Esta es una tarea de tal envergadura que no puede ser dejada a la impro-
visacion ni a la espontaneidad individualista. El desarrollo de nuevas compe-
tencias en la educacién publica de gestion local debe estructurarse como un
programa, con estrategia, conduccién, iniciativas y recursos concretos, que se
debe extender por un plazo compatible con la estrategia global de revalidacién
de este sector.

Este programa puede estructurarse en torno a seis areas: (a) profesionali-
zaci6on de la gestion educativa; (b) fortalecimiento del liderazgo; (c) desarrollo
de sistemas de apoyo a la gestion; (d) fortalecimiento de la gestion de recur-
sos humanos, y, (e) fortalecimiento de la supervision. El sistema debe a su vez
reforzarse con un sistema de calificacion de la gestion educacional local.

IX.4.a. Componentes del programa de desarrollo de competencias
fundamentales
Profesionalizacion de la gestion educativa

El conjunto de responsabilidades y funciones que se han propuesto en esta sec-
ci6n son imprescindibles para transformar la gestién educativa local. Un criterio
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fundamental que cruza estas propuestas es cerrar la brecha que actualmente
se observa entre gestion administrativo-financiera y técnico-pedagdgica. Este
cambio involucra una transformacién tan importante en la orientacién, nivel y
escala del trabajo en la administracién local que se ha planteado la posibilidad
de federar a los municipios mas débiles para abordarlo.

Atin asi es necesario realizar un importante esfuerzo de profesionalizacién
en este nivel. Este debe contemplar, como ya se ha propuesto, la selecciéon por
concurso de los directivos de la administracién educacional local y elevar la pro-
porcién de profesionales en las unidades correspondientes. Sin embargo, dado
que los cambios que se buscan no sélo tienen que ver con conocimientos, sino
también con actitudes, se propone aplicar un enfoque basado en competencias.

En virtud de este enfoque y utilizando las técnicas desarrolladas al respec-
to, se especificaria, en primer lugar, las competencias requeridas para las diver-
sas funciones que se desempefian en la administracion local, se evaluarian las
brechas del personal y se desarrollarian estrategias de capacitacion orientadas a
cerrar las brechas relevantes.

Desarrollo del liderazgo

Para mejorar la calidad y la equidad, el sistema educativo publico de gestion
local debe pasar de una cultura vertical y jerdrquica a otra de emprendimiento,
protagonismo, resoluciéon de problemas, y de conviccion sobre la factibilidad
del cambio. Para eso, es necesario que los funcionarios municipales, los direc-
tores, profesores y otros lideres educacionales abandonen comportamientos de
simples administradores y ejecutores de decisiones tomadas por otros, y que,
incluso, vayan mds alld de una visién de su rol como gestores, para verdadera-
mente liderar el aprendizaje.

Esto significa que los equipos locales de educacién deberian saber cuiles
estrategias y herramientas necesitan sus directores para elevar el nivel de apren-
dizaje en la comuna, y demostrar capacidad de entregarselas. Los directores
deberfan saber especialmente cémo ayudar a sus profesores en su labor con
los alumnos. Eso supone que ellos entienden el proceso de aprendizaje en sus
distintas facetas, y la efectividad relativa de distintas estrategias pedagdgicas, y,
cuando no saben, buscan continuamente; que generan y nutren la conversacién
profesional y modelan los comportamientos deseados y propendan a un lide-
razgo compartido. El programa de desarrollo continuo deberia atender no sélo
a los lideres de hoy, sino también a los del futuro, para arrancar y sostener el
cambio necesario.

El liderazgo, definido de este modo, deberia figurar, en consecuencia, en-
tre las competencias a desarrollar como parte del programa recién propuesto.
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Sistemas de apoyo a la gestion

Informacién recopilada en el capitulo VI muestra que una minoria de los admi-
nistradores municipales cuenta con un sistema contable en el cual cada colegio
es un centro de costos, que poco mds de un 30% de los municipios no cuenta
con sistemas de informacién con datos actualizados sobre la realidad educativa y
financiera de cada establecimiento, y que la calidad de los desarrollos existentes
presenta importantes diferencias. Debido a lo anterior, es necesario impulsar el
desarrollo de sistemas modernos de informacién y gestién compatibles con las
exigencias que el mejoramiento de la gestién educativa local impone.

Como resultaria ineficiente que estos sistemas se desarrollaran o adquirie-
ran independientemente por cada sostenedor, se deberia realizar un esfuerzo
conjunto, que permita poner estos sistemas al servicio de las administraciones
locales en plazos compatibles con el desarrollo de la estrategia de revalidacion.

En particular, sobre la base de los disefios, redisefios o ajustes a los proce-
sos de gestion administrativa-financiera y necesidades de informacién derivada,
se propone alinear el desarrollo de las tecnologias de modo de disponer de un
sistema de informacién integral para la gestion. Tales desarrollos tecnolégicos
deberdn cubrir como minimo las siguientes dreas de gestion, respetando las
diversas formas de delegacion porque opte el municipio:

«  Administracién financiera; incluyendo la elaboracion y ejecucion del pre-
supuesto para la educacién de gestion local, considerando la totalidad de
las fuentes de financiamiento; la identificacién del establecimiento como
centro de costos, incluyendo la totalidad de sus fuentes de financiamiento
y conceptos de gastos.

¢ Administracién de personal, incluyendo categorias de informacién basi-
cas tales como la dotacién, sus caracteristicas y atributos relevantes a su
gestion; remuneraciones; asignacion o destinacion a los centros de costos
(establecimientos), evaluacion de desempefio, licencias, etc.

« Administracién de bienes; incluyendo establecimientos (catastro, inversio-
nes, mantenimiento) e inventario.

«  Base de datos educacionales, incluyendo los antecedentes sobre cada es-
tablecimiento dependiente de la administracién local y sus alumnos, sus
resultados en el SIMCE vy otras pruebas de diagndstico, su trayectoria ins-
titucional, proyectos en curso, proyecto educativo y convenio de desempe-
no, entre otros.

«  Supervisién educativa, incluyendo toda la informacién recopilada por los
supervisores y los informes entregados por los establecimientos.
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El desarrollo, reforzamiento o ajustes de tecnologias podra concretarse
en forma gradual, pero consistente con el requerimiento de integracion y ar-
ticulacion de subsistemas de informacién para la gestién local de la educacién.
Ademis, debera tener presente otros desarrollos que pudieran estar ocurriendo
en la administracion local en materia de tecnologias de informacion.

Gestion de recursos humanos

El diagnéstico cualitativo contenido en el capitulo VI arroj6é numerosas quejas
de los administradores educacionales respecto de las rigideces que impone el
Estatuto Docente a la gestién escolar y a la bisqueda de resultados. Sin embar-
go, las observaciones registradas no son claras respecto de si los aspectos que
determinan la calidad de la gestion de los docentes, profesionales o directivos,
son exclusivamente originados por dicho Estatuto.

Por otra parte, la revisién internacional del capitulo VII muestra que pai-
ses con buenos resultados también cuentan con leyes laborales que imponen
restricciones, generadas desde administraciones centralizadas o descentraliza-
das de los docentes. Asi por ejemplo se encuentra que los resultados en mate-
madticas y ciencias son mds altos en paises con administracion centralizada del
recurso humano (Asia del Este); los resultados para competencias siglo XXI son
mejores en regimenes descentralizados (Europa), y el 75% de los paises que
participan en prueba PISA los profesores son funcionarios publicos.

Desde estos dos puntos surge la pregunta sobre cuinto afecta realmente
el Estatuto Docente a la gestion de la educacion piblica municipal. :Es mas
eficiente cambiar la administracion del recurso humano en el contexto legal
existente que modificar este Gltimo? Ambas preguntas surgen, ademads, consi-
derando que hay un régimen laboral mas flexible en el sector privado subven-
cionado que podria estar actuando como «competencia desleal».

Por otra parte, el Estatuto Docente constituye un instrumento que orienta
la carrera profesional de los docentes y constituye un factor de atraccién de
éstos al sector municipal. Cabe preguntarse si con los recursos disponibles y sin
Estatuto los establecimientos municipales tendrian las mismas posibilidades de
atraer docentes calificados que ahora.

Por estas razones, creemos que la idea de que los problemas de la educa-
ci6n municipal se acabarfan con la simple eliminacion del Estatuto Docente no
solo es utépica politicamente, sino que es sesgada, al poner la atencién sobre
una sola dimensién de la gestion educativa y no considerar los otros roles que
el Estatuto puede estar jugando.

En estas condiciones, mis que continuar insistiendo en una utépica elimi-
nacion del Estatuto, se debe pensar en cémo aprovechar sus aspectos positivos
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y ajustar las disposiciones que mas complicaciones generan para la administra-
ci6n educacional publica.
Para este efecto se deberia:

«  Fortalecer la gestion unificada y profesionalizada de los recursos humanos
de la comuna, explotando los margenes que permite el Estatuto Docente.
En este ultimo sentido, podria sistematizarse un catdlogo de buenas prac-
ticas locales en el uso del Estatuto.

«  Introducir de manera complementaria al Estatuto Docente un sistema
transparente de gestion del desempeifio basado en el marco para la buena
ensefianza, la observacion de clases y la evaluacion formativa que debiera
aplicarse periédicamente (mensual o bimensual). Lo anterior a través de
un proceso en que el evaluador busque, con una pauta compartida, y en un
espiritu constructivo y de desarrollo profesional, identificar en forma ruti-
naria las fortalezas de cada profesor y las areas a mejorar. Eso eliminaria el
elemento de incertidumbre y por lo tanto el miedo y la desconfianza que
son la raiz de la resistencia a la evaluacion del desempefio.

«  Establecer un sistema especial de aprendizaje profesional, que ofrezca
alternativas de formacién mads sistemadtica y rigurosa que el tradicional
perfeccionamiento docente, que dé acceso a titulos de postgrado debida-
mente validados, a cambio de un compromiso de permanencia en el siste-
ma publico.

«  Diversificar las modalidades de aprendizaje profesional. La neurociencia y
las ciencias cognitivas nos han ensefiado cémo aprendemos, mediante un
proceso iterativo y continuo: no basta organizar, desde arriba, un semina-
rio ocasional, mds o menos relacionado con las necesidades de los centros
educativos del municipio. Se trata (i) de proporcionar multiples insumos,
oportunidades y modalidades de aprendizaje profesional —cursos, talleres,
CDs, ferias, concursos, intercambios, giras de observacion mutua, investi-
gacion-accion— altamente relevantes para la realidad diagnosticada por los
mismos directores y profesores; (ii) de liberar tiempos y espacios para su
apropiacién y adaptacion en el contexto de cada centro educativo; (iii) de
integrar en la rutina de cada centro educativo pricticas de colaboracion,
planificacién, ensefianza, revision, notacion, coaching.

Junto con lo anterior, sin embargo, se debe buscar abrir espacios de mayor
flexibilidad en el Estatuto Docente que sean consistentes con una educacién
publica de excelencia. En particular, se propone concentrar los esfuerzos en
tres materias:
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¢ Modificar la estructura de la carrera docente, organizando éstas por tra-
mos, separados por una evaluacién fundamental de competencias que per-
mitirfa el paso del docente a la siguiente etapa de mayor jerarquia, a la
adquisicion de competencias o a la salida del sistema.

«  Establecer espacios para acuerdos locales en materia salarial o de desem-
pefio de funciones que, luego de un acuerdo formal, puedan complemen-
tar o modificar la aplicacion de algunas normas del Estatuto.

¢ Asegurar la plena flexibilidad en el desempefio de los docentes en el con-
texto de una administracién local, eliminando o reinterpretando cual-
quier norma sobre menoscabo profesional que pudiera entorpecer esta

posibilidad.
Supervision educativa

No se puede elevar el nivel y cerrar la brecha en la educacién sin equipos que
cuenten con (i) alta competencia «micro», en el diagndstico pedagégico y en
estrategias correctivas en el aula; (ii) buen entendimiento del significado posi-
tivo de la rendicion de cuentas profesional en un sistema basado en estinda-
res; y (iii) la capacidad de utilizar los datos para identificar practicas exitosas y
diseminarlas.

Con este propésito se debe trabajar con los equipos de supervision educa-
tiva en dos lineas:

«  Fijar las competencias requeridas para los supervisores educativos a nivel
de DEPROV y administracién municipal, medir sus brechas de desempe-
o y darles un plazo de 2 afios para prepararse intensamente e integrarse
al nuevo sistema.

« Apoyar este proceso con un programa de desarrollo profesional masivo,
mixto pero acreditado, de diseminacién de buenas précticas, tales como el
trabajo en redes o la evaluacion para el aprendizaje.

IX.4.b. Certificacion de la calidad de la gestién educativa local

El diagnéstico de los sostenedores municipales muestra que coexiste una di-
versidad de situaciones respecto de la calidad de los procesos de gestion y
practicas de trabajo. Sin embargo, un conjunto importante de estos procesos
adolecen de insuficiencias, las que por una parte representan un uso no efi-
ciente de recursos y por otra afectan la eficacia de las politicas y programas
en la educaciéon municipal. Ejemplo de ello son la construccién de la politica
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local de educacién, la elaboracién y funcionamiento de los PADEM, los pro-
cesos de apoyo técnico pedagdgico, la creacion y funcionamiento de «redes»,
los procesos de administracion de personal y los procesos de administracién
financiera. Esto hace necesario desarrollar un sistema de aseguramiento de
la calidad de los sostenedores, el que ademds de promover el mejoramien-
to de la calidad, oriente los requerimientos de apoyo y se articule con otros
instrumentos y politicas.

Con este propésito se debe disefiar e implementar un sistema de acredita-
cién externa de los administradores educacionales locales, que cumpla con los
requisitos que se establecen para estos procesos de aseguramiento de la calidad
y que incluya dreas consideradas centrales para el accionar de los sostenedo-
res en el campo de la educacién. El disefio e instalacion debe considerar en
el centro la bisqueda de aprendizajes y la promocién del cambio cultural que
esto requiere (modificaciones de creencias y comportamientos que involucran
plazos mis largo).

El sistema se debe construir y funcionar de acuerdo a los siguientes
requisitos:

«  Independencia y Objetividad. Un sistema de acreditacion es un proceso téc-
nico de evaluacién respecto del cumplimento de estindares minimos o
requisitos predefinidos. Por tanto debe ser efectuado sobre la base de he-
chos ciertos y verificables, y utilizando procesos externos que garanticen
separacion e independencia entre los responsables del objeto evaluado y
los evaluadores o acreditadores.

« Transparencia. Considerando que un sistema de acreditacién es un proceso
en virtud del cual se reconoce el dominio de un conjunto de conocimien-
tos, competencia y experiencia es necesario que los estindares o requisitos,
procesos y resultados sean de conocimiento de los actores involucrados y
la sociedad en general.

*  Regularidad. Un sistema de acreditacién cuyos resultados pasan a cons-
tituirse en fuente de informacién debe ser aplicado con una regularidad
preestablecida. Asi el proceso recurrente de evaluacion respecto del cum-
plimiento de estindares o requisitos técnicos permite el uso de la informa-
cién, tanto como garantia de calidad frente a terceros, como respecto de
su contribucién a procesos de andlisis y reflexion por parte del evaluado,
brindando la oportunidad de introducir mejoramientos.

«  Credibilidad. El reconocimiento de conocimientos, competencias y expe-
riencia relevantes que busca un sistema de acreditacion, hace necesaria
una construccion técnica y operativa de excelencia, de modo que todos
los actores conozcan sus caracteristicas y resultados, y depositen confianza
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en éstos. La credibilidad que asi alcance el sistema le podrd brindar la
necesaria legitimidad como instrumento de evaluacion, pudiendo asi opti-
mizarse su uso.

Sobre la base de los elementos de diagnésticos disponibles el sistema de
acreditacion podria estructurarse en torno a las siguientes dimensiones:

«  Planeacién y programacion educativa. Incluyendo la formulacién y segui-
mientro del PADEM y de los convenios de desempefio educativo.

« Procesos de apoyo técnico pedagdgico; considerando aspectos como una
real instalacion en el aula, sistematizacion de experiencias exitosas en estas
materias y diseminacién a la comunidad escolar.

« Construcciéon y funcionamiento de redes, considerando redes con esta-
blecimientos escolares e instituciones de educacion, con instituciones que
conforman la oferta publica no educacional y con otros actores del ambito
privado.

¢ Funcionamiento de instancias de participacién de la comunidad escolar.

«  Procesos de rendicion de cuentas y sus resultados.

¢ Administracion de personal, considerando los procesos de reclutamiento,
capacitacioén o generacion de competencias, asignacion (y reasignacion) a
puestos de trabajo; reconocimiento e incentivos; evaluacién y despido o
desvinculacion, entre otras materias.

¢ Administracion financiera, considerando especialmente los procesos con-
tables normados y las transferencias financieras a los establecimientos,
como unidades ejecutoras de gasto.

Cada una de estas dimensiones debe contar con estindar de desempefio
preestablecido y su cumplimiento ser verificado por un organismo experto.

Este sistema de acreditacion debe otorgar mayor flexibilidad en la gestion
administrativa, financiera y de personal, a través de eliminar algunas restriccio-
nes, previamente identificadas, a municipios que cumplan con los estindares o
requisitos definidos.

El otorgamiento de flexibilidad debera disefiarse y aplicarse en el marco de
un disefio formal que vincule la eliminacién de restricciones con resultados del
sistema de acreditacion o certificacion, el que comprenda el cumplimiento de
un conjunto de indicadores que garanticen buen desempeiio. El sistema debera
considerar los siguientes elementos:

«  La identificacion de restricciones posibles de eliminar, tanto en la admi-
nistracion financiera como de recursos humanos.
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+  Una prudente gradualidad en la eliminacién de las restricciones identi-
ficadas, aumentado la flexibilidad de acuerdo a evidencias sostenidas de
cumplimento de las condiciones establecidas.

«  Las causales de revocacién de la flexibilidad otorgada.

«  Los actores institucionales involucrados en la implementacién, tanto del
nivel nacional como local.

«  Los principales procesos de operacion para la implementacion.

«  Una evaluacién cada dos afos del mecanismo de otorgamiento de flexi-
bilidad para introducir las modificaciones que fuesen necesarias para el
cumplimiento de su objetivo.

1X.5. COMO EMPEZAR

A lo largo de este capitulo hemos propuesto una extensa lista de iniciativas
orientadas a revalidar la educacion publica de gestion local como un pilar fun-
damental del sistema educacional chileno. Nuestra perspectiva ha sido ambi-
ciosa, pues involucra no sélo detener el retroceso de este sector en términos de
matricula, sino que transformarlo en una alternativa educacional atractiva para
los millones de familias que buscan una educacién de calidad para sus hijos y el
instrumento clave para realizar objetivos y valores del sistema educacional.

Dado lo ambicioso de los cambios y la abundancia de iniciativas propues-
tas cabe hacerse la pregunta sobre como empezar. Esta pregunta tiene una res-
puesta organizativa y una respuesta politica.

La respuesta organizativa parte de la definicion adoptada en este capitulo
y el anterior, en cuanto a que las transformaciones propuestas deben estructu-
rarse como una estrategia de mediano plazo. Una estrategia requiere una visiéon
(propuesta en el capitulo VIII), objetivos especificos y medios, programas e ini-
ciativas para alcanzarlos (distribuidos a lo largo de este capitulo). Sin embargo,
una estrategia requiere también algunas cosas adicionales: (a) metas concretas
y resultados esperados, para motivar acciones, medir avances y evaluar resul-
tados; (b) un sistema de monitoreo y evaluacién, con informacién regular y
metodologias preestablecidas; (c) una expresién organizacional, que defina un
liderazgo y mecanismos de coordinacién, con su correspondiente asignacién
de responsabilidades; (d) un plan de implementacion, incluyendo los recursos
necesarios para ello, y (¢) una estrategia comunicacional, para difundirla. Estos
elementos, aunque pueden parecer obvios, pocas veces se tienen al momento
de formular programas y politicas piblicas en Chile. Reunir estos elementos es
fundamental para una estrategia tan ambiciosa y de largo aliento como la aqui
propuesta.
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No obstante, las respuestas organizativas no son suficientes para poner en
marcha la revalidacion de la educacién piblica de gestion local en Chile. Un
proceso de estas magnitudes debe contar con una plataforma politica capaz de
darle viabilidad al esfuerzo requerido y continuidad para persistir durante el
tiempo suficiente para mostrar resultados. Construir esta plataforma politica
es quizas el desafio mds complejo de la estrategia propuesta. Ello se debe a la
diversidad de visiones y apreciaciones que existe sobre la educacion puiblica en
Chile. En efecto, mientras una parte del mundo politico considera a la edu-
caci6én publica innecesaria o a lo mds subsidiaria del sector particular en una
légica de cuasi-mercado, otro sector asocia la educacién publica a un modelo
centralizado y uniformante, dependiente de la autoridad educativa central y
una mayoria resiente el origen del actual régimen municipalizado. El comin
denominador de estas visiones irreconciliables es la critica despiadada a la edu-
caci6on municipal y la bisqueda de soluciones organizacionales que resuelvan
los problemas. De este modo, mientras se magnifican los problemas de la edu-
caci6n municipal a niveles apocalipticos, se sobresimplifican las soluciones, su-
poniendo que cambios en la propiedad o dependencia de los establecimientos
les dardn una respuesta eficaz.

Buena parte de este libro estd orientada a remover este dafino statu quo,
del cual las recientes movilizaciones sociales y debates politicos son una cla-
ra expresion. Las partes segunda y tercera de este libro aportan informacién
abundante y valiosa para enfrentar a los prejuicios y generalizaciones; la tercera
parte del libro muestra la diversidad de modalidades de descentralizacion edu-
cacional y cémo éstas pueden generar buenos resultados educativos; la cuarta
parte propone un camino alternativo de cambio.

Sin embargo, es evidente que este libro no es en si mismo una reforma y
que la sola voluntad de las autoridades no es suficiente para impulsar y sostener
la transformacién propuesta. Posiblemente, la tnica forma de romper el statu
quo politico es impulsar un amplio debate sobre el futuro de la educacion puabli-
ca en Chile que involucre a los reales actores del proceso educativo y a todos los
sectores que se sienten motivados por el interés general, mds que por intereses
particulares. Este es un debate que tiene que apoyarse en las realidades de un
sistema que se expresa en miles de escuelas y liceos distribuidos por todo Chile
y no s6lo en los liceos emblemiticos del centro de Santiago; un debate que debe
construir visiones compartidas y no excluyentes; un debate que identifique re-
sultados deseados antes que medios para alcanzarlos.

Este libro no es para sustituir el debate sobre la educacién publica que
queremos, sino para alimentarlo.
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Como se sefiala en la presentacién de este libro, la investigacion en que éste
se apoya se desarrollé durante todo el afio 2007. Aunque durante ese periodo se
anunciaron algunas medidas en materia de financiamiento e institucionalidad
del sistema educacional subvencionado, éstas solo se incorporaron tangencial-
mente en el texto del informe inicial y en la version editada para este libro.

Con el objeto de entender mejor el contexto de la investigacion y actua-
lizar los contenidos del libro, asi como ayudar al lector a entender hasta qué
punto las reformas anunciadas guardan o no relacion con el diagnéstico y pro-
puestas de los capitulos anteriores, esta seccion final entrega antecedentes sobre
las medidas y reformas anunciadas, discutidas, legisladas o implementadas entre
mayo de 2007 y junio de 2009.

Financiamiento de la educacion municipal

En mayo de 2007 la Presidenta de la Republica anuncié dos medidas con gran
incidencia sobre los recursos del sector municipal. La medida de mayor en-
vergadura correspondi6 a un aumento de la subvencién educacional con dos
componentes fundamentales: un aumento general de 15% en el valor de la sub-
vencion educacional y un aumento de 10% en el factor de ruralidad del sistema
de subvenciones. La ley que aplic6 estos incrementos se aprobé en enero de
2008 y comenz6 a regir en el correspondiente afio lectivo'.

La segunda medida correspondi6 a la creaciéon de un fondo de apoyo a la
gestion de la educacion municipal. Este fondo comenzé a operar en 2008, dis-
tribuyéndose entre los sostenedores municipales a base de tres componentes:

' Ley No 20.247, del 23 de enero de 2008.
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un componente igual por municipio, un componente distribuido segtn la vul-
nerabilidad de los estudiantes de los establecimientos y un componente en pro-
porcién inversa a los recursos municipales propios. Para acceder a estos fondos
las municipalidades debian presentar y aprobar con el ministerio un programa
de mejoramiento de la gestion educativa.

Asimismo, en febrero de 2008 se aprobé la ley sobre subvencion prefe-
rencial?, que otorgd una subvencién adicional para los alumnos vulnerables
(alumnos prioritarios) de la educacién basica de establecimientos municipa-
les y particulares subvencionados que suscribieran un convenio de igualdad
de oportunidades y excelencia educativa con el ministerio de Educacién. Esta
ley representé la materializacion del proyecto de ley sobre la materia envia-
do en octubre de 2005 por el gobierno del Presidente Lagos. La ley de sub-
vencién preferencial representa un paso muy significativo en la aplicacién de
cuatro criterios fundamentales en el funcionamiento del sistema educacional:
(a) aportar recursos adicionales para la educacion de los alumnos de escasos
recursos; (b) elevar las exigencias a los sostenedores educacionales, nivelando
el piso de operacion de los establecimientos municipales y particulares sub-
vencionados; (c) elevar el nivel de compromiso de los sostenedores con los
resultados de los alumnos de menores recursos, y (d) diferenciar el tratamiento
de establecimientos con distinto nivel de desempefio, otorgando mayor au-
tonomia a los de mejor desempefio y aportando asistencia técnica a los de
desempeiio deficiente.

Estas tres medidas, unidas a la prioridad otorgada a la educacién en la
asignacion de recursos, explican la mayor parte del crecimiento de los recursos
publicos para la educacion, que en 2008 crecieron en casi un 16% real, creci-
miento sin precedentes recientes en la historia presupuestaria del sector.

Este incremento de recursos favorecié especialmente al sector municipal.
En efecto, mientras el fondo de apoyo a la gestion de la educacién munici-
pal se orient6 integramente a este sector, la subvencién preferencial beneficié
preferentemente a los establecimientos municipales, pues éstos concentraban a
la mayor parte de los alumnos vulnerables. Es asi como a comienzos de 2009
participaban en el sistema pricticamente la totalidad de los establecimientos
municipales y poco menos de la mitad de los particulares subvencionados ele-
gibles, con tres cuartas partes de los alumnos beneficiados ubicados en el sector
municipal. No obstante, no existen atin antecedentes para evaluar la calidad y
la aplicacién de los convenios y planes exigidos por ambos instrumentos en el
sector municipal.

2 Ley No. 20.248, del 1 de febrero de 2008.
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Reformas institucionales

En 2007 también se envi6 al congreso nacional el proyecto de nueva Ley Ge-
neral de Educacion (LGE), para reemplazar a la antigua Ley Organica Cons-
titucional de Ensefianza (LOCE) heredada de la dictadura. Este proyecto
constituy6 la respuesta més directa de las autoridades al conflicto de los es-
tudiantes secundarios, que hicieron de la derogacién de la LOCE una de las
consignas centrales de su movimiento. El proyecto de LGE focaliza con mayor
claridad los principios del sistema educacional, elimina la seleccién de alumnos
en la educacion bisica, reestructura los ciclos educativos. Este también estable-
ce una nueva estructura institucional, la que incluye un nuevo consejo nacional
de educacién, una superintendencia de Educacién y una Agencia para el asegu-
ramiento de la calidad de la educacion.

Tras una intensa discusién legislativa, el gobierno logr6 acuerdos con los
parlamentarios de los principales bloques politicos que permitieran la aprobacién
de la LGE, quedando ésta aprobada por el congreso nacional en abril de 2009.

Para implementar la nueva LGE, el congreso debera aprobar leyes espe-
cificas para crear y regular el funcionamiento de la superintendencia de Edu-
caci6én y la Agencia para el Aseguramiento de la Calidad de la Educacién. Para
ello el ejecutivo envi6 al congreso sendos proyectos sobre la materia en 2007 y
2008, los que debieron ser ajustados significativamente para reflejar los acuer-
dos politicos entre el gobierno, la concertacién y la alianza por Chile. En junio
de 2009 estos proyectos atn se encontraban en discusion.

La nueva LGE, la creacién de la superintendencia y la Agencia deberian
fortalecer el sistema de educacién publica de gestion local, por cuanto ayudan
a equilibrar el terreno de juego entre este sector y el particular subvencionado.
En efecto, mientras la LGE establece un marco mis exigente para el sector
particular subvencionado y prohibe la seleccion de alumnos al menos en los
primeros afios de educacion bésica, el funcionamiento de la superintendencia
de Educacién y la Agencia de Aseguramiento de la Calidad deberfan generar
una mayor retroalimentacién y apoyo a los establecimientos municipales, por
tratarse de aquellos con mayores necesidades en estos dambitos. Por cierto, el
impacto real de estas reformas atin depende de su implementacion y de la capa-
cidad de respuesta que tanto el sector publico de gestién local como el particu-
lar subvencionado tengan frente a ellas.

El proyecto de fortalecimiento de la educacion piiblica

No obstante el efecto positivo que los incrementos de recursos y las disposicio-
nes de la LGE potencialmente tienen sobre la educacién municipal, a comienzos
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de 2008 el gobierno suscribi6 un acuerdo con los parlamentarios de la concerta-
cién para preparar reformas para el fortalecimiento de la educacién puablica.

El trasfondo de este acuerdo no fue s6lo la preocupacion por la calidad
de la educacién municipal, sino las dudas que muchos parlamentarios de la
concertacion venian planteando sobre la eficacia y viabilidad de este sector.
Al respecto debe recordarse que el Consejo Asesor Presidencial intent6 gene-
rar propuestas sobre la materia pero s6lo pudo identificar cuatro alternativas
bastante diversas que consideraban desde algunos ajustes a la institucionali-
dad manteniendo su caricter local hasta el traspaso de los establecimientos
al ministerio de Educacion, reflejando con ello el grado de divergencia de sus
integrantes en este aspecto.

Luego de que la Presidenta ratificara su compromiso politico en mayo de
2008, en noviembre de 2008 el gobierno envié al congreso un proyecto de ley
sobre fortalecimiento de la educacién publica. Dicho proyecto propone impor-
tantes ajustes a la estructura del ministerio de Educacién, creando un Servicio
Nacional de Educacién y adecuando la estructura del ministerio a la Ley de
bases generales de la administracién del Estado. Asimismo, el proyecto propone
crear corporaciones locales de educacién publica, encargadas de administrar los
establecimientos publicos, actualmente dependientes de las municipalidades.
Dichas corporaciones estarfan conformadas como corporaciones de derecho
publico con dedicacién exclusiva a la gestion de la educacién en un territorio,
que podria comprender a una o mis comunas. Las corporaciones contarian con
un consejo directivo y un director ejecutivo seleccionado de acuerdo al régi-
men de alta direccion publica. Las corporaciones no sélo estarian encargadas de
la administracién de establecimientos educacionales, sino de apoyar la gestion
técnico-pedagdgica de los mismos y supervisar su desempefio educativo. En
virtud de lo anterior, el proyecto asigna a las corporaciones una serie de obli-
gaciones en materia de transparencia y rendicion de cuentas a la comunidad y
define un aporte directo de recursos para sostener estas responsabilidades.

El proyecto de ley sobre fortalecimiento de la educacion piblica estd atin
en una etapa muy temprana de tramitacién como para evaluar su potencial im-
pacto. El principal desafio para el proyecto es no sélo generar acuerdo politico
—algo que no se vislumbra ficil a la luz de las distintas visiones sobre la materia
en el mundo politico— sino también clarificar como se organizaria una eventual
transicién desde la situacion actual.

Resultados SIMCE y movilizaciones en 2009: contrastes de una realidad

Luego de muchos afios de impaciencia y frustraciones con el escaso impacto de
programas y recursos sobre el rendimiento escolar, los resultados de la prueba
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SIMCE de 2008, dados a conocer a mediados de 2009, mostraron por fin avan-
ces importantes. A nivel nacional, los resultados obtenidos por los alumnos de
4° basico se incrementaron en 6 puntos en lectura y un punto en matemdti-
cas. La mejora de resultados en lenguaje se concentré en los alumnos de ni-
vel socioeconémico medio y bajo del sector municipal. En 2° medio no hubo
cambios significativos en los promedios nacionales, pero si mejoras en el rendi-
miento de los alumnos de nivel socioeconémico medio en los establecimientos
municipales.

Pese a lo alentador de estos resultados, ellos recibieron escasa atencién
de la prensa y del mundo politico, cuya atencién fue acaparada por crecientes
conflictos en el sector municipal. En efecto, durante la primera mitad del afio
coincidi6é una prolongada huelga de profesores, seguida por nuevas tomas de
establecimientos municipales emblematicos por parte de los estudiantes.

En el caso de las movilizaciones estudiantiles, el foco de las protestas se
trasladé desde la derogacion de la LOCE vy la insatisfaccién con la nueva LGE
a la demanda de la «estatizacién» de la educacion municipal. El efecto inme-
diato de estas movilizaciones fue desprestigiar ain mds a la educacién munici-
pal y acelerar el traslado de alumnos hacia el sector particular subvencionado,
profundizando la percepcién de una crisis en el sector. Al cierre de la edicién
de este libro, los dirigentes estudiantiles buscaban el apoyo de profesores, estu-
diantes universitarios y parlamentarios para sus demandas.

Balance

El principal elemento de cualquier balance sobre las iniciativas promovidas por
el gobierno en materia de educacién en los ltimos dos afios es que estas ini-
ciativas representan una agenda contundente de reformas que se hacen cargo
de las dimensiones econémicas, institucionales, administrativas y pedagdgicas
del funcionamiento del sector. Sin lugar a dudas, si el conjunto de iniciativas
administrativas y legales se materializa y se implementa bien, se trataria de la
reforma educacional mds importante en muchos afios en Chile.

Estas iniciativas tienden a favorecer a la educacién publica en varias di-
mensiones, afirmando principios bésicos de equidad y efectividad del sistema
educativo, nivelando las exigencias respecto del sector particular subvencionado
y otorgindole recursos adicionales por el hecho de atender a alumnos de esca-
sos recursos y por asumir responsabilidades especiales frente a la comunidad.

Varios de los elementos contenidos en las iniciativas en marcha son con-
sistentes con los principios y propuestas concretas para el fortalecimiento de
la educacién publica de gestion local contenidas en este libro. Sin embargo, el
foco en las reformas legales deja atn una gran interrogante sobre cémo éstas
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incidirdn efectivamente sobre el funcionamiento de este sector en el futuro. En
tal sentido, un elemento atn ausente es una estrategia explicita de revalidacién
de la educacion publica de gestion local que combine reformas legales con ini-
ciativas administrativas y acciones concretas a nivel de la administracién local.
Aunque es posible que los elementos de tal estrategia vayan surgiendo explicita
o implicitamente en el tiempo, una estrategia expresa siempre tiene la ventaja
de definir con mayor claridad objetivos, metas e instrumentos que se puedan
evaluar, y proporciona una orientacién mds clara al conjunto de actores de cuya
accion depende el futuro de este sector.

Una interrogante atn mayor es la del impacto de los conflictos en el sec-
tor municipal sobre el futuro de la educacién publica. La capacidad de estos
conflictos no sélo para atraer la atencién de la opinién publica, sino también
para influir sobre las decisiones de las familias sobre la educacién de sus hijos,
indica que cualquier proceso orientado a revalidar la educacién publica es atin
muy vulnerable al entorno politico y a las fuerzas que se desenvuelven en su
interior. Esto sugiere que los esfuerzos de reforma en este sector deben basarse
en acuerdos amplios, que no sélo trasciendan a las autoridades politicas o a los
equipos técnicos del MINEDUC, sino también a los grupos corporativos. S6lo
de este modo los intereses del millén y medio de nifias y nifios que asiste a este
sector podran imponerse por otras consideraciones.
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