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Resumen

A partir de la nueva preocupacién por la vinculacién entre desarrollo econémico y recursos humanos,
analiza el doble desafio que se plantea al sistema educativo: asegurar una educacién de calidad y
pertinente para desempefiarse adecuadamente en el mundo del trabajo y, al mismo tiempo, acortar
la brecha entre ricos y pobres, logrando una distribucién méas homogénea del saber.

Ello se da en contexto complejo, donde escasean los recursos para el sector; donde los
procesos de descentralizacién han agudizado las diferencias de capital cultural y econémico entre
regiones y municipios; y donde el sistema educativo no se ha modificado para pasar de atender a su
nueva clientela mucho més diversificada que antafio y no ha incorporado objetivos y técnicas
adecuadas al nuevo patrén de desarrollo.

Analiza, finalmente, el caso de Chile y sugiere nuevas estrategias para alcanzar los fines en
educacibn, especialmente, via delegacién de funciones por el Estado, utilizacién de mecanismos de
subsidio y de compensacién a las desigualdades de entrada, mayor preocupacién por la eficiencia y
la eficacia de las soluciones, y flexibilidad para reorientar programas que producen menor impacto
que el esperado.



INTRODUCCION

Al finalizar el siglo, la vinculacién entre desarrollo econémico y recursos humanos cobra nueva
vigencia en América Latina. Las nuevas formas de participacion ciudadana y los mercados abiertos
se conjugan en un nuevo patrén de demandas sociales, politicas y econémicas que canalizan hacia
educacién expectativas atn mds ambiciosas que las de la década de los sesenta. Se plantea la
necesidad de crear las ..."condiciones educacionales, de capacitacién y de incorporacién del progreso
cientifico-tecnol6gico que hagan posible la transformacién de las estructuras productivas de la regién
en un marco de progresiva equidad social' (CEPAL/UNESCO, 1992).

En este contexto, el desafio que enfrenta la educacién es doble. Por una parte, es necesario
asegurar que todos los estudiantes reciban una educacién que los prepare para desempefiarse activa
y eficientemente en un sector que busca "transformar las estructuras productivas". Por otra, es
necesario lograr una distribucién homogénea de los saberes transmitidos por la escuela de modo de
acortar la brecha entre ricos y pobres. '

El desafio debe ser enfrentado en condiciones nada favorables. Primero, el aumento de las
demandas por obtener una mejor educacién se da en un momento de crisis en muchos paises y de
una competencia intersectorial por los recursos en la que educacién se encuentra mal posicionada.
Segundo, los cambios institucionales que se han implementado en paises de la regién, delegando
responsabilidades hacia la administracion local y hacia las familias, no han sido acompafiados de las
medidas necesarias para compensar las diferencias en capital cultural y econémico que la
descentralizacién tiende a acrecentar. Finalmente, los contenidos y procesos internos del sistema
educativo, disefiados para atender a las élites mas educadas, no han sido modificados para dar una
educacién adecuada a la diversidad de la poblacién estudiantil en el periodo post expansionista.
Tampoco han incorporado los avances tecnolégicos que el nuevo patrén de desarrollo exige.

En Chile, las demandas que el desarrollo econémico y la democratizacién plantean al sector
educativo requieren una revisién de las férmulas de cambio utilizadas hasta ahora. Se necesita adoptar
estrategias de intervencién en las que el Estado no pretenda volver a hacerlo todo, en las que se
observe mayor voluntad de delegar atribuciones a la sociedad, e instaurar mecanismos de subsidio y
asignacién de recursos capaces de compensar efectivamente las desigualdades de entrada. Las politicas
educativas en particular, deberén basarse en las opciones mas efectivas a un menor costo, deberan
mantener rigurosidad en las mediciones y monitoreo de las actividades, y una flexibilidad real para
reorientar las estrategias cuyo impacto resulte menor al esperado.



1. TENDENCIAS RECIENTES EN MATERIA DE POLITICA EDUCATIVA

El crecimiento de los sistemas educativos, patrén practicamente generalizado en la América Latina
de los sesenta, requiri6 no sélo de un esfuerzo econémico muy importante, sino también de una
conduccibn fuerte de parte del Estado. Luego, las crecientes demandas desde el sector educacién
debieron enfrentarse en un marco de restriccién presupuestaria, lo que derivé en una reduccién del
aparato publico central y en un mayor poder de decisién en el 4mbito local.

En materia de politica educativa, surge paulatinamente una nueva forma de decisiones
compartidas y de cofinanciamiento con el sector privado, la que ha sido enfrentada sin la necesaria
adecuacion del rol del Estado hacia politicas compensatorias més efectivas. Este ajuste lento ha
tenido un alto costo para los sectores mas pobres. Mientras quienes poseen mayor capital econémico
y cultural encontraron rdpidamente las férmulas para acceder a los beneficios disponibles, los mas
pobres quedaron cautivos en una oferta que se deteriora progresivamente.

1. Expansion de la cobertura: mayor rigidez del sistema

A partir de los afios cincuenta, la educacion se expandié en América Latina més que el resto de los
servicios, especialmente en la educacién primaria. En 1990, 88% de los nifios entre 6 y 11 afios estaba
matriculado en este nivel educativo, en comparacién con 58% de 1960. La tasa de escolarizacién neta
era de 90% para este mismo grupo de edad. El 15% de jovenes entre 12 y 17 afios que asistia a la
educacion secundaria en 1960, subi6 a 56% en 1988, e incluso a 70% en varios paises de la regi6n.
La tasa de crecimiento de este nivel educativo fue de 10% anual hasta los setenta, y se ha mantenido
en 4% a partir de los ochenta (CEPAL/UNESCO, 1992).

Para dar cabida al crecimiento de la poblacién estudiantil, se construyeron nuevas escuelas,
a las que se doté del equipamiento basico y de los profesores necesarios. Concomitantemente, la
administracion centralizada creci6 en tamafio, complejidad y burocracia. Se constituy6 un sistema
sobre dimensionado y rigido, que fue incapaz de responder a las demandas por mayor calidad y
equidad.

La rigidez de los sistemas educativos se expresaba en los siguientes aspectos:

a) Empobrecimiento de los insumos y procesos escolares.

El crecimiento estructural y la diversificacion cultural al interior de los sistemas escolares
plante6 demandas que resulté dificil cubrir con los recursos disponibles. En consecuencia, la
infraestructura se deterior6, se empobrecié el equipamiento escolar, bajaron los salarios y los mejores
profesores buscaron alternativas de trabajo fuera de las escuelas (Lockheed y Verspoor, 1991). Los
establecimientos se ocuparon en varios turnos para dar cabida a més estudiantes, con lo que se redujo
significativamente el tiempo de ensefanza. Mientras los paises industrializados tienen un promedio
de horas de ensefianza al afio de mas de 1.200 horas (Gran Bretaifia, 1.344; Canadd, 1.316; USA,
1.260; Corea, 1.554), el promedio de los paises de ingresos medios y majos es de 865 horas (OECD,
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1994). 1/ A este horario anual reducido hay que agregarle las pérdidas por concepto de atrasos y
ausencias de los profesores, inestabilidad climética e interrupciones por orden oficial, situaciones que
se dan con mayor frecuencia en los paises en desarrollo.

b) Irrelevancia de los saberes transmitidos.

Los saberes transmitidos por la escuela guardan escasa relacién con la vida de los estudiantes,
con la sociedad, con la cultura y con las exigencias de desempefio laboral. Esto resulta
particularmente discordante dada la complejidad y velocidad de cambio de las experiencias a las que
estdn expuestos los jévenes fuera del sistema escolar. Por otra parte, los disefios curriculares no
incorporan los avances de la ciencia y la tecnologia que necesitaran para insertarse en el mundo
laboral. Los sistemas educativos son fuertemente autorreferidos e incapaces de establecer las
conexiones necesarias con los respectivos campos disciplinarios de las universidades y centros
académicos, con los avances curriculares de otros sistemas educativos, con los cambios culturales
impulsados por los medios de comunicacién y su globalizacién, con el sector productivo y su
permanente transformacién. En definitiva, un curriculum relevante y que incorpore los avances de
la ciencia y la tecnologia s6lo lo logran aquellos grupos sociales que aportan recursos propios para
establecer las conexiones necesarias, potenciando la estratificacién de entrada.

c) Inferior calidad educativa para los mas pobres

La masificacién de la educacién trajo consigo la diversificacién cultural de la poblacién
estudiantil. Especialmente en secundaria, a las cohortes de élite que predominaron hasta los sesenta
se incorporaron grandes grupos de estudiantes que pertenecian a familias tradicionalmente
marginadas de la educacién debido a su condicién cultural, étnica y econdmica. Los sistemas
educativos en América Latina han demostrado una gran incapacidad para ser eficientes en estos
sectores de la poblacion. Disefiados para atender a los estratos relativamente més "cultos”, descansan
sobre la capacidad de las familias para dedicar horas a complementar el trabajo escolar que queda
inconcluso en la escuela, a ayudar con las tareas, y a poner a disposicion de los estudiantes libros y
materiales de estudio. S6lo los padres que cuentan con medios econémicos y educacién son capaces
de subsidiar de este modo el trabajo escolar (Bernstein, 1977). El resultado es que los estudiantes mas
pobres no logran manejarse bien en la escuela, y aprenden menos que quienes provienen de familias
més acomodadas.

Al llegar a los 80, el panorama resultante es el de sistemas escolares masificados,
empobrecidos y que no se adecuan ni a la vida cotidiana de los estudiantes ni a las demandas de
conocimiento y manejo tecnolégico que plantea el desarrollo. En este contexto, el disefio de politicas
enfrenta el desafio de mejorar la calidad de todo el sistema y muy especialmente en los sectores de
"alto riesgo educativo", lo que debe alcanzarse con recursos cada vez méas escasos.

1/ Durante los ochenta las escuelas subvencionadas en Chile funcionaban 37 semanas y tenian
830 horas de clases al afio. Esta carga horaria se fue extendiendo gradualmente, hasta que en 1996
funcionardn 40 semanas, lo que aumenta a 1000 las horas de clases.
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2. Transformaciones institucionales: descentralizacién

Recursos fiscales insuficientes para sostener el crecimiento y complejizacién de los sistemas
educativos, y las dificultades para responder desde un centro distante a demandas cada vez maés
diversificadas y sofisticadas, contribuyen a explicar la tendencia a la descentralizacién que aparece
alrededor de los 80 en muchos paises de América Latina (Hevia, 1991; Cassasus, 1996).

La descentralizacion de la educacién formé parte de reformas mas globales del Estado, las
que tuvieron por objeto transferir algunas funciones econémicas y los servicios sociales a unidades
de gobierno local. La incapacidad de las estructuras tradicionales para dar respuesta a las necesidades
del nuevo modelo de desarrollo condujo a la critica de su rol histérico como conductor de los
procesos econémicos y como proveedor exclusivo de los servicios sociales (Prawda, 1992). Cobra
preeminencia un nuevo paradigma de la politica social en el cual el Estado ya no actiia como tnico

proveedor, sino como ente subsidiario y regulador de la economia y de los servicios sociales (Franco,
1995).

En educaci6n, una vez que se dio respuesta a los requerimientos més urgentes de masificacion
del acceso, de construccién de la identidad nacional y de integracién social, las estructuras
administrativas centralizadas no resultaron funcionales para satisfacer las emergentes demandas,
relacionadas fundamentalmente con mas calidad y con equidad (UNESCO, 1990). Junto con el
crecimiento del sistema educativo -escuelas, profesores, estudiantes- también crecié el aparato
burocrético que la administraba. En la misma medida en que ingresaban estudiantes al sistema, se
inyectaban recursos y se contrataban funcionarios para hacer frente a las demandas administrativas
de unos subsistemas que habian crecido hasta hacerse inmanejables. Por otra parte, la competencia
por los recursos fiscales se hizo mas dura entre los distintos sectores de la economia y de los servicios.
Aun cuando educacion ha sido declarado sector prioritario en la mayorfa de los paises de la regidn,
ello no ha resultado en un aumento de los recursos suficiente como para cubrir las necesidades.

La diversidad local y regional, asi como los distintos ritmos de crecimiento y desarrollo,
requerian de una administracién agil y flexible. Al mismo tiempo, la integracién de la cultura y las
demandas de las comunidades locales s6lo podia tener respuesta a través de escuelas abiertas y
permeables a la participacion de los padres y de la comunidad. Finalmente, las expectativas de
financiamiento privado o de los gobiernos locales como complemento a los recursos fiscales
determinaron la transferencia de estas responsabilidades a los niveles descentralizados del sistema.
En el caso de Argentina, se traté de una delegacion casi total de responsabilidad financiera a las
provincias (Novick, 1994), y parcial en el caso de Chile a partir de los noventa (Espinola, 1994).

Las politicas de descentralizacién buscaron solucionar estos problemas - burocracias
inmanejables, distancia y desconocimiento de los problemas locales, lentitud y falta de oportunidad
de las respuestas, y escasez de recursos - delegando responsabilidades tanto administrativas como
econdmicas a instancias locales. La administracién local, més cerca de la comunidad y sus problemas,
estaria en mejores condiciones que las burocracias centrales para dar respuestas adecuadas y
oportunas a las necesidades locales. Adicionalmente, se complementaria los decrecientes recursos
fiscales con aportes privados, aportes familiares o del sector comercial y productivo local
(Schieffelbein, 1987; Psacharopulos, 1986).

Si bien la descentralizacién ha logrado dar mayor pertinencia y agilidad de respuesta respecto
a las necesidades y demandas educativas de la comunidad, las desigualdades entre escuelas, comunas,
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localidades y regiones se ha mantenido, tal como se anticipaba (Levin, 1995). Si se quiere una
sociedad diversa pero no segmentada, es necesario otorgar nuevos roles al Estado y a la comunidad.

a) Redefinicién del rol del Estado: Del Estado proveedor al Estado regulador

En un marco de delegacin de responsabilidades, el centro se "retrae”, abandona antiguas
funciones y se hace cargo de algunas nuevas. "Ello no obsta a que se reconozcan funciones claves del
Estado, el que ya no hard las mismas cosas que en el pasado, ni de la misma manera. Ser4
responsable parcialmente del financiamiento, en especial de los programas orientados a la poblacién
de menores recursos;..." (Franco, 1995). Ya no se trata de la provisién y ejecucion, sino de la fijacién
de estdndares, de la evaluacién de la calidad y de asegurar la equidad a través de mecanismos de
asignacién de recursos que discriminen a la poblacién segiin el nivel y tipo de necesidad.

"Con la descentralizacién, se produce un desplazamiento de unos sistemas relativamente
cerrados respecto a los requerimientos de la sociedad, referidos principalmente a su autosustentacién,
y controlados por sus practicantes y su burocracia, a sistemas abiertos a las demandas de la sociedad,
interconectados y evaluados piblicamente" (Cox, 1994). Paradojalmente, mientras més funciones se
delegan hacia los niveles locales, més fuerte se hace el centro en las funciones que conserva.
Mientras mas recursos se transfieren hacia los niveles locales, més sofisticados y fuertes son los
mecanismos que se implementan para su control (James, 1986). Sin embargo, las regulaciones y
controles pasan a ser indirectos. Se produce un desplazamiento desde los controles burocritico-
administrativos, basados en el seguimiento de las actividades y de los procesos y muy coercitivos, hacia
otros que se llevan a cabo a través de la evaluacién de resultados, de la diseminacién de informacién
(transparencia) y del uso selectivo de incentivos.

b) Nuevo rol de la comunidad: De beneficiarios a usuarios

Con la descentralizaci6n se produce un traslado del énfasis en la oferta educativa hacia el lado
de la demanda educativa. La participacién de las familias, de la comunidad y de las organizaciones
de la sociedad civil, pasa a ser un elemento crucial en la solucién de los problemas sociales. El papel
mas activo que se asigna a la comunidad descansa en la idea de que "... la capacidad de innovacién
se encuentra diseminada en la sociedad y no concentrada exclusivamente en el Estado, y que la
misma debe aprovecharse" (Franco, 1995). 2/

Por una parte, la adecuacién de la oferta educativa a las necesidades locales descansa en una
activa presencia de la comunidad en la escuela. Es la voz de los padres la que se espera contribuya
a redefinir y a reorientar las actividades y procesos educativos. Por otra, se desplaza parcialmente la
responsabilidad del control de los resultados hacia los usuarios. La escuela se ve presionada, entonces,
a dar cuenta a los padres sobre los resultados de su gestion, tanto en lo educativo como en lo
administrativo. El Estado, por su parte, debe entregar a los usuarios la informacién necesaria para
hacer las opciones correctas. Surge con fuerza la cuestién de la transparencia, la relevancia de los
sistemas de informaci6n, de los procesos de medicién y evaluacion.

2/ Una concepcion critica de la participacién sostiene que la solucién de los propios problemas

por la comunidad "implica una reorientacién de la oferta educativa desde una ética de servicio a una
ética en la que prima el individualismo y la competencia (Ball, 1993).
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Los sistemas descentralizados requieren de usuarios con capacidad para demandar, para exigir,
y también para pagar. Cuando la regulacién de la calidad es responsabilidad de los usuarios, se supone
una demanda organizada e informada. Sin embargo, en paises en los que no existe o se ha perdido
la tradicion de una comunidad organizada, ésta no se transforma en una comunidad activa,
participativa y exigente sélo en virtud de la promulgacién de decretos de descentralizacién, En
circunstancias que en América Latina existe una débil base organizacional y cultural, la exigencia de
una mayor participacién potencia las desigualdades ya existentes (Martinez, 1990; Rivera, 1992).

9] Financiamiento diversificado.

La crisis econdmica de la primera mitad de los ochenta y las condiciones impuestas al servicio
de la deuda resulté en un ajuste fiscal importante en la mayor parte de los paises de la regién
(Amadeo, 1991). En el periodo 82-89 el gasto publico social disminuyé tanto en relacién al PIB como
en términos del gasto real per cépita en relacion al gasto piblico total. El gasto social, y
particularmente el de educacion, fue més vulnerable que el de otros sectores como la administracién
general, defensa y otras funciones del Estado (CEPAL, 1994). Sin embargo, este tipo de decisiones
varié entre los paises. En tanto la situacion anterior se observd en Argentina, Brasil y Chile, en
México y Venezuela se dio prioridad a seguridad social, vivienda, salud y educacién (Reimers, 1990).
Con todo, educacion se encontraba en una posicién muy debilitada en la lucha intersectorial por los
recursos publicos. En este contexto, son dos los argumentos de tipo financiero para sustentar las
nuevas politicas de financiamiento.

i) Ineficiencia en el uso de los recursos piblicos. Un sector de observadores sostiene que
no es la escasez de recursos sino la necesidad de lograr un uso més eficiente de los mismos lo que

determina el vinculo entre recursos y descentralizacién (Psacharopoulos, 1986; Castafieda, 1986;
Prawda, 1992). La administracion centralizada era ineficiente no sélo por los mecanismos de
asignacion utilizados, sino también por el elevado costo de las propias administraciones centralizadas.
Este alto costo se atribuy6 a: 1) la incapacidad administrativa de los sistemas centralizados, 2) el alto
costo de decisiones inoportunas debido a la distancia entre el problema y su solucién, y 3) el manejo
centralizado de los costos de salarios y seguridad social (Winkler, 1988; Prawda, 1992).

ii) Baja la inversién en educacién. Al mismo tiempo que la poblacién escolar subia, la
tasa de crecimiento del gasto piblico en educacién en los paises en desarrollo bajé en forma
sostenida entre 1970 y 1980 (Psacharopoulos, 1986). El ajuste de la primera mitad de los ochenta,
entonces, sobrevino sobre presupuestos ya insuficientes para cubrir el crecimiento. Como solucién
a esta baja en la inversién educacional se propusieron estrategias de cofinanciamiento, en las que los
empresarios, las agencias y fundamentalmente las familias contribuyesen a costear la educacién
(Schieffelbein, 1987; Malpica, 1994).

iii) Mecanismos de asignacién por costo fijo. Ademas de la cofinanciacién, se observa una
tendencia a sustituir la asignacion en base a un presupuesto histGrico por la asignacién en base a un
costo fijo. El indicador del costo fijo puede ser el costo por alumno, por escuela o por proyecto
educativo. Lo importante es que esta dltima modalidad introduce el principio de que el Estado sélo
financia una parte, més alld de la cual surge la responsabilidad de las unidades ejecutoras. Se espera
que esta modalidad de asignacion actiie como incentivo para que los sistemas educativos locales
tiendan a reducir costos.
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Tanto el cofinanciamiento como las transferencias en base a un costo fijo sitan en primera
plana la cuestién de la equidad, ya que el aporte de cada comunidad dependerd de la capacidad
econdmica de las familias que participen en el financiamiento.

En sintesis, la descentralizacién no es neutral respecto a las habilidades y capacidades de los
usuarios. Supone una comunidad organizada y con suficiente capital cultural como para saber qué y
como exigir, y con capital econémico para acceder materialmente a las escuelas elegidas.

II. EFECTOS DE LAS POLITICAS SOBRE LA CALIDAD Y LA EQUIDAD:
EL CASO DE CHILE

Las necesidades del desarrollo imponen a los paises nuevos desafios. i) En el frente interno:
democratizaci6n, sentar las bases para una participacion ciudadana universal. i) En el frente externo:
integracion econémica, ser competitivos en los mercados internacionales. El éxito en el
enfrentamiento de estos desafios descansa en la formacién de los recursos humanos de cada paifs. La
experiencia de los paises asidticos de crecimiento rapido como Corea, Malasia y Singapur parece
corroborar esta afirmacién, puesto que en ellos el desarrollo econémico y social ha ido junto con
sistemas educativos de excelencia (Ministerio de Educacién, 1992).

Una educacién pobre y con escasos afios de escolarizacién tendrs costos tanto individuales
como sociales (CEPAL, 1994). Para los individuos representa una disminucién de las posibilidades
de acceso a trabajo remunerado y a un mayor bienestar. Entre los costos sociales se incluyen los
derivados de la repeticion, de la capacitacién laboral, y de la educacién de adultos. Finalmente, est4
el derivado de recursos humanos sin capacitacion, y que por lo tanto no resultan eficientes en
sistemas productivos que necesitan competir en los mercados internacionales.

De ahi la importancia de mejorar la educacién bésica de todos, de subir el piso. Una
inversi6n educacional adecuada y oportuna evitara los mayores costos de la mala calidad educativa
de los ciclos bésicos. En el caso de los méas pobres, para quienes los sistemas escolares no han
reducido los riesgos de aprender cada vez menos, repetir uno o mas cursos y abandonar més
temprano, se requieren politicas especialmente dirigidas a compensar estas desventajas iniciales.

En esta seccion, se analizara el caso de Chile desde la perspectiva del impacto de las politicas
de los dltimos quince afios sobre la educacién de los mis pobres. Una primera aproximacién a los
resultados parece sugerir que los "paquetes” de medidas implementadas, con gran costo para el pais,
no son las de mayor impacto sobre los objetivos de mayor calidad y equidad perseguidos por las
politicas.

1. El marco institucional v financiero

En la década de los ochenta se implementa en Chile una reforma institucional y financiera del sistema
escolar, orientada a reducir el poder del Estado y a transferir responsabilidades al sector privado, en
aquellas funciones que las autoridades de la época evaluaron como ineficientes. Con ella quedaron
sentadas las bases para una gestién mds 4gil y adecuada a las necesidades de la comunidad, pero al
mismo tiempo se agudiz6 la segmentacién de la poblacién escolar.
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La reforma tuvo dos dimensiones importantes. Primero, se traspasaron todas las escuelas
publicas a las municipalidades, organismo del Estado encargado de la administracin de los servicios
de la comuna. Segundo, se incentivé la creacién de escuelas particulares, a las cuales se les asigné
una subvencion per cdpita equivalente a la que se entregaba a las escuelas municipales, y un marco
normativo muy flexible para administrar estos recursos fiscales. Se mantuvieron bajo el control del
nivel central los aspectos relacionados con las normas técnico-educativas, el curriculum minimo y la
evaluacion de los resultados del proceso educativo. Se transfirieron los recursos bésicos para operar
las escuelas, asf como la responsabilidad de financiar todos aquellos gastos que no fuesen cubiertos
por la subvencién fiscal. Se descentraliz6 también la contratacién de profesores y la negociacién de

sus remuneraciones, asi como el perfeccionamiento y la mantencién y construccién de los
establecimientos.

a) Participacién del sector privado.

Ademés de la transferencia de las funciones arriba sefialadas, se introdujeron nuevos
principios en la regulacién del sistema educativo. Los mecanismos para ello fueron la asignacién de
recursos en base al nimero de alumnos y el aumento de la subvencién a las escuelas particulares.

La existencia de escuelas privadas en su administracién y piblicas en su financiamiento
implic6 otorgar al sector privado una participacién en la definicion de la oferta educativa gratuita.
Por otra parte, el mayor nimero de escuelas particulares gratuitas en el mercado produjo una
diversificacion de la oferta educativa hasta ese momento muy homogénea, y abrié a muchas familias
la posibilidad de optar por otras alternativas educacionales mas de su agrado. Se esperaba que la
competencia entre escuelas contribuyera a mejorar la calidad de la oferta en todo el sistema. La
adopcién de modalidades privadas de gestién introducirfa elementos de eficiencia que hasta ese
momento no formaban parte de las practicas burocraticas usuales en el sector piblico.

Inicialmente el financiamiento cubria con creces el costo por alumno. Durante el primer afio,
la subvencién por alumno era 22% maés alta que el costo por alumno en las escuelas publicas
primarias, y un 60% més alta que la subvencién por alumno en las particulares (Infante y
Schieffelbein, 1992). A raiz de la crisis de la deuda, se congel6 la subvencién en 1982, y hacia fines
de 1989 ésta habia perdido cerca del 30% de su valor real (M.L. Valladares, 1990). La desvalorizacién
del financiamiento afect6 por igual a las escuelas particulares y a las municipales. Sin embargo, otras
medidas afectaron las practicas de manera diferente.

b) Competencia y estratificacion social

Las autoridades de la €poca explicitaban que "las reglas del juego” debian ser iguales para las
escuelas municipales y particulares subvencionadas, de modo de "garantizar una sana competencia
entre ellas" (Matte, 1991). En la practica s6lo las regulaciones técnicas relativas al curriculum, la
pedagogia y la evaluacién eran iguales para ambos tipos de escuelas. Las normas relativas al manejo
de los recursos fiscales y a las politicas de personal hacian en cambio una marcada diferencia. Esta
mayor flexibilidad administrativa se reflejo en primer lugar en el nivel salarial de los profesores. Segin
datos reunidos por el Ministerio de Educacion en 1990, en el sector particular se gastaba 67% de la
subvencion en remuneraciones, en tanto que en el sector municipal el gasto en remuneraciones
representaba el 90% de estos ingresos (Ministerio de Educacién, 1990). En muchas de las escuelas
particulares subvencionadas este margen entre subvencién educativa y remuneraciones se destinaba
a financiar los créditos hipotecarios sobre las construcciones escolares.
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Por otra parte, las escuelas particulares subvencionadas se especializaron en una oferta segun
el modelo de la educacién pagada que atiende a los sectores medios y altos. Su oferta resulté muy
atractiva para un sector importante de familias. Como consecuencia, la matricula en este sector subié
de 14% en 1980 a 32% en 1990, y la matricula municipal bajé de 80% a 58% en el mismo periodo
(Estadisticas, Ministerio de Educacién, 1990). Esta migracién hacia el sector particular evidencia que
las escuelas municipales, ex escuelas publicas, estaban ofreciendo una educacién que ya no era
atractiva para més del 30% de familias. Su tendencia a perder alumnos se mantuvo constante entre
1980 y 1990, bajando la matricula a razén de 2% al afio.

A diferencia de las escuelas municipales, las particulares no estn sujetas a la obligatoriedad
de recibir a todos los alumnos que soliciten matricula. Como resultado, se produjo una estratificacién
de familias segin la cual las relativamenie mas acomodadas optaron activamente por las escuelas
particulares, y las mas pobres se quedaron en las municipales (Espinola, 1993; Levin, 1995). Datos
de la Encuesta CASEN de 1990 muestran que 42% de la matricula municipal se compone del quintil
de ingresos mds bajo, en tanto que s6lo un 25,8% de la matricula particular pertenece a este quintil
(CASEN, 1990). La clasificacién de escuelas por nivel socioecon6mico que realiza el SIMCE confirma
esta tendencia a la estratificacién social segun las dependencias administrativas.

Cuadro 1

PORCENTAJE DE UNIDADES EDUCATIVAS SEGUN NSE Y DEPENDENCIA.
DATOS SIMCE 1992

Alto Medio Bajo Total

Part.Pag. 57.04 4296 0.00 100

Part.Subv. 678 36.38 56.85 100
Municipal 0.51 12.27 87.22 100 ;
S e TS = ||

Fuente: Anélisis comparativo de la equidad de la educacién por regiones y comunas segiin los datos
del SIMCE 1992, (1995), PIIE/UNICEF.

Segin la tipologia de NSE que hace el SIMCE, la concentracién de familias de NSE Bajo es
mayor en las escuelas municipales, donde alcanza 87.22%, en tanto que en las particulares
subvencionadas el NSE Bajo representa el 56.85%.

Las diferencias entre escuelas municipales y particulares subvencionadas se reflejan también
en algunos de sus resultados. Los puntajes del SIMCE muestran que, controlando por caracteristicas
socioecondmicas, las escuelas municipales obtienen consistentemente un promedio de entre 5y 7
puntos porcentuales por debajo de las escuelas particulares subvencionadas (Aedoy Larraiiaga, 1994).
Otra fuente sefiala que cuando se corrigen los resultados del SIMCE por NSE, los resultados
obtenidos por las escuelas municipales son més altos que los de las particulares subvencionadas en
las comunas de mayor ruralidad - indice de localizacién geogréficos D y E (PIIE/UNICEF, 1995).
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Las evidencias sugieren que la diversificacion de la oferta no fue aprovechada de igual manera
por todas las familias en situacién de pobreza. Ello por varias razones. 1) Muchas de éstas no estan
en condiciones de optar, ya sea porque no acceden a la informacién, o porque no saben usarla. 2)
Los padres que efectivamente eligen escuela no siempre lo hacen guiados por criterios de calidad
educativa, y muchas veces se inclinan por variables que dan status social pero no necesariamente una
mejor educacién (Espinola, 1993).

En un mercado educativo semiregulado como el que opera en Chile desde los ochenta, se
acrecienta la estratificacion social al interior del sistema educativo, puesto que se abren opciones solo
para aquel sector que esta en condiciones de identificarlas. 3/ Los grupos con menor capital cultural
permanecen igualmente "cautivos” y sin opciones en la medida que no saben acceder ni usar la
informacién, en los casos en que ésta esta disponible (Levin, 1995). Por otra parte, las escuelas
tenderan a evitar a los alumnos més pobres, a los que resulta mas caro ensefiar, de modo de poder
mostrar mejores resultados con menores recursos. Al mismo tiempo, tenderan a seleccionar a las
familias relativamente méas acomodadas, que son las que estdn mas dispuestas y tienen mayores
posibilidades de financiar las actividades de la escuela.

En sintesis, si bien se dan las condiciones institucionales para un sistema educativo mas
permeable a las necesidades de la comunidad, no se ha logrado contrarrestar los efectos
estratificadores de la descentralizaciéon y la brecha entre escuelas municipales y particulares
subvencionadas no disminuye. Las escuelas particulares cuentan con condiciones mas flexibles para
operar, y atienden de preferencia a los grupos medios y altos. Las municipales, por su parte, atiecnden
mayoritariamente a la poblacién rural y urbana mas pobre. Estas ltimas no han logrado sobreponerse
a las modalidades de administracién burocraticas y a su dependencia del Ministerio de Educacion en
Santiago, lo que se ha debido a una débil capacidad profesional para manejar los asuntos
administrativos y a una resistencia desde el centro para entregarles mayores atribuciones.

2. Consolidacién de la descentralizacion

Al asumir en 1990 el gobierno democréticamente elegido, las politicas educativas se construyen sobre
la estructura de la educacién pidblica disefiada en los ochenta: escuelas gratuitas administradas
respectivamente por los municipios y empresarios particulares y financiadas enteramente por el
Estado. El gobierno central busc recuperar su rol conductor en la fijacion de politicas curriculares,
laborales y financieras, y a la vez implement6 medidas destinadas a corregir algunos factores cuyo
impacto sobre el sistema educativo se evalué como negativo (Educaciéon de Calidad para Todos,
Mineduc, 1993, pp. 12-15). Las prioridades de la politica educacional fueron ¢l mejoramiento de la
calidad tanto de los procesos como de los resultados educativos, y la equidad en la distribucion del
saber escolar. Se buscé asimismo, remediar la situacién laboral de los docentes, asegurandoles la
estabilidad en sus puestos de trabajo y mejorando sus remuneraciones.

3/ Se entiende que el mercado es semiregulado porque éste opera dentro del siguiente marco:
i) no hay obligacién de asistir a la escuela més cercana, pero el cobro que se realiza en algunas
particulares subvencionadas restringe el acceso a éstas; ii) las escuelas disponen de informacion
respecto de sus resultados educativos medidos por el SIMCE, pero ésta no se distribuye a los padres;
iii) la fijacién de las remuneraciones docentes por el gobierno central determina fuertemente el
presupuesto de operacién y por lo tanto limita también las condiciones de la oferta.
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a) Fortalecimiento del nivel central.

La voluntad de mantener la descentralizaci6n se expresa en que "Las politicas definen nuevas
relaciones entre regulaciones estatales y autonomia de las instituciones y sus actores, en que las
primeras operan como marcos amplios dentro de los cuales se incentiva y se celebra la iniciativa y
creatividad de las unidades més descentralizadas y de los individuos" (Cox, 1994). Sin embargo,
algunas de las medidas implementadas contradicen esta voluntad, la que no deja de ser una
declaracion de principios. Es asi como la aprobacién del Estatuto Docente (ED) produce una
recentralizacion de decisiones cruciales en materia de politicas de personal como salarios,
contrataciones € incentivos.

El ED establece aumentos salariales por dos vias complementarias: i) la Remuneracién Bisica
Minima Nacional (RBMN) para garantizar un sueldo minimo de US$ 360 mensuales, y il) incentivos
especiales a la experiencia, para perfeccionamiento, cargos de responsabilidad y trabajo en 4reas
apartadas. Los salarios se reajustarfan de acuerdo al IPC. Estos ajustes salariales significaron un
aumento de 33% de las remuneraciones entre 1991 y 1994 (Direccion de Planificacién y Presupuesto,
Mineduc, 1994). Para cubrir las alzas en las remuneraciones - que la subvencién no logra cubrir - se
cre6 un Fondo de Recursos Complementarios (FRC), el cual es distribuido de acuerdo al nimero
de docentes en cada escuela. El costo del ED incluyendo remuneraciones, incentivos y pago de
desahucios represent6 un aumento de 38% respecto al presupuesto de educacién de 1994 (Ministerio
de Educacion, 1994a). Estas medidas contempladas en el ED significan un retroceso en materia de
descentralizacion, e introducen gran rigidez en la administracién. De acuerdo a ellas, las escuelas no
pueden adecuar sus plantas de personal docente a las necesidades del servicio lo que, considerando

la pérdida de matricula en las escuelas municipales, esto significa costos mayores.

A diferencia de los incrementos salariales, que afectan a los profesores municipales y‘
particulares por igual, el ED asegurd la estabilidad laboral exclusivamente a los profesores del sector
municipal.

Las politicas de apoyo financiero centralizadas en el Ministerio de Hacienda y la SUBDERE
contribuyeron a fortalecer el centralismo y la dependencia de los municipios respecto de la solucién
de sus problemas financieros (Informe Ford, 1995). El promedio del aporte municipal para
complementar la subvencién educativa represent6 s6lo el 12% del gasto total en educacién en 1994
(SUBDERE, 1994). Este promedio esconde las diferencias en la capacidad financiera de los
municipios. Mientras las municipalidades urbanas con ingresos per cpita ms altos - 25 entre las 335
del pais - aportan $50.000 al afio por alumno, las que tienen indices de pobreza mas altos sGlo
aportan en promedio $14.000. La pobreza de algunos municipios, combinada con una gestién muchas -
veces deficiente provocé un déficit en la administracién de la educacién que representaba 16% del
ingreso por concepto de subvenciones en el sector municipal (Asociacién Chilena de Municipalidades,
1994). Los aportes de la SUBDERE para cubrir el déficit municipal significaron un aumento del
aporte anual por alumno de 31,4% entre 1990 y 1993 (Rodriguez, 1994). 4/

Si bien estas politicas lograron mejorar el clima y las condiciones de trabajo, los resultados
académicos no mejoraron en funcién de las alzas salariales, y el mejor rendimiento de las escuelas

4/ El aporte extraordinario anual por alumno al sector particular subvencionado, se debi6 al alza
de la subvencién y de las remuneraciones docentes y alcanzé s6lo el 19%.
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particulares subvencionadas en relacién a las municipales se mantiene ain cuando sélo los profesores
de las municipales cuentan con estabilidad laboral. La cobertura del déficit municipal, que se aplica
discrecionalmente en algunos municipios, contribuye a fomentar la dependencia y retrasa la necesaria
revisién de los modelos de gestion. Es decir, representa una solucién inmediatista y una prolongacion,
si no una profundizacién, de los problemas para el mediano y largo plazo.

Finalmente, el centralismo se expresa también en la resistencia a otorgar autonomia a los
establecimientos educativos, 0 una mayor participacién a los padres y a la comunidad. 5/ Esta
actitud no se hace eco de las evaluaciones de las politicas de descentralizacién apuntan a que el
mejoramiento del servicio educativo descansa en los espacios de decision para gestionar innovaciones,
adecuar espacios y procesos, para responder en forma oportuna a la demanda desde las escuelas.

b) Mejoramiento de las condiciones educativas.

Las politicas implementadas en la década de los noventa en Chile han tenido como propésito
"elevar en forma sustancial el piso de condiciones en que profesores y alumnos de la educacién
subvencionada trabajan, desde los espacios hasta la disponibilidad y calidad de libros y material
didacticos, pasando por la salud y actualizacién profesional de los profesores” (Cox, 1994).

Este es el caso del Programa MECE, el de mayor alcance por estar dirigido a todas las
escuelas gratuitas del pais. En primaria, el MECE comprende dos lineas de acci6n: i) mas insumos
para las escuelas y ii) sistemas de incentivos para las innovaciones pedagdgicas. A través de la primera
linea se distribuyen més libros de texto a todos los alumnos, material instruccional y gufas para los
docentes, bibliotecas para los cursos de primero a cuarto bésico, reparacién de los edificios escolares,
perfeccionamiento docente en las asignaturas bésicas y atencién en salud para los alumnos de los
primeros cuatro afios. Las innovaciones han sido abordadas a través de un programa computacional
de comunicaci6n e intercambio pedagégico (Proyecto Enlaces, Estado de Avance, 1994), y a través
de los Proyectos de Mejoramiento Educativo. Estos tltimos pretenden desarrollar la capacidad de
innovacion y autonomia pedagdgica de los profesores, y provocar un cambio en la cultura
organizacional de la escuela a través de la elaboracién de proyectos competitivos y concursables
(Ministerio de Educaci6n, 1994c). En la educacién secundaria el programa de modernizacién se puso
en marcha en 1995, y se orienta a mejorar los procesos educativos en el aula y en la escuela, a
distribuir mas insumos educativos y a reparar los edificios escolares (Ministerio de Educaci6n, 1994b).

Si bien estos programas han tenido una buena acogida en la comunidad educativa -
profesores, padres, directores de escuela e incluso alumnos -, el impacto sobre el rendimiento escolar
ha sido muy poco significativo, y no guarda relacién alguna con los recursos invertidos y el esfuerzo
desplegado. Ademads, la estrategia de asignacion de recursos utilizada por el MECE, que no distingue
entre los distintos tipos de establecimientos, no se ha compadecido de la diversidad de la poblacién
beneficiaria. Esto sera discutido mas adelante.

5/ Se ha distinguido entre una descentralizacién a través de mecanismos de mercado, con énfasis
en la oferta de opciones educativas diversas, y una descentralizacién més politica, con énfasis en
mecanismos més participativos de opinion y toma de decisiones (Levin, 1995). En Chile se trata
fundamentalmente de una descentralizacion de mercado, y la participacion es atn incipiente, y se
limita casi exclusivamente al financiamiento de algunos gastos de las escuelas. La participacién en
asuntos curriculares € incluso administrativos de las escuelas, no es una realidad generalizada.



c) Aumento del financiamiento.

El desarrollo del pais y la formacién de recursos humanos para sustentarlo requerian de un
aumento sustancial de la inversion en educacién. Asi lo recomendé un Comité Técnico Asesor
designado por el Presidente de la Repiblica y compuesto por autoridades de sectores sociales y
politicos del pais. En el informe emitido por la entidad se recomendé aumentar la inversidn desde
4,5% del PGB en 1994 a 8% en el 2000 (Informe del Comité Técnico Asesor a la Presidencia de la
Repiblica, p. 74). El gobierno tomé esta recomendacién, y en 1994 el Ministro de Hacienda anuncié
un plan econémico en el que se contemplaba "... llegar, en menos de 8 afos, a un gasto total nacional
en educacién que represente 7 puntos porcentuales del Producto.." (Discurso del Ministro de
Hacienda, 30 de agosto de 1994). Esto se entendié como un compromiso nacional con la educacién,
que debia ser asumido por el Estado y por los particulares en las siguientes proporciones: 1% se
originarfa en el gasto fiscal, otro 1% provendria de las familias y €l 0,5% restante de la venta de
activos publicos.

Parte de los recursos fiscales adicionales se destinarian a sostener la recuperacion del valor
de la subvenci6n educativa, la que habfa perdido 30% su valor de 1980. 6/ Para contrarrestar esta
pérdida de recursos se aument6 la subvencion por dos vias: i) se la reajusté por sobre el IPC, y ii)
se aumento su valor per cépita en aquellos niveles y modalidades educativas que resultaban més
costosas - educacién de adultos, educacién técnica y educacién especial. En 1990 el IPC era de 27,3%
y la subvencién aument6 en un 18,9%. Esta situacién se habia revertido en 1993, de modo que el
reajuste de la subvencién fue de 32,8%, superando significativamente al IPC de 12,2% (Espinola,
1994).

El aporte més significativo desde el sector privado se ha dado en el 4mbito del financiamiento
compartido, posibilidad que se establece por ley en 1993, permitiendo a las escuelas particulares de
educacién basica (no asi a las municipales) cobrar parte de la colegiatura a las familias. Esta
propuesta tuvo muy buena acogida en las escuelas, de modo tal que a fines del afio escolar 1993, 33%
de las escuelas particulares subvencionadas y 12% de los liceos municipales cobraban a los padres.
Los cobros mayores a 50% de la subvenci6n van acompanados de un descuento proporcional. Un 7%
de los establecimientos que cobraban, lo hacian en montos bajo el 50% de la subvencién, quedando
exentas de la deduccién (TASC N° 47, Ilades, 1994). En 1994 el aporte complementario a la
subvencion recaudado por esta via ascendié a US$ 37 millones, y se esperaba un aporte de US$ 50
millones para 1995 (Passalacqua, 1995).

Desde nuestra perspectiva de anélisis, hay dos aspectos del financiamiento compartido que
vale la pena discutir. En primer lugar, el hecho de que las escuelas municipales bésicas no puedan
cobrar mientras que las particulares sf, introduce un elemento de desigualdad que atenta contra una
distribucién equitativa del servicio educativo. En segundo lugar, el ahorro que le significa al Estado

6/ Se abren nuevas fuentes de financiamiento fiscal alternativo a las que se accede via
presentacion de proyectos. Son competitivos y por lo tanto exigen el cumplimiento de los estandares
fijados por las regulaciones de la postulacién. Discriminaran a los concursantes locales en términos
de su capacidad para acceder a estas fuentes alternativas y €n cuanto a su capacidad profesional para
la elaboracién de los proyectos de acuerdo a los estindares minimos. Las fuentes de financiamiento
por proyectos pueden ser estatales (PME, FOSIS, FNDR) o privadas (empresas, casas comerciales,
agencias donantes, agrupaciones religiosas).
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la deduccién de la subvencidon a las escuelas que cobran no es reinvertido en el sistema escolar,
representando asi una pérdida para el sistema (Espinola, 1994).

La participacion del sector privado en el financiamiento de la educacion se complementa con
el aporte del sector empresarial, el cual puede acogerse a una exencién tributaria en el caso de
realizar donaciones para el mejoramiento de la educacién.

Aun cuando a esta modalidad de financiamiento privado accede cualquier escuela, el
mecanismo representa un riesgo para la equidad. En la prictica, s6lo acceden a él aquellas escuelas
que tienen acceso directo al sector empresarial, capacidad profesional para generar proyectos, y
liderazgo que asuma las negociaciones y gestiones necesarias. Un catastro realizado por UNICEF
muestra que gran parte de las escuelas que se beneficien de donaciones pertenecen a Corporaciones
privadas o a Fundaciones, con vinculaciones estrechas con el sector privado. Las escuelas mas pobres
y por lo tanto mas necesitadas de financiamiento adicional no acceden ficilmente a este beneficio,
lo que constituye otro factor que requiere de la accién compensatoria del Estado.

d) Estrategias de focalizacion.

Las politicas explicitamente pensadas para lograr la equidad son escasas y débiles. Se
privilegian estrategias de asignacién que favorecen a todas las escuelas subvencionadas por igual, no
discriminando por nivel socioeconémico ni por tipo de administracién. 7/ La asignacién de recursos
en funcién del tipo de escuela tiene sentido en la medida que la pobreza se concentra en las escuelas
municipales, que son la mayoria de las rurales y unidocentes, y en las urbano marginales.

Con el propésito de compensar las desigualdades, las politicas de los noventa definen sélo dos
estrategias que contemplan acciones de discriminacién positiva. i) Programa de las 900 escuelas, que
canaliza apoyo técnico y recursos selectivamente al 10% de las escuelas mas deficitarias
académicamente. ii) Acciones orientadas a las escuelas rurales, con especial énfasis en las escuelas
incompletas. 8/ Nos detendremos en esta seccién en el andlisis del Programa de las 900 escuelas.

El Programa de las 900 escuelas, P-900, se concibe como de "tratamiento intensivo" destinado
a apoyar al 10% de escuelas basicas con logros académicos més bajos en cada regién. Los criterios
para seleccionar las escuelas son tres: i) bajo rendimiento académico segin los indicadores del
SIMCEE, ii) situacion socio-econdmica desmedrada, segiin indicador de NSE del SIMCE, y iii) tamaiio
y accesibilidad de la escuela; se dej6 fuera las muy pequedias o de dificil acceso, ya que el programa
supone apoyo semanal de los supervisores. A pesar de que las escuelas uni, bi y tri docentes cumplen

7/ Constituye una excepcion la distribucién de raciones alimentarias que la Junta Nacional de
Auxilio Escolar y Becas, organismo dependiente del Ministerio de Educacidn, que entrega raciones
solo a los escolares en riesgo de desnutricion. Esta distribucion se realiza en base a un indicador de
vulnerabilidad que contempla relacién peso-talla, educacién de la madre e ingreso familiar.

8/ Un mecanismo destinado a favorecer a las escuelas rurales pobres ubicadas en lugares
apartados que no se menciona entre las politicas redistributivas es la asignacién por desempefio en
lugares dificiles contemplada en el Estatuto Docente y financiada a través del Fondo de Recursos
Complementarios. Tiene por objeto favorecer el trabajo de profesores experimentados en areas
rurales apartadas y pobres.
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con los criterios para ser seleccionadas para el programa, no se incluyeron ya que la propuesta
pedagégica supone escuelas con no més de un curso combinado en el primer ciclo basico. 9/

El P-900 atiende un promedio de 1.100 escuelas por aiio, (con una rotacién estimada en
12%), y 184.000 alumnos al afio. El costo total del programa hasta junio de 1992 era de US$ 16,8
millones, de los cuales 60% es cubierto con donaciones y el 40% restante con aportes fiscales. El
costo total no alcanza 1% del gasto ejecutado en educacién bisica durante 1992. El costo anual por
alumno es de US$ 26, lo que equivale a 11% del aporte anual por concepto de subvencién.

Las lineas de accién del P-900 son las siguientes: 1) talleres de perfeccionamiento para
profesores en las asignaturas de castellano y matematica, 2) distribucién de material educativo
consistente en guifas de autoaprendizaje y bibliotecas de aula, 3) talleres de Aprendizaje para los
alumnos de aprendizaje lento de tercero y cuarto bésico, a cargo de monitores jévenes de la
comunidad, y 4) reparacién y mantenimiento de la infraestructura (Filp, 1994).

A partir de 1992 se inicia un proceso de egreso de las escuelas que, a contar de un afio de
su incorporacion al programa, logran incrementar los puntajes SIMCE sobre el promedio regional.
A partir de 1993 también se "dan de alta" las escuelas que se adjudican un PME en el concurso
abierto realizado en el contexto del Programa MECE.

El indicador usado para medir el impacto del programa en el rendimiento de los alumnos es
el puntaje SIMCE. La primera medicién de impacto se llev6 a cabo con el SIMCE de 1992, el que
se compar6 con el SIMCE de 1988, considerado como la linea base. La muestra de escuelas
sometidas al P-900 mostr6 un incremento de 17.8 puntos porcentuales en los promedios de castellano
y matemética. En términos relativos, las escuelas del P-900 subieron mas que el resto de las escuelas
gratuitas, que subieron 6,16 puntos menos. Estos resultados muestran que el P-900 logra disminuir
la brecha inicial entre las escuelas gratuitas que participan y las que no participan en el programa.

Otro criterio de medici6n de impacto es el mejoramiento respecto a los promedios regionales
de las escuelas gratuitas y los promedios del P-900 de las propias escuelas seleccionadas. Estos
indicadores sefialan que entre 1990 y 1992, entre 45% y 50% de las escuelas lograron superar estos
promedios, en tanto que el resto o no supera los promedios regionales o no mejora sus puntajes en
relacién al SIMCE anterior (Garcfa Huidobro y Jara, 1994).

La estrategia de focalizacién del P-900 s6lo logra mejoras moderadas en el rendimiento de
las escuelas mas pobres, y los efectos del programa son de corta duracién, puesto que un porcentaje
importante de escuelas cae nuevamente obteniendo en el SIMCE puntajes bajo los promedios
esperados (Garcia Huidobro y Jara, 1994).

Junto a medidas que incorporan elementos compensatorios como el MECE rural y el P-900
hay otras que no discriminan segiin niveles de pobreza, y por lo tanto tienen un impacto negativo en
términos de desigualdad. Mencionaremos solamente a las que aqui hemos identificado: el Programa
MECE, que distribuye iguales recursos a las escuelas independientemente de las necesidades; la

9/ Las escuelas de uno, dos o tres docentes, pueden tener a su vez cursos combinados. Estos son
los que agrupan en un mismo curso a estudiantes de diferentes edades, que cursan por lo tanto
distintos niveles educativos.
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subvencion educativa, que distingue a los distintos niveles educativos y se entrega sélo a un

porcentaje de la matricula rural; 10/ y las alternativas de financiamiento privado, a las que
dificilmente acceden las escuelas més pobres.

En definitiva, las medidas de focalizacién para lograr la equidad son débiles y de pequeiia
escala, y no logran compensar la desigualdad que potencian las restantes politicas del tltimo periodo.

3. Distribucién del saber escolar

Para terminar, en esta seccién se analizaran las politicas educativas para mostrar de qué manera los
pobres atin permanecen marginados no s6lo de la mayor cantidad de recursos e insumos en
equipamiento e infraestructura, sino de la educacién como tal. Esto dltimo se da con particular

gravedad en el grupo de entre 14 y 19 afios, parte del cual no accede a los insuficientes liceos y
escuelas técnicas.

La mayor debilidad de las politicas est4 en el escaso impacto sobre la equidad. La distribucién
es desigual, la brecha se mantiene, no hay control de los factores que contribuyen a la desigualdad,
y los escasos mecanismos compensatorios no han resultado suficientemente eficaces. Esto se debe
fundamentalmente a una discrepancia entre los objetivos y las politicas, segiin la cual ..."se tiende a
aplicar soluciones homogéneas a realidades sociales que son heterogéneas, con lo que hay ineficiencia
en el uso de los recursos y, probablemente, ineficacia en el logro de los objetivos buscados” (CEPAL,
1995). Se ha realizado un importante esfuerzo organizativo y financiero para mejorar la calidad y la
equidad, ..."pero si se analizan los resultados de esa inversion, la conclusién es que los recursos no
han favorecido a los pobres" (Ibid., 1995). Al menos no en la proporcién y profundidad necesaria para
asegurarles la educacion y las herramientas para salir de la pobreza.

a) La cobertura no ha dejado de ser un problema: no todos los pobres acceden al liceo.

En la literatura que se refiere a las politicas educativas de los dltimos 15 afios en Chile parece
imperar un cierto optimismo respecto a la magnitud de la oferta y su accesibilidad para la poblacion
de los respectivos grupos de edad. Afirmaciones respecto a que "... en Chile, el problema central de
su sistema escolar ha dejado de ser el acceso al sistema,..." (Cox, 93, p. 5), nos llevan a pensar que
el problema de la cobertura esta ya solucionado, y que la agenda de las politicas a futuro debe
concentrarse en mejorar la calidad de una oferta que es accesible para toda la poblacién. Sin
embargo, analisis mas finos de estas cifras muestran que si bien los promedios nacionales son
satisfactorios, alcanzando 92% en la educacién bésica y 75% en la educacién media, éstos esconden
diferencias por NSE y é4rea geografica que muestran que hay un nimero significativo de nifios y
jévenes que no acceden al sistema escolar. En su mayoria, estos pertenecen a los estratos més pobres
de la poblacién.

10/ La subvencién varia de acuerdo a dos tipos de criterios: i) internos, que distinguen por nivel
educativo, segin el costo estimado de la educacién en cada uno de esos niveles, y ii) externos, que
distinguen entre escuelas rurales y urbanas, para compensar el bajo niimero de alumnos y la asistencia
irregular en las escuelas rurales. La asignacién de ruralidad cubre solamente 42% de la matricula
rural, mientras que €l 58% de la cual recibe la subvencién regular.
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La encuesta CASEN mostré que en 1987 el 10,7% de los nifios de 6 a 13 afios no estaban
incorporados al sistema escolar, de los cuales 49,8% provenia de hogares clasificados en el 30% de
mas bajos ingresos. Esa misma encuesta detect6 que 19,3% de los jévenes entre 14 y 17 afios no
asistia a ningiin tipo de establecimiento de ensefianza media, de los cuales 53,9% pertenecia a familias
del 30% mas pobre de la poblacién (ODEPLAN, 1987).

Al comenzar la década de los noventa, si bien habfa cada vez menos nifios y jovenes fuera de
la escuela o del liceo, este grupo marginado pertenecia selectivamente a los estratos mas pobres. Del
3,4% de los nifios entre 6 y 13 afios atin estaba fuera de la escuela primaria, 50,5% pertenecfa al
quintil de ingresos mds bajo. En el grupo de 14 a 17 afios, 19,7% estaba marginado del sistema, de
los cuales el 40,3% pertenecia a familias del quintil de ingresos més bajo (CASEN, 1990).

Asi, el problema de baja cobertura se da principalmente en la educacién media, en donde
ademds se observan diferencias regionales importantes (Compendio de Informacién Estadistica,
Ministerio de Educacion, 1993).

En el Cuadro 2 se aprecia que aquellas comunas en las que las cifras de cobertura estan bajo
el promedio nacional de 75.06%, la pobreza tiende a ser alta. Es el caso de las regiones VII, IX y X,
que a su vez muestran porcentajes de pobreza por sobre el promedio. Constituye una excepcién la
Regién Metropolitana, en la cual la cobertura se encuentra en el promedio nacional, en
circunstancias en que el porcentaje de pobreza es inferior al promedio nacional. Es posible que la
baja cobertura aquf se explique en parte por una escasez de oferta de educacién media en comunas
peri urbanas pobres.

El anélisis de la cobertura en educacién media por comuna sugiere que el problema est4 en
una oferta insuficiente. En las comunas de la Regién Metropolitana en las que se atiende a un
porcentaje bajo de la poblaci6n de entre 14 y 19 afios, como es el caso de La Florida, que atiende
al 34,1%, y Pefialolén, que atiende al 15,3% de ese grupo de edad, los pocos liceos que hay tienen
su capacidad copada y no pueden recibir mas alumnos. Sin embargo, muchos de estos jévenes se
trasladan hacia comunas vecinas en las que hay una mayor oferta disponible, solucionando asf su
problema educativo.

Esto no sucede en las comunas rurales con baja cobertura en las cuales las alternativas
ofrecidas por comunas vecinas también son escasas. A la escasez de la oferta se agregan los costos
del traslado interurbano y del abandono de los trabajos agricolas que realizan muchos de los jévenes
(temporeros). Estas situaciones, propias de comunas rurales, afectan selectivamente a los mas pobres,
dejandolos fuera del liceo o de la escuela técnica.

Este es el caso de dos de las comunas de la VII Regibn, Yerbas Buenas y Maule, que cuentan
con un liceo cada una, y atienden al 15,1% y al 10,5% de 1la poblacién entre 14 y 19 afios,
respectivamente. Quienes cuentan con medios suficientes, se trasladan a la comuna de Talca, que
ofrece educacién media tanto Cientifico-Humanista como Técnico-Profesional. Las evidencias
muestran que es la juventud de menores recursos de ambas comunas la que no se encuentra en
condiciones de abandonar sus trabajos o de pagar el costo de la movilizacién. De este modo, asiste

al liceo en forma muy interrumpida y no logra completar mas de dos afios de educacién media
(Proyecto Ford/SUBDERE, 1995).
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Cuadro 2

COBERTURA DE EDUCACION MEDIA EN RELACION A
LA POBLACION EN SITUACION DE POBREZA

Region Cobertura % de
Ed.Med. Pobreza
I 84,68 22,8
I 88,64 26,3
I 93,88 34,0
v 74,39 333
A% 83,64 27,5
VI 71,86 34,2
VII 61,99 40,4
VIII 74,88 40,5
IX 68,38 33,6
X 67,07 333
XI 72,63 28,8
XII 94,34 14,8
RM 75,89 21,0
Total 75,06 28,6

Fuentes: Compendio de Informacion Estadistica, Mineduc, 1993;
Situacién de la Pobreza en Chile, Encuesta CASEN 1994, (Resultados
Preliminares), CEPAL, oct. de 1995.

La solucién para asegurar el acceso a la educacion media no parece ser la de construir nuevos
liceos, ya que en las comunas més afectadas por la baja cobertura un nuevo liceo no seria rentable
por carecer de poblacién en la comuna para llenar las plazas. Las soluciones posibles son de dos
tipos: i) subsidiar el transporte de los estudiantes a comunas vecinas en las exista una oferta
apropiada, y ii) establecer convenios intercomunales a través de los cuales la comuna que cobra la
subvencién financie el transporte de ese estudiante.

Desde la perspectiva de la equidad social, la situacién dista mucho de ser satisfactoria, y la
incorporacién del 20% de los jévenes méas pobres a la educacién media es atin una tarea pendiente.

b) Las mejoras no llegan a las escuelas més pobres.

El SIMCE es el instrumento més confiable que se tiene a la fecha para determinar los niveles
de rendimiento de cada escuela, comuna y regién (REPLAD/UNESCO, 1994). La evolucion de los
resultados SIMCE a partir de los noventa, en que se implementan medidas para mejorar la calidad,
muestran una discreta tendencia a subir. Los puntajes de cuarto béasico en matematica suben 7 puntos
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porcentuales entre 1990 y 1992, y 2 puntos entre el 92 y €l 94; los puntajes de castellano, por su
parte, suben 7 puntos entre el 90 y el 92, y bajan 1 punto entre el 92 y €l 94 (Resultados SIMCE
1994, Mineduc, 1995). Sin embargo, esta mejoria relativa no llega en igual medida a los grupos de
estratos altos y bajos, a las escuelas rurales y a las urbanas.

Los resultados que entrega este instrumento de medicién muestran sistematicamente que la
relacion entre los promedios porcentuales de logro y el NSE de las escuelas es altamente consistente.
Cualquiera sea la dependencia administrativa o la ubicacién geogréfica de la escuela, el logro
disminuye con el NSE (Unicef/PIIE, 1995).

La prueba distingue cuatro NSE (A, B, C, y D) segiin la educacién promedio de los padres
y el gasto familiar mensual en educacién. Los resultados de las dos asignaturas "duras", como son
castellano y matemdtica son concluyentes.

Cuadro 3
RENDIMIENTO EN CASTELLANO Y MATEMATICA POR
NIVEL SOCIOECONOMICO
———

NSE Castellano Matemitica
A 82.65 85.14
B 72.24 73.99
C 62.75 64.46
D 53.62 55.51
Diferencia -29.03 - 29.63

Fuente: "Resultados SIMCE 1994, Mineduc, 1995.

Segtin se aprecia en el cuadro anterior, los puntajes decrecen correlativamente con el NSE,
y la diferencia entre el nivel mas alto y el més bajo es de 29 puntos porcentuales en ambas
asignaturas.

La l6gica anterior se proyecta a nivel comunal. en donde las comunas de mayor pobreza
obtienen los resultados académicos més bajos, segiin el SIMCE. De las 66 comunas con porcentajes
de logro mas bajos del pais (s6lo municipales), el 50% pertenece al quintil de mayor vulnerabilidad
segun la clasificacién de comunas de Unicef, y 25.8% pertenece al segundo quintil de vulnerabilidad.

Es decir, cerca del 76% de las comunas de logros méas bajos son comunas altamente vulnerables
(PIIE/UNICEF, 1995).

Considerando en conjunto las Comunas Prioritarias y las incluidas en el Programa Nacional
de Superaci6n de la Pobreza de MIDEPLAN, los datos muestran que 68.15% de las 66 comunas de
puntajes SIMCE més bajos se encuentran en esta categoria (Ibid., 1995).
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Seglin analizamos en secciones anteriores, (Cuadro 1), los datos que aporta el SIMCE
respecto al NSE de las unidades educativas muestran que la poblacién de NSE mas bajo se concentra
mayoritariamente en las escuelas municipales. El 87.22% de las unidades educativas municipales
corresponden al NSE Bajo, en tanto el 56.85% de las particulares subvencionadas pertenecen a este
NSE y précticamente no las hay del sector particular pagado.

Para los efectos de nuestro andlisis, lo importante de este dato es que son precisamente las
escuelas municipales, donde se concentran los estudiantes de familias de NSE Bajo, las que obtienen
los més bajos rendimientos en castellano y matemética.

Cuadro 4
PORCENTAIJE DE LOGRO EN CASTELLANO Y

MATEMATICA SEGUN DEPENDENCIA
(SIMCE 1994)

Dependencia | Matemitica Castellano
Part.Pag, 86.44 8369
Part.Subv. 71.39 69.93
Municipal 65.41 63.44
‘_Total Nac. 74.41 72.35

Fuente: Resultados SIMCE 1994, Ministerio de Educacién, 1994.

En cuanto a las escuelas rurales, que atienden al 20% de la matricula, la que en su mayoria
pertenece a los estratos 'mas pobres, los datos del SIMCE indican que los puntajes decrecen
consistentemente en funcién de la distribucion geogréfica: a mayor ruralidad de la escuela, menor es
el puntaje obtenido (PIIE/Unicef, 1995). Esto se da de igual forma en las dos asignaturas "duras".
Mientras que el promedio en castellano y matemética en las escuelas urbanas es 68.71, en las escuelas
rurales éste sdlo alcanza 55.09, es decir, 13.62 puntos por debajo de las escuelas urbanas (SIMCE
1994).

Respecto a estas escuelas, hay otro aspecto que es necesario considerar. El seguimiento y
monitoreo de los resultados en las escuelas rurales, altamente vulnerables segiin los datos del SIMCE,
resulta un asunto prioritario. Sin embargo, el sistema de evaluacién de la calidad deja fuera a un
nimero significativo de escuelas - 58.21 en 1992 - las que en su mayoria son rurales. Los criterios de
exclusién son escuelas de menos de 10 alumnos o bien, que resultan de dificil acceso. Segiin esto, se
evalda al 78.6% de las escuelas Particulares Pagadas, al 69.1% de las Particulares Subvencionadas,
y s6lo al 52.3% de las Municipales, en las cuales estdn los mas pobres (PIIE/Unicef, 1995).

Las diferencias en términos de resultados educativos son contundentes, y todas apuntan al
factor pobreza y a la ruralidad como determinantes. Esto obliga a plantear politicas radicales de
focalizacion y concentracion de recursos en estas areas, que son perfectamente identificables. Algunos
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de los indicadores relevantes para la focalizacién los proporciona el mismo SIMCE - NSE,
localizacién geografica y dependencia administrativa. Hay otros que se pueden construir con
informacién disponible (Cohen, 1995).

CONCLUSIONES

La politica educativa de los tltimos quince afios en Chile ha dado prioridad a la idea de que "...
primero hay que ocuparse de la calidad general de la educacién piblica para luego intervenir con
eficacia en apoyo localizado a los sectores mas desfavorecidos” (Hopenhayn, 1995). A la luz de los
datos analizados en este documento, es evidente que esta estrategia se construye sobre una
evaluacion que subestima la gravedad de la desigualdad que afecta a sistema escolar, asi como de la
distancia entre las mejoras introducidas y los estratos mas pobres de la poblacién, a los cuales éstas
no alcanzan.

Atin cuando son centrales los objetivos relacionados con la equidad y con la reduccién de la
brecha entre ricos y pobres, no ha habido respecto de las escuelas pobres una concentracién de
recursos capaz de alcanzar estos objetivos.

En Chile opera un sistema de mercado aparentemente neutral. Sin embargo, la débil
intervencién del Estado para contrarrestar las desventajas de los estratos de menores recursos lo
transforman en un sistema altamente inequitativo. En este contexto es que resulta relevante indagar
por la Iégica de asignaci6n de recursos que se ha privilegiado. Actuar en favor de la equidad en un
marco de limitacién presupuestaria, con una alta probabilidad implicar4 dejar de asignar recursos a
algunos grupos de entre los relativamente mas privilegiados. Es el caso de la reduccién de la
subvencién en funcién del financiamiento compartido. Estos grupos son los que tienen mayor
capacidad de presi6n y de articulacién de demandas, con lo que este tipo de medidas puede tener
algtin costo politico. Aiin, cuando es imprescindible dar un espacio a consideraciones de este tipo, es
necesario hacer opciones y responder a la pregunta de si se quiere efectivamente actuar en favor de
la equidad o no.

Los cambios sociales, politicos y econémicos, asi como el crecimiento y desarrollo del propio
sistema educativo requieren de nuevas formas de hacer politica, de nuevas modalidades de
intervencion. A partir de la discusién presentada en este documento es posible concluir que en Chile
ha habido lentitud en responder a las necesidades de los grupos més pobres y en consecuencia, de
lograr una mayor equidad en la distribucién del servicio educativo.

Las diferencias entre grupos de diferente nivel de ingresos no han sido abordadas mediante
adecuadas politicas de compensacién. La mala calidad de los aprendizajes de los nifios mas pobres
y la falta de oportunidades educativas de los Jévenes en sectores de pobreza requiere de politicas mas
radicales de focalizacién y concentracién de recursos, de modo de reducir el costo social del no-ajuste,
de aminorar el dafio de haberlo llevado a cabo a destiempo.
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