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LA REFORMA EDUCATIVA CHILENA Y SUIMPACTO EN LA CALIDAD
Una vision econOmica

Olympia Icochea

RESUMEN

En este artfculo, la autora estudia el proceso de reforma
educativa llevado adelante en los ochentas en Chile, y evaltia sus
logros y deficiencias en la calidad educativa. La mencionada
reforma se aIpoyd en dos instrumentos: la descentralizacién admi-
mistrativa (las municipalidades asumen la administracion de las
escuelas) y la inserciéFt; de mecanismos de mercado al financia-
miento escolar. El gobierno democrdtico chileno incorpord algu-
nos aspectos a la reforma que se encontraban pendientes, como
asignar mayores recursos al sector y mejorar la calidad de la
educacidn en escuelas subvencionadas. Sin embargo, los éxitos
alcanzados por dicho proceso son todavfa inciertos.

ABSTRACT

The author studies Chile’s educational reforins in the
eighties, and assesses their successes and failures in terms of
quality of teaching. The reforms rested principally on twoaspects:
decentralized administration (municipal authorities assuming
responsability) and the application of market economic mecha-
nisms for financing schools. Chile’s democratic government sub-
sequently added a number of measures that the reforms lacked,
such as increasing outlay to the sector and im;:rovingeducatianal
quality in subsidized schools. However, the success of these
reforms is still uncertain.

1. Antecedentes

En 1981, se instaura en Chile una de las
reformas mas innovativas y de mayor trascen-
dencia en el sector educativo. Se cambi6 la for-
ma de administracion y financiamiento del
sistema de educacién que, hasta ese entonces,
habia mantenido el Estado chileno.

Los factores que determinaron dicha
reforma fueron los problemas que presentaba
el sistema vigente. Segtin Castafieda (1991) la
educacion escolar reportaba bajos niveles de
eficiencia, revelados por las altas tasas de re-
probacion y desercion, y escasa pertinencia en
lo que se referia a satisfacer las necesidades de
la poblacién escolar. Junto con ello se observa-
ba administradores educativos poco motiva-
dos para mejorar el deficiente nivel de calidad,
una planta de profesores con bajos niveles de
salarios y escasa participacion dela comunidad
en los asuntos escolares. :

Con el propésito de solucionar estos
problemas, la reforma se apoy? en dos instru-
mentos: la descentralizacién administrativa y
la insercién de mecanismos de mercado al fi-
nanciamiento escolar’. El primer instrumento
consisti6 en traspasar la administracién de las
escuelas de ensefianza preescolar, basica y me-
dia a las municipalidades. La forma de dicho
traspaso consistia en que el Ministerio de Edu-
cacion (MINEDUC) entregaba, en comodato,
los bienes inmuebles destinados a servicios
educativos por un perfodo de 99 afios.

Por otro lado, se aseguré que los muni-
cipios contaran con mecanismos financieros y
administrativos para llevar a cabo dicha fun-
cién. Asi, dichas instituciones presentaban la
facultad de delegar la administracion escolar
junto con las escuelas a una 0 ms personas
juridicas de derecho privado que no persiguie-
ran fines delucro, denominadas corporaciones.
Segundo, la presencia de los Concejos de Desa-
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rrollo Comunal (CODECO) instituidos para ca-
da uno de los municipios, permitia la participa-
cién delos vecinos en los asuntos escolares. Por
iltimo, los gobiernos locales contaban con ac-
ceso a financiamiento para mejorar aspectos
relacionados con la infraestructura y gesti6n
educativa’.

Una caracteristica novedosa del proce-
so de descentralizacién fue la autorizacion
otorgada por el MINEDUC para realizar con-
venios con organizaciones o agentes privados
interesadosen prestar servicios educativosbajo
condiciones andlogas a las establecidas con los
municipios. Ello daba a tales organizaciones
completa autonomia en lo referente a la asigna-
cion de sus recursos, compartiendo, ademads, la
misma modalidad de financiamiento que las
escuelas municipales.

También es importante, para entender
el proceso de descentralizacion del sistema
educacional, sefialar que éste se basé en el prin-
cipio de subsidiariedad del Estado. Dicho prin-
cipio considera que una alternativa para
incrementar la eficiencia del aparato estatal es
sustituir la gestion de éste por la del sector
privado, entodasaquellas actividades dondela
presencia del Estado no se justifica debido a la

existencia de compatibilidades entrela rentabi- .

lidad socialy la privada. (Latorrey otros: 1991).

Con el propésito de otorgar mayor fle-
xibilidad en la asignacién de los recursos se
recomendd, a los profesores, optar por renun-
ciar al sector pblico con todos los derechos de
indemnizacién y aceptar el sistema de remune-
raciones del sector privado, segiin el cual los
empleados y empleadores negociaban sueldos
y ascensos. Sin embargo, permanecia la posibi-
lidad de continuar siendo remunerados de
acuerdo con la escala del sector piiblico.

Por otro lado, con la finalidad que el
Estado asegurara un adecuado asesoramiento
y fiscalizacion del sistema, se reestructuraron
las Secretarias Regionales Ministeriales (SERE-
MI). Para ello, el MINEDUC dispuso la crea-
ciéon de 39 Direcciones Provinciales que
abarcarian la supervision de un conjunto espe-
cifico de comunas. Ademas, se seleccionaron y
prepararon 1,650 supervisores de los cuales,
1,000 tendrian a su cargo la supervision técnica

pedagodgica y 650 la administrativa financiera,
siendo estos dltimos, los que se encargarian de
la supervisién en el cuamplimiento de las nor-
mas referentes alos mecanismos delas subven-
ciones. (Edwards y otros: 1991).

El esquema de financiamiento, tanto
para los agentes privados como para las muni-
cipalidades, consistia en otorgar a las escuelas
un subsidio por estudiante, denominado sub-
vencién, cuyo proposito era promover la com-
petencia entre ambos grupos de escuelas en lo
referente a la captacion y retencion de alumnos.
El mecanismo para lograr tal fin se basaba en
que un mayor niimero de estudiantes equivalia
a mayores ingresos para las escuelas. Se espe-
raba que este sistema, indujese a las escuelas a
alcanzar un mayor grado de eficiencia y a ele-
var la calidad de sus servicios (Castafeda: 1990).

La subvencién por alumno debia cu-
brir la totalidad de los gastos operativos de las
escuelas, tales como: las remuneraciones de los
profesores, los materiales educativos, el mante-
nimiento de los edificios y los servicios, entre
otros. Asimismo, este pago podia financiar los
gastos administrativos incurridos por la muni-
cipalidad en la gerencia de las escuelas™.

2. Evaluacién de La Reforma Educativa

2.1 Diagndstico de la Situacién Actual
De acuerdo con expertos en el tema
educativo, es complejo evaluar el impacto en la
calidad de la educacion de la reforma. La prin-
cipal limitaci6n es la falta de indicadores que
reflejaran el nivel de calidad dela educacion del
periodo prereforma. Sin embargo, la informa-
cidnactual refleja nivelesde calidad y eficiencia
del sistema educativo bastante deficientes.

De este modo, si se toma como indica-
dor de calidad los resultados de la prueba SIM-
CE (Sistema de Medicién para la Calidad de la
Educacién) -aplicados para el cuarto y octavo
grado durante los afios de 1990 y 1991- se ob-
serva un bajo nivel de rendimiento académico
de’los alumnos que asisten a las escuelas sub-
vencionadas. Tanto para los cursos de castella-
no como matematicas, los alumnos apenas
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logran responder correctamente algo mas dela
mitad de las preguntas. Una diferencia impor-
tante, en cambio, se observa en las escuelas
privadas pagadas donde los alumnos deambos
afios aprueban correctamente alrededor de dos
tercios del total de preguntas (Ver Cuadro No.1
en el Anexo).

Los indicadores relacionados con la
eficiencia del sistema educativo, sefialan que el
promedio de la tasa de repeticién en 1990 cal-
culado por el MINEDUC, para la educacién
bésica y media subvencionada, esdeun7.8% y
12.4% respectivamente. Asimismo, las tasas de
desercion de dichas escuelas fluctia entre un
2% en el primer grado de basica a un 8% en el
octavo grado. Como en el caso anterior, las
escuelas privadas pagadas presentan una bre-
cha significativa en sus tasas de eficiencia con
respecto a sus contrapartes subvencionadas.

Por otro lado, debe sefialarse que las
estadisticas sobre el grado de cobertura permi-
ten concluir que dicho aspecto ha dejado de ser
un problema urgente de solucionar dentro del
sistema educativo. Asi, la tasa de cobertura
para las edades de seis a trece afios supera el
95%.

Sin embargo, las diferencias encontra-
das en indicadores de rendimiento, eficienciay
cobertura -tales como los resultados de la prue-
ba SIMCE, las tasas de repeticién y desercion y
el grado de cobertura- segtin dreas geograficas,
niveles socioeconémicos y dependencias esco-
lares, sefialan serios problemas en el aspecto
equitativo. Por ejemplo, los resultados de la
prueba SIMCE varian en mas de 20 puntos
dentro de una misma regién. Asimismo, las
tasas de repeticion en las escuelas rurales mu-
nicipales alcanzan un nivel de 13.3% mientras
que en las comunas con altos niveles de pobre-
za, dicha proporcién es de un 17.74%. Por ulti-
mo, la tasa de cobertura para las zonas rurales
baja hasta niveles de un 87.7%.

Con respecto a la situacion laboral de
los profesores, existe consenso acerca de que la
reforma no implicé una mejora ni en el nivel de
empleo ni en sus remuneraciones. Como mani-
festacion de lo anterior, debe sefialarse que en
1987, se redujd la contratacion de los profesores
por las municipalidades en un promedio de

10%. Asimismo, el salario de los profesores de
educacion basica disminuy6 en promedio un
48% en términos reales en las escuelas munici-
palizadas, y un 61% en las escuelas particulares
subvencionadas.

Por tltimo, las municipalidades han
enfrentado permanentes déficit financieros en
la administracién de las escuelas, lo que les ha
significado, a la gran mayoria, tener que reali-
zar aportes de sus propios recursos en desme-
dro de otras acciones y proyectos en favor de la
comunidad.

Los indicadores presentados sefialan
que la gestion educativa todavia adolece de los
mismos problemas caracteristicos del sistema
anterior. Ello, ademas del hecho de que las
municipalidades no hayan presentado la capa-
cidad para resolver sus problemas financieros,
ha conducido a que se cuestione la efectividad
de la reforma educativa de diversos modos.
Asi, una fracci6n significativa de municipios y
de profesores piden que se regrese al sistema
anterior; mientras que otras instituciones argu-
yen que la administracién municipal no es efi-
ciente ni efectiva, y recomiendan consolidar el
proceso de descentralizacion traspasando la
administracién de todas las escuelas al sector
privado (Latorre y otros: 1991). _

La pregunta que cabe responder en es-
te punto, es si los instrumentos en que se basé
la reforma fueron adecuados para resolver exi-
tosamente los problemas diagnosticados en un
inicio. En el caso que la respuesta sea afirmati-
va, se deberia investigar, entonces, por las cau-
sas que limitaron la efectividad de dichos
instrumentos en la calidad del sistema educativo.

Idoneidad de los Mecanismos
Utilizados por la Reforma para
Mejorar la Calidad Educativa

2.2

Para contestar esta interrogante, es ne-
cesario definir previamente qué se entiende por
calidad educativa o cudles son sus determinan-
tes. Tanto la literatura internacional como la de
la regién, sefiala que el concepto de calidad no
es autocontenido, sino que se puede aproximar
por distintos indicadores tales como: el rendi-
miento estudiantil, la eficiencia del sistema
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educativo o la capacidad de la escuela para
satisfacer las demandas de destrezas especifi-
cas de su poblacién estudiantil (Cohn y otros:
1987; Edwards: 1991) .

Asimismo, se coincide en sefialar que
es en el proceso educativo donde se puede
obtener cambios en los niveles de calidad. De
este modo, una mejora en la eficiencia del pro-
ceso educativo, es decir, en el modo de trans-
mitir los conocimientos, o en la revisi6n de los
contenidos que se transmiten, constituyen los
mecanismos mas apropiados para mejorar sus-
tantivamente la calidad educativa (Munoz-Iz-
quierdo, edit: 1988).

De acuerdo con lo anterior, mecanis-
mos como la descentralizacién serfan adecua-
dos si apuntan a cambiar aspectos relacionados
con el proceso educativo. Por otra parte, el
proceso de descentralizacion supone otorgar
poder de decision a los principales agentes re-
lacionados conla educacién (padres de familia,
maestros y autoridades locales) en aspectos re-
lacionados con la estructura escolar, el curricu-
lum, los métodos de ensefianza y los aspectos
administrativos, entre otros.

Siguiendo el razonamiento anterior, se
espera que una mayor participacion de dichos
agentes mejore la eficiencia y eficacia de la
provisién de los servicios educativos. Por lo
tanto, era factible que al traspasarse la admi-
nistracién de las escuelas al &mbito local, se
generaran los espacios adecuados para una me-
jor transmisién de las demandas de la comuni-
dad al funcionamiento de las escuelas.

Con respecto a la introduccién de me-
canismos de mercado en el financiamiento es-
colar, éstos se orientan a mejorar la
administracién de los recursos de las escuelas
por medio de hacerlas competir por financia-
miento. Existe evidencia contundente sobre las
ganancias de eficiencia en la asignacion de re-
cursos en distintos tipos de instituciones cuan-
do se introducen mecanismos de competencia.

Por otra parte, el hecho de otorgar ins-
trumentos a los padres de familia, para elegir
las escuelas méas acordes con sus gustos y nece-
sidades, induce a mayores esfuerzos por parte
de ellas para proveer servicios conformes con
dichas demandas. Asi, se observa que la inser-

cién de mecanismos de mercado apuntan a
modificar el proceso educativo, tanto en lo que
se refiere a crear ofertas mas especializadas de
los servicios educativos, como en mejorar la
eficiencia en la asignacion de los recursos que
implica dicho proceso.

En sintesis, ambos mecanismos eran lo
suficientemente idoneos para alcanzar las me-
tas propuestas sobre mejorar la calidad de la
educacion. Sin embargo, los resultados mostra-
dos en la seccién anterior no indican que haya
habido un cambio sustancial en esta materia. Es
por ello que, a continuacién, se presentaran y
analizardn posibles causas que atenuaron la
efectividad de dichos instrumentos.

23 Factores que Influyeron en la Reforma
2.3.1 Factores Externos
a. Contexto Econémico-Politico

Es necesario considerar que durante la
implementacién de la reforma, el pafs tuvo que
enfrentar una severa crisis econémica durante
el periodo de 1982-84, lo que obligd al gobierno
areasignar los recursos de acuerdo a un criterio
distinto al originalmente pensad04. Asi, en
1982, cuando ya se habian traspasado un 87%
delas escuelas ptblicas, se dictaron un conjun-
to de medidas de emergencia que redundaron
negativamente en el progreso de la reforma.
Dichas medidas consistieron en: i} la suspen-
sion de la indizacion de las subvenciones al
IPC; ii) el aumento de la razén alumno-profe-
sor utilizada en el calculo de la subvencion; iii)
la imposicién de una asignacion paralela al
pago por alumno para cubrir los suplementos
decretados para los maestros, y la prohibicion
de despedirlos; y iv) la imposicién de barreras
a la entrada de nuevas escuelas privadas sub-
vencionadas si ello significaba mayor compe-
tencia a las escuelas municipalizadas.

Cabe mencionar, ademaés, que con el
fin de la crisis, el gobierno entrd en una estrate-
gia de crecimiento cuyo propoésito principal fue
mantener las condiciones necesarias para pro-
mover lasexportaciones, situacién que condujo
a menores recursos para los sectores socialesy,
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por ende, al sector educacion’. (Ver Grafico
No.1 en el Anexo).

Con respecto a la situacion politica,
autores como Hevia (1990) y Espinola (1991),
sostienen que, como producto del régimen au-
toritario, se mantuvo un manejo centralizado
del poder politico que coacté la participacion
delacomunidad en distintos grados y aspectos.

b. Tecnologia Educativa

Para el periodo en el cual se disefi6 e
implement6 la reforma, existian importantes
problemas en el sistema educativo que necesi-
taban una atenci6n especial por parte del go-
bierno y de otros agentes interesados en la
educacién. De este modo, se presentaban defi-
ciencias en la formacién y preparacion de los
docentes debido a la obsolescencia de los mé-
todos y practicas pedagégicas tradicionales, y
a la escasa motivacion que generaba esta carre-
raenlosjévenes mas diligentes debido a subaja
rentabilidad privada.

Asimismo, las transformaciones socia-
les ocurridas en las tiltimas décadas obligaban
a redefinir las técnicas de ensefianza y aprendi-
zaje e introducir elementos innovadores en los
disefios curriculares tales como el enfoque in-
tegral al desarrollo del nifio, las técnicas y me-
todologias centradas en las necesidades
infantiles y las actividades focalizadas a nivel
comunitario (UNESCO: 1991). Desafortunada-
mente, la solucién de dichos problemas impli-
caba igual o mayor cantidad de esfuerzos y
recursos que los que se podian proporcionar
con la reforma educativa, lo que implicé serias
restricciones a su efectividad.

2.3.2  Factores Internos
a, Limitaciones en la Descentralizacién
del Sistema Educativo

Citando a Latorre y otros (1991), se
puede establecer que una descentralizacién
efectiva significa que los niveles intermedios y
locales tengan el poder de decision y la respon-
sabilidad correspondiente sobre las caracteris-
ticas que asume el proceso en su respectivo

nivel. Para ello se necesita que se cumplan los
siguientes requisitos necesarios: i) existencia
de mecanismos de decision individual y colec-
tiva por parte del piblico, ii) presencia de ca-
pacidades necesarias para desarrollar la
descentralizacion, y iii) existencia de flexibili-
dad fiscal a nivel local, expresada en la autono-
mia de las autoridades municipales o escolares
para ajustar sus ingresos y gastosa las preferen-
cias de la comunidad®.

De acuerdo con la literatura sobre el
tema, dichas condiciones se dieron en forma
parcial y con serias contradicciones y limitacio-
nes en su desarrollo. Ello ha conducido a que
autores que han estudiado el tema en profun-
didad, tales como Hevia (1990) y Latorre y otros
(1991), establezcan que la reforma realizada en
el sector educativo tomara basicamente un ca-
racter de desconcentracion administrativa mas
que de descentralizacion.

Los argumentos utilizados se refieren
a que el municipio no fue un 6rgano local au-
tonomo, sino un soporte del gobierno central
para la implementacién de sus politicas. Asi, el
alcalde -el cual era elegido por el Presidente de
laRepublica y no por los vecinos dela comuna-
asumia la mayoria de las decisiones concer-
nientes al funcionamiento de las escuelas, y no
otorgaba espacios de participacion similares a
todos los agentes involucrados en el problema.
Un ejemplo de ello fueron los CODECO, los
cuales no involucraron a todas las agrupacio-
nes por igual. Por otra parte, cabe mencionar
que lo anterior respondia a una situacién don-
delos alcaldes se encontraban més interesados
en proyectar una imagen politica que en solu-
cionar los problemas concretos referentes a la
municipalidad, lo que gener6 grandes costos
en términos de eficiencia administrativa en el
desarrollo de sus funciones.

Estos problemas de participacién tam-
bién eran comunes en las escuelas. De este mo-
do, Edwards (1991) sefiala que dichas insti-
tuciones reprodujeron la forma dela estructura
de poder de decisién de los niveles centrales:
desde el director hasta la sala de clases, con lo
cual, si bien existian los espacios formales para
participar, éstos no se dieron en la practica. Sin
embargo, la autora reconoce que una de las
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principales razones de dicha actitud fue la falta
deunentendimiento cabal delo que significaba
descentralizar las decisiones educativas vy,
por otra parte, las limitaciones en la capaci-
dad para llevarla a cabo por parte de los
administradores de las escuelas municipales
tales como las corporaciones y los directores
de escuela.

Con respecto a otros mecanismos que
pudieran haberse dado en apoyo a la descen-
tralizacion, tales como la existencia de apoyo
técnico o de recursos para las escuelas, debe
mencionarse que éstos no funcionaron adecua-
damente, lo que -en cierta medida- constituy6
una limitacion a la consolidacion del proceso.
De este modo, el escaso niimero de superviso-
res y la escasez de recursos que presentaban
para desarrollar sus funciones, restringié el
apoyo de asesoria y supervision a la gestion de
las escuelas. Asimismo, la falta de libros y ma-
terial didactico necesario para la ensefianza fue
un comin denominador de las escuelas sub-
vencionadas.

Laslimitaciones en las capacidades ne-
cesarias para entender y desarrollar el proceso
de descentralizacién, se encontraron también
en el nivel central. Asi, Latorre y otros (1991)
sefialan que la distribuciéon de funciones en
materia de educaci6én no fue eficiente ni equita-
tiva en las distintas instancias del MINEDUC.
Asi, las SEREMI tenian mayor niimero de atri-
buciones y responsabilidades en los asuntos
técnico pedagégicos dejando para las munici-
palidadeslos asuntos propiamente administra-
tivos.

Asimismo, los autores sefialan que no

se produjo un eslabonamiento logico de funcio-
nes entre los niveles descentralizados, lo que
llevé a problemas de coordinacién y duplica-
cién de funciones. Un ejemplo de ello, fue la
asignacion tanto a las SEREMI como a los De-
partamentos Provinciales, de la identificacion
y solucién de los problemas educativos presen-
tados en su jurisdiccion, mediante el estudio
permanente sobre el desempefio de las escue-
las. Sin embargo, no existia una contraparte por
ellado delas municipalidades en lo que respec-
ta a dichas funciones, a pesar de ser las munici-
palidades, las que se encontraban més cercanas

a los problemas y necesidades que las escuelas
manifestaban dia a dia.

Por 1ltimo, las modalidades que dise-
6 el gobierno central para facilitar la adminis-
tracién de las escuelas no respondieron de la
forma esperada. Especificamente, se responsa-
biliza a las corporaciones de educacién de obs-
taculizar o limitar la buena gestion de las
escuelas, al anular la participacion de los direc-
tores y maestros. De este modo, la corporacion
se encargo de tareas que podria haber desarro-
llado el director de la escuela, tales como, la
contratacién y designacion de los profesores, y
las modificaciones de la curricula (Latorre:
1991). Otra critica que se les hace a las corpora-

“ciones, al igual que a los DEM, es su falta de

personal capacitado en aspectos de administra-
cién educativa, tales como técnicas de micro-
planeacién para la focalizacién y empleo
eficiente de los recursos; o en aspectos extracu-
rriculares como las evaluaciones psicologicas
de los nifios (Banco Mundial: 1991).

Como corolario de dicha situacion, las
municipalidades se vieron limitadas para co-
municar, proponer o discutir con los niveles
superiores, sobre técnicas pedagogicas o admi-
nistrativas alternativas que redundaran en una
mejora de la calidad educativa.

Por otra parte, los argumentos mencio-
nados en esta seccidn apoyarian la posicion que
la descentralizacion educativa se dio en forma
parcial y sin un apoyo efectivo del gobierno
para consolidar el proceso, lo que limit6 los
resultados conseguidos por medio de este me-
canismo. Asimismo, cabe mencionar que el
contexto politico y econémico en que se dio la
reforma era poco propicio para haber llevado a
cabo una descentralizacion efectiva. Sin embar-
go, la principal limitacion fue la falta de una
cultura adecuada y de recursos necesarios, por
parte de los distintos actores involucrados para
el adecuado desarrollo de este mecanismo.

Esto 1ltimo, conduce a sefialar que un
proceso de descentralizacion exige mayores ca-
pacidades y acciones de parte del Estado, de los

- administradores, de los maestros y de los pa-

dres de familia. Ello significa que la decisién de
descentralizar un sistema debe, en primer lu-
gar, contar con el consenso de dichos grupos.
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Asimismo, todos los sujetos involucrados, de-
ben ser capacitados en las nuevas funciones
que exige este mecanismo. Por tltimo, cabe
sefialar que cualquier intento de descentraliza-
cidn exige una inversién sustantiva de recursos
tanto materiales como humanos.

b. Efectividad de los Mecanismos de
Mercado

La insercién de mecanismos de merca-
do en el financiamiento de las escuelas se justi-
fic6 por los efectos positivos que genera hacer
competir a las escuelas por un mayor nimero
de alumnos. Estos efectos se relacionan con las
ganancias en la eficiencia en gestién de las es-
cuelas, pero sobre todo con los mayores bene-
ficios que recibirian las familias al poder elegir
el tipo de educacién mas conveniente con sus
necesidades y gustos. Por otro lado, para que
dicha alternativa sea viable, necesita de la par-
ticipacion activa del Estado en los siguientes
aspectos: i) financiamiento, ii) regulacion, e iii)
informacién. Serfa muy dificil alcanzar los be-
neficios deseados si alguno de estos requisitos
no se diera en la forma adecuada.

i. Ambito Financiero

Como se menciond anteriormente, al
poco tiempo de poner en marcha la reforma, el
pais enfrentd una severa crisis econémica, que
redund6 en una disminucién de los recursos
financieros entregados a las escuelas. Asf, se
suspendio la indizacién de las subvenciones al
IPCy se incrementd la proporcién alumno pro-
fesor utilizada en el célculo de la subvencion.
Estas medidas significaron una reduccién de la
subvencion en términos reales del orden del 20%
durante el periodo 1982-86. Si bien en 1987 se
muodifica la Ley de Subvenciones, no se retoma el
IPC como factor de indizacion de la subvencion.

Estos hechos determinaron severos
problemas de financiamiento a las escuelas; los
municipios, por ejemplo, vieron disminuidos la
cantidad y calidad de los insumos empleados
en la provision de sus servicios. Un hecho que
ilustra esto ultimo fue la poca capacidad de los

municipios para solventar cursos de perfeccio-
namiento a los profesores.

Ademés delos problemas con los nive-
les de la subvencidn, existieron serias deficien-
cias en el disefio de las subvenciones que
perjudicaron a grupos de escuelas especificas.
Por ejemplo, la subvencién dirigida hacia la
educacion especial, no considerd, en forma
adecuada, los mayores costos en que se incurre
al educar a nifios de lento aprendizaje o con
problemas de conducta, lo que ocasioné serios
problemas de recursos y, como corolario, una
escasa oferta de estos servicios por parte de las
escuelas privadas subvencionadas. Otro ejem-
plo de insuficiencias con la subvencion fue el
caso de las escuelas rurales donde, debido a la
dispersion geogréfica de los hogares, cuentan
con menor niimero de alumnos.

Por otro lado, la subvencién tampoco
recogié el hecho que las escuelas ubicadas en
zonas de extrema pobreza iban a demandar
mayores recursos para poder alcanzar un nivel
aceptable de calidad. En otras palabras, no se
introdujo un componente de equidad en el di-
sefo de la subvencion.

Por 1ltimo, la forma de entrega de la
subvencion causé también serias fluctuaciones
enlos ingresos de las escuelas. Al ser suentrega
mensual, y basada en la asistencia promedio
mensual de los nifios segiin curso, no considerd
el incremento en la inasistencia de los alumnos
durante determinados meses del afio. Esta si-
tuacion era particularmente importante en los
meses de lluvia en las zonas urbanas pobres o
en aquellos meses de siembra y cosecha en las
zonas rurales.

La incapacidad de la subvencién para
cubrir todos los costos incurridos en el funcio-
namiento de las escuelas, indujo a aportes pro-
pios de los municipios para asegurar su
funcionamiento. Sin embargo, los municipios
sostienen que dichas transferencias se destinan
principalmente para cubrir gastos basicos dela
escuelas, lo que redunda negativamente en
cualquier intento de mejora de la calidad edu-
cativa. Por otra parte, se aduce que las escuelas
particulares subvencionadas han seguido la es-
trategia de reducir dentro de lo posible sus



68

ARTICULOS

costos, lo que haredundadoen la calidad de los
recursos empleados.

ii. Ambito Regulativo

El Ambito de regulacién, dentro de un
esquema de subvenciones, se relaciona con la
capacidad del Estado para asegurar que los
estudiantes accedan a los beneficios sociales de
escolarizacion. Entre las principales areas de
regulacién se encuentran aquéllas relacionadas
con: la organizaci6n escolar, los contenidos cu-
rriculares, los sistemas de evaluacion y super-
visidn, la relacién laboral con el profesorado y
el cumplimiento de estindares de infraestruc-
tura y equipo.

El gobierno chileno gener6 las normas
necesarias para cada uno de estos aspectos. Sin
embargo, existieron problemas con su aplica-
ci6n debido a malas interpretaciones de la nor-
mativa o a la falta de recursos necesarios para
asegurar su aplicacion.

Un ejemplo de lo primero, fue la acti-
tud de los supervisores, cuya fiscalizacion ex-
cesiva de los contenidos curriculares desin-
centivo a los profesores a proponer cualquier
alternativa de cambio en la curricula educativa.
Por otro lado, ha sido dificil obligar a las escue-
las particulares subvencionadas a cumplir con
los estandares de infraestructura y equipo en
razén a los problemas sobre financiamiento
presentados anteriormente.

iii. Ambito Informativo

La informacién juega un rol importan-
te en la toma de decisiones de las familias, por
lo que su acceso es de suma importancia dentro
de un esquema competitivo. Sin embargo,
emergen dos dificultades especificas en su en-
trega: la primera, radica en que la educacién
representa un servicio complejo que no puede
ser facilmente resumido en unas pocas varia-
bles; mientras que la segunda, tiene su raiz en
que los métodos disponibles para proveer in-
formacién apropiada son costosos. Dichos as-
pectos pueden limitar la equidad de acceso a
los beneficios educativos debido a quelas fami-
lias con antecedentes socioeconémicos defi-

cientes no cuentan con las capacidades necesa-
rias para realizar elecciones en este &mbito. Es
por ello, que dichas familias necesitan, espe-
cialmente, de cierta asesoria por parte del Esta-
do con el prop6sito de dotarlas de las habilidades
necesarias para ejercitar las elecciones.

A principios de la reforma, el gobierno
chileno disefié un sistema de evaluacién, Pro-
grama de Evaluacién del Rendimiento Escolar,
orientado a medir el rendimiento de los alum-
nos. Sin embargo, los resultados de dicha eva-
luacién no pudieron ser difundidos debido a
presiones por parte de los profesores y super-
visores. Afios después se instituy6 otro sistema
de evaluacidn, el Sistema de Medicion de la
Calidad de la Educacién (SIMCE) que tampo-
co ha podido emplearse como instrumento de
difusion. Asi, Morales (1991) sefiala que los
supervisores no han sabido guiar a los direc-
tores y profesores sobre las formas en que
podian ser aprovechados los resultados de
estas pruebas. Por otro lado, el gobierno se
vio obligado a prohibir la difusién de los
resultados del SIMCE por parte de las escue-
las debido ala existencia de antecedentes sobre
usos no adecuados. Lo anterior ha limitado el
acceso a informacién a los padres de familia
generando las consecuencias mencionadas an-
teriormente.

Como balance de este capitulo y, tal
como lo sefiala el Banco Mundial (1991), la
deficiente gestién de las escuelas se explica por
una serie de limitaciones encontradas en cada
uno de los niveles encargados de la educacion.
Esto es, en primer lugar, la incapacidad del
MINEDUC para trasladar efectivamente las es-
trategias y politicas educacionales dentro de
acciones programadticas concretas, y para foca-
lizar recursos hacia las escuelas mas necesita-
das a través de las municipalidades, junto con
un monitoreo efectivo de la labor pedagégica.
Ensegundo lugar, se sefiala escasa habilidad de
las municipalidades para ejecutar programas
educacionales derivados de las politicas secto-
riales y administrar en forma eficiente los re-
cursos otorgados. Por tltimo, debe resaltarse
las limitaciones delos directores delas escuelas
para incentivar, guiar y supervisar una ense-
fianza Gptima.
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3. Algunas Tareas Pendientes

El gobierno democratico ha modifica-
do e incorporado algunos aspectos de la refor-
ma que se encontraban pendientes. EI mas
importante de todos ha consistido en introdu-
cirequidad, dentro del sistema, al aumentar los
recursos asignados al sector educativo, refor-
mar el esquema de subvenciones, e instituir un
programa que apunta a mejorar la calidad dela
educaciénde las escuelas subvencionadas. Asi-
mismo, se ha creado un Estatuto Docente cuyo
prop6sito es mejorar las condiciones laborales
del profesorado.

Por otro lado, existen preguntas cuyas
respuestasredundarian en un mejoramiento de
los mecanismos utilizados por la reforma. La
primera y la mas urgente, es la situacién finan-
ciera que atraviesan los municipios. A pesar de
las modificaciones en la subvencién, las muni-

NOTAS

(1) Cabe anotar que, anteriormente, se habian
producido cambios en el sistema educativo.
Estos consistieron en desconcentrar las funcio-
nes administrativas del Ministerio de Educa-
cién en sus sedes regionales.

(2)  Existe un fondo de d&mbito regional, el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional, que financia
las necesidades locales de infraestructura so-
cial. Para acceder a dichos recursos, los muni-
cipios deben formular sus proyectos, los
cuales compiten con otros formulados por el
resto de comunas de unaregién. Por otro lado,
las municipalidades presentan dentro de su
presupuesto, un rubro de inversiones con re-
cursos propios que les permite canalizar recur-
sos hacia la educacién.

(3) El monto de la subvencién se calculd sobre la
base del promedio del gasto por alumno incu-
rrido por el MINEDUC en 1980 més un au-
mento del 10% en términos reales. El esquema
de subvenciones se diferenciaba segtin niveles
educativos (basica, secundaria), tipos de es-
cuela (diurna, vespertina), por tipo de educa-
ciénimpartida (especiales, vocacionales) y por

cipalidades han reportado un déficit del orden
de 33.5 millones de ddlares para 1990. Hasta la
fecha no se ha podido despejar cuanto de dicho
desequilibrio financiero se explica por proble-
mas de orden administrativo, propios de las
municipalidades, y cuanto por insuficiencias
en el disefio de la subvencién.

Por tiltimo, permanece la interrogante
de si las escuelas particulares subvencionadas
otorgan educacién de mejor calidad que sus
contrapartes municipales. La evidencia exis-
tente sefiala que son las primeras las que obtie-
nen mejores resultados en la prueba de rendi-
miento SIMCE. Sin embargo, son las escuelas
municipales las que reciben a los nifios de con-
diciones socioecondmicas mds deficientes. .

Lo anterior justifica la formulacién de
estudios cuyo propdsito sea investigar las con-
diciones institucionales y financieras que ase-

-guren una 6ptima calidad educativa.

ubicacion de la escuela (urbana, rural). Ade-
mas, con el fin que la subvencién no perdiera
poder adquisitivo, se fijé ésta sobre la base de
la unidad tributaria mensual (UTM), la cual
estaba indexada al IPC. Por ultimo, se resolvié
otorgar la subvencién en forma mensual basa-
da en la asistencia promedio mensual de los
alumnos.

(4) Como consecuencia de la crisis, el gobierno
militar se vio obligado a asumir los pasivos
externos de la banca privada y la cartera de
deudas que tenfan éstas con las empresas.
Ademas, tuvo que implementar programas
temporales de empleo con el fin de reducir los
efectos dela recesidn econémica que significd,
duranteel periodo de 1982-1985, una caida del
PGB de 9%, una tasa de inflacién promedio de
127.7% y tasas de desempleo de hasta un 30%.

(5) Mayor informacién sobre la relacién entre las
medidas de politica econémica del gobierno
militar y la evolucién de las politicas sociales
se encuentra en Larrafiaga (1992).

(6)  Estatltima condicién se relaciona con el me-
canismo de financiamiento disefiado para las
escuelas. Es por ello que dicho punto se anali-
zar4 en la siguiente seccién.
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ANEXO

CUADRO No. 1

RESULTADOS SIMCE PARA EL CUARTO Y OCTAVO GRADO
SEGUN TIPO DE ESCUELA, 1990 Y 1991

4to Grado 8vo Grado
Tipo de Escuela
Castellano Mateméticas Castellano Matematicas
Municipalidades 56.3 547 494 449
Privadas Subvencionadas 623 60.6 53.9 483
Privadas Pagadas 79.3 788 69.8 68.6

Fuente: SIMCE 1990 y 1991. Ministerio de Educacién.
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