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Introduccion.

A inicios de los afios 80, el gobierno militar (1973-1990) transformd profundamente
el modelo de financiamiento y gestion del sistema escolar. En el marco de un régimen
politico autoritario con poderes extraordinarios y a través de una reforma estructural
radical, descentralizé su administracion, introdujo instrumentos de financiamiento basados
en el subsidio a la demanda, desafilié del estatus de funcionarios publicos al conjunto del
cuerpo docente, y utilizo instrumentos legales e incentivos de mercado para estimular la
creacion y el crecimiento de escuelas privadas con financiamiento estatal. En 1990, un
gobierno democratico de una alianza de centro-izquierda inicia politicas en educacién con
una nueva agenda Yy concede un estatuto protegido y de caracter nacional al profesorado.
Esta se centra en objetivos de calidad y equidad de los contextos y resultados de
aprendizaje del sistema escolar, y su realizacion se hace descansar mucho mas que en los
afios 80, en un estado capaz no solo de velar por condiciones minimas de funcionamiento
de la educacion (rol subsidiario), sino de definir y conducir politicas de desarrollo del
sector (rol promotor). Al mismo tiempo, las politicas de los Noventa conservan los
componentes organizacionales y de financiamiento del sistema fundados en la etapa
anterior. La reforma de los afios 80, establecida en un momento que corta en dos la historia
del sistema escolar del pais, fue fundamentalmente de orden fiscal, administrativo y
vinculada a un proyecto méas general de descentralizacion —que en los hechos nunca incluy6
la dimensidn politica- . Las politicas y la reforma de los afios 90, desarrolladas a lo largo de
méas de una década, se centran, en cambio, en la naturaleza de las oportunidades
educacionales que el sistema esta4 en condiciones de ofrecer asi como en la distribucién
social de las mismas, y tienen el caracter de gradualidad y proceso acumulativo, propio del
desarrollo de politicas en contextos democraticos.

Consideradas en su conjunto, las ultimas dos décadas del siglo XX en la educacion
de Chile, equivalen a un periodo de fuerte intervencion estatal bajo paradigmas diferentes:
uno de mercado o de "modelos de eleccién”, y otro de estado o0 ‘modelos de integracion’.
Cruza a ambas décadas una historia de continuidades como de rupturas; de conflictos como
de convergencias y consensos. La literatura especializada reciente trata con énfasis diversos
esta complejidad. Para Espinola y Moura (1999), se trataria de un Unico y continuo proceso
de reforma, hegemonizado por categorias del pensamiento econémico en educacion, con
dos momentos politicos y sus respectivos énfasis y agendas de cambio. Para Gauri (1998),
hay elementos de reversion del modelo establecido en 1981 al re-centralizarse la
negociacion entre el gremio docente y el estado en 1990, pero el desarrollo siguiente
indicaria “contradicciones y cambios de politica” en favor de lo que conceptualiza como
reformas post-estado de bienestar en educacion. Para Delannoy (2000), el patron de
politicas observable en los 90, es de conjuncion de criterios y herramientas que tienen sus
fundamentos en paradigmas y esquemas de actores e intereses marcadamente distintos, y
ello seria la esencia de la pragmatica respuesta chilena a la agenda de calidad y equidad que
confrontan sistemas educativos que han resuelto el tema de la cobertura. Para los
responsables de las politicas de los 90, éstas corresponderian a un nuevo paradigma de
politica educacional , distante del pasado pre-80 de un sistema educacional no solo dirigido
sino producido por el estado en forma altamente centralizada (estado docente) y centrado
en la expansion cuantitativa (derecho a la educacion). Distante asimismo de la reforma con
orientacion de mercado de los afios 80, juzgada como singularmente ciega respecto a



equidad e integracion social, y a una vision nacional y sistémica de la competitividad del
pais, a la que se ve especialmente comprometida sin un cambio de los niveles de calidad de
la educacion de sus mayorias. (Brunner, Cox, 1995; Garcia-Huidobro, Cox, 1999; Cox,
Lemaitre, 1999; Arellano, 2000).

Las dos décadas objeto de analisis difieren profundamente respecto del papel del
estado en educacion. Mientras que la de los Ochenta redefine las responsabilidades de éste,
reduciéndolas, asi como restringiendo sustancialmente los recursos del sector, la de los
afios Noventa corresponde a un periodo de signo contrario, -de intensa actividad estatal en
el area y crecimiento sustancial del gasto-, que al mismo tiempo que no modifica el papel
del sector privado en educacion, contrabalancea al mercado como regulador del sistema.
Esto establece una nueva configuracién de politicas para el sistema educativo, en que se
apela tanto a los mecanismos del estado (controles y apoyos publicos) como del mercado y
en que el divisor publico/privado se desdramatiza y es gradualmente reemplazado por
concepciones que conciben el mejoramiento de la calidad y equidad de la educacion como
responsabilidad de la sociedad en su conjunto. (Brunner, Cox, 1995). El trabajo trata las
dos décadas con distinto énfasis: a la de los Ochenta, en forma sucinta y centrandose en sus
resultados duraderos. Durante esos afios se constituyen ‘rasgos estructurales’ del sistema en
que operan las politicas de la década siguiente, y es tal aspecto el que nos interesa rescatar.
El centro del trabajo es la década de los afios Noventa. En ella hay cinco leyes mayores,
referidas a la regulacion de la profesion docente, el financiamiento, el marco de
funcionamiento temporal del sistema escolar y la duraciéon de la obligatoriedad escolar;
diez programas de intervencién sobre distintos niveles y subconjuntos de instituciones y
actores del sistema; y una reforma curricular profunda que abarca desde el nivel parvulario
a la educacién media. Rescatar el conjunto, sin detenerse en la multidimensionalidad de
cada uno de los componentes referidos y de la creciente complejidad del proceso, obliga, a
lo largo de este primer capitulo, a privilegiar lo esencial y la vision global, en desmedro de
la riqueza de las partes.

El trabajo tiene un objetivo prioritariamente descriptivo de los contextos,
fundamentos, componentes claves y evolucion de las politicas educacionales en Chile en el
periodo 1980-2002, referidas al sistema escolar y con énfasis en la década de los afios
Noventa. Tiene como objetivo analitico el intento de conceptualizar la especificidad de las
politicas educacionales y de reforma de Chile en la Gltima década del siglo XX, en términos
de sus principios orientadores, estrategia, proceso de implementacion y resultados. La
perspectiva es la del andlisis de la particular combinacion de criterios y herramientas de
estado y de mercado, centralistas y descentralizados, de intervencion directa y a traves de
incentivos, en la implementacion de un proyecto de transformacion gradual pero ambiciosa
del sistema escolar, en un contexto global que plantea intensificados requerimientos de
manejo del conocimiento y formacion de las personas, como factor estratégico del
desarrollo econémico y socio-politico. (Cepal, Unesco, 1992). El foco elegido supone dejar
fuera del analisis el papel, la vision y relaciones con las politicas gubernamentales de
actores claves, como el profesorado, los padres y los sostenedores (municipales y privados),
asi como la tematica mas amplia sobre la evolucion en el periodo de las relaciones entre
sociedad y educacién. *

1 Cuél es la relacion de los “‘nuevos chilenos” (Larrain (2000), Garreton (2000), Halpern (2002), PNUD
(2002), Tironi (2002)) con la educacidn y cuales son las claves de la evolucidn reciente de tal relacion, son
interrogantes importantes que quedan fuera del objeto abordado.



Luego de una caracterizacion a grandes trazos de las politicas para el sistema
escolar y la evolucion de éste durante el siglo XX, el trabajo aborda la reforma de inicios de
la década de 1980, centrandose en sus resultados. En el acapite tercero, se intenta un
analisis general del contexto, orientaciones y estrategia de las politicas de los afios Noventa.
La seccion cuatro aborda el marco politico, financiero y laboral de la educacién de tal
periodo. En un quinto acapite se da cuenta de la estrategia de programas de mejoramiento
desarrollada en los Noventa por el Ministerio de Educacion y se caracteriza cada uno de
ellos. La seccidn sexta describe la reforma curricular y de la extension de la jornada. El
acapite siete sistematiza los resultados de las politicas de los afios Noventa . Una seccion de
cierre plantea una interpretacion sobre las diferentes marcos temporales que afectan a los
impactos de las politicas educacionales, y sus relaciones con la evaluacién politica y social
del proceso en su conjunto.

1. Hitos historicos y nivel de desarrollo del sistema escolar a inicios de los
anos Ochenta.

Durante la primera mitad del siglo XX, el tema fundamental de politica educacional
fue la expansion del acceso. Una ley de 1920 sobre “instruccion primaria obligatoria®
expresa el compromiso estatal de logro de la cobertura universal en este nivel, propdsito
que no se lograria sino cincuenta afios mas tarde, en el marco de la importante reforma
educacional del Gobierno del Presidente Frei Montalva (1964-1970), que expandio
sustancialmente el acceso, redefinio el limite de la ensefianza primaria obligatoria
llevandola de 6 a 8 arfios, invirtid en medios y modernizé el curriculum. La cobertura
aumento fuertemente en todas las areas urbanas y en la mayoria de las rurales, alcanzando
en 1970 a mas del 90% en el nivel primario. La cobertura a nivel secundario, de sélo 18%
a comienzos de la década, se elevd a 49% en 1970. La expansion del acceso fue
acompanada de la entrega de libros de textos a los alumnos de la escuela primaria y de un
mejoramiento del nivel profesional de los docentes. Las caracteristicas curriculares y
pedagdgicas del sistema también fueron reformadas; se hizo un intento que abarcé todo el
sistema por cambiar de un formalismo rigido a métodos de ensefianza méas enfocados a la
resolucion de problemas y la actividad de los alumnos. Se reformaron ademas
profundamente los contenidos disciplinarios de lenguaje, matematica, e historia, y se dio un
impulso especial a las ciencias; se modificaron los limites entre las dos modalidades de la
ensefianza media, acercandolas, y haciendo posible al alumnado técnico-profesional
postular a la universidad. Esta, asimismo, experimenta procesos de transformacién radical:
cambian sus estructuras de gobierno, se expande sustancialmente el acceso y la
investigacion se institucionaliza. (Cox, 1986)

El gobierno socialista del Presidente Allende (1970-1973) abord6 una reforma que
intentd infructuosamente redefinir los limites entre escuela y trabajo, y que pretendid
unificar los varios tipos de escuelas del pais (basicas y medias, humanisticas y técnico-
profesionales) en una organizacion Unica y centralizada, orientada segun principios
socialistas de la época. En circunstancias de profunda division y convulsion politica, la
propuesta gubernamental de la Escuela Nacional Unificada y el espectro que ésta levanto
en la Oposicion, de control marxista de las conciencias a traves del sistema escolar,
contribuyd a la crisis de la democracia chilena. (Farrell, 1983; Cox, 1986).



El golpe militar de 1973 y el gobierno de las Fuerzas Armadas implican la
aplicacion de doctrinas de “seguridad nacional” a la educacién (Larrain H., 1998). El centro
del accionar gubernamental respecto al sector pasa a ser el control de los profesores y el
disciplinamiento de la cultura escolar, asi como, tempranamente, modificaciones al
curriculo de historia y ciencias sociales de acuerdo a la nueva ideologia en control del
estado (Brunner, Catalan, 1985).> El marco institucional, financiero y administrativo del
sistema escolar, sin embargo, no sufrié variaciones.

Chile alcanz6 el 93.3% de cobertura en su educacion basica (de ocho grados), en
1970; el proceso de masificacion de la educacion media iniciado a fines de la década de
1960, prosiguio durante los afios Setenta y Ochenta: en 1982 la cobertura del nivel (de
cuatro grados) es de 65% y ésta alcanza el 77 % de cobertura bruta (cohorte 14-17 afios), en
1987. El promedio de afios de escolaridad de las personas de 15 o mas afios de edad era 8.6
afios en 1990, como muestra el Cuadro siguiente.

Cuadro 1.
Logros educativos 1970-1990
Matricula escolar total Cobertura Promedio Porcentaje
~ L . L . Afos de Poblacién
Afo Bésica Media Bésica Media Escolaridad Alfabeta
15 afios y
mas
1970 2,200,160 306,064 93.3 49.7 4.3 89.0
1982 2,116,397 565,745 95.2 65.0 7.7 91.1
1990 2,022,924 719,819 91.3 77.0 8.6 94.6

Fuente: Ministerio de Educacion, 1991, 1995, 2001(a)

2. La reforma pro-mercado de la década de 1980: descentralizacion y
financiamiento mediante subvencién por alumno

Los propositos gubernamentales explicitos e implicitos tras las politicas
descentralizadoras y privatizadoras de los afios 80 fueron: i) el logro de una mayor
eficiencia en el uso de los recursos, a través de la competencia entre establecimientos por
matricula, lo que redundaria en una mejor calidad del servicio y de los aprendizajes; ii) el
traspaso de funciones desde el Ministerio de Educacion y su burocracia central a los
poderes locales representados en el Municipio; iii) la disminucion del poder de
negociacion del gremio docente; iv) una mayor participacion del sector privado en la
provision de la educacion; v) por altimo, una cercania mayor de la educacién media
técnico-profesional a los &mbitos econdmicos de la produccion y los servicios.

2 Un anélisis favorable al régimen militar sefiala sobre esta fase: “la actitud inicial del Gobierno Militar hacia
la educacion (se asumi®) como una materia de seguridad nacional, al menos durante el periodo previo a un
mayor control de la situacion, (...) y cuando empez6 a compenetrarse de la realidad educativa”. (Larrain,
1998, p. 176). Para un analisis de los efectos de las politicas autoritarias de los afios 70 en el sistema escolar,
ver J.J.Brunner y Catalan. (1985)




La reforma de comienzos de la década de 1980 tuvo fundamentos financieros, de
eficiencia y de distribucion de poder, los que se interpretaron como decisivos para una
mejora de la calidad de la educacion. Las mejoras en los resultados de aprendizaje se
buscaron prioritariamente a través de cambios en la gestion y la configuracion de presiones
e incentivos al desempefio provenientes de la competencia por matricula, y
secundariamente a través de acciones especificamente educativas aunque nunca
directamente relacionadas con la pedagogia, como lo fueron una reforma curricular y el
establecimiento de un sistema nacional de evaluacion de aprendizajes. De modo
homdlogo, respecto a criterios de equidad, estos se aplican en la dimension de la
distribucion de los recursos entre niveles del sistema educativo, favoreciendo la educacion
basica en desmedro de la universitaria, pero no se conciben aun principios de
discriminacion positiva dentro del quehacer educativo. Las medidas fundamentales fueron
establecidas en 1980 y 1981, su implementacion interrumpida por una crisis econémica con
efectos politicos entre 1983 y 1985, y completadas en 1986, en un contexto general de
cambio del modelo de desarrollo econdémico del pais y de incontrarrestada concentracion
del poder en las Fuerzas Armadas. (Jofré, 1988; Matte, Sancho, 1993; Larrain, 1998)

2.1  Cambios adoptados.

1.Transferencia de establecimientos (EB y EM) del control ministerial al municipal.
El gobierno transfirié todas las escuelas y liceos pablicos del Ministerio de Educacién a las
municipalidades en las que se ubicaban. A éstas (325 en 1981), se les di6 la autoridad para
contratar y despedir profesores y administrar edificios e instalaciones. EI Ministerio de
Educacién mantuvo sus funciones reguladoras principalmente en la determinacion del
curriculum y de los libros de texto, en la entrega de supervision técnica y en la evaluacién
del sistema.

La razon principal declarada para esta transferencia de responsabilidad era acercar
la educacion a las familias y al control local, aumentar la participacion ciudadana y hacer
que las escuelas respondieran de mejor forma a las necesidades de las comunidades locales
(Jofré, 1988). En la practica, las condiciones politicas impidieron que esto ocurriera. Las
municipalidades eran dirigidas por alcaldes designados directamente por el Presidente de la
Republica, a la vez Comandante en Jefe de unas Fuerzas Armadas que desconfiaban de la
participacion y practicamente de cualquier mecanismo de “voz" (Hirschman, 1973). La
municipalizacidn, por lo tanto, fue una descentralizacion administrativa o burocratica, en la
que funciones claves de administracion y control fueron derivadas del Ministerio de
Educacién a los Municipios. La misma no tuvo consecuencias democratizadoras: el poder
para tomar decisiones respecto a la educacion no le fue otorgado a ciudadanos que no
podian elegir representantes (no hay ninguna eleccion en Chile hasta después de 1990), ni
manifestarse sin riesgo ante la autoridad. Si tuvo importantes consecuencias sobre la
administracion y la gestion, que efectivamente se descentralizaron, sacando estas funciones
al Ministerio de Educacion y ordenando que fueran asumidas por los municipios.



2. Cambio del sistema de financiamiento: subsidio por alumno. La reforma
cambid, para las escuelas publicas y privadas sostenidas por el estado, la forma de su
financiamiento, que se basaba en criterios centralizados basados en costos historicos de
funcionamiento de cada unidad educativa, y una planta docente funcionaria del estado y
sujeta a la carrera funcionaria del caso. Se instituyd un nuevo sistema, inspirado en el
concepto de Milton Friedman de un subsidio educacional (o voucher) por alumno
(Friedman, 1955). Este canaliza los recursos para el financiamiento de la educacion, no a
las familias, como postulaba Friedman, sino a los sostenedores (propietarios o
administradores), municipales y privados subvencionados, en base a la matricula de sus
escuelas. El subsidio se paga a cada sostenedor de acuerdo al promedio mensual de
asistencia de alumnos (y no sélo en base a la matricula real): un fuerte y eficaz incentivo
para mantener a los alumnos asistiendo a clases.

La nueva forma de financiamiento fue acompafiada de incentivos para que nuevos
sostenedores privados abrieran escuelas, de modo de ampliar las opciones de las familias y
establecer la competencia entre escuelas por matricula.* EI modelo establecido vefa en esta
competencia un mecanismo eficiente para mejorar la calidad de la educacion: las opciones
de una demanda informada sobre la calidad de las escuelas, al elegir a las mejores y sacar a
sus hijos de las peores, establecerian una presion sobre profesores, directivos y
sostenedores por producir resultados de calidad.

El namero de escuelas privadas sostenidas con financiamiento publico aument6 en
un 50%: de poco menos de 2.000 en 1980 a casi 3.000 en 1990. En términos de matricula,
la reforma amplio la oferta privada en la educacion subvencionada de manera radical: de un
19.6% de la matricula en 1982 al 32.4% de la misma en 1990. (Ver Cuadro 2).

El crecimiento de la oferta privada subvencionada ocurrio en &reas urbanas
densamente pobladas, y en estrecha asociacion con el nivel educacional y de ingreso de los
padres. (Carnoy, Mc.Ewan, 1997; Hsieh, Urquiola, 2001)° . Asi, los mayores subsidios no
aumentaron ni diversificaron la disponibilidad de escuelas en las &reas rurales o en las
urbanas con menor densidad poblacional y mayor pobreza. A pesar del crecimiento anotado
de la matricula en el sector privado subvencionado, cerca del 27% de las municipalidades
no tenian escuelas particulares subvencionadas en 1990, y sobre 70% no tenia escuelas
particulares pagadas (Carnoy y McEwan, 1997). EI mismo estudio indica una relacion
positiva entre la densidad poblacional y la cobertura de escuelas privadas.

% El de Chile fue el primer sistema educacional en el mundo que a escala nacional adopté el sistema de
voucher propugnado por Milton Friedman. Casi un cuarto de siglo mas tarde, su conveniencia sigue siendo
objeto de uno de los principales debates de politica educacional en Estados Unidos, donde no ha sido
adoptado sino a escala local dentro de algunos estados.

* La subvencion (o subsidio) pagado se estableci6 en un nivel que superaba en 30% el nivel de subvencion
implicito (gasto por alumno del afio 1980), y en 61% a las subvenciones que entonces se entregaba a las
escuelas privadas subvencionadas, principalmente de la Iglesia Catolica (Jofré, 1988, p. 217). Estas
condiciones, en extremo favorables a la entrada de nuevos ‘sostenedores’, cambiaron luego, al desindexarse
la subvencién y caer su valor en forma significativa.

® Segln un andlisis de regresion del cambio de la oferta privada entre 1982 y 1988, sobre diversas variables
comunales, de Hsieh y Urquiola, en una comuna en que el padre promedio tiene educaciéon media completa, la
matricula privada subvencionada subi6é 15% mas que en una comuna en que la educacién promedio de los
padres es primaria completa. (Hsieh, Urquiola, 2001).



Veinte afios después de la aplicacion de esta reforma, los analisis pro-competencia
de mercado en educacion sostienen que el modelo nunca fue aplicado en los términos
sefialados por el mismo porque: i) los padres nunca accedieron a informacion adecuada
sobre el rendimiento efectivo de las escuelas; ii) porque las escuelas municipalizadas no
contaron con suficiente autonomia para su gestion; y iii), fundamentalmente, porque la
administracion municipal de la educacién pudo siempre incurrir en déficits que eran
financiados centralmente, con lo cual no internalizd en su gestion la presién competitiva
representada por la pérdida de matricula. De hecho, a pesar de la caida en la matricula
municipal, el nimero de escuelas disminuyd solo en 82, de 6.370 a 6.288, entre 1980 y
1990. (Beyer, Eyzaguirre, Fontaine, 2000).

Cuadro 2.

Matricula escolar por categorias administrativas 1982-2002
Afio Matricula total | % matriculaen | % matricula en % matricula en % matricula en

Sistema escolar Escuelas Escuelas Privadas | Escuelas Privadas | Corporaciones
Municipales (*) | Subvencionadas Pagadas

1982 2.682.142 75.3% 19.6% 5.1%
1984 2.710.369 68.2% 26.3% 5.5%
1986 2.757.894 63.1% 30.8% 6.1%
1988 2.771.932 59.6% 31.4% 7.0% 1.9%
1990 2.742.743 58,4% 32,3% 7,2% 2,1%
1992 2.741.616 58,1% 32,2% 7,7% 1,9%
1994 2.782.998 57,8% 32,3% 8,2% 1,8%
1996 2.982.023 56,5% 33,0% 8,7% 1,8%
1998 3.067.709 55,7% 34,1% 8,5% 1,6%
2000 3.231.148 54,2% 35,9% 8,2% 1,7%
2002 3.302.394 52.3% 38.1% 7.8% 1.7%

Fuente: Ministerio de Educacion, Compendio de Informacion Estadistica Educacional, 2003. No se incluye matricula de
Educacion Parvularia

(*) Escuelas Municipales: 6.242 escuelas y liceos (2001) de propiedad y financiamiento publicos, administradas por las
341 municipalidades del pais a través de dos formas: Departamentos Administrativos de Educacion Municipal (DAEM) y
Corporaciones Municipales. Estas Gltimas con normas menos rigidas respecto a la administracion de personal. 80% de las
comunas administran la educacion a través de DAEMs.

Escuelas Privadas Subvencionadas, 3.460 escuelas y colegios (2001) de propiedad privada y que se financian a través de
la subvencion estatal. En 1998, un 38.2% de este subconjunto correspondia a instituciones de la Iglesia Catolica; el
restante 61.8% a sostenedores no-religiosos, mayoritariamente con fines de lucro.

Escuelas Privadas Pagadas, 1.031 colegios (2001) , que no reciben subsidio del estado y operan Gnicamente a través del
cobro a los padres.

Escuelas de Corporaciones corresponden a 70 escuelas secundarias técnico-profesionales administradas por
corporaciones empresariales con financiamiento fiscal especialmente establecido para este propdsito (y aportado bajo otra
forma que el subsidio por alumno - Decreto 3166 de 1981-).



Tal como se muestra en el Cuadro 2, la mayor transferencia de alumnos de las
escuelas municipalizadas a las privadas subvencionadas, tuvo lugar en el periodo
comprendido entre 1982 — 1986. A partir de 1990 se detiene, aunque no del todo, la
disminucion porcentual de la matricula municipal; hasta 1996 crecen las dos categorias de
establecimientos privados. Al final de la década, la educacion pagada disminuye
porcentualmente, efecto probablemente de la disminucion del ritmo de crecimiento del pais
y alza del desempleo, que hace que familias retiren a sus hijos de la educacién pagada, por
una parte. Por otra, efecto también del paso de numerosos colegios pagados al régimen
subvencionado con financiamiento compartido. Se beneficia de ambas tendencias el sector
de establecimientos privados subvencionados.

Como una consecuencia de la reforma, las escuelas municipalizadas fueron
organizadas de acuerdo a dos lineas paralelas de dependencia y autoridad. Por una parte, de
la gestion municipal dependen todos los aspectos administrativos - incluyendo recursos
humanos -, presupuestarios y de equipamiento. Por otra parte, se mantienen como
funciones del Ministerio de Educacion, los asuntos curriculares, pedagoégicos y de
evaluacion, asi como también el control sobre la asistencia mensual de los alumnos, de
critica importancia para el funcionamiento del mecanismo de subsidios basados en
promedios mensuales de asistencia de los alumnos.

3. Liberalizacion del mercado laboral de los profesores y cambio del régimen
universitario de la formacion inicial. La liberalizacion de las condiciones que regulaban la
profesion docente, es un componente clave del nuevo modelo. Los profesores perdieron su
condicion de empleados publicos; sus salarios fueron determinados por cada empleador
individual, ya fuera un municipio o un sostenedor privado. Como el financiamiento publico
disminuyd, (la subvencion se desindexo a partir de junio de 1982, cayendo su valor a lo
largo de la década en aproximadamente un tercio), los sostenedores traspasaron esta baja en
sus ingresos a su mayor componente de costos, el sueldo de los profesores, el que en
promedio cae un tercio en términos reales durante la década del 80 —en forma mas marcada
en el sector privado subvencionado que el municipal-. Se estima que un quinto de los
profesgres del pais perdieron sus trabajos al menos una vez entre 1980 y 1989 (Gauri,
1996).

Dentro de la profesion docente, y como resultado de la liberalizacion de su mercado
de trabajo, los sueldos se diferenciaron marcadamente durante la década de 1980. A fines
de la década, estos fluctuaban entre 8y 20 veces el valor de la subvencion por alumno: los
sueldos mas altos en escuelas municipalizadas o particulares subvencionadas de Iglesia; los
mas bajos en escuelas privadas subvencionadas de reciente creacion y no asociadas a
iglesias u organizaciones sin fines de lucro (Prawda, 1992).’

® Junto a lo sefialado sobre el impacto laboral de las nuevas reglas, debe tenerse presente que los sindicatos
docentes habian sido prohibidos y sus dirigentes perseguidos politicamente desde 1973.

’ Carnoy y McEwan asocian los menores costos del sector privado subvencionado con el hecho de que éste
contrata profesores mas jovenes y sujetos a una rotacion mayor que los municipales. (Carnoy, McEwan,
1997).



Un aspecto mucho menos considerado de la reforma de 1980-81 en relacion a los
docentes del sistema escolar, en parte por pertenecer al ambito de las politicas de educacion
superior, es el impacto de medidas de éstas sobre la formacion inicial. En efecto, la
legislacion de 1980-81 que produjo la diversificacion inducida de la educacion superior,
distinguiendo universidades, institutos profesionales y centros de formacion técnica, defini6
la especificidad de las primeras como las instituciones que otorgaban los grados
académicos superiores de doce carreras profesionales que requerian el grado previo de
licenciatura. Entre estas doce carreras de rango exclusivamente universitario, no figuraba
educacion. Junto al efecto simbdlico directo de no valoracién estatal de la funcion docente
y pérdida del status universitario de su formacion inicial, la legislacion referida impactd
inmediatamente en las vacantes y matricula de las carreras pedagodgicas. Entre los afios
1983 y 1990, la matricula cae en un 45% en las universidades tradicionales; y en un 30% en
el total de la educacién superior.® El status universitario de la carrera docente fue
reestablecido mas tarde, por la Ley Orgénica Constitucional de Ensefianza de marzo de
1990. Las carreras de educacion, sin embargo, no logran completar sus vacantes hasta
mediados de la década de 1990; y los puntajes en las pruebas de ingreso a la universidad de
sus ultimos alumnos aceptados comienzan a subir en forma significativa recién en 1997.
Las consecuencias de largo plazo del cuadro esbozado de medidas que afectan a la
profesion docente, es uno de los aspectos que no debe olvidarse en los analisis
contemporaneos de las capacidades y limites de la misma.

4. Un sistema nacional de evaluacién. EI modelo establecido de competencia entre
escuelas por matricula, suponia una demanda informada sobre la calidad de las mismas, en
que los padres pudieran elegir en base a los resultados que las escuelas podian exhibir. En
forma consistente con esto, se establecié un sistema nacional de evaluacion, cuasi-censal,
para medir los logros de los alumnos en Castellano y Matematicas. Desde 1982 a 1984, el
Programa de Evaluacion del Rendimiento Escolar (PER), evalGo a los alumnos de las
escuelas basicas en ambas asignaturas; desde 1988, el Sistema de Informacion y Medicion
de la Calidad de la Educacion (SIMCE), evalia a mas del 90% de los alumnos de cuarto y
octavo basicos en Castellano y Matematicas; y desde 1994 en 2° Afio Medio. También
expande su cobertura tematica a Historia y Ciencias, desde inicios de los 90. Es paradojal,
sin embargo, constatar que los resultados por establecimiento nunca fueron hechos publicos
durante los Ochenta. Ello ocurre sélo el afio 1995, bajo otro gobierno y régimen politico, lo
cual es elocuente respecto a la presencia, a lo largo de la implementacion de las politicas de
los afios Ochenta, del conflicto de visiones dentro del gobierno militar entre los grupos que
lideraron las reformas pro-mercado, y los grupos mas estatistas y sensibles a las demandas
docentes como a factores politicos méas generales, de particular peso dentro de las Fuerzas
Armadas.” Fruto del modelo competitivo implementado y sus requerimientos de
informacién ‘a la demanda’, Chile inici6 una década y media antes que el resto de

® La matricula de las carreras de educacién del conjunto de la educacién superior cae de 41.608 a 29.041
alumnos entre 1983 y 1990 . Entre los afios 1998 y 2001, hubo un aumento de 15% en la matricula, y los
puntajes de ingreso en las carreras de educacién subieron entre 35 y 47 puntos en la prueba de Aptitud
Académica, dependiendo de los niveles (Parvularia, Basica y Media). ( Brunner, Courard, Cox, 1992; Avalos,
2001)

9 Para una interpretacion de las politicas de los 80 como resultado de las relaciones en un campo variable de
fuerzas constituido por tres actores con distintos énfasis de politica dentro del gobierno -Ministerio de
Educacion, Ministerio del Interior y Ministerio de Hacienda-, ver C.Cox, 1989.
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Latinoamérica las mediciones en gran escala de sus resultados de aprendizaje, y en 1990
pudo establecer programas de discriminacion positiva en base a la informacion provista por
estas mediciones.

5. Transferencia de los liceos Técnico-Vocacionales. La dependencia de alrededor
del 7% de la matricula de escuelas publicas secundarias técnico-profesionales (70 escuelas)
fue transferida del Ministerio de Educacién a corporaciones educacionales especialmente
establecidas para ello por las principales asociaciones gremiales empresariales de la
industria, la agricultura, la mineria y el comercio, en respuesta a un requerimiento
gubernamental. Estas corporaciones no fueron financiadas por medio de la subvencion por
alumno, sino a través de una asignacion presupuestaria anual especial, que era superior (en
algunos casos mas del doble) a la subvencion vigente por alumno en las escuelas. El
involucramiento inicialmente tenue y obligado, y mas tarde crecientemente convencido, de
algunos gremios empresariales claves (Sociedad de Fomento Fabril, Sociedad Nacional de
Agricultura, Camara Chilena de la Construccion), impact6 en forma positiva y directa sobre
la relevancia curricular y empleabilidad de los egresados de los establecimientos de que
eran responsables, pero mas alla, establecio una de las bases para lo que serian los
entendimientos generadores de la reforma curricular de los afios Noventa en esta modalidad
de educacion secundaria. (Miranda, 2003)

6. Cambios curriculares. Nuevos planes y programas de estudio fueron
desarrollados para todas las asignaturas tanto a nivel basico como secundario, entre fines de
1980 y 1983. En concordancia con los principios de descentralizacion, el criterio fundante
del cambio curricular de inicios de los 80 fue la flexibilizacién de la regulacion estatal del
mismo, mas que una propuesta sobre los saberes a comunicar por un sistema escolar
contemporaneo con los desafios de su sociedad. Se autorizé a las escuelas a determinar
cuantas horas dedicarian los alumnos al aprendizaje de ciertas asignaturas, y a los alumnos
de nivel secundario se les permitio elegir entre algunas asignaturas. Se ha argumentado que
las medidas flexibilizadoras y descentralizadoras del curriculum, tuvieron efectos negativos
sobre la educacion de los mas pobres. El decreto de 1980 que establece el Plan de estudios
de la educacion basica (Decreto N° 4.002), permitié a las escuelas que funcionaban en
doble jornada (la mayoria del sistema municipal urbano), elegir entre una jornada lectiva
semanal de 30 horas y una de 25 horas. La flexibilidad en los planes de estudio fue
sinénimo de autorizada reduccion curricular en los contextos de pobreza: menos horas en
los planes de estudio y menos contenidos (Gajardo y Andraca, 1988; Espinola, 1990)."
Més, los criterios oficiales aceptaban explicitamente la nocién de aprendizajes
diferenciados segun caracteristicas de los grupos-curso. El decreto sobre el curriculum del
nivel basico, no define minimos exigibles comunes: “...el programa no establece un
porcentaje de objetivos como minimo o méaximo exigible. El Director con la Unidad
Técnica del establecimiento y el profesor jefe de curso determinara el grado en que deban

10 E| Ministro de Educacién de la época, Alfredo Prieto, explica que los cambios mencionados tuvieron por
origen la realidad de las dobles y hasta triples jornadas en la educacion bésica, lo que habia hecho a los
profesores en muchos casos acortar las clases a 30 minutos, con tal de cumplir con el nimero de unidades
lectivas semanales sefialadas por los Planes de Estudio oficiales. En vez, “...se estimé mas pedagégico
disminuir el namero de clases si era fisicamente imposible realizarlas en la jornada disponible, antes que
hacer clases de tan corta duracién. (...) el primer ciclo debia tener 30 clases semanales minimas, pero podian
ser rebajadas a 25, si no era posible efectuarlas en la jornada correspondiente”. (Prieto, 1983, p.53).
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alcanzarse los objetivos del programa de acuerdo a la realidad de cada curso”.** En el
caso de la educacion técnico-profesional, las regulaciones estatales fueron eliminadas y se
solicitd a los profesores de cada escuela que definieran sus programas de estudio de
acuerdo a su interpretacion de las demandas del mercado laboral. Cerca de 400 programas
de estudio fueron definidos de este modo, a través de un proceso en el que pesd mas el uso
de los recursos humanos y materiales disponibles en los establecimientos, que la relevancia
para los alumnos y la pertinencia de las especialidades para el desarrollo econdmico y
tecnoldgico de la Region o del pais. (Mineduc-MECE EM, 1994).

Los programas de estudio de la reforma curricular de inicios de la década de los 80,
no innovan respecto del modelo curricular basado en los, para el ambito de la educacion,
muy conocidos objetivos conductuales del educador de la Universidad de Chicago
Benjamin Bloom (Bloom, 1956), adoptado en Chile por la reforma educacional de la
década de los afios Sesenta. En los términos de esta matriz se hizo un intento consistente
por hacer los programas mas relevantes a la vida de los educandos, a lo que se agrego
principios de una educacion personalizada, que en el contexto autoritario de la época, no
tenia bases para su implementacion. (Cox, 1992)

7. Gasto publico en educacion. La implementacion de la reforma coincidié con una
década de decreciente gasto publico en educacion. El gasto total del gobierno en educacion
se redujo 27% entre 1982 y 1990: del 4.9 al 2.5 % del PIB (Cox, Lemaitre, 1999).

La composicion del gasto publico en educacion también cambi6; la educacion pre-
escolar y basica se vieron favorecidas respecto a la educacion secundaria y la superior, lo
que refleja los criterios de equidad de esta fase. El gasto del gobierno en educacion terciaria
se redujo de cerca del 38% en 1980 al 19% en 1990, mientras que el gasto en educacion
bésica subio del 57 al 78 % en el mismo periodo (Prawda 1992; Brunner 1992).

A pesar de la favorable distribucion presupuestaria, el gasto total en educacién
basica y secundaria cay0 en un quinto entre 1982 y 1990. La reduccion inicial puede ser
explicada como resultado de la crisis econdmica de 1982 y 1983. Sin embargo, después de
1985 la economia crecié constantemente por sobre 6% en promedio cada afio, por lo que la
caida en el gasto sélo puede ser interpretada como la consecuencia de una decision politica
sobre la importancia relativa de invertir en educacion.

8. La Ley Organica Constitucional de Ensefianza de 1990

El ciclo de las politicas educacionales del gobierno militar se cierra en el Gltimo
dia de su periodo (10 de marzo de 1990), con la promulgacion de una ley de educacion
(Ley Orgénica Constitucional de Ensefianza, Loce), que en relacion al sistema escolar,
establecio un cambio importante respecto al control del curriculum: la descentralizacion de
éste a los establecimientos, por un lado, y el paso del control de las dimensiones nacionales
del mismo, del Ministerio de Educacion a una nueva instancia, el Consejo Superior de
Educacidn, cuya composicion asegura que los cambios del curriculum escolar no pueden
ser objeto exclusivamente de una decisién del Gobierno de turno.*

1 Decreto Supremo de Educacion 4002 (1980), Titulo 111, Art. 21. (Madrid y Salinas (2001)).

12 El Consejo Superior de Educacién (CSE) es un organismo auténomo, cuyas funciones incluyen el otorgar
reconocimiento oficial a Universidades e Institutos Profesionales nuevos; las de aprobar o rechazar las
propuestas de marco curricular y planes y programas de estudio elaborados por el Ministerio de Educacion; y
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La LOCE fue disefiada para asegurar la permanencia de los cambios establecidos en
los afios 80. Su modificacion requiere un alto quérum en el Congreso y a lo largo de la
década de los 90 esto no ocurrié respecto de ninguno de sus aspectos decisivos.

2.2. Resultados de la reforma de los 80.
Coberturay Eficiencia

La matricula de la educacion basica cayé en un 8.3% entre 1980 y 1988 (de
2.186.582 a 2.004.710 alumnos, Mineduc, 2000), lo cual ha sido asociado, por responsables
de politica de la época, a una declinacion en la tasa de natalidad y disminucion de la sobre-
edad y “variaciones comunes en la experiencia internacional una vez que se ha superado el
90% de cobertura” (Matte y Sancho, 1993, p.111). Si bien hay una declinacion en la tasa de
nacimientos del grupo relevante, ésta no alcanza a dar cuenta de la cifra referida.®* Otros
factores operantes en la relacion de los grupos mas pobres con la escuela deben ser
examinados en forma mas rigurosa, tanto socio-econémicos, como propios de las politicas
que afectaron en el periodo a las escuelas que atendian pobreza, si se quiere explicar la
caida mencionada en la matricula, que efectivamente afecta la cobertura (que cae entre
1985 y 1990 de un 98 a un 93% (ver acépite 7).

La matricula y la cobertura en la educacion secundaria, en cambio, crecieron
significativamente, a pesar de la caida en el gasto educativo. La Gltima pasa de 65% del
grupo 14-17 afios en 1982 (565.745 alumnos) a 82% en 1989 (742.010 alumnos) ™. No
cabe duda que el subsidio por alumno fue en este caso un mecanismo eficiente para ajustar
automaticamente la demanda y la oferta de matricula, al menos en las areas méas pobladas.

La eficiencia de la educacion mejord durante la década del Ochenta, también a pesar
de la disminucidn de los recursos disponibles. La tasa de repitencia en Educacion Basica,
descendi6 de 8.1% a 6.1% entre 1980 y 1989; cay6 la desercion y la tasa de completacion
en Ensefianza Béasica mejoro, al producir un graduado en 10.6 afios en vez de hacerlo en
12.2 afios (Prawda,1992.) *°

ser tribunal de apelaciones de escuelas y liceos cuyos planes y programas de estudio sean rechazados por éste.
El Consejo es presidido por el Ministro de Educacién y lo integran 8 miembros, representantes de las
universidades estatales, la comunidad cientifica, la Corte Suprema y los Comandantes en Jefe de las Fuerzas
Armadas. Es evidente que el CSE tiene una composicion poco acorde con sus funciones respecto del sistema
escolar; y debe ser dificil encontrar instituciones de su tipo con sistemas educativos complejos con
representacion de las Fuerzas Armadas.

3 De acuerdo a estimaciones de CELADE, el grupo 10-14 afios, (equivalente a los grados 4 a 8 de la
educacidn basica) en 1980 tenia una poblacion de 1.265.010 y en 1988, de 1.217.708: un decrecimiento de
3.8%. Ver, www.eclac.cl/celade/proyecciones/2002.htm. La Cobertura en bésica cayé en 5 puntos
porcentuales entre 1985 y 1990. (Ver seccion 7.1).

! Mineduc, Compendio de Informacion Estadistica, 2000.

15 E| subsidio por alumno cred incentivos para que las escuelas promovieran a estos de curso. Y ello puede
haber influido positivamente, bajando las tasas de repitencia y completacion en Educacién Basica. Se ha
sefialado que esto puede haber sido artificial , en el sentido de haber carecido de correlatos en mejoras en el
aprendizaje (Espinola,1993)
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Calidad

Las reformas de los afios 80 no tuvieron un efecto positivo desde el punto de vista
del aprendizaje en el nivel basico, Unico sobre el que existen mediciones al comienzo vy al
final de la década. Las mediciones a escala nacional de los logros cognitivos de los alumnos
de Cuarto Afio Basico en las areas de lenguaje y matematicas a comienzos y a fines de la
década, muestran una declinacién, como puede observarse en el Cuadro siguiente, y lo han
constatado diversos analisis (Morales,1991; Prawda 1992; Carnoy, McEwan 1997; Hsieh,
Urquiola, 2001). Pero este resultado esta sesgado por la inclusion de escuelas rurales (que
obtienen los resultados mas bajos) en la medicion de 1988, y por la inexistencia de
controles adecuados sobre la comparabilidad de las pruebas. (No se aplicaron técnicas de
equating , o control de la comparabilidad inter-anual de las pruebas, durante los afios 80).'

Con todo, un analisis que compara solo escuelas que fueron medidas tanto a
comienzos como a fines de la década, demostré que la tendencia general a la baja se
mantiene, aunque reducida (Morales, 1991). Teniendo esto presente, parece una hipdtesis
conservadora el sostener que los resultados en el aprendizaje no mejoraron durante la
década.

Equidad

Los resultados de los alumnos de Cuarto Afio Basico en 1982 y 1988, demuestran
que la diferencia bruta entre los puntajes mas altos y los méas bajos aumento en Lenguaje; la
diferencia respecto a Matematicas permanecié constante, cerca de 30 puntos porcentuales
(Prawda, 1992 ).*" Bravo, Contreras y Sanhueza (1999) aplicaron diferentes indicadores de
desigualdad a estos mismos datos —pruebas nacionales de rendimiento de 1982 y 1988-
verificando que el coeficiente de Gini sube de 0.121 a 0.130 en el caso de matematica; y de
0.108 a 0.147, en el caso de la prueba de lenguaje, indicando un aumento en la desigualdad.
Pero esto, como se sefialo, debe relativizarse por la inclusion en la medicion de 1988, de un
namero significativo de escuelas rurales, cuyos resultados eran los mas bajos. EIl mismo
estudio de Bravo y colegas indica que los cambios observados entre afios no son
estadisticamente significativos.

Tal vez mas importante que lo sefialado es la evidencia de una segmentacion socio-
educativa del sistema escolar como efecto de la introduccién de los mecanismos de
eleccion y competencia, mayor que la existente antes de la reforma de los 80. En efecto, el
analisis para Chile de Carnoy y McEwan (1997), como de Hsieh y Urquiola (2001),
coinciden con la literatura econdmica sobre las externalidades negativas sobre el
aprendizaje de la segmentacion por nivel socioecondmico o por capacidades (Gonzalez,
2002). El nuevo sector de colegios privados subvencionados surgido durante los 80, habria

% El Ministerio de Educacién contraté a la Universidad Catélica para aplicar pruebas nacionales
estandarizadas a los alumnos de Cuarto Afio Béasico en 1982 y en 1984 (PER) y nuevamente en 1988
(SIMCE). Las mediciones evaluaron los logros cognitivos en lenguaje, matematicas, ciencias sociales y
ciencias naturales. Las muestras incluyeron 3.200 escuelas basicas (municipalizadas, particulares-
subvencionadas y particulares- pagadas) en 1982 — 84, y 5.600 escuelas basicas en 1988.

7 Aqui se aplica la misma advertencia mencionada anteriormente. La muestra de 1988 incluia mas escuelas
rurales de las consideradas en la muestra de 1982. Esto sesga los resultados, ampliando la brecha entre los
puntajes altos y bajos.
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competido no en téerminos de alzas en su productividad, sino seleccionando a los mejores
alumnos, y produciendo asi un ‘descreme’ de la hasta entonces llamada educacion fiscal.
Con pérdida para los alumnos de esta, por el ‘efecto pares’ (al emigrar los mejores
alumnos al nuevo sector, se produce una baja en las condiciones para el aprendizaje de los
que quedan) y ausencia de alzas en el rendimiento del sistema en su conjunto. Para Hsieh y
Urquiola “incluso si los hijos de la clase media se beneficiaron mudandose, esto parece
estar contrapesado por el efecto negativo sobre los estudiantes de bajo NSE, que en su
mayoria han permanecido en (la educacion municipal) ”. (op.cit, 2001, p. 39). Como se
verd, las tendencias segmentadoras no se abatieron durante los 90.

Cuadro 3.
Logros de aprendizaje, tasa de repeticion y caracteristicas administrativas y sociales
de las escuelas : 1982-1988

1982 1988
Tipo de Datos Tipo de establecimiento Tipo de establecimiento
Munic. Priv. Priv. Munic. Priv. Priv.
Subv. Pagado Subv. Pagado
Mediciones nacionales
(% respuestas correctas)
Matematica: promedio 50.8 55.4 72.2 47.0 52.9 72.4
Lenguaje: promedio 55.8 60.9 77.3 48.1 56.1 775
% de establecimientos:
NSE Alto 11 5.7 39.8 0.0 2.8 59.9
NSE Medio 43.3 57.7 57.1 5.9 29.2 40.1
NSE Bajo 55.6 36.6 31 61.5 52.8 0.0
NSE Mas Bajo (1988) _ - - 326 15.2 0.0
N° de observaciones (escuelas) 1.539 546 226 3.567 1.545 364
Tasa de Repeticién promedio 12.4 8.6 1.7 8.7 6.2 1.2
N° de Observaciones (escuelas) 6.152 1.793 527 5.810 2.336 698
Encuesta de Hogares (Casen)
Promedio afios escolaridad jefe(a) de hogar. 7.2 8.6 10.3
Promedio Ingreso (miles de pesos)
167.0 213.0 464.7
N° de observaciones (escuelas)
2.359 1.356 773

Fuente: Hsieh, Chang-tai, M. Urquiola, (2001).

Como puede observarse directamente en el Cuadro 3, hay una diferenciacion socio-
educativa dentro de la educacion sostenida por recursos publicos, entre los establecimientos
municipales y los privados subvencionados. Estos udltimos tienen una matricula que
proviene de familias en promedio méas educadas y con mayor ingreso que la
correspondiente a la dependencia municipal y esto est4, como se sabe, estrechamente
asociado a las diferencias en puntajes de logro observadas -favorables a los
establecimientos privados subvencionados-.
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El Gobierno militar no intentd abordar mediante politicas compensatorias las
desigualdades resultantes de la competencia entre las escuelas particulares subvencionadas
y municipalizadas; tampoco abord6 educativamente los requerimientos educativos de los
alumnos de sectores de pobreza. Al contrario, aceptd explicitamente, como muestran las
regulaciones sobre las horas y las asignaturas del plan de estudios, asi como sobre
implimentacion del curriculum, una oferta educacional financiada con recursos publicos, de
diferentes niveles, de acuerdo a las condiciones materiales y culturales de los contextos en
que operaban las escuelas (Mineduc, 1980). En forma mas clara que con respecto al tema
de la mantencion o caida en la calidad promedio de los aprendizajes, la reforma de los
Ochenta es seriamente deficitaria respecto a criterios de igualdad de oportunidades de
aprendizaje e integracion educativa de la nacién. Uno de los puntos de partida, justamente,
de las politicas de los gobiernos democréticos a partir de 1990.

3. Las politicas educacionales y de reforma de los Noventa: contexto,
componentes, proceso.

El Gobierno democratico del Presidente Patricio Aylwin, que asume en marzo de
1990, inaugura un arco de politicas educacionales que abarca los trece afios que van de
entonces al afio 2003, a través de tres gobiernos y siete ministros de educacion, que
originan e implementan politicas orientadas por una misma vision sobre calidad y equidad
de la educacion, y que recurren a similar repertorio de criterios de accion e instrumentos de
estado y mercado.”® Por sobre variaciones, discontinuidades y déficits, es evidente un
patron acumulativo y consistente.

Continuidades y rupturas.

El gobierno de la transicion a la democracia tomo la decision estratégica de no
revertir el proceso de municipalizacion ni cambiar el modelo y mecanismos de
financiamiento establecidos en 1981. Esta opcion se tomé a pesar de las expectativas del
profesorado de que ello ocurriera, y a pesar del origen e implementacion autoritarios de
ambos cambios. Junto con ello, la nueva administracion considero positiva la existencia del
sistema de medicidn de logros de aprendizaje, y utilizd de inmediato la informacion que
este producia para establecer su primer programa compensatorio, (programa de las 900
escuelas); asimismo, no modifico el patron de distribucion del gasto entre niveles del
sistema establecido a comienzos de los 80, que habia bajado drésticamente el apoyo estatal
a la educacion universitaria cuando ésta fue “arancelada”, en favor del sistema escolar.

Juntos a estos ejes de continuidad mayores, el nuevo gobierno establece unos ejes
de diferenciacién y quiebre con las politicas precedentes, también mayores. En primer
término, una redefinicion profunda del papel de la educacion en el proyecto de mediano
plazo de logro del desarrollo y de una sociedad mas justa: de prescindencia a tener una

'8 Gobierno del Presidente Patricio Aylwin (1990-1994): Ministros Ricardo Lagos y Jorge Arrate; Gobierno
del Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), Ministros Ernesto Schiefelbein, Sergio Molina y José
Pablo Arellano; Gobierno del Presidente Ricardo Lagos (2000-2006), Ministra Mariana Aylwin, Ministro
Sergio Bitar.
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funcidn estratégica en el proyecto-pais, que se expresa en primer término en el crecimiento
sostenido del gasto en educacion a lo largo de los afios 90, por encima del crecimiento del
producto. En segundo término, una redefinicion radical del status de la profesion docente, a
la que se le vuelve a conceder una condicion protegida publicamente, desde la cual se
relaciona con el estado en forma nacional o “centralizada”, a través del Colegio de
Profesores. Esto es considerado por algunos una contradiccion flagrante con la mantencion
del modelo de administracion descentralizado y por incentivos de mercado del sistema
(Gauri, 1998; Beyer, Eyzaguirre, Fontaine, 2000). En tercer lugar, fija como norte de sus
politicas el logro de una sustancial mayor calidad y equidad de la provision publicamente
financiada de la educacidn, y con ello redefine el papel del estado en el sector: de un papel
subsidiario, consistente en funciones de asignacién de recursos y supervision de los marcos
institucionales y educativos en que la competencia por matricula produce determinados
estandares de logro y patron de distribucion social, a un papel promotor y responsable,
tanto respecto de los objetivos de calidad a nivel del sistema en su conjunto, como de los de
equidad. Esto altimo supone dos criterios articuladores del conjunto de las politicas de los
afios 90, que especifican la naturaleza del accionar publico en educacion: programas
integrales de intervencion de cobertura universal para el mejoramiento de la calidad de los
aprendizajes, y programas compensatorios focalizados en las escuelas y liceos de menores
recursos para el mejoramiento de la equidad.

A los ejes de continuidad y ruptura mencionados debe agregarse un factor
contextual de la mayor importancia respecto a la aceptacion por el gobierno democrético de
la descentralizacion establecida a comienzos de los 80: la realizacién en 1992 de las
primeras elecciones democraticas (desde 1971) de alcaldes y concejales, cambia el
significado de la descentralizacion, abriendo la gestion municipal efectivamente a
posibilidades de control y rendicion local de cuentas.

Los cambios que realizan las politicas de los afios 90 se desarrollan entonces en una
matriz institucional descentralizada en la que operan mecanismos de financiamiento
competitivos, instaurados a comienzos de la década de 1980, a la vez que los propios de un
estado capaz de disefiar y ejecutar programas integrales de mejoramiento de la calidad y
equidad de la educacidn, que se guia por criterios de discriminacion positiva respecto a la
poblacion en pobreza y establece una nueva relacion con el profesorado. EI Gobierno
Militar habia considerado al profesorado un actor politicamente sospechoso. Los gobiernos
democraticos post-90 lo consideran el actor clave de una agenda educacional que en su
centro tiene el mejoramiento de la calidad de las oportunidades de aprendizaje de las
mayorias.

Dimensiones y componentes

El Diagrama siguiente ofrece una vision sindptica del conjunto de las politicas de
mejoramiento y reforma de la calidad y equidad de la educacion en la década de los 90.
Estas han sido organizadas en términos de tres ambitos, distinguibles en término tanto de
los componentes del sistema educacional que afectan, como de los actores y mediaciones
institucionales que los generan.
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Cuadro 4

Sinopsis de Politicas de Mejoramiento y Reforma Educacional en los afios 90

CONDICIONES POLITICAS, FINANCIERAS Y
LABORALES

PROGRAMAS DE
MEJORAMIENTO Y
RENOVACION PEDAGOGICA

REFORMA DEL CURRICULULM Y
LA JORNADA ESCOLAR

Cambio de paradigma de politica educacional:
estado responsable y promotor; educ. de calidad y|
competitividad pafs; equidad como discriminacion|
positiva.

Presupuesto: US$ 940.3 millones

Programa de las 900 escuelas

Estatuto Docente (N°1)
Presupuesto: US$ 1.035.5 millones

Presupuesto: US$1.176,4 millones

Programa MECE-Basica
(1992 - 1997)

ARO
S
3
o
§i 1990
£
=
>
<
o
] 1991
<
[}
g 1992
8
&
1993

Financiamiento Compartido Incentivos tributarios
a donaciones para educacion.
Presupuesto: US$1.328.5 millones

1994

Presupuesto: US$1.461,3 millones

Construccion de consensos; Comisién Nacional de
Modernizacion de la Educacion; Acuerdo de
Agenda Educativa por Partidos Paliticos.

Estatuto Docente (N°2) més flexible; Incentivos|
colectivos al desempefio (SNED).

Presupuesto US$1.620,2 millones

Programa MECE-Media
(1995 - 2000)

Presupuesto US$ 1.840,6 millones

Pasantias y Diplomados de
profesores en el Extranjero

Nuevo Curriculum (Educacién Bésica)

Presupuesto US$ 2.017,8 millones

Proyecto Montegrande.
Masificacion Enlaces.
Fortalecimiento Docente:
Programa Formacion Inicial;
Capacitacion Reforma Curricular.

Ley de Jornada Escolar Completa
Consulta Nacional sobre nuevo
curriculum de Ed.Media.

Presupuesto: US$ 2.214,7 millones

Nuevo Curriculum (Educacién Media)

Presupuesto: US$ 2.412,3 millones

_ 1995

S

S

>

3

2 1996

&

=

o

@

L

e 1997

2

3

3

& 1998
1999
2000

Presupuesto: US$ 2.617,8 millones

Acuerdo Ministerio Gremio Docente: Incentivos al
desempefio individual

Obligatoriedad Educacién a 12
afios.

8 2000 | Red Maestros de Maestros. Evaluacién Estrategia focg!lzada para) Nuevo Curriculum

S desempefio individual. aumentar retencion en Educ. (Educacion Parvularia)

§ Media (Liceo para todos).

‘%T 2001 Presupuesto: US$ 2.788,8 millones

& Implementacién de evaluacion Campafi i

s . ; pafa Lectura-Escritura y
= 2002 Presupuesto: US$ 3.017,7 millones individual de profesores Matemética

{5+

] (Asignacion Excelencia

% Docente) Reforma de Id .

&, 2003 Constitucion: Extension Nuevos Programas de Estudio

1° a 4° Ensefianza Basica

Presupuestos en Millones de délares del afio 2001.
Nota: Se destacan las 5 leyes mas importantes del periodo.
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El primer &mbito (columna 1) es el de las condiciones politicas y econdmicas que definen
el marco de funcionamiento del sistema escolar en el periodo. Esta dimension cubre cuatro
factores claves: vision o paradigma de las politicas gubernamentales en el sector, nivel de
acuerdo o conflicto sobre politica educacional, nivel del gasto y distribucién entre niveles
del mismo en el sector, y relacion del estado con los docentes (clave de la gobernabilidad
del sector). EI mismo ambito o dimension, considerado desde la perspectiva de los actores e
instituciones claves en la determinacion de los factores mencionados, exhibe una economia
politica compleja, o la mas politicamente mediada de las tres dimensiones en que se
ordenara la descripcion y los analisis siguientes. Tipicamente, el proceso de toma de
decisiones en esta esfera incluye mas instituciones del Ejecutivo que el Ministerio de
Educacion —fundamentalmente el Ministerio de Hacienda y la Presidencia de la Republica-,
y es la dimension mas regulada legalmente, es decir, con concurso del Parlamento y , a lo
largo de los 90, objeto de acuerdos entre gobierno y oposicién. Los componentes claves en
este ambito, objeto de la seccion siguiente del trabajo son: i) cambio del paradigma
ordenador de las politicas de estado subsidiario a estado promotor; ii) vision nacional sobre
la alta prioridad de la educacion, el marco de acuerdos y baja conflictividad, que acompafia
y define las politicas del periodo, configuracion que tiene su hito clave en la Comision
Nacional de Modernizacion de 1994; iii) el crecimiento sostenido del gasto en educacion,
tanto publico como privado, observable en su evolucion entre 1990 y 2002, como en las
leyes sobre financiamiento compartido y donaciones a la educacién, de 1993; y iv), las
leyes definitorias del marco laboral de los docentes, de 1991, 1995 y 2001.

El segundo ambito de las politicas (columna 2) es el de las intervenciones
directamente dirigidas a mejorar la calidad y equidad de los aprendizajes. Desde la
perspectiva de su generacion e implementacion, este ambito exhibe una economia politica
mas simple, enteramente intra-campo educacional y donde no hay confrontacién de
intereses. En general, los programas implican recursos adicionales para escuelas y colegios
e innovaciones gue son percibidas como necesarias, que operan “dentro” de limites pre-
existentes, que no son objeto de leyes ni de procesos de negociacion y acuerdos, y todos
ellos exhiben aspectos de voluntariedad por parte de las unidades educativas. ElI ambito
cubre diez programas generados e implementados a lo largo de la década:

e dos programas integrales de cobertura universal, que combinan inversiones en insumos
materiales con intervenciones destinadas a la creacion o fortalecimiento de capacidades
y procesos: Mece-Basica (1992-1997) y Mece-Media (1995-2000);

e cuatro programas de cobertura focalizada: Programa de las 900 Escuelas (1990- post-
2000), Programa Educaciéon Rural (1992-post-2000); Programa Montegrande (1997-
post-2000); Programa Liceo para Todos (2000-2006) ;

e tres programas con foco en docentes: Programa Fortalecimiento de la Formacion Inicial
Docente (1997-post-2000); Programa de Perfeccionamiento Fundamental de docentes
para la implementacion de la reforma curricular (1998- 2002); y Programa de Pasantias
docentes al extranjero (1996-post-2000);

e Un programa para la implantacion de la informética educativa en todo el sistema
escolar: Programa Enlaces (1992-post-2000).
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Hay un tercer ambito (columna 3) en que, como el anterior, se incluyen politicas
directamente referidas a la calidad de los aprendizajes, pero a diferencia de los programas
de mejoramiento, son obligatorias para el conjunto del sistema y tocan aspectos
estructurales. Se trata de componentes de reforma propiamente: el cambio de la jornada
escolar, iniciado en 1997, y el cambio del curriculum, iniciado en 1996. En ambos
componentes opera una economia politica mas compleja que con los programas. Con
mediacion de leyes y logro de acuerdos entre gobierno y oposicion, en el caso de la
extension de jornada; con procesos participativos amplios y mediaciones inter-
institucionales (Ministerio de Educacion y Consejo Superior de Educacion) en el caso del
curriculum.

El rasgo mas sobresaliente del conjunto, constituido por las tres dimensiones de
politicas resefiado, es el de su continuidad: la estabilidad de una direccién de cambio que va
sumando elementos y haciéndose mas complejas, pero al interior de una visién y un marco
estratégico que no varian. Tal continuidad le permite una acumulacion poco comun a la
accion estatal en el sector. Asi, las tres iniciativas legales relativas a la regulacion de la
profesion docente, presentan una evolucion hacia criterios modernos de regulacion de la
profesion (diferenciacion salarial en base a desempefio, incentivos, evaluacion, estandares);
las lecciones de un programa de refuerzo de la ensefianza en lenguaje y matematica en el
diez por ciento de escuelas mas deficitarias (P.900) iniciado en 1990, son claves para el
disefio e implementacién del primer programa MECE, de impacto sobre toda la educacion
bésica; a su vez, éste fue la base de la intervencion siguiente en el conjunto del nivel
secundario. ElI mismo patron de aprendizaje en la continuidad, es observable en la reforma
curricular, cuyo disefio para los diferentes niveles cubre el periodo 1996-2002.

Desde la perspectiva de su generacion, es también un rasgo que cruza al conjunto de
las politicas, la importante presencia de la investigacion educacional asi como de la
apertura a la evidencia comparada internacional, por un lado, y procesos de consulta, por
otro. El disefio de los dos programas MECE en la primera mitad de los 90, descanso en
medida significativa en la combinacién de estos factores.'® De hecho, las politicas para la
educacion media solo fueron formuladas una vez construida una base analitica sobre la
misma en base a un conjunto de investigaciones especialmente encargadas para ello, asi
como en un proceso de consulta masiva, que en un plazo breve suplieron un déficit de
conocimiento sobre el nivel?° Las propuestas de la Comisién Nacional de Modernizacién

19 a relacién con el Banco Mundial, fue una constante fuente de perspectiva analitica internacional, siendo su
rol de ‘banco de conocimiento’ de especial significacion para el gobierno. Obsérvese que el financiamiento
por esta agencia multilateral del Programa MECE-Media fue menor (un 17% del total, ver seccion 5). Sobre
el tema: Cox y Avalos, (1999). Un punto relevante, aunque poco conocido de esta dimension de la
formulacién de politicas, lo constituyé el trabajo e informe posterior de una mision UNESCO, UNICEF,
PNUD, Banco Mundial, convocada por el Ministro Ernesto Schiefelbein al inicio de la administracion del
Presidente Frei Ruiz-Tagle (1994), y cuyas conclusiones fueron insumo de la elaboracidn que realizara ese
mismo afio la referida Comisidn Nacional de Modernizacion de la Educacion, convocada por el Presidente de
la Republica. ( UNESCO, UNICEF, PNUD, Banco Mundial 1994).

 Trece estudios fueron licitados plblicamente, postulando a su realizacion los principales centros de
investigacion educacional del pais: universidades y centros académicos independientes pusieron en accién a
cerca de 200 investigadores de diversas disciplinas y orientaciones. El proceso de consulta incluyé mas de
30.000 personas organizadas en 2.043 grupos de discusion de profesores, alumnos y apoderados, discutieron
un material de base y produjeron informes sobre sus requerimientos a la educacion media, los que fueron
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de la Educacion de 1994, descansaron en decisiva medida sobre lo que se puede calificar
como el estado del arte del conocimiento y andlisis que a la fecha habia producido el campo
de la investigacion socio-educativa del pais. (Comité Técnico Asesor, 1994). Por ultimo,
una vez iniciada la implementacion de politicas y programas, se iniciaron procesos
paralelos de monitoreo y evaluacion externa, que a lo largo del periodo retroalimentaron la
conduccién de las mismas.”

Periodizacion.

Tres etapas son distinguibles al interior del proceso acumulativo mencionado, en que
van variando la envergadura de las acciones y sus énfasis, pero al interior de un mismo
marco de orientaciones y estrategias.

Una primera etapa, que va de 1990 a 1995, puede caracterizarse como de construccion
de condiciones de base para un funcionamiento mejorado del sistema escolar.
Condiciones politicas que se traducen en alta prioridad gubernamental al sector y
construccion de confianzas y acuerdos respecto a la agenda de cambio en educacion;
condiciones profesionales y laborales mejoradas de los docentes; condiciones materiales
para el aprendizaje, con recursos actualizados y en volimenes suficientes (textos,
bibliotecas, materiales didacticos, computadores en red); condiciones institucionales y
técnicas para la renovacion de la pedagogia y la gestion, a través del esfuerzos de los
programas P.900 y Rural respecto de Lenguaje y Matematicas, y de los Proyectos de
Mejoramiento Educativo (PME) respecto al trabajo de proyectos por equipos docentes.

La segunda etapa se inaugura en 1996, con la decisién gubernamental de establecer la
jornada completa y llevar a cabo la reforma curricular, junto a dos ejes de medidas de
apoyo: intensificacion del accionar de los programas de mejoramiento (expansion de
Enlaces, creacion del Programa Montegrande), e intensificacion de las politicas de
fortalecimiento de la profesion docente (renovacion de la formacion inicial, programas de
estadias en el extranjero, premios a la excelencia docente). En 1996 parte efectivamente
una reforma del sistema escolar: cambio de su escala temporal de funcionamiento, y
transformacion de la experiencia formativa que se busca ofrecer a nifios y jovenes.

El inicio de la tercera etapa puede fijarse en la segunda mitad del afio 2000, cuando se
conocen resultados de aprendizaje insatisfactorios, medidos por pruebas tanto nacionales
como internacionales, que muestran que el sistema escolar logra pobres resultados respecto
a estandares de aprendizaje competitivos en el mundo global. Las mediciones SIMCE Y
TIMSS muestran que si bien las bases del edificio de un nuevo sistema escolar estaba
construido, las experiencias de aprendizaje en su interior estaban adn lejos de lo requerido

procesados por el Ministerio de Educacion y sistematizados en un informe que volvié a los establecimientos.
(Mineduc, 1992 y 1993). Ver capitulo 7.

?! Hay evaluaciones externas, y en distintos momentos, de los Programas P.900, Rural y Enlaces; de los
Proyectos de Mejoramiento Educativo; del MECE-Media en su conjunto; de la Jornada Escolar Completa.
Las mas importantes de ellas son citadas en los acapites 5y 7 de este capitulo, asi como en las Referencias.

22 Sus hitos son el Programa de las 900 Escuelas (1990), el Estatuto Docente (1991), el Programa MECE-
Basica (1992), la Comision Nacional para la Modernizacién de la Educacion (1994) y el inicio del programa
MECE-Media (1995).
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por una sociedad integrada a un mundo globalizado y cada vez mas exigente en términos de
conocimiento y capacidades de las personas y las organizaciones. “Llevar la reforma al
aula”, es decir, a unas practicas de ensefianza-aprendizaje, es el lema que nuclea los énfasis
de politica al inicio de la nueva década.

4. El establecimiento de condiciones favorables: marco politico, financiero
y laboral del esfuerzo nacional en educacién establecido por las
politicas de los Noventa.

Se abordan en esta seccion tres factores determinantes del accionar publico en
educacion durante la década de los Noventa: las condiciones politicas generales en que
operan las iniciativas en el sector; el nivel y caracteristicas principales del gasto en
educacion; y la politica laboral con los docentes.

4.1. Condiciones politicas : agenda nacional, consensos y transacciones.

Tanto por razones propias a la historia politica reciente del pais y el contexto de
transicion a la democracia, como por razones mas universales relacionadas con el proceso
de globalizacién y el papel estratégico en éste del conocimiento y una preparaciéon mas
exigente de las personas, al inicio de la década de 1990 existe en la sociedad un sentido
ampliamente compartido, que es a la vez politico y cultural, de las élites como de la
sociedad civil, acerca de la urgencia de efectuar un esfuerzo integral de mejoramiento del
sistema educacional. El clima de acuerdos imperantes al inicio de la transicion sobre el
proyecto de pais y el papel de la educacion en su logro, posibilitan por primera vez en dos
décadas una relacion del sistema politico con la educacion en términos nacionales.
Relacion que se mantiene a lo largo de la década y que define los parametros mayores de
los mejoramientos y cambios abordados en el periodo. Estos, debe destacarse, surgen de
una vision sobre el papel del estado en educacion que sustituye los principios de
subsidiareidad, por los de un estado responsable y promotor. Que no solo crea condiciones
generales para el despliegue de las iniciativas de los actores, sino interviene y promueve
directamente, tanto en funcion de criterios de calidad y sus relaciones con la competitividad
del pais, como en funcion de criterios de equidad, igualdad de oportunidades y bases
culturales de integracion social y ciudadania democratica.
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