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PRESENTACION

LA NUEVA EDUCACION PUBLICA YA ES UNA REALIDAD

Rodrigo Egaiia Baraona
Director de Educacién Piiblica

Este libro es producto de una reflexion colectiva mas que necesaria: luego del primer ano de
implementacion de la Ley N° 21.040, que crea el Sistema de Educacion Pablica, era pertinente
detenerse a reflexionar sobre los logros alcanzados, pero también sobre los problemas enfren-
tados y los desafios que quedan por delante.

La Nueva Educacién Pablica es la politica educacional de mayor magnitud y mas compleja
desde la transferencia de la educacion estatal a los municipios en1981, durante la dictadura del
general Augusto Pinochet Ugarte.

Precisamente por su dimensién y los desafios que representa, era impensable hacer un
disefo previo que anticipara con exactitud, por ejemplo, la reaccién de los diversos actores que
intervienen diariamente en su construccién. Por ello, laimplementacién innovadora y flexible,
el ensayoy error, y la participacién forman parte indisoluble de la ejecucién de esta politica.

La desmunicipalizacion de la educacion que comenzamos a ejecutar exitosamente en estos
primeros 12 meses, no es una vuelta al pasado, a la época en la cual el Ministerio de Educacion
estaba a cargo de los colegios en el pais; todo lo contrario, se trata de una reforma que modifica
sustancialmente la estructura de la administracion central del Estado en nlimero de servicios
publicos y en personas a su cargo, crea novisimas instituciones y, ademas, actualiza nuestra
educacion publica a estandares internacionales.

El Sistema de Educacién Pablica nace con los objetivos generales de “mejorar la calidad de
la educacién publica, transformandola en el referente de la educacién en Chile” y, en segundo
lugar, para “asegurar el aprendizajey el desarrollo integral de todos los estudiantes en las aulas
y establecimientos educacionales de la educacién publica, preparandolos para enfrentar los
desafios del siglo XXI”. Ambos objetivos son los desafios centrales de esta reformay sera por las
acciones que permitan su cumplimiento que la ley serd juzgada en el futuro.

La oportunidad que tenemos con el Sistema de Educacién Piblicay el acuerdo pais alcanzado
asu alrededor es enorme: al desmunicipalizar la educacién piblica, por primera vez podemos
hacer una asociacion virtuosa entre la gestion pedagdégica y la administrativo-financiera, que
en la educacién municipal estaban disociadas; al no estar permitido contraer deudas, estamos
construyendo un sistema saneado econémicamente; tenemos la posibilidad de utilizar adecuada-
mente los recursos y subvenciones y destinar el aumento sostenido de la inversion en educacion
exclusivamente para el servicio educativoy a la mejora de su calidad.
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Partimos de lo mas bajo posible: el Simce y otros indicadores muestran que las escuelas
municipales estan por debajo del promedio nacional. En la educacién municipal es donde mas
establecimientos insuficientes existen. Ademas, la educacién publica ha reducido dramatica-
mente su participacion en el sistema educacional. Ese fue el resultado fallido del modelo que
sedisend e implementd en los Gltimos treinta afios y eso es lo que el acuerdo pais de la desmu-
nicipalizacién quiere cambiar.

Estamos convencidos de que este es el camino correcto para mejorar la calidad de la edu-
cacion publica: actuar como sistemay no aisladamente por colegio; encarar la tarea no solo en
el aula, sino definiendo las condiciones minimas para el aprendizaje, respetar el acuerdo pais
alcanzado y actuar con la conviccién de que es una politica de Estado mas alla de los avatares
de la politica cotidiana.

Rodrigo Egaiia Baraona, Director de Educacion Piiblica, estuvo a cargo del diseiio e implementacion
del Sistema de Educacion Piiblica creado por la Ley N°21.040, entre el 28 de noviembre de 2017y el 28
de noviembre de 2018.



PRESENTACION

POR LA EDUCACION PUBLICA

Ennio Vivaldi
Rector de la Universidad de Chile

Desde hace mas de una década la educacion pasé a ser uno de los asuntos mas discutidos de la
agenda publica. Las masivas movilizaciones estudiantiles, los permanentes cuestionamientos de
docentes de aula al sistema escolary una comunidad académica comprometida con el concepto
de educacién publica han sido alicientes de este continuo debate. Gracias a este proceso hoy se
reconoce que, para lograr su propésito, la educacion piblica necesita condiciones institucionales,
politicasy financieras que apoyen su labory reconozcan su especial estatus y mision. También se
ha hecho evidente que las reglas del mercado no permiten cumplir estas condiciones. En Chile
el mercado pasé a ser un concepto presumiblemente capaz de regir las dindmicas educativas en
todos los niveles, y el prejuicio ideoldgico no dejé espacio para la constatacién empirica.

El examen critico de la realidad educacional ha servido para tomar conciencia de estas
limitaciones institucionales del sistema chileno y para buscar soluciones. La investigacion
cientifica hajugado un rol fundamental en esta critica. Mantenera la vista la dimensién factual
para evidenciar cuales hansido los efectos reales de una politica pablica es una herramienta que
permite establecer un sustrato comin, mas alla de las distintas valoraciones. La Universidad de
Chile ha hecho una permanente contribucién en este sentido. Este libro es una pieza de aquel
aporte al pais, proporcionando reflexion y evidencia acerca de los efectos negativos que tuvo la
la municipalizacién para la educacién publica escolar.

La municipalizacién de la educacién ocurrié en dictadura, cuando un proyecto neoliberal
extremo se impuso de unavez, pretendiendo reconfigurar al pais como si este fuera una tabula
rasa. Desmontarlo en democracia ha venido tomando muchos afios de disputas, estudios,
debates, disefios y construccién de acuerdos. El aporte de la academia para hacer posible otra
realidad es esencial. La desmunicipalizacién que describe y analiza este libro es un paso en la
direccién de construir una nueva educacién pablica en los niveles preescolar, basico y medio.
Elaborar propuestas fundadas en evidencia y experiencias exitosas, identificar riesgos, evaluar
alternativas, anticipar posibles efectos, en fin, apoyar el disefio de nuevas institucionesy politicas
es otra contribucién que la Universidad de Chile ha hechoy continuara haciendo al pais.

En este camino quedan muchos pasos que dar para fortalecer la educacion pablica escolar
y universitaria. Recién en 2017, después de muchos anos, la Universidad de Chile volvi6 a formar
docentes para todos los ciclos del sistema escolar. Esta restitucion de su rol grafica un horizonte
promisorio, mucho mas esperanzador que el pasado reciente.

En cuanto a la educacién superior, la creacion del Consejo Coordinador de Universidades
Estatales, como un espacio dentro del Estado con mirada intersectorial y pertinencia regional,
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abre la posibilidad de volver a considerara la educacién piblica como un sistema ya no monoli-
tico ni centralista, sino descentralizado, diversoy democratico; un sistema en que sus miembros
colaborany las universidades se reconectan con las escuelas y liceos a través de la formacion
docente inicial, la investigacién educacional, multiples programas de innovacién y mecanismos
de admision mas equitativos.

Superar laidolatria del mercado en la educacién ha sido el primer paso para que la educa-
cién publica pueda volver a adquirir en Chile un sentido de construccién democratica de pais.
Gabriela Mistral sefial 6 que si no realizamos laigualdad y la cultura dentro de la escuela, es muy
dificil que podamos exigirlas en otro lugar.

Este libro es una contribucién a un debate fundamentado, pues logra hacer converger la
perspectiva ética con la evaluacion factual objetiva, para invitar a propuestas de cambio racionales.



INTRODUCCION:
LA MAS GRANDE REFORMA INSTITUCIONAL EN EDUCACION
DESDE EL RETORNO A LA DEMOCRACIA

Cristian Bellei

Centro de Investigacion Avanzada en
Educacién y Departamento de Sociologia,
Universidad de Chile

La educacion chilena se encuentra en un proceso de reestructuracion institucional de enorme
trascendencia, el mas relevante desde la “municipalizacion” ocurrida en la década de1980.Conla
promulgacién de la Ley N°21.040 en noviembre de 2017, se pone fin al arreglo basado en la admi-
nistracion municipal dejardines, escuelasy liceos pablicos, y se crea un nuevo Sistema Nacional
de Educacién Piblica. Esencialmente, el nuevo sistema crea una red de 70 Servicios Locales de
Educacién Pablica, los cuales asumiran en plenitud la administracion de los establecimientos
educacionales plblicos en todo el territorio nacional. Adicionalmente, se crea a nivel central
una Direccién de Educacién Piblica encargada de conducir nacionalmente el nuevo sistema. El
proceso de transicion para instalar la Nueva Educacién Piblica, de enorme complejidad como
puede anticiparse, esta previsto hasta el afo 2025. Serd una de las mas grandes reformas institu-
cionalesjamas realizadas en el sector. Coloquialmente, la “desmunicipalizacién” de la educacién.

El libro Nueva Educacion Piblica. Contexto, contenidos y perspectivas de la desmunicipalizacion
contiene una descripciony analisis del contexto histérico de politicas educacionales que antece-
dieron a este cambio, un diagnéstico de la situacion de la educacion municipal, un analisis de la
propuesta de creacién de una nueva institucionalidad para la educacién publicay el debate que
suscitd entre actores politicos, sociales y educacionales, una descripcién y analisis de la Nueva
Educacién Publica, y una identificacion de los principales desafios y expectativas en torno a su
implementaciény su futuro. El libro busca de esta forma documentar un hito de la politica edu-
cacional, a nuestrojuicio, la mas grande reforma institucional realizada en la educacién chilena
después de terminada la dictadura, hace casi tres décadas. Dada su novedad respecto del curso
de las politicas educacionales chilenas, vale la pena detenerse un poco en su significado.

La educacién pablica es aquella provista por instituciones educacionales publicas, es decir,
controladas y gestionadas por un organismo del Estado, una autoridad publica o elegida por
la ciudadania (Bellei 2015). Su caracter puiblico le imprime un mandato irrenunciable: buscar
objetivos sociales, el bien com(n expresado en el campo educacional. Esto explica que desde
la perspectiva colectiva las escuelas pablicas tengan preeminencia. La blsqueda exclusiva del
bien comin en el campo de la educacion es la razdn de ser de la educacién publica, es la justi-
ficacién para que el Estado le dé prioridad, y es el criterio evaluativo dltimo para el desempefio
de las instituciones y autoridades que tienen a su cargo el control, la gestién y la provision de la
educacion pablica.
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Sin embargo, la educacién publica chilena ha estado por casi cuatro décadas anidada en
unainstitucionalidad con severas falencias, que la debilitaron hasta niveles desconocidos desde
los tiempos de la fundacion de la Republica, de ahi la urgencia y relevancia de cambiarla. La
municipalizacién de la educacién publica escolar durante la dictadura produjo un disefio institu-
cional en que la educacién piblica chilena no tenfa una autoridad nacional responsable; estaba
atomizada en la administracién de las municipalidades, a cargo de alcaldes que tenian muchas
otras responsabilidades y prioridades. Las particularidades de la educacién publica no fueron
casi nunca atendidas, de hecho—ya en democracia—varias politicas la afectaron negativamente.

Este aparente “abandono” de la educacion piblica tiene una explicacion. Siguiendo la doc-
trina del neoliberalismo econédmico, la educacion escolar chilena fue reestructurada en 1980 para
funcionar como un mercado, favoreciendo la provisién privada de educacion e intentando que
las instituciones plblicas—de subsistir—se condujeron como privadas. En la légica de un Estado
subsidiario organizado con criterios de mercado, la educacién piblica sélo existe como “plan b”
para educar a quienes los agentes privados no pueden o no quieren; asi, la educacién pablica
no debe tener ninguna prioridad, ningn adicional respecto de la oferta privada, porque esto
implicaria una “competencia desleal”. Mas aun, la politica debiera generar los “incentivos” para
que los proveedores privados se interesen por atender a todos. Derechamente, el ideal seria que
la educacién piblica desapareciera.

La reforma que crea la Nueva Educacion Piblica modifica radicalmente esta vision, al reco-
nocer explicitamente lo que ha sido un consenso histérico ampliamente extendido en Chiley el
mundo: que la educacién plblica tiene un valor social superior, que justifica una especial atencién
y deber de parte de la comunidad. La educacion publica sélo tiene propésitos colectivos, que,
aunque hansido histéricamente cambiantes, se pueden resumir actualmente ast:

® Biencomun: crear proyectos educativos de interés colectivo, para el desarrollo nacional
o local.

e Integracion: garantizar el pluralismo, asegurando la existencia de una educacién no
particularista o excluyente, fortaleciendo un sustrato cultural comn.

e Universalidad: garantizar el derecho universal a la educacién obligatoria y gratuita
(geograficay socialmente).

e Calidad: establecer un estandar practico de calidad para el conjunto del sistema.
e Equidad: promover lajusticia educativay la integracion social de los estudiantes.

Con el sistema publico de educacion el pais se asegura que cuenta con una red de alcance
nacional de instituciones obligadas a trabajar por el conjunto de esos principios, los cuales se
convierten —para usar otro lenguaje—en “estandares superiores” con los que sera evaluada.

La creacién de la Nueva Educacién Pablica forma parte de una reforma educacional mayor,
uno de cuyos componentes es la Ley de Inclusidon Escolar, que termina con el financiamiento
estatal a escuelas privadas con fines de lucro, con los cobros a las familias en escuelas que
reciben recursos publicos, y con algunas practicas extendidas de discriminacion en la admisién
escolar. Se intenta pasar de un mercado pobremente regulado a un sistema mixto mas parecido
a las practicas internacionales establecidas en la materia: que prioriza la educacién piblicay
provee apoyo estatal mas exigente y regulado a la educacién privada. Aln con estos cambios la
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educacion chilena continuara siendo un “sistema escolar orientado por dinamicas de mercado”
comparativamente fuertes.

El fortalecimiento de la educacion pablica tiene también otro significado importante:
construir una pieza faltante en el sistema escolar chileno, el “nivel intermedio” que conecta las
politicas nacionales con la gestion educativa local. Con la reforma en curso, la responsabilidad
por proveer educacién pablica en los territorios queda radicada en los Servicios Locales de Edu-
cacion, constituyéndose en un nuevo nivel intermedio del sistema educacional chileno. En este
caso, no se trata de recuperar algo que el mercado destruyd, sino genuinamente de un desafio
nuevo para el pais: el Estado Docente fue marcadamente centralista y la municipalizacién no
produjo un verdadero nivel intermedio para el sistema escolar.

Aunque la experiencia comparada es variada en este sentido, existe bastante evidencia que
sustenta el rol relevante que este nivel intermedio puede cumpliren la gestion, apoyo y supervisién
de las escuelas (Anderson 2006; Campbell & Fullan 2006; Leithwood 2010; Mourshed, Chijioke
& Barber 2010). Chile no posee instituciones plblicas descentralizadas donde se desarrolleny
acumulen estas capacidades; menos las tiene el sector privado, que es extremadamente atomi-
zado. Por cierto, la evidencia comparada también previene sobre propuestas extremadamente
descentralizadoras, especialmente en paises fuertemente desiguales o de bajo desempefio,
condiciones ambas que presenta Chile. Es importante enfatizar la relevancia del cambio insti-
tucional en curso. El “efecto” que el administrador local de educacién tiene sobre los procesos de
ensefianza-aprendizaje situados en el aula-escuela es indirecto, pero no por ello poco relevante.
Piénsese s6lo en la cuestidon docente: la seleccion, desarrollo profesional y condiciones laborales
del personal docente (es decir, quiény en qué condiciones va a ensefiar a los estudiantes) depen-
den criticamente del administrador local. Muchos efectos de las decisiones del administrador
local de educacion sobre los procesos escolares no se observan de inmediato, pero esto no los
hace menos reales, y si en cambio, mas dificiles de revertir (Bellei et al. 2014; Bellei et al., 2015).

Dada la trascendencia de la reforma descrita, la Direccién de Educacién Piblica solicit6 al
Instituto de Estudios Avanzados en Educacién de la Universidad de Chile la elaboracién de un
“Registro descriptivo y analitico sobre el cambio estructural de la educacién publica”. Este libro
es fruto de ese estudio. Su objetivo general fue “Contar con un registro que dé cuenta del proceso
de gestacion del nuevo sistema de educacion plblica, desde el diagnéstico de los problemas del
sistema anterior, hasta la publicacién de la ley 21.040 que crea el sistema de educacién puiblica
en noviembre de 2017y sus desafios de implementaciéon; que contextualice a suvez el cambio en
el marco del proceso de politicas educacionales en las décadas que le antecedieron: la reforma
de los ’80, las politicas posteriores, los debates del Consejo Asesor Presidencial de 2006, y las
iniciativas de los dos gobiernos previos; asimismo al analisis de esta iniciativa en el marco de
la reforma mayor de la educacién en el segundo gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet”.
Este se descompuso en los siguientes objetivos especificos:

1. Analizar la situacién de administracién municipal de la educaciény sus principales problemas,
incluyendo los debates de politicas en torno a ella durante las décadas previas, especialmente
desde el Consejo Asesor Presidencial de 2006.

2. Realizar un analisis comprehensivo de la discusién legislativa de la Ley 21.040 y los cambios
que se generaron en el proyecto de ley original a partir de dicha discusién.
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3.Analizar las opiniones de los actores involucrados en el proceso de disefioy discusion de la ley,
tanto desde el ejecutivo como desde el legislativoy de la sociedad civil que participé del proceso.

4. Describiry analizar los diferentes componentes de la Nueva Educacién Pablica.
5.ldentificar los desafios para laimplementacion de la Nueva Educacién Pablica.

La investigacién consisti6 en desarrollar un estudio y una sistematizacién de informacion,
tanto de fuentes primarias como secundarias, que implicaron una indagacién comprehensiva
sobre la ley, el nuevo sistema y sus antecedentes. En concreto:

® Recopilaciény estudio de bibliografia especializada (articulos, libros e informes) sobre
la educacién chilena, las politicas educacionales, la educacion pablica, y los niveles
intermedios en la administracién educacional.

e Andlisis estadistico de datos primarios para diagnosticar la situacion de la educacién
municipal.

e Anilisis de contenido de documentos oficiales: el proyecto de ley, su mensaje, docu-
mentos y minutas técnicas del Gobierno, indicaciones a la ley.

e Analisis de contenido de las intervenciones de parlamentarios e invitados durante el
proceso de tramitacion de la ley.

e Analisis de contenido de informes, minutas técnicas, articulos y columnas de opinién,
presentaciones académicas, en torno al proyecto de ley, durante el periodo de su tra-
mitacion.

e Andlisis tematico de entrevistas realizadas a informantes claves del proceso de tramita-
cion de laley, actores relevantes del campo educacional, parlamentarios, profesionalesy
autoridades del Ministerio de Educaciény de la Nueva Educacién Pablica (nivel nacional,
local, escolar).

Ademas del analisis de fuentes secundarias, el estudio contempl6 la realizacién de 30
entrevistas individuales a informantes clave y dos entrevistas grupales a docentes de aulay
directivos. El listado completo de las personas entrevistadas se encuentra en un anexo al final de
esta introduccion. Los autores estamos enormemente agradecidos de la colaboracién prestada
por todos ellos, cuya diversidad de miradas enriquece enormemente la visién sobre este proceso
de caracter histérico para la educacién chilena.

La investigacion fue dirigida por Cristian Bellei y coordinada por Ximena Rubio. El equipo
de investigacion estuvo compuesto por:

Manuel Alcaino, master en Investigacién Cuantitativa Aplicada, New York University;
investigador de Woodrow Wilson School, Princeton University.

Cristian Bellei, doctor en Educacién, Harvard University; investigador asociado del Centro
de Investigacion Avanzada en Educacion y profesor asociado del Departamento de Soci-
ologia, Universidad de Chile.

Loreto de la Fuente, master en Sociologfa, Universidad de Barcelona; asistente de inves-
tigacion del Centro de Investigacién Avanzada en Educacion, Universidad de Chile.



INTRODUCCION: LA MAS GRANDE REFORMA INSTITUCIONAL EN EDUCACION DESDE EL RETORNO A LA DEMOCRACIA

Fernanda del Pozo, master en Antropologia Social y Cultural, University College of London;
asistente de investigacion del Centro de Investigacion Avanzada en Educacion, Universi-
dad de Chile.

Rocio Diaz, antropdloga social, Universidad de Chile; asistente de investigacion del Centro
de Investigacién Avanzada en Educaciéon, Universidad de Chile.

Maria Paz Donoso, master en Politicas Piblicas, Universidad Diego Portales; directora de
Evaluaciony Estudios, Fundacién Caserta.

Javiera Martinez, master en Ciencia Politica, New York University.

Gonzalo Munoz, master en Sociologia, Universidad Catélica de Chile; profesor de la Fac-
ultad de Educacion de la Universidad Diego Portales.

Ximena Rubio, master en Estudios Globales, Humboldt-Universitat zu Berlin; asistente de
investigacion del Centro de Investigacion Avanzada en Educacién, Universidad de Chile.

El libro es una obra colectiva de la cual todos los miembros del equipo de investigacion
somos coautores. Hemos intentado producir un trabajo riguroso, basado en evidenciay capaz
de mostrar la diversidad de visiones que existe en torno a este tema. Sin embargo, es importante
explicitar que no somos neutrales sobre la materia. Estamos convencidos de que fortalecer la
educacién publica es un objetivo valioso y prioritario para la educacién chilena. Siguiendo esa
convicciéon, Gonzalo Mufioz, Maria Paz Donoso, Manuel Alcaino y Javiera Martinez participaron
directamente como profesionales del Ministerio de Educacién en el disefio y tramitacion de la
Ley que cred la Nueva Educacién Piblica durante la presidencia de Michelle Bachelet; Cristian
Bellei, a suvez, fue consultado permanentemente por el Ministerio de Educacion (ad honorem)
durante todo el proceso de disefo y tramitacion de la ley, y actualmente forma parte del Consejo
de Evaluacién del Sistema de Educacién Pablica, establecido por la Ley de Nueva Educacién
Piblica, nombrado por el presidente Sebastian Pifiera.

Ellibro,ademas de esta introducciény de las presentaciones del rector de la Universidad de
Chile, Ennio Vivaldi, y del director de Educacién Pablica, Rodrigo Egana, consta de cinco capitu-
los. En el primero se repasa la evolucién de las politicas educacionales chilenas mas relevantes
para la configuracién de la educacién piblica escolar; en él queda claro el caracter histérico que
el cambio en curso tiene. El segundo capitulo realiza un breve diagnéstico de la situacion de la
educacién plblica en manos de los municipios, lo que resulta esclarecedor para dimensionar
la enorme crisis que ésta vive. En el tercero se analiza el debate y la tramitacion legislativa
que experiment6 el proyecto de ley que crea la Nueva Educacion Pablica; este analisis permite
comprender lo delicado de los asuntos involucrados en el cambio y las encontradas posturas
que laley debié conciliar para finalmente ser aprobada. El cuarto capitulo describe y analiza las
caracteristicas principales de la Nueva Educacion Publica chilena, mostrando la envergaduray
exhaustividad del cambio institucional que toca los niveles nacional, local y escolar. Finalmente,
el capitulo quinto identifica los desafios que enfrenta laimplementacién de la nueva educacién
publica,y las expectativasy visiones que los actores tienen sobre este cambio; luego del analisis
no quedan dudas sobre la enorme magnitud y complejidad de esta reforma.

Este libro esta escrito con la esperanza de ser una contribucién al éxito de esta reforma
institucional que aspira a fortalecer la educacion piblica chilena. Creemos que el mejoramiento
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de la educacién en Chile tiene pocas probabilidades si no abandonamos las politicas de mercado
y las reemplazamos por una confianza en la educacién piblica. Aunque nuestro andlisis pone
énfasis en la dimensién institucional (que es la que las leyes modifican), tenemos la conviccidn
de que los cambios institucionales requieren del compromiso y apoyo social para tener éxito.
Sera por eso muy importante acompanar el proceso de desmunicipalizacién con una mistica
de recuperacién del compromiso nacional con la educacién publica, lo cual supone involucrar
a las comunidades locales y escolares y a todos quienes quieran contribuir con este proceso
de transformacion. En las tltimas décadas la educacién publica chilena ha estado en general
abandonada por las politicas, ha sido motivo de confrontacién ideolégico-partidista y ha sido
desprestigiada sistematicamente por los medios de comunicacién social y otros actores intere-
sados. La “defensa” de la educacién publica ha sido estigmatizada como un problema social de
los mas pobres; también ha sido un recurrido eslogan para campanas politicas, que se olvida al
diasiguiente de las votaciones. Todo esto ha dafado la visién que |la sociedad chilena tiene sobre
su educacién publica y muchas familias han perdido la confianza en que sus escuelas y liceos
puedan ofrecer oportunidades de aprendizaje de calidad en un ambiente sano para sus hijos e
hijas. Recuperar esta confianza es un objetivo prioritario para devolver a la educacién publica
su caracter estratégico para el desarrollo del paisy la creacion de la Nueva Educacién Piblica es
un primer paso fundamental en esa direccién. Una educacion publica relevante y de calidad es
lo que Chile necesita.
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CAPITULO1

EVOLUCION Y CONTEXTO DE LAS POLITICAS EDUCACIONALES
SOBRE LA EDUCACION PUBLICA EN CHILE

Este capitulo provee el contexto de politicas educacionales que antecedieron a la creacién de
la Nueva Educacién Piblica en Chile en 2017. Esta reforma constituye un hito histérico en la
evolucién de la educacion piblica chilena en la medida en que inaugura para ella un tipo de
institucionalidad —basada en el nivel intermedio— que no tiene precedentes. Para comprender
esta afirmacion, el capitulo comienza haciendo un breve repaso de la evolucién institucional de
la educacién publica hasta1979. En lo esencial, la reforma reemplaza la administracién educa-
cional municipal, porlo que el capitulo continta describiendo y analizando la “municipalizacién”
llevada a cabo durante los1980s en el marco de una “reforma de mercado”. A pesar de habersido
resistida por los actores educacionales y no contar nunca con el apoyo mayoritario del piblico’, las
politicas educacionales de los gobiernos democraticos que siguieron a la dictadura no revirtieron
la municipalizacién, lo que constituye la materia de la tercera parte del capitulo. No obstante,
como respuesta a los movimientos estudiantiles de 2006 y 2011, los gobiernos de entonces pre-
sentaron propuestas legislativas para reestructurar la administracién educativa municipal, las
cuales no prosperaron; esto es analizado en la cuarta seccién. Por tltimo, el capitulo concluye
describiendo la reforma educacional iniciada en 2014, uno de cuyos componentes es la nueva
educacién publica. El propésito explicito de esta reforma fue superar el marco institucional de
mercado que rige a la educacion chilena, para lo cual la desmunicipalizacion fue vista como un
paso clave. Observar esta historia larga de politicas permite valorar en toda su magnitud la com-
plejidad del cambio que se iniciay comprender la medida en que se aparta del tipo de politicas
educacionales que se habian implementado en Chile desde el retorno a la democracia en1990.

1. ESBOZO HISTORICO DE LA EDUCACION PUBLICA CHILENA HASTA 1979

La educacién en Chile tuvo un desarrollo tardio, lentoy desigual. La naturaleza marginal y pobre
del territorio a ojos del Imperio Espafiol determiné que en el periodo colonial la educacién
formal fuera practicamente inexistente, salvo para una delgada capa dirigente que se educaba
preferentemente en instituciones pertenecientes a las congregaciones religiosas, con instructores
privados en sus casas, en la Universidad de San Marcos en Lima y—mucho mas tarde, sélo hacia
finales del periodo—en la Real Universidad de San Felipe (refundada en 1813 como Instituto
Nacional).

1 De acuerdo a la encuesta CEP de Abril-Mayo de 1988 (Santiago), s6lo el 28% de los entrevistados estaba de
acuerdo en que “La municipalizacion de la educacion es mejor para la educacion”; igualmente, seglin la encuesta CEP
deJunio-Julio de 2006 (Nacional), sélo el 8% creia que “las escuelas y liceos de Chile debieran ser administrados por las
municipalidades”, una proporcidn 9 veces menor que quienes creian debieran ser administrados por el Ministerio
de Educacion (73%).

21



NUEVA EDUCACION PUBLICA: CONTEXTO, CONTENIDOS Y PERSPECTIVAS DE LA DESMUNICIPALIZACION

Durante las primeras décadas de la vida independiente las cosas no fueron muy distintas. Si
bien la Constitucién de 1833 establecid que “la educacién publica es una atencién preferente del
Gobierno”y definié como una de las funciones de las municipalidades “promover la educacién”
en su territorio y “cuidar de las escuelas primarias y demas establecimientos de educacién que
se paguen de fondos municipales”, en la realidad el impulso educacional fue feble. Sélo hacia
mediados de siglo se puede hablar del inicio de la construccién un sistema educacional, con la
fundacion de la Universidad de Chiley la Escuela Normal de Preceptores, ambas en1842. Luego, en
1860, la Ley de Instruccién Primaria establecio la responsabilidad del Estado de proveer educacion
gratuita a la poblacién, mediante escuelas fiscales y municipales, reconociendo ademas —bajo
el principio de la libertad de ensefianza—la legitimidad de las escuelas privadas, a algunas de
las cuales comenz6 tempranamente a apoyar econdmicamente. Desde esa década la educacién
publica en Chile fue mayoritaria, pero atendiendo siempre a una fraccién menor de la poblacién,
especialmente sectores altos y medios de las ciudades (Bellei y Pérez 2010; Nlifiez 2015).

Desde esta precaria base institucional, el Estado nacional comenzé a expandir su labor
educativa, desplazando tanto a los municipios —que escasamente cumplieron el mandato de
promover la educacién de su poblacién—como a la Iglesia Catélica y otros grupos privados, los
cuales no mostraron mayor interés en la educacion de las masas, concentrandose en cambio en
la educacion de la elite.

La expansion educacional, sin embargo, fue lentay desigual. Los liceos pablicos y sus pre-
paratorias, junto a los colegios privados, formaban a las clases alta y media en zonas urbanas,
quienes luego asistian a la universidad u ocupaban los puestos de administracién. Las escuelas
primarias y escuelas de oficio daban rudimentos de lectoescritura y matematicas junto con
capacitacion laboral para los sectores popularesy la clase obrera, principalmente en zonas urba-
nas. En el campo la regla era el analfabetismo. Aunque creciente en cobertura, este esquema
de segmentacién socioeducativa institucionalizada perduré hasta bien avanzado el siglo XX,
cuando la reforma educacional de 1965 acab6 con él (Bellei y Pérez, 2016).

La administracion de este “Estado Docente” —concepto que sintetiza la idea de un Estado
que asume la responsabilidad, provision y rectoria del proceso educativo— fue crecientemente
centralista, burocraticay altamente jerarquica (Ninez, 1984). Su consolidacién institucional se
alcanzé en la segunda década del siglo XX con la creacion del Ministerio de Educacion en1927,
quien concentrd las funciones normativas, curriculares, supervisoras, administrativas y financieras
del conjunto del sistema escolar. Quedaron desplazadas asi las municipalidades, la Universidad
de Chile y otros ministerios, que aun cumplian roles parciales heredados del siglo anterior.
Tampoco tenian papeles relevantes las comunidades locales o autoridades de nivel intermedio,
por cuanto la organizacion del Mineduc a nivel central resolvia sobre la administracién escolar,
incluyendo la contratacion de directivos y docentes.

La administracion centralista del Estado Docentey sin participacion de las comunidades fue
criticada por educadores progresistas desde comienzos del siglo XX, y aunque se ensayaron varios
intentos de cambio —siempre muy acotados— estos no tuvieron éxito. Mas aun, el centralismo
se afianzd con el crecimiento cuantitativo, hasta volverse un aparato técnico-burocratico dificil
de gestionar. Asi, el enorme impulso democratizador del acceso a la educacién secundaria y de
combate a la desercidn escolar en primaria, iniciado en la reforma de 1965 y continuado hasta el
golpe militar, llevé al sistema educacional ptblico hasta su maxima expresion histérica, hacien-
do atin mas evidente la necesidad de una reorganizacién institucional del Estado Docente. En
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efecto, los dos tltimos gobiernos democraticos antes de la dictadura civico-militar plantearon
la necesidad de avanzar hacia la descentralizacién de la administracion educacional pablica,
elaborando disefnos de politica que proponian tanto desconcentrar la gestion escolar a niveles
regional y provincial, como organizar a las comunidades escolares y locales para la toma de
decisiones dentro del aparato estatal (N(fiez, 1984).

Por Gltimo, otro rasgo definitorio del desarrollo histérico de la educacién chilena fue que
el Estado asumiera directamente la provision del servicio educacional, siendo éste garantizado
normativamente a la poblaciény entregado de manera gratuita como un derechoy una obligacién.
La educacién pablica tenia para el Estado un valorirremplazable dentro del proyecto republicano,
democratico y desarrollista, segtin el periodo histérico del que se trate (Bellei y Pérez 2010).
Por cierto, tempranamente el Estado garantizé la libertad de ensefanza, reconociendo la
educacién privada, e incluso promovid el caracter mixto del sistema educacional entregandole
financiamiento, aunque siempre dentro de un esquema con inequivoca hegemonia del sistema
publico. Asi, y hasta el advenimiento de la dictadura en el Gltimo cuarto del siglo XX, tanto los
recursos financieros como las politicas educacionales se orientaron fundamentalmente a expandir
y consolidar la educacién puablica.

2. LA REFORMA EDUCACIONAL DE1980 Y LA MUNICIPALIZACION DE LA
EDUCACION PUBLICA (1980-1989)

Como parte de un proceso mas amplio de reformas econdmicas, politicasy sociales, la dictadura
civico-militar (1973-1989) implementé una reforma educacional que modificé sustancialmente
los dos rasgos definitorios que hemos dicho caracterizaron el desarrollo educacional chileno
durante la mayor parte de los siglos XIXy XX, a saber: la preeminencia de la educacién ptblica
por sobre la privada y el rol directo del Estado nacional en la provisién de dicha educacién
publica. [deolégicamente, se traté del reemplazo de la nocién de “Estado Docente” por otra de
“mercado educacional” inspirada en las premisas del neoliberalismo econémico. El proceso de
“municipalizacién” de la educacion piblica fue considerado por las autoridades de la época como
una pieza importante de este nuevo marco institucional.

Esencialmente, la reforma neoliberal buscé introducir dindmicas de mercado como modo
de regulaciéon de la provision de la educacidn en Chile (Prieto 1983; Jofré 1988; Bellei 2015).
Para ello modificd el sistema de financiamiento, creando un mecanismo de “subvencién a la
demanda” (tipo voucher, aunque entregado a los duefios de las escuelas directamente, no a las
familias) consistente en un pago mensual per capita del Estado a los proveedores educacionales
(denominados “sostenedores”) de acuerdo a la asistencia efectiva de alumnos a sus establecimientos
educacionales. Esta subvencidn pas6 a ser la misma en monto y modalidad de pago tanto
para establecimientos plblicos como privados, y dentro de éstos, sin hacer distincién entre
proveedores cony sin fines de lucro. La idea era que los establecimientos compitieran entre si por
las preferencias de las familias, expresadas en la matricula de sus hijas e hijos. Al ser la subvencién
el Gnico financiamiento para los establecimientos, docentes, directivos y “sostenedores” sentirian
la presion de la competencia para mantener sus puestos de trabajo y fuentes de ingreso, lo cual
les llevaria a mejorar el servicio educativo para satisfacer mejor a las familias, asegurando la
viabilidad del establecimiento (Prieto 1983).
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Para producir un mercado educacional dindmico, se minimizaron las exigencias para que
proveedores privados crearan establecimientos y accedieran al financiamiento estatal (Jofré,
1988). También se flexibiliz6 el curriculum y las leyes laborales docentes. Igualmente, para que
las familias pudiesen comparar la “calidad” del servicio educacional entre las diferentes ofertas, se
cred unsistema universal y obligatorio de evaluacién de logros de aprendizaje (primero llamada
PER y luego Simce), cuyos resultados se publicarian bajo la forma de rankings de escuelas,
aunque en la practica esto no se hizo efectivo sino hasta mediados de la década siguiente. En
teoria, las familias podian elegir cualquier establecimiento educacional (con independencia
de su lugar de residencia), aunque éstos no estaban obligados a aceptar a sus hijas/os, incluso
teniendo vacantes. Mas aun, los establecimientos (especialmente privados, aunque también
algunos publicos) comenzaron a implementar mecanismos de selecciéon durante los procesos
de admisién, haciendo exigencias a las familias (e.g. que los padres estuvieran casados ante la
Iglesia, o las/os nifas/os, bautizadas/os) y aplicando requisitos académicos a los estudiantes (e.g.
empleando tests de seleccién o exigiendo un cierto rendimiento previo).

La nocién de un mercado escolar en que las escuelas y liceos compiten todos contra todos
por atraer estudiantes, en que el Estado financia por igual a proveedores publicos y privados,
inauguro en la educacién chilena un nuevo criterio de politica educacional: la “igualdad de trato”
por parte del Estado hacia los establecimientos publicos y privados. En adelante, al Estado le
deberia ser indiferente si los estudiantes se educan en establecimientos piblicos o privados
(Prieto 1983). Pretender fortalecer, expandir o privilegiar de algiin modo la educacién pablica
introduciria distorsiones, ineficiencias en el mercado escolar (Jofré, 1988). Con esto se abandond
laidea (predominante en practicamente todo el mundoy en Chile, desde la Independencia) de
que la educacién publica tiene un valor social superior, y que por lo tanto ameritaba un trato
preferente por el Estado.

En este nuevo escenario, el rol clave del Estado es asegurar las condiciones para el buen
funcionamiento del mercado educacional, por lo demas, financiado con recursos publicos.
Asi, el Ministerio de Educacién debia concentrarse en sus funciones normativas, fiscalizadoras
y de supervision, generando un marco institucional comin para todos los establecimientos
educacionales. Su funcién histérica de proveedor del servicio educacional resultaba, en cambio,
incoherente con este nuevo arreglo, puesto que seria en la practica “juezy parte”, configurandose
asi un escenario de “competencia desleal” en contra de los establecimientos privados (Jofré 1988).
Para evitar este problema, la reforma traspasé el servicio educacional piblico desde el Mineduc
hacia las municipalidades, quienes en adelante serian los “sostenedores” de las escuelasy liceos
publicos (Prieto 1983). Fue el fin del Estado Docente en Chile.

De acuerdo a sus promotores, la municipalizaciéon de la educacion publica satisfacia multiples
propésitos. El principal es que alejaba al Ministerio de Educacién de la provisién educacional,
facilitando asi la competencia local por la matricula. Ademas, permitia una gestiéon mas eficiente de
los recursos, al desburocratizar la administracion educacional, acercindola a los establecimientos
educacionalesy regir la administraciéon por normas diferentes a las del aparato ptblico (Prieto
1983; NUiiez 1984). Asi, el personal que trabajaba en los establecimientos pasé a regirse por el
codigo laboral, incluyendo los docentes, quienes perdieron los derechos y beneficios que poseian
como servidores publicos, protegidos por un estatuto laboral ad hoc. El propésito explicito fue
crear también un mercado laboral privado para la docencia, en que los profesores compitiesen
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entre si por los puestos de trabajo y mejores salarios?. Un propésito implicito fue disminuir el
poder de negociacion e influencia del gremio docente y sus organizaciones nacionales (Cox 2005).

También se buscaba disminuir el poder del Estado central (objetivo comin al resto de las
reformas en los otros campos que hemos hecho mencién), disgregandolo y limitando asi su
influencia en el campo educacional. En sureemplazo, se esperaba que los municipios asumieran
el rol de canalizadores de los intereses de las comunidades locales (Prieto 1983). En efecto,
es interesante precisar que el primer planteamiento de la dictadura en torno al cambio de
administracién de la educacién pablica no fue municipalizarla, sino desconcentrar su gestién hacia
niveles regionales y locales del propio Mineduc, mediante la creacién de Servicios Provinciales
de Educacién (Directiva Presidencial de Educacién, 1979)3. Pero este esquema no cumplia los
propdsitos que se han indicado. Una descentralizacién radical hacia las municipalidades era
mas consistente. Mas aun, conceptualmente, la dictadura definié al municipio como un “cuerpo
intermedio” entre el Estadoyy las personas, siendo coherente con la visién de un Estado subsidiario
el traspasarle laadministracion de algunos servicios piblicos, como también ocurrié con lasalud,
entre otros (Prieto 1983)%.

El proceso de traspaso podia servisto también como un paso intermedio hacia la privatizacion
de laeducacién publica, sino en su propiedad, al menos en suadministracién (Nihez1984). Asi,
se promovi0 la creacion de corporaciones de derecho privado de propiedad de los municipios
para que asumieran la gestion de estos servicios, operando mas directamente con reglas del
sector privado. Asimismo, se permitié que los municipios pudiesen entregar la administracion
de sus establecimientos a otros entes privados®. Mas en general, se esperaba que los municipios

2 De acuerdo a Alfredo Prieto (1983), ministro de la época, regir a todos los profesores por el c6digo del trabajo
como en el sector privado es ventajoso porque “esto |leva a una especie de competencia entre profesores, lo que
los obliga al perfeccionamientoy al mejor cumplimiento de sus funciones a fin de optar a mejores alternativas
de remuneraciones o de empleos”.

3 Los Servicios Provinciales de Educacion Piblica que anunci6 la Directiva Presidencial de 1979, como podra
confirmarse a lo largo de este libto, comparten varias caracteristicas estructurales con los Servicios Locales de
Educacién creados por la NEP en 2017, incluyendo que serian servicios piblicos descentralizados (aunque con
plantasy presupuesto fijados desde el nivel central), responsables de la administracion de la educacién piblica
en sus territorios, con érganos participativos de la comunidad en su gobierno. Es probable que esta idea fuese
desechada al interior del Gobierno porque era inconsistente con el principio de subsidiariedad que inspiré la
reforma general de jibarizacion del Estado.

4 En efecto, el texto legal que abre la puerta a la municipalizacion hace referencia explicita al principio de
subsidiariedad. Se trata del Decreto Ley Nim. 3.063.- Santiago, 24 de Diciembre de 1979, sobre Rentas Municipales,
que ensuart. 38, regulando el uso del Fondo Comiin Municipal, sefiala: “Las Municipalidades deberan destinar
preferentemente los recursos de este Fondo a crear, mantenery prestar servicios a lacomunidad local. Ademas,
podran tomar a su cargo setrvicios que estén siendo atendidos por organismos del sector piblico o del sector
privado, en este Gltimo caso ateniéndose al principio de subsidiariedad”.

5 Esto esta explicitamente sefalado en el Decreto con Fuerza de Ley D.F.L. N°1-3.063.- del 2 de Junio de 1980, que
reglamenta el traspaso de servicios estatales a los municipios, es decir, la norma que ejecuta la “municipalizacién”
delaeducacion pablica, en suart. 12: “las Municipalidades que tomen a su cargo servicios de las areas de educacion,
de salud o de atencién de menores, para los efectos de la administracién y operacién de ellos, podran constituir,
conforme a las normas del Titulo XXXl del Libro | del Cédigo Civil, con organizaciones de la comuna, interesadas
enlos servicios referidos, una o mas personasjuridicas de derecho privado, o podran entregar dicha administraciény
operaciéna personasjuridicas de derecho privado que no persigan fines de lucro (...) Autorizase a las Municipalidades
que otorguen a laadministracion de los servicios referidos a personasjuridicas de derecho privado para entregarles
en comodato los bienes inmuebles destinados a los servicios referidos, ya sean de propiedad de la Municipalidad
0 ésta los haya recibido, a su vez, en comodato para tales servicios.”
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administrasen las escuelas y liceos como unidades independientes, de forma que su personal
experimentase las gananciasy pérdidas asociadas a su posicionamiento relativo en el mercado
escolar local, emulando asi los incentivos propios del sector privado.

El proceso de municipalizacién, sinembargo, resultd ser enormemente dificultoso y conflictivo.
La dictadura estableci6 un itinerario muy acelerado de traspasos, que implicé que a inicios de
1982 ya se hubiese municipalizado el 84% de la educacién fiscal (NiAez 1984). Para hacerlo, se
entregaron incentivos monetarios para los municipios que asumieran la nueva funcién, y el valor
de la subvencidn escolar se fij6 en un monto 30% superior al gasto promedio por alumno que
el Estado hacia en la educacion piblica a la fecha (Jofré 1988). Sin embargo, la crisis econdmica
obligd asuspenderel proceso en1982 y devalud severamente la subvencion escolar. Esto sumado
alaacelerada migracién de alumnos hacia el fortalecido sector privado subvencionado ocasion6
rapidamente crisis financieras en muchos municipios, quienes reclamaron apoyo del gobierno
central para resolverlas. El proceso de traspasos se retomé y completé recién en 1986, casi al
final del periodo.

La municipalizacién implicé un cambio severo de las condiciones laboralesy contractuales
de los profesores (cuyas organizaciones se opusieron al proceso, dentro de los limitados marcos
de expresion que la dictadura permitia), quienes resintieron la pérdida de beneficios®. El cambio
deempleadordesde el Mineduca las municipalidades creé ademas la llamada “deuda histérica”,
producto de reajustes del sector plblico que no se otorgaron a los docentes, y cuya reparacién se
ha constituido en una demanda duradera de los docentes municipalizados, motivo de conflicto
y negociacion con los diferentes gobiernos desde entonces, asi como de numerosos litigios
judiciales con los municipios.

Por Gltimo, la mayoria de los municipios no tenia las capacidades profesionales para
hacerse cargo de la compleja administraciéon educacional, lo que debilité la gestién escolar
(Espinola1992). Mas aun, el proceso de traspaso de responsabilidades al municipio no se
realiz6 completo, por cuanto el Mineduc retuvo formalmente la responsabilidad de la asesoria
y orientacién pedagégico-curricular de los establecimientos (canalizada a través de los recién
creados Departamentos Provinciales de Educacién), generando un esquema hibrido de “doble
dependencia”y potencial dilucién de responsabilidades por ambas instituciones, ninguna de
las cuales se sentia completamente auténoma para conducir el trabajo escolar. Los municipios
entendian que los aspectos técnicos de la educacion seguian siendo responsabilidad del Mineduc,
mientras éste encontraba dificultades para trabajar directamente con establecimientos cuya
administracién y autoridad dltima estaba en instituciones que le eran completamente ajenas.
Por cierto, la nocién misma de separacién de responsabilidades administrativas y educacionales
era dificil de sostener en la practica, dada la intima imbricacién de ambas dimensiones en la
vida real de escuelas y liceos.

Visto en perspectiva, la municipalizacién encarné lo que habia llegado a ser un consenso e
incluso una demanda del campo educacional: superar el excesivo centralismo en la administracién
de laeducacién pablica. Sin embargo—irénicamente—esta descentralizacidén vino como parte de
un proceso que despojoé a la educacion piblica de su estatus especial para la sociedad y el Estado,

6 El mismo DFL 3063 indicaba respecto al personal de los servicios traspasados: “Sera aplicable a este personal
las disposiciones del Cédigo del Trabajo y, en cuanto a régimen previsional y a sistemas de reajustes y sistema
de sueldos y salarios, se regira por las normas aplicables al sector privado”.
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convirtiéndola en “un proveedor mas” en el mercado educacional. Estos cambios representaron un
cataclismo para el sectory hacia finales de la década la educacién piblica disminuyd en términos
de su participacién en la matricula en alrededor de una cuarta parte, mientras la educacion
privada se duplicé en el mismo periodo.

3. LASPOLITICAS EDUCACIONALES DELOS GOBIERNOS DEMOCRATICOS Y EL
INTENTO FALLIDO DE FORTALECIMIENTO DE LA EDUCACION MUNICIPAL
(1990-2006)

Los gobiernos democraticos iniciados en 1990 implementaron una crecientemente ambiciosa
agenda de politicas educacionales, que en algunos aspectos fue de continuidad de las reformas
y del marco institucional creado en los 1980s, mientras que en otros, de cambio e innovacién.
En lo fundamental, no se privilegiaron nuevas reformas institucionales ni se intenté revertir los
cambios estructurales de la década anterior, concentrando los esfuerzos, en cambio, en mejorar
los procesos sustantivos de la educacién, con un foco en la equidad (Garcia-Huidobro 1999; Cox
2003). Asi, la municipalizacién de la educacion piblica fue ratificada en democracia.

Esencialmente, los gobiernos democraticos intentaron perfeccionar las dindmicas de mercado
y complementarlas con acciones compensatorias y de mejoramiento sistémico impulsadas
por el Estado. En este primer eje de politicas, por ejemplo, se aumentaron las evaluaciones de
aprendizaje y se publicaron ampliamente sus resultados, con el propésito de informar a las
familias al momento de elegir escuela; también se incentivd el cobro a las familias, promoviendo
el “financiamiento compartido” que permitia a los sostenedores privados (y a los municipios s6lo
enlos liceos) cobrararanceles regulados sin dejar de recibir la subvencién estatal. Asimismo, para
hacer mas equitativo el sistema de financiamiento y aumentar la competencia por alumnos de
familias mas pobres, se aumenté el valor del subsidio estatal por los estudiantes de menor nivel
socioeconémico, creando la “Subvencién Escolar Preferencial”. Mas en general, los gobiernos
democraticos hicieron suyo el principio de “igualdad de trato” a los proveedores publicos y
privados, conysin fines de lucro. En efecto, a pesar de que la participacién de la educacién piblica
en la matricula nacional continué cayendo (especialmente desde la segunda mitad de los afios
noventa) hasta alcanzar minimos histéricos, situando con ello a Chile como uno de los sistemas
educacionales mas privatizados del mundo, revertir esta situacion nunca fue definido como un
objetivo de politica educacional.

En un segundo eje, los gobiernos democraticos fueron alin mas activos, implementando
una impresionante bateria de politicas educativas que se pueden agrupar en tres tipos (Garcia-
Huidobro1999; Cox 2003). Primero, aplicando una gran variedad de “programas de mejoramiento
educacional”, situados en los establecimientos (e.g. P-900, MECE-Basica, MECE-Rural, MECE-Media,
Enlaces), los cuales apuntaban a mejorar los procesos pedagdgicos y desarrollar profesionalmente
alosdocentes por lavia de introducirinnovaciones didacticas, diversas formas de trabajo colectivo
docente y actividades formativas complementarias para los estudiantes. Segundo, mejorando
las condiciones para los procesos de ensefanza-aprendizaje, realizando enormes inversiones en
mejoramiento de infraestructura, dotacion de materiales didacticos, textos escolares, laboratorios
de computacién, bibliotecas, y expandiendo significativamente el tiempo escolar disponible al
implantar la “jornada escolar completa”, terminando asi con los dobles turnos en la inmensa
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mayoria de los establecimientos educacionales. Es importante notar que estas dos lineas de
politicas contenian diferentes dispositivos de equidad, privilegiando a los establecimientos
que educaban a estudiantes de menor nivel socioeconémico, independiente de si eran escuelas
publicas o privadas. La tercera linea de politicas fue una importante reforma curricular de la
educacién parvularia, basica y media, que implicé la actualizaciéon de planesy programas de
estudio, junto con un masivo proceso de capacitacién docente.

De acuerdo a sus promotores, la combinacion de dindmicas de mercado que presionabana
lasescuelasy liceos a competiry ser eficientes, sobre una base de mejores condiciones materiales
y mayores capacidades profesionales, junto a politicas compensatorias para los sectores mas
desfavorecidos, producirian el mejoramiento de la calidad y equidad educativas, siendo éstos
los objetivos finales de estas politicas. En este marco, la educacién piblica no recibié un trato
preferente, aunque algunas acciones especificas para este sector fueron implementadas’.

Estructuralmente, los gobiernos democraticos valoraron la descentralizaciéon que la
municipalizacién implicé. Una vez democratizados los municipios y con la perspectiva de
fortalecer el gobierno comunal en materias relevantes para la comunidad, se vio con buenos
ojos que las autoridades locales representantes de la ciudadania asumieran la responsabilidad
de laadministracién educacional. El asunto mas critico heredado por la municipalizacién, desde
esta perspectiva, era la precarizacion de la profesion docente, sometida al cdédigo del trabajoy
sujetaalas desigualdades entre municipalidades. Para resolverlo, a inicios del primer gobierno
democratico se dictd un Estatuto Docente, que regul6 los aspectos mas importantes de las
condiciones laborales, salariales y de desarrollo profesional de los profesores. Con gobiernos
comunales democraticos y docentes protegidos, se creia que la educacién pablica municipal
contaba con las condiciones institucionales y de legitimidad para prosperar.

Pero esto no ocurrid. La educacion pablica continué disminuyendo su participacién en la
matriculay obteniendo bajos resultados de aprendizaje (situacién por cierto compartida con la
educacién privada subvencionada), a lo que se sumaron crénicos problemas de desfinanciamiento
y una creciente segregacién socioeconémica, producto de la migracién de los sectores altos y
medios hacia escuelas privadas. Los gobiernos democraticos implementaron algunas medidas
para apoyara los municipios, pero sobre la base de un diagnéstico parcial que ponia el foco en los
problemas de gestion financieray de recursos humanos que algunos presentaban. Por ejemplo,
para dotar a los municipios de una herramienta de gestion basica, que permitiera planificar los
gastosy sobre todo la dotacién docente, se creé el Plan Anual de Desarrollo Educativo Municipal,
PADEM. Adicionalmente, con laidea de que los establecimientos debian ser mas auténomos en
su gestion, especialmente financiera, se implementé la posibilidad de delegar algunas facultades
hacia los directores?, a lo que siguié una serie de medidas que aumentaban las atribuciones
administrativas de dichos actores (Nifez et al. 2010). Asimismo, para responder a las criticas
de que el Estatuto Docente habia rigidizado excesivamente la gestién de recursos humanos, se

7 Tanto en la década de los noventa como en la siguiente el Ministerio de Educacion implementé algunas iniciativas
dirigidas fundamentalmente a centros educativos publicos o al menos iniciaron su desarrollo en ellos. Es el caso
de algunos programas de mejoramiento de la infraestructura escolar, de provision de recursos pedagdgicos
(como bibliotecas escolares) y de formacion continua de los profesores y profesoras.

8  Comolaadministracién de subvenciones especificas, entre las que por ejemplo se encuentra la de mantenimiento
de lainfraestructura escolar.
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introdujeron diversas modificaciones que facilitaron un ajuste mas oportuno del personal docente
alas constantes caidas en la matricula. Igualmente, por la via de negociacionesy legislaciones ad
hoc, se financiaron recurrentes planes de retiro para alivianar la carga en personal y se inyectaron
recursos extraordinarios a los municipios para saldar sus deudas y paliar el desfinanciamiento
del sector. No obstante, todas estas politicas tuvieron efectos parciales y de corta vida.

En definitiva, las politicas educacionales inauguradas en 1990 no lograron dar respuesta a
los problemas estructurales que afectaban a la educacién piblica, probablemente porque no
situaron al marco regulatorio institucional en el centro de su preocupacién. Recién a inicios de la
segunda década democratica se comenzd a discutir al interior del Gobierno este tipo de asuntos.
A este respecto, resulta de especial interés revisar el ejercicio de (auto)evaluacion de las politicas
educacionales realizado por el Mineducy la OECD en 2003, plasmado en el informe “Revisién de
Politicas Nacionales de Educacion” (OECD 2004). Este reporte contiene un diagndstico elaborado
por el Ministerio de Educacién de Chile que identifica una serie de problemas estructurales del
sistema educacional chileno, como los “nudos criticos” que le impiden dar un salto cualitativo
en calidad y equidad. En particular, menciona la segmentacién socioeducativa causada por las
dindmicas de mercado y las practicas discriminatorias de los establecimientos privados, que
perjudican especialmente a |la educacién publica, sector con mas responsabilidades y menos
recursos. lgualmente, identifica laadministraciéon municipal como otro nudo critico, particularmente
por la desigualdad estructural entre municipios, las pobres capacidades profesionales, la diferente
relevancia que dan a la educacion sus autoridades, la “doble dependencia” de los establecimientos
(Mineducy municipalidades), y el problema de “escala” que perjudica a muchas, sino a la mayoria
de las municipalidades del pais, por ser de tan pequefio tamafio que no logran una masa critica
de recursos financieros y profesionales para gestionar la educacién.

El reporte de la misidn de la OECD coincide con el diagnéstico del Mineduc, pero lo lleva un
poco mas lejos. Para sus autores, el problema basico de las politicas educacionales chilenas ha
sido su excesiva confianza en el mercado, el cual—a sujuicio—no puede resolver las “limitaciones
estructurales” de la educacion nacional, que son las pobres capacidades profesionales y la débil
conexion entre las politicas y la sala de clases. Mas aun, es el propio arreglo de mercado el que
produce algunos de los problemas fundamentales del sistema escolar chileno, como son la
extrema segmentacion socioeducativa, la discriminacion en contra de los estudiantes mas
desaventajados, y la desconexion entre el curriculum nacionaly las practicas de aula frente a un
Ministerio de Educacion sin herramientas para incidir efectivamente en ellas. En definitiva, de
acuerdo este analisis, Chile tiene un sistema en que la competencia entre escuelas por matricula
no ha producido mejores resultados educativos, ha organizado la matricula en tipos de escuela
por clases sociales, y ha debilitado la educacion publica. Se trata de un caso excepcionalmente
critico y caustico para este tipo de reportes.

Sin embargo, las politicas educacionales (en esta dimensidn) siguieron su curso en la
orientacion trazada muchos anos antes. Se necesitaria algo mas que evidencia cientificay reportes
de expertos para cambiarlas. En efecto, fue el movimiento de estudiantes secundarios del 2006,
una masiva movilizacion de la organizacion estudiantil que se expandié nacionalmentey que es
también conocida como la “revolucién de los pingiiinos”, el hecho politico y social que abriria las
puertas para un giro significativo en el sentido de las politicas educacionales chilenas.
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El movimiento estudiantil realizé una critica amplia a la educacién chilena e impacté a la
opinién plblicayal reciéninaugurado cuarto gobierno democratico (Bellei 2015). Junto a demandas
de cortoy mediano plazo, el movimiento también identificé en aspectos institucionales la causa
de algunos de los problemas educacionales mas apremiantes: el marco regulatorio insuficiente
plasmado en la Ley Organica Constitucional de Ensefianza, LOCE (promulgada el dltimo diade la
dictadura), el financiamiento estatal a proveedores privados con fines de lucro, la discriminacion
causada por el copago, el abandono relativo de la educacién piblica en manos de los municipios,
entre otros. Para procesar esas demandas mediante un didlogo abiertoy plural, el gobiernode la
presidenta Bachelet (2006-2010) cred un amplio Consejo Asesor Presidencial con representacién
de diversos sectores del campo educacional, al cual se le encomendo realizar un diagnéstico y
proponer soluciones para la educacién chilena.

El diagnéstico realizado en el Informe de Avance de septiembre de 2006 y las propuestas
contenidas en el Informe Final de diciembre del mismo afo constituyen —a nuestro juicio— un
punto de inflexién en el debate piblico sobre politicas educacionales en Chile luego del retorno
a la democracia. Respecto a la educacién municipal, el Consejo establecié la necesidad de una
reestructuracion institucional de la administracion de las escuelas puablicas.

Ensintesis, el diagnostico elaborado por el Consejo Asesor (2006) identificé un conjunto de
nudos criticos de la administracion educativa municipal; entre ellos, la alta heterogeneidad en
la calidad de la gestion de los servicios administrados por los municipios, la deficiente gestion
de sus recursos humanos, la alta dependencia del ciclo politico y voluntad de los alcaldes, la
“doble dependencia” de la educacién con el Mineduc, asi como otras limitaciones estructurales
del municipio como institucién, que impactaban directamente en la calidad de la administracion
educacional.

El Consejo Asesor (2006) también avanzo en elaborar una propuesta para superar estas
limitaciones. Si bien los consejeros tuvieron diferentes opiniones sobre la mejor forma institucional
para gestionar la educacion publica, hubo amplio consenso en las caracteristicas que debian
tener las nuevas entidades administradoras®. En el siguiente recuadro se presentan los criterios
que dicho Consejo estableci6 para orientar una nueva institucionalidad de la educacién publica.

9  Aunque un grupo minoritario de consejeros atn respaldaba la municipalizacién, coincidieron en que la
administracion basada en los municipios debia reestructurarse, para satisfacer estos mismos criterios.
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Cuadro: definiciones del Consejo Asesor Presidencial 2006 sobre nuevas entidades
administradoras de la educacién puablica

1. Las entidades administradoras de educacion publica tendran como tnica funcién la gestién de establecimientos
educacionales.

2. Se haran cargo de administrar los establecimientos de propiedad del Estado en una determinada unidad geo-
grafica de tamafio adecuado para poseer capacidad técnica (masa critica) y economias de escala.

3. Estas entidades integraran las funciones de gestién administrativo-financiera con las de gestién técnico-
pedagdgica, hoy divididas entre el Ministerio de Educacién y el municipio.

4. Resultaindispensable que este reordenamiento institucional vaya acompanado de un financiamiento suficiente
para asegurar un adecuado funcionamiento de los establecimientos educativos.

5. Las entidades administradoras de educacion piblica deberan conjugar el mas alto nivel técnico para efectos de
la gestion y administracién pedagdgica, con la participacion de la comunidad en el control de su gestién y en la
definicion de ciertos aspectos del proyecto educativo territorial.

6. El equipo ejecutivo que tendrd como funciones la administracion de la entidad administradora, y el soporte
técnico-pedagdgico de las escuelas y liceos de propiedad estatal sera seleccionado a través del Sistema de Alta
Direccion Publica, de acuerdo al perfil del cargo.

7. La supervision y control que ejerceran las entidades administradoras de educacion pablica sobre sus estable-
cimientos, tendra como principal objetivo fortalecer las capacidades y la autonomia pedagdgica de las escuelas
y liceos a su cargo.

8. Con respecto a la asignacion de atribuciones entre las escuelas o liceos y las entidades administradoras de
educacion publica que los administran, se plantea lo siguiente:

e Gestionfinanciera: La gestion administrativay financiera estara a cargo de las entidades administradoras,
que deberan contar con centros de costos por establecimiento.

e Cestion técnico-pedagdgica: Las entidades administradoras de educacién piblica deberan contextualizar
los estandares establecidos a los establecimientos que administren. A la vez, supervisarany apoyaran
técnicay pedagdgicamente a los establecimientos.

*  Gestionde recursos humanos: Se propone que la entidad administradora de educacion piblica seleccione
al personal y se encargue de su contratacion, asegurando la participacion activa de la escuela en tal
proceso. La entidad debera contar con las capacidades y atribuciones para realizar una gestién de
recursos humanos, especialmente docentes, orientada a proveer una educacién de calidad.

9. Las entidades administradoras de educacién publica tendran la facultad de suscribir convenios o acuerdos con
entes plblicos y privados, para el cumplimiento de sus funciones.

Fuente: Consejo Asesor Presidencial, 2006

El consenso logrado en el Consejo Asesor sobre como debia ser el nuevo administrador de la
educacién piblica fue tan relevante que orientd todas las propuestas de politica sobre la materia
realizadas en los tres gobiernos siguientes. No obstante, la prioridad politica dada a esta reforma
fue muy baja, de manera que —como veremos—a(n debié pasar otra década antes de ver la luz.
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4. LAS INICIATIVAS PREVIAS DE REESTRUCTURACION DE LA EDUCACION
MUNICIPAL (2007-2013)

Unavez finalizado el trabajo del Consejo Asesor Presidencial en el ano 2006, el gobierno decidié
elaborar una propuesta de cambios legislativos para la educacién escolar que denominé “Nueva
Arquitectura de la Educacién Chilena”. Dicha propuesta basicamente proponia un nuevo marco
regulatorio e institucional para el sistema escolar, lo que implicaba modificar varias de las leyes
vigentes, pero sobre todo derogar la Ley Organica Constitucional de Ensenanzay reemplazarla
poruna nueva Ley General de Educacion. La oposicion de entonces reacciond criticamente a estas
propuestas, lo que derivé en un extendido proceso de negociacidn entre dicha oposicién (Alianza
por Chile) y la coalicién de Gobierno (Concertacion). El resultado fue un acuerdo politico, firmado
en noviembre del afio 2007 por los dirigentes de ambas coaliciones, y que posteriormente fue
operacionalizado en una propuesta de Ley General de Educacion, promulgada en el afio 2009,
yen la creacion de un Sistema de Aseguramiento de la Calidad, aprobada finalmente en el afo
2011 (Larroulet y Montt 2010; Belleiy Vanni 2015). En |a base de este acuerdo siempre estuvo el
diagnéstico compartido de que tanto la calidad como la equidad de la educacion chilena estaban
completamente en deuda™.

La legislacion que se tramitd y aprobé luego del acuerdo politico alcanzado, basicamente,
consolidé la existencia de un sistema educacional mixto (de provisién piblicay privada financiada
por el Estado), pero reconociendo al mismo tiempo que la sola dindmica del mercado era ineficaz
para afectar positivamente la calidad y equidad de la educacion. Es por ello que se incorporaron
nuevas exigencias a los establecimientos y sostenedores educacionales—para proveer educacién
y recibir recursos publicos—junto con la creacién de un entramado institucional pablico que
pudiera promovery cautelar el adecuado cumplimiento de estas nuevas reglas del juego. Asi,
la Ley General de Educaciéon fortalecié las atribuciones del Ministerio de Educacién (haciéndolo
responsable de velar por la calidad educativa), cre6 dos nuevas instituciones, la Agencia de
Calidad y la Superintendencia de Educacién (encargadas de evaluary orientar la calidad de la
educaciény de fiscalizar el adecuado cumplimiento de la normativa, y de los deberes y derechos
de los actores educacionales, respectivamente), y transformé sustantivamente la configuracién
y funcionamiento del Consejo Nacional de Educacién, organismo colegiado auténomo cuya
misidn es aprobar definiciones sustantivas y de largo plazo para el sistema escolar, como las
bases curriculares o el plan de evaluaciones nacionales™.

10  Asifue planteado expresamente en el acuerdo firmado por los representantes de ambas coaliciones. Esimpor-
tante sin embargo constatar que es en este mismo periodo cuando Chile comienza a mostrar algunos avances
relevantes en las evaluaciones internacionales comparadas TIMSS y PISA (Belleiy Vanni 2015).

11 Elacuerdo que dio origen a todos estos cambios también incluyé un consenso para aprobar la Ley de Subvencién
Escolar Preferencial (SEP), creada en el afo 2008 con el objetivo de entregar un financiamiento adicional a los
estudiantes pertenecientes al 40% mas desaventajado socioeconémicamente, tanto en escuelas pdblicas como
privadas. Esta politica—que ha sufrido ampliaciones en montosy cobertura importantes en otras leyes recientes—,
ademas de inaugurar en propiedad la asociacion entre la provision de recursos piblicos y la exigencia por una
mayor calidad del servicio educativo, ha tensionadoy modificado hasta cierto punto la légica en la que se pro-
mueve el mejoramiento escolar en Chile, entregando un mayor protagonismoy recursos a los establecimientos
para que éstos sean los que definan sus estrategias de cambio y mejora (Mufioz y Vanni 2008; Raczynski et al.
2013).
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Desde un punto de vista del enfoque de politica educacional en la base de estos cambios, el
marco normativo aprobado el 2009 —vigente hasta hoy—consagré lo que en |a literatura comparada
se reconoce como “reformas basadas en estindares” (Hargreavesy Shirley, 2012), caracterizadas
por la generacién por parte del Estado de ciertas exigencias de calidad (a nivel de procesosy
resultados escolares) para los prestadores educacionales, que se evalian de manera periddica
—con gran centralidad de las pruebas de aprendizaje estandarizadas— y cuyo incumplimiento
puede derivaren un conjunto de consecuencias para los centros educativos (incluido el cierre de
los mismos). Esta légica, que también ha sido conceptualizada como “Estado Evaluador” (Maroy
2009; Martinic 2010), comenz6 a convivir entonces en Chile con otros elementos preexistentes,
propios de las dindmicas de mercado en educacién (como la subvencién por alumno, la com-
petencia entre centros por acceder a ese financiamiento y la posibilidad de obtener ganancia
econdémica con la educacién), lo que configurd un escenario hibrido de politicas educacionales.
En sintesis, fruto de las reformas originadas en las movilizaciones sociales del 2006, procesadas
politicamente y con resultados el 2009, se mantuvo en lo sustantivo un sistema educacional
de mercado, aunque con regulaciones que apuntaban, por la via de los incentivos y las sancio-
nes asociadas a evaluaciones externas, a corregir algunas de las falencias de dicho mercado y
garantizar niveles minimos de calidad en el servicio educacional (Bellei y Vanni 2015; Parcerisa
y Falabella 2017)™.

Este proceso de ajuste del sistema educacional omitié —en parte debido a que la propia
negociacion politica entre actores asi lo establecié —un conjunto de otros aspectos relevantes
que el propio Consejo Asesor Presidencial, pero también la evidencia especializada, habia des-
tacado como necesarios de abordar. Es asi como, por ejemplo, no se termind con el lucro en la
educacion general (a pesar de estar prohibido en el nivel superior), se dejé la ventana abierta para
la seleccidon de estudiantes por parte de los sostenedores, no se abordé el desafio de mejorar la
formaciony el desarrollo de los docentes y directivos del sistema escolar, y tampoco se incluyd
en el disefio general una reforma estructural de la educacién puablica.

Contodo, a finesdel ano 2008 el gobierno de Michelle Bachelet presentd un proyecto de ley
que apuntaba a modificar lainstitucionalidad de la educacién piblica®. Este proyecto consistid
basicamente en una propuesta de desmunicipalizacion general (debido a que no se hacia cargo
de detalles fundamentales del traspaso o la transicién al nuevo sistema), cuya principal caracte-
ristica era la conformacion de Corporaciones Locales de Educacién Piblica (CLEP). Estas serfan
entidades de derecho publico, auténomas, con personalidad juridica, financiamiento fiscal y
patrimonio propio, cuyo objetivo serfa brindar el servicio educativo a través de los establecimientos
educacionales a su cargo. Estas entidades, de dedicacion exclusiva a la provisiéon educacional,

12 Deestaforma, el Estado produciria mercados en bienes piblicos (educacién escolar), a través del financiamiento
competitivo por alumno, junto con la creacion de “artefactos” que asignan de manera centralizada unvalorala
oferta escolar (puntajes, rankings, clasificaciones de “calidad educativa”), construyendo por esta via jerarquias,
diferenciacionesy sentido de competencia tanto por el financiamiento como por el prestigio simbélico (Parcerisa
y Falabella 2017).

13 Este proyecto fue el resultado de un acuerdo al interior de la coalicién de gobierno, fruto de la presion de los
sectores mas progresistas de dicha coalicion por no dejar fuera a la educacién piblica de las transformaciones
que el ejecutivo estaba acordando con la oposicidn. Este acuerdo establecié el compromiso por fortalecer la
educacién publica a través de medidas administrativas (como la creacion de fondos y programas especiales
para la educacién piblica) y legislativas (que redefinieran la institucionalidad municipal).
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funcionarian en una o en una agrupaciéon de comunas en una misma regién. Tendrian un Con-
sejo Directivo (6rgano colegiadoy resolutivo) y un director ejecutivo (seleccionado con métodos
equivalentes a la Alta Direccidn Plblica) responsable de su gestion. Las CLEP aunarian funciones
administrativo-financieras con las técnico-pedagdgicas, incluyendo la gestién de los recursos
(humanos, financierosy materiales), la gestion administrativa del proceso educativo en el territorio
—considerando mecanismos de control y rendicién de cuentas—, la supervision técnico-pedagogica,
el fomento al trabajo colaborativo entre establecimientos, y la coordinaciéon de la ejecucién
de programas de los organismos regulares del sistema escolar, disponiendo para todo ello de
personal técnicamente calificado.

La propuesta legislativa establecia también la creacién de un Servicio Nacional de Educa-
cién, entidad publica funcionalmente descentralizada, con personalidad juridica y patrimonio
propio, que estaria bajo la supervigilancia del Presidente o Presidenta de la Rep(blica a través
del Ministerio de Educacién. Esta entidad estaria afecta al sistema de Alta Direccién Piblica, y
su ubicacidn serfa Santiago, aunque contaria con direcciones regionales y provinciales. El obje-
tivo de dicho servicio era apoyar educativa y administrativamente a los sostenedores pUblicos,
junto con velar por el mejoramiento continuo de la calidad del servicio educativo de las CLEP,
ejecutando las politicas, planes y programas establecidos por el Ministerio de Educacién para
los sostenedores con subvencion estatal, prestindoles —ademas—asesoria técnico-pedagdgica™.

Este intento por modificar la legislacidn, si bien representd un primer ejercicio sistematico
por disenar un modelo alternativo a la educacién municipal, no fue una prioridad legislativa del
primer gobierno de Bachelet, manifestado en la poca urgencia que se le dio a su tramitacién™,
pero también en el escaso nivel de detalle y definicién con el que se abordaban temas funda-
mentales, tales como el funcionamiento operativo, la posible asociacién entre comunas, o el
proceso de traspaso de un sistema a otro.

Las razones por las cuales el proyecto no avanzé son mdaltiples y de distinto tipo. Una de
las mas importantes consistié en que, si bien el consenso politicoy social junto con la evidencia
empirica disponible en Chile en ese momento mostraban claramente las debilidades del siste-
ma municipal (OECD 2004; Consejo Asesor Presidencial 2006; Montt et al. 2006), no existia un
consenso claro entre los actores politicos y lideres educacionales respecto a las alternativas de
solucién. En efecto, importantes estudios que durante esos afos alimentaron la discusién sobre
el sistema de educacion plblica, recomendaron avanzar en ciertas condiciones que permitieran
potenciar el sistema municipal —definiendo por ejemplo estandares de desempefio para la ges-
tion local, mejorando el financiamiento o generando asociaciones entre municipios— mas que
reemplazarlo por un nuevo disefio institucional (Raczynskiy Salinas 2008; Marcel y Raczynski
2009). Esto, sumado al periodo en el que se instalé la discusién en el Congreso (fines de un
gobierno que habia ya invertido su capital politico en la aprobacién de una nueva legislacién
marco para la educacién) y a la poca cohesién que en ese momento mostraba la coalicién de
centroizquierda entorno a cuantoy cémo fortalecer la educacion pablica (Muioz 2013), derivaron

14  Como se podra entender mas adelante, este disefio institucional era débil en tanto duplicaba explicitamente
funciones con los niveles regionales y provinciales del MINEDUC. Una comparacion entre este proyecto y los
dos que le siguieron esta en el capitulo 3 de este libro.

15 El proyecto solo alcanz6 su primer tramite constitucional.
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en una baja priorizaciony en el estancamiento de la discusion sobre la necesidad de cambiar el
sistema municipal.

La reformaalaeducacién piblica escolar no estuvo tampoco en el centro de la preocupacion
del gobierno de Sebastian Pifera en el periodo 2010-2014. Desde un punto de vista estrictamente
educativo, las politicas de este gobierno fueron en parte importante de continuidad respecto
de las anteriores, aunque con un esfuerzo evidente por profundizar algunos mecanismos de
mercado y exacerbar el proceso de reformas basadas en estindares (Bernery Bellei 2011), que
venian desarrollandose con prioridad y apoyo politico transversal desde algunos afos antes. Al
igual que en el gobierno de Bachelet, la agenda educacional estuvo fuertemente marcada por
un movimiento estudiantil masivo, que influy6 decisivamente en varias politicas y discusiones
publicas de ese periodo (Mufoz 2013). Sin embargo, las movilizaciones estudiantiles, que se
iniciaron con fuerza en mayo del 2011, provinieron fundamentalmente de la educacién superior,
lo que hizo que el debate sobre la educacidn general estuviera mas bien en un segundo plano
durante todo el periodo®.

El gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014) estuvo marcado por la promulgaciény puesta
en marcha de la Ley que creé el Sistema de Aseguramiento de la Calidad (y con ello las nuevas
instituciones de la Agencia y Superintendencia), el desarrollo de un acelerado e importante
cambio curricularen la educacion basica, laimplementacién de algunos programas orientados
a mejorar los resultados de aprendizaje en grupos acotados de escuelas o liceos (como el Plan
de Apoyo Compartido y los Liceos denominados “Bicentenario”), la creacién de un sistema de
becas que incentivara el acceso de estudiantes con desempefio destacado a las carreras de
pedagogia, laampliacion de las atribucionesy las oportunidades de formacién de los directores
de escuela (por medio de la Ley 20.501, que también cre6 un mejorado sistema de seleccion de
estos directores para el caso del sistema publico) y sobre todo la intensificacién de las mediciones
estandarizadas (en los distintos niveles y areas de aprendizaje), cuyo uso simbélico transformé
al instrumento SIMCE en un eje central de toda discusion de politica educativa” (Alarcony
Donoso 2017). A pesar de estas medidas y esfuerzos de diversa indole, este periodo de gestion
educacional se caracterizd por carecer de un proyecto claro y unificador, que permitiera a los
actores educacionales comprender cuiles eran los objetivos de este conjunto de politicas (Berner
y Bellei 2011; Bellei y Vanni 2015).

Si bien el gobierno de Sebastian Pifiera no tenia entre sus prioridades abordar el mejo-
ramiento ni reformar la educacién puablica, fruto de una negociacién politica con la entonces

16  Detodasformas, el movimiento estudiantil del 2011 tuvo su origen principal en las demandas de los estudiantes
secundarios (UNICEF, 2014), que fijaron como prioridad en sudiscurso el abordaje de ciertas condiciones basicas
y urgentes (como la infraestructura de los establecimientos piblicos o la garantia de uso gratuito del transporte
publico durante todo el afio), asi como también algunos aspectos mas bien estructurales, como el fin del lucro,
la transformacién de la educacion media técnico-profesional o la desmunicipalizacion de la educacién piblica.

17 Enestrictorigor, el fuerte uso de las mediciones estandarizadas como mecanismo de evaluacién y seAalamiento
de la calidad del sistema y sus escuelas, se inicia durante la década del 2000. En el periodo de S. Pifiera lo que
ocurre es que se intensifica dramaticamente el nimero de aplicaciones (mas que se duplican en estos afios) y
que se le da un uso mucho més prioritario en la agenda ministerial (en efecto, practicamente todas las politicasy
programas durante este periodo tenfan asociada una meta SIMCE). Incluso el propio Presidente de la Reptblica
en sucampafay programa establecié como meta general de su gobierno en educacién “mejorar en 10 puntos
el resultado del SIMCE”".
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oposicion elabord una propuesta de cambio de suinstitucionalidad. A fines del 2010 el gobierno
fij6 como prioritario un proyecto de ley —denominado “de calidad y equidad’— que flexibilizé el
estatuto docente y doté de mayores atribuciones a los directores de escuelas y liceos publicos.
Dicho proyecto fue aprobado en un tiempo récord de dos meses, gracias al compromiso con la
oposicion que establecié en los articulos transitorios ley de Calidad y Equidad la obligacién del
gobierno de enviar, con plazo maximo marzo del 2012, dos proyectos de ley especificos para
abordar la creacion de una carrera docente y la desmunicipalizacién de la educacién piblica
(Donoso etal. 2014).

Para honrar este compromiso —y en alguna medida responder también a la mayor presidn
social instalada en torno a la necesidad de fortalecer la educacion pablica (UNICEF 2014)—el
Presidente de la Republica conformé un “Panel de Expertos para una Educacién de Calidad”, que
tuvo por objeto desarrollar un diagnéstico y una propuesta de mejoramiento de la educacién
publica durante 2011. Elinforme de este panel de expertos—consistente con los del Consejo Ase-
sor Presidencial del 2006—fue también explicito respecto a la necesidad de modificar el modelo
de organizacion del sistema publico y propuso la creacion de una nueva institucionalidad: las
Agencias Locales de Educacién Piblica.

Asi, en noviembre del afio 2011 el presidente Pifiera envid al Congreso Nacional un proyecto
que creaba las Agencias Piblicas de Educacién Local (APEL) y que establecia otras normas para el
fortalecimiento de la educacion estatal. El diagnéstico en la base era muy similar al desarrollado
en el texto presentado el 2008, aunque se afiadi6 en este caso con mayor fuerza —como factor
explicativo de la crisis de la educacion piblica—el argumento de las restricciones que enfrentaba
el sector municipal en cuanto a la gestion de recursos humanos. El proyecto propuso la creacion de
las APEL, que tendrian como finalidad administrar el servicio educativo estatal y mejorar su calidad
en aquellas comunas cuyos alumnos no hubiesen alcanzado estindares minimos de aprendizaje.
Se marcaba asi una diferencia fundamental con el proyecto de ley enviado anteriormente, pues
ahora se optaba por un diseno institucional que sélo procederia en un subconjunto de casos. Es
asi como el proyecto especifica que aquellas municipalidades con una alta proporcién de sus
alumnos en establecimientos con categorias de desempefio altoy medio (de acuerdo al Sistema
de Aseguramiento de la Calidad) quedarian exentas de la obligacién de conformary traspasar
sus establecimientos a una Agencia, aunque podrian hacerlo de forma voluntaria, de acuerdo a
la decision de los alcaldes de esas comunas. Se trataria de entidades auténomas, con todas las
atribuciones para la gestion educativa de sus establecimientos (administrativas, financieras y
pedagdgicas), descentralizadas y con giro tnico educacional, pudiendo ademas agrupar a mas
de una comuna. Su conduccion estaria a cargo de un Consejo Directivo y un Director Ejecutivo
(el dltimo elegido a través del Sistema de Alta Direccién Pablica, quien suscribiria un convenio
de desempeno).

Este proyecto avanz6 en la definicién de una “escala minima” en la que debian funcionar
los niveles locales de educacién publica. De hecho, la propuesta establecia que las Agencias
debian contar con un nimero minimo de estudiantes (que se definiria posteriormente en un
decreto supremo). En el caso de no cumplirse dicho criterio, debia producirse una asociacion
entre comunas. El proyecto definié también las funciones de las nuevas agencias publicas: ela-
borary desarrollar un proyecto institucional de cuatro afios, administrar los recursos (humanos,
pedagdgicos, financierosy materiales) para prestar el servicio educativo, supervisar la prestacion
del servicio educativo de sus establecimientos, establecer directrices técnico-pedagdgicas para
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sus establecimientos, contratary poner término de las funciones del personal, fijar y gestionar
el presupuesto, elaborar y presentar proyectos para el desarrollo del proyecto educativo, crear,
fusionar o cerrar establecimientos de su dependencia, delegar a los directores de los estableci-
mientos facultades administrativas, fomentar la participacién de padres y apoderados, rendir
cuentas a lacomunidad educativa, y coordinarse con los organismos nacionales de aseguramiento
de la calidad en los establecimientos de su dependencia.

Més alla de haber cumplido con el compromiso formal de enviar al Congreso un proyecto de
ley que reformara la educacion pablica, el gobierno del periodo 2010-2014 decidié no priorizar
este cambio, lo que se tradujo en una tramitacién legislativa lenta y que no se detuvo en una
discusion sustantiva sobre el proyecto. Aunque con diferencias respecto al momento del gobierno
en el que estos dos proyectos fueron enviados (en el caso del 2011, restaban todavia dos afios
completos para avanzar en su tramitacion), ambos procesos compartieron una baja presién
social por este cambio una vez ingresada la propuesta al parlamento (Donoso et al, 2014), asi
como también un bajo nivel de compromiso de los actores politicos de ambas coaliciones por
avanzar en este cambio institucional.

En sintesis, es posible afirmar que estas dos primeras propuestas para reformar institu-
cionalmente la educacion pablica que se realizaron en los gobiernos de M. Bachelety S. Pifiera
(entre los afios 2008 y 2012) permitieron responder a los compromisos que asumieron dichos
gobiernos con algunos sectores politicos para viabilizar otras reformas (como la Ley General de
Educacionolaley de Calidady Equidad), pero no representaron un intento efectivo de modificar
la estructura sobre la cual se organizaba la educacion publica. De hecho, en ninguno de estos
gobiernos el cambio institucional propuesto se transformé en una prioridad politica ni legislativa,
apesarde la contundente evidencia que existia en ese entonces sobre la inviabilidad del sistema
municipal. La feble presion del mundo educativo respecto a este cambio aportd también a esta
débil priorizacion.

Lo anterior se tradujo en dos proyectos que abordaron solo parcialmente el objetivo de crear
un nuevo sistema educacional publico. En ambos proyectos se desarroll6 una nueva manera
de organizar las unidades locales de administracién (basicamente por medio de la agrupacién
de comunas), sin profundizar mayormente en cémo estas unidades locales responderiany se
coordinarian en el marco de un sistema mayor. Ademas, ambas propuestas se centraron casi com-
pletamente en los aspectos institucionales del nuevo modelo, desaprovechando la oportunidad
de definirun sello propiamente educativo para la educacién piblica. Basicamente, mantenian la
gobernanza del sistema plblico en manos de los alcaldes. Tampoco estas propuestas incorporaron
un modelo de financiamiento que diera viabilidad y proyeccién a la educacién piblica estatal®.
Finalmente, en una sefial clara de que ninguno de estos gobiernos se puso en el escenario de
que los nuevos disefos institucionales fueran efectivamente implementados, ambos proyectos
carecieron de una hoja de ruta clara respecto a coémo iba a producirse el proceso de transiciény
traspaso al nuevo sistema.

18  Losproyectos tampoco abordaron la relacion entre la educacién piblicay privada, que como se verd mas adelante
eneste libro, seria fundamental en el debate que finalmente derivé en la concrecién de la desmunicipalizacién,
y que se tradujo en la previa aprobacién de una legislacion (Ley de Inclusidn) que resolvié algunos aspectos
basicos de la regulacién para ambos sectores (Mufioz y Weinstein, en prensa; Avalosy Bellei, en prensa).
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5. LAREFORMA EDUCACIONAL PARA GARANTIZAR LA EDUCACION COMO
DERECHO SOCIALY LA NUEVA EDUCACION PUBLICA (2014-2018)

El movimiento estudiantil que estall6 en el ano 2011 puso en el centro de la discusidén nacional
alaeducaciéony sus desafios en Chile (UNICEF 2014). La necesidad de una reforma educacional
se transformé en un eje principal de la discusién politica de cara a las elecciones presidenciales
del afo 2013.

El debate educacional también estuvo influido porque la educacién general habia ingresado
aunaclara fase de estancamiento en sus niveles de aprendizaje segtin lo informado por pruebas
estandarizadas comparables internacionalmente, lo que ademas estaba acompafiado de una
consolidacién de sus niveles de inequidad y segregacién (OECD 2017). Si bien era posible cons-
tatar un avance evidente en las condiciones en las que se desarrollaba el proceso educacional
en los Ultimos afos, era también claro que dichos avances no se habian traducido en mejores
oportunidades de aprendizaje y menos en una percepcion ciudadana favorable con la situacién
educacional del pais (CEP 2015)™.

Otra de las particularidades que tuvo el debate educacional en este periodo fue que se
complejizé el analisis de distintos actores respecto a los factores que estaban tras los proble-
mas centrales del sistema educativo chileno, y por tanto sobre las politicas que mejor podrian
resolver dichos nudos. Si bien la investigacion nacional habia permitido identificar factores de
diversaindole que habianinfluido en los procesosy resultados educacionales del sistema escolar
(Cox 2003; Bellei et al. 2008; Weinstein y Mufioz 2009; Martinicy Elacqua 2010; Verdejo 2013),
es en este momento cuando mas fuerza toma el argumento de que en la configuracién de un
“mercado educacional”y en la generacién de condiciones favorables para la privatizacion—y por
tanto para el debilitamiento de la educacion piblica—estaban las explicaciones mas poderosas
para entender los problemas de calidad y equidad de la educacién chilena (OECD 2004; Bellei
2015; Verger, Bonal & Zancajo 2016; OECD, 2017). La promesa del mercado escolar no se habia
cumplido y mas bien su introduccidn trajo consecuencias negativas para el sistema educativo,
como ladesarticulaciony atomizacién de la provisién educacional, el aumento de la segregacién
socioecondmica, la segmentacion del mercado laboral docente y el vaciamiento o “descreme” de la
educacién municipal, a favor del subsistema particular con financiamiento pablico (Trevifio 2018).

La candidatura presidencial de Bachelet procesé este debate desarrollando una propuesta
que explicitamente se puso como objetivo garantizar el “derecho” a la educaciény terminar con (o
reducir significativamente) su mercantilizacién (Navarroy Gysling 2017). El Programa de Gobierno
y las intervenciones durante el periodo de campafa situaron como eje central de su discurso
un “cambio de paradigma”, que implicaba hacer de la educacion un “derecho social”—donde
todos los ninos y jovenes tienen la oportunidad de accedery permanecer en ella gratuitamente
y sin discriminaciones—y eliminar del sistema educativo las reglas propias del mercado, lo que
implicaba ademas fortalecer la educacién pablica (Programa de Gobierno Bachelet 2014). Esta
proposicion general de politica educativa, puesta en perspectiva, representd un giro sustantivo

19 Estavision critica del sistema educativo puede también interpretarse en parte como la expresion de una fuerte
ampliacién de las expectativas de la ciudadania, que espera mas de un sistema que expandié dramaticamente
sus oportunidades de acceso y condiciones de funcionamiento desde la década de los noventa en adelante
(Weinsteiny Mufioz 2009).

38



CAPITULO1: EVOLUCION Y CONTEXTO DE LAS POLITICAS EDUCACIONALES SOBRE LA EDUCACION PUBLICA EN CHILE

respecto a las tltimas décadas (Belleiy Vanni 2015), generé desde sus primeros planteamientos
una fuerte resistencia (Navarro y Gysling 2017) y puso el debate educacional en el centro de la
agenda, para todo el periodo de gobierno.

Enlaeducacién general®, el programa de Bachelet proponia en primer lugar garantizar que
todos los recursos que recibieran los sostenedores fueran destinados a mejorar la calidad de la
educacion, lo que suponia terminar con el lucro en el sistema escolar. En segundo término, el
programa establecia como prioridad avanzar hacia un sistema gratuito (sin copago) y sin seleccién
en el acceso, con lo cual se esperaba enfrentar la discriminacién y la segregacidn socioecondémica
en educacién. En tercer lugar, el programa propuso crear una nueva institucionalidad —ya no
municipal— para la educacién pdblica, mientras que en cuarto término priorizé la formulacién
de una “carrera docente”, que permitiera mejorar las condicionesy capacidades de los maestros.
Se trataba entonces de una apuesta ambiciosa: cuatro transformaciones de alta complejidad
técnicay politica para solamente cuatro afos de administracion.

Junto a la tramitacion de una reforma tributaria que permitiera financiar posteriormente
las distintas iniciativas®, el gobierno de Bachelet inici6 su proceso de reforma educacional pre-
sentando —en junio del 2014— un proyecto de ley que tenia por objeto modificar tres aspectos
centrales del funcionamiento del sistema educativo chileno: i) terminar con el lucro con recursos
publicos, ii) asegurar la existencia de un sistema escolar completamente gratuito (eliminando
gradualmente el copago de las familias, ampliamente extendido hasta ese momento); y iii) ter-
minar con las practicas de seleccion y discriminacién que también una parte del sistema escolar
chilenoaplicaba. Para alcanzar estos objetivos, la ley definié una trayectoria gradual, por medio
de la cual las escuelas privadas con financiamiento publico pasarian a ser instituciones sin fines
de lucro. Este mismo subsistema pasaria progresivamente a un régimen completamente gratuito
(gracias al aumento también progresivo de la subvencién estatal), y comenzaria aimplementarse
un nuevo sistema de admisién sin discriminacién y basado en la preferencia de las familias, pero
aleatorio ala hora de asignar los cupos. Este proyecto fue denominado “Ley de Inclusién”, debido
a que parte importante de su contenido estaba dirigido a potenciar la diversidad académicay
social de los establecimientos educacionales.

La Ley de Inclusién debe ser leida como una respuesta a las demandas sociales, pero sobre
todo como una reaccién a laacumulacién de evidencia sobre los efectos que el lucro, la seleccién
y el copago habian producido en el sistema escolar chileno, ademas de no ser compartidos por

20 El programa de gobierno contemplé ademas una ambiciosa reforma al sistema de educacion parvularia (que
modificé el marco de exigencias a sus proveedores y cre6 una nueva institucionalidad orientada a mejorar su
calidad) y otra al sistema de educacién superior, universitario y técnico-profesional, que derivd en un nuevo marco
normativo (para el sistema en su conjunto), en la creaciéon de nuevas instituciones piblicas (2 universidades y
15 centros de formacién técnica) y en el despliegue de un nuevo sistema de financiamiento, basado en la gra-
tuidad, para los quintiles de menor nivel socioeconémico. Adicionalmente, el programa de gobierno propuso
la“Modernizacion de la educacién técnico-profesional”, que involucré medidas tanto para el nivel escolar como
superior. Un detalle completo de los componentes de esta reformay la profusa legislacién promulgada, revisar
MINEDUC 2017.

21 Lasreformas al sistema escolar supusieron un enorme esfuerzo financiero del Estado chileno, que se abord6
a través de una reforma tributaria que permitira en régimen recaudar —solamente para el drea educacional—
recursos cercanos a los 6 mil millones de délares, de los cuales aproximadamente dos tercios fueron destinados
alos cambios en la educacién escolar (Weinstein, Mufioz y Rivero, 2018).
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las politicas educacionales de los paises que hoy poseen mejores indicadores educacionales
(Mufoz y Weinstein, en prensa). Los pobres resultados de los establecimientos con fines de
lucro (Elacqua et al. 2011; Elacqua et al. 2012; Contreras et al. 2011; Chumacero y Paredes 2008;
Elacqua et al. 2014; Zubizarreta et al. 2014), el efecto del copago en la segregacién del sistema
escolar (Gallegosy Hernando 2009; Flores y Carrasco 2013; Valenzuela, Bellei, De Los Rios 2014;
Valenzuela, Villalobos & Gdmez 2013; Roje 2014) y las complejidades y también efectos negativos
de los procesos de seleccién (Garcia Huidobro & Corvalan 2009; Villalobos & Valenzuela 2012;
Carrasco et al. 2014) hicieron evidente |la necesidad de terminar con estas anomalias de politica
educativa. Este “piso” de informacién y respaldo, junto a la presion de los actores politicos y
sociales, que habfan venido demandando la eliminaciéon de estos mecanismos que exacerbaban
el mercado educacional®, generaron un contexto propicio para que fuera éste el primereslabén
de la reforma educacional de Bachelet.

A pesar de la sélida evidencia a su favor, este proyecto tuvo una tramitacién altamente
compleja, debido a la magnitud de los cambios proyectados y a la resistencia que muchos
actores involucrados pusieron al fin del lucro, la seleccién y el copago (Bellei 2016). A esto se
sumé la dificultad que tuvo el gobierno para comunicar a la ciudadantia los efectos positivos que
tendrian estas medidas y a la escasa cohesidén que mostré la coalicién de gobierno a medida
que fue avanzando la tramitacién del proyecto en el Congreso (Mufioz y Weinstein, en prensa).
Una de las criticas importantes que recibié la Ley de Inclusién no tenfa que ver directamente
con ella: en efecto, la opinién de diversos actores era que la situacién de la educacién pablica
ameritaba iniciar los esfuerzos de reforma con cambios especificos para este subsistema, y no
regulando el sector particular subvencionado. Como se vera en el capitulo 3, la Ley de Inclusién
era—para quienes condujeron este proceso— una condicién indispensable para la recuperacion
de la educacién estatal.

LaLey de Inclusion, porel hecho de abordaralgunas debilidades estructurales del sistema que
habian sido postergadas, ahora regulando o derechamente restringiendo los margenes de accion
de un actor clave (los sostenedores del sector privado financiado por el Estado), se transformé
en un primer pilar altamente controversial de la reforma educacional del lapso 2014-2017, que
marcé definitivamente todo el periodo®. Pese a estas complejidades, en enero del 2015y luego
de unaintensa negociacion al interior de la coalicion de gobierno y entre éste y la oposicién de
derecha, se aprobd laley 20.845, que regula la admisién de los estudiantes, elimina el financia-
miento compartido y prohibe el lucro en establecimientos educacionales que reciben aportes
el Estado. La legislacion finalmente aprobada mantuvo el espiritu del proyecto original, aunque
se extendié su gradualidad en el tiempo (para cada uno de los cambios se consideraron plazosy
transiciones mas largas que los inicialmente propuestos). La evidencia sobre laimplementacién

22 Dehecho, las principales consignas y demandas del movimiento estudiantil de 2011 (al igual que su predecesor
de 2006) fueron el “fin al lucro”y “educacion publica, gratuitay de calidad” (UNICEF, 2014).

23 Masalladelaoposicion ejercida por quienes ven afectados sus intereses educativos y econémicos (como ocurrid
en este caso con los sostenedores), es fundamental constatar que una de las resistencias mas complejas que
enfrentd esta ley provino de los apoderados del sector particular subvencionado, que aspiran a diferenciarse a
través del subsistema educacional al que accedeny que, por tanto, miran con distancia el poner el foco central
de las politicas educativas en la inclusién (Canales et al. 2016).

40



CAPITULO1: EVOLUCION Y CONTEXTO DE LAS POLITICAS EDUCACIONALES SOBRE LA EDUCACION PUBLICA EN CHILE

de sus primeros anos ha sido positiva, lo que se ha traducido también en una mejor aceptacién
de esta politica por parte de los actores educacionales (Mufioz y Weinstein, en prensa)?.

En paralelo, el gobierno inicié la creacidon de una nueva regulacién para la funcién docen-
te. La necesidad de una politica de largo plazo que mejorara las condiciones y entregara una
oportunidad de desarrollo permanente a la profesidon docente, tuvo como base un alto nivel
de consenso académico, politico y social. Si bien durante los afios noventa y dos mil se habian
implementado diversas politicas orientadas a mejorar las condiciones de trabajo y la formacién
de los profesores, lo cierto es que la evidencia venia tambiénindicando que el fortalecimiento de
la profesion docente, en términos de su preparacion, carreray reconocimiento, era un pendiente
central para abordar seriamente el mejoramiento de la calidad educativa en nuestro pais (Cox
2003; OECD 2004; Bellei et al. 2008; Weinstein y Mufoz 2009; Martinic y Elacqua 2010; Manzi
etal. 2011; Avalos y Bellei, en prensa), sobre todo considerando la experiencia internacional
acumulada al respecto (Barbery Mourshed 2008; Hargreaves y Fullan 2014 ).

Ademas del rol que cumplirian tanto el gobierno como el gremio en la configuracion de esta
politica, un conjunto de organizaciones y actores de la sociedad civil (académicos, dirigentes
gremiales, fundaciones especializadas, etc.) conformé un espacio de didlogo con el objetivo de
consensuar una propuesta de carrera docente. Esta iniciativa, denominada “Plan Maestro™, se
transformé en una importante instancia pre-legislativa, que a diferencia de lo ocurrido con la
Ley de Inclusidn, permitié que se generaran importantes acuerdos respecto a los contenidos
esenciales de una nueva carrera, que posteriormente fueron incorporados por el gobierno en
su propuesta legislativa (Avalos y Bellei, en prensa). Finalmente, a inicios de 2015, el gobierno
presentd una propuesta de ley que creaba un sistema de desarrollo profesional docente.

Luego de una también compleja tramitacién (marcada por una paralizacién docente que
tomé 52 dias), laley de carrera docente fue aprobada poramplia mayoria en enero del afio 2016.
Esta reforma involucraba en la practica a todos los docentes del sistema escolar financiado porel
Estado (escuelas plblicas o privadas) e introduce un conjunto de medidas, aunque basicamente i)
aumenta las exigencias para quienes estudian pedagogiay para las instituciones que los forman,
ii) establece la “inducciéon” como un proceso formal e indispensable para el ingreso de nuevos
profesores al sistema escolar, iii) crea un sistema de desarrollo profesional basado en tramos de
desempefio (en base a un nuevo mecanismo de evaluacién docente) y experiencia, asociando
incentivos al avance en esta trayectoria, iv) mejora de manera importante las remuneraciones
de base de los profesores de aula (30% en promedio de aumento), y v) aumenta el tiempo no
lectivo (de un 25% a un 35% 0 40%, dependiendo del nivel de vulnerabilidad del establecimiento).

Finalmente, sin ser materia de ley, durante el gobierno de Bachelet se impulsaron también
otrasiniciativas orientadas a mejorar la calidad de la educacién y que complementaron el esfuer-
zo legislativo. Algunas medidas destacadas en este plano fueron laimplementacién de un ciclo
de mejoramiento a 4 anos en todas las escuelas (en base a una revision y actualizacion de los
proyectos educativos institucionales (PEI) y de los planes de mejoramiento educativo (PME); la

24  Una perspectiva completa sobre los antecedentes, tramitacion y contenidos definitivos de la Ley de Inclusién
puede encontrarse en MINEDUC-PNUD (2017).

25  ElPlan Maestro fue un proceso que tuvo por objetivo concordar, en120 dias y a través de un didlogo ciudadano
abierto, las bases para una nueva Profesién Docente en Chile. Los detalles y resultados del proceso pueden verse
en <www.elplanmaestro.cl>.
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conformacién y puesta en marcha de redes de mejoramiento escolar a lo largo de todo el pais
(instancias de desarrollo horizontal en el que participan directivos y docentes); la creacién de
dos centros asociativos de liderazgo educativo, que colaboran con el MINEDUC en una agenda
de innovacionesy apoyos concretos para los directivos escolaresy el nuevo sistema de educacién
publica; y la significativa reduccién de las pruebas estandarizadas SIMCE (que se fundamenté
en el estrechamiento que dichas pruebas estarian provocando en la practica escolar). Si bien el
gobierno no logré constituir una agenda consistente y sistémica (en parte debido a la atencién
casi total que se puso a la agenda legislativa), las medidas referidas al SIMCE generaron un
amplio debate sobre la calidad y su medicion®.

Es en este marco de cambio mayor en el que ya se encontraba el sistema educacional cuan-
do el gobierno de Bachelet decide impulsar el proyecto de ley que crea un Nuevo Sistema de
Educacién Piblica?. El detalle sobre su génesis y sobre su tramitacion y contenido definitivo, se
encuentran extensamente descritos en los capitulos 3y 4 de este libro.

En sintesis, la reforma educacional del periodo 2014-2018 fue un proceso enormemente com-
plejo, aunque exitoso en cuanto a la concrecion de los diversos cambios que se propusieron. Los
cambios aprobados, inéditos en un escenario de continuidad de algunas politicas educacionales
que persistian incluso desde la época de la dictadura militar (como la municipalizacion) fueron
posibles gracias a una combinacion de factores (Mufioz y Weinstein, en prensa): la presion del
movimiento social por la educacién, la conformacién de una mayoria politica que respaldé el
programa de gobierno de Bachelety que fue acompafiada por una preponderancia de la coalicion
de centroizquierda en el Congreso Nacional (Nueva Mayoria), y la acumulacién de evidenciasy
propuestas desde el mundo académicoy social, que facilitaron la discusion respecto a reformas
que requerian celeridad para su disefo y tramitacion legislativa.

Un aspecto interesante de este periodo es que, a pesar de la sélida evidencia que respalda-
ba la necesidad de nuevas politicas en la direccidn que estas leyes plantearon, el hecho de que
estos cambios afectaran criticamente a diversos actores y que se pusieran en juego intereses de
importantes grupos de presion, hicieron de estos procesos un espacio de alta controversia politi-
ca. Algunos analistas reconocen en esta reforma uno de los pasos mas significativos del sistema
escolar chileno para mejorar su calidad y equidad (Bellei 2016; Mufioz y Weinstein, en prensa;
Trevifio 2018), mientras que otros concentran su atencion en los aspectos débiles o faltantes de las
reformas, ya sea porque se habria ocupado de aspectos secundarios que no afectaran la calidad
delsistema (Urztiay Fontaine 2018) o porque decididamente dichas reformas no se harian cargo
—e incluso profundizarian—algunos aspectos estructurales que hacen inviable el fortalecimiento
de la educacién publica (Orellana 2018).

26  Apesardeello, el gobierno de Bachelet decidié no modificar ninguno de los pilares del Sistema de Aseguramiento
de la Calidad, que como ya se ha dicho, consolida una légica educativa basada en estandares, incentivos y con-
secuencias para los actores educacionales, que no es consistente con una nocién integral de la calidad educativa
y puede colisionar con el principio de entender a la educacién como derecho (Navarroy Gysling 2017). Como se
discute mas adelante, la coherencia entre las reformas aprobadas y este marco institucional es un pendiente
de las reformas del periodo 2014-2018.

27  Antes de presentar el proyecto de ley que creaba la nueva educacion publica, el gobierno implement6, desde
fines del afio 2014, un plan de fortalecimiento de la educacién piblica, a través del cual se desarroll6 un conjunto
de programas y se entregaron recursos adicionales a los municipios para mejorar la calidad de la educacién
publica mientras se concretaba la desmunicipalizacion.
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Lo ciertoes que, revisada en una perspectiva histéricay comparada, lo que hace esta reforma
es poner al sistema escolar chileno en un nivel de regulacionesy condiciones basicas para que la
calidady equidad puedan desplegarse (OECD 2017). Junto con seguir desarrollando politicas que
permitan avanzar en esta direccion, el desafio central del sistema educativo chileno esta en pro-
veer oportunidades de aprendizaje integral para todos los estudiantes a lo largo del territorio, lo
cual es mas probable si el pafs cuenta con una provision ptblica que asuma con fuerza dicho reto.

CONCLUSION

La “desmunicipalizacién” de la educacién constituye una de las reformas institucionales mas
ambiciosas y relevantes jamas impulsadas en el sistema escolar chileno.

Desde mediados del siglo XIX Chile construyé un sistema educacional cuya columna ver-
tebral era la educacién publica; este sistema se consolidé institucionalmente a inicios del siglo
XXy alcanzé su maxima expansién con el impulso democratizante de la reforma iniciada en
1965. Este “Estado Docente” fue marcadamente centralista en la administracion de los estable-
cimientos educacionales piblicos. La descentralizacion educacional iniciada en 1980 vino de la
mano de la municipalizacién, pero desafortunadamente se dio en el contexto de una reforma
que no crefa en el valor de la educacién piblicay promovié abiertamente la privatizacion, todo
esto en medio de una dictadura. Asi, en lugar de significar un fortalecimiento de la educacién
publica, la descentralizacién en el marco de un sistema escolar regido por el mercado dio inicio
aun largo proceso de declive, cuya maxima expresion es haber reducido la educacién pablica a
sus minimos histéricos, llevando a Chile a tener uno de los sistemas educacionales mas priva-
tizados del mundo.

A pesar del evidente debilitamiento de la educacién piblica, los sucesivos gobiernos
democraticos mantuvieron en lo grueso el marco regulatorio, institucional y de financiamiento
heredado del periodo neoliberal. Aunque implementaron una enorme bateria de politicas edu-
cacionales, ellas no se dirigieron a fortalecer especialmente la educacién publica, e incluso en
aspectos importantes tendieron a impulsar la educacién privada subvencionada por el Estado.
Esta pérdida de conviccidén del campo politico sobre el valor superior de la educacién piblica para
perseguir objetivos de bien comin en educacién explica en buena medida la enorme dificultad
que la Nueva Educacion Piblica encontrd para hacerse realidad. En efecto, fue el sostenido empuje
del movimiento estudiantil iniciado en 2006 y reforzado en 2011 el impulso social que abrid las
puertas a este cambio institucional. Sin embargo, el campo politico tardé todavia mas de una
década en producir un acuerdo en torno a una alternativa a la municipalizacion. Este acuerdo
es, no obstante, precario. La reforma mayor de la que es parte ha sido enormemente controver-
sial, porque importantes sectores politicos y algunos grupos de interés aiin confian en la l6gica
de mercado y la solucién privada para resolver los desafios educacionales que el pais enfrenta.

Asi, el reemplazo de la municipalizacién por una nueva educacion piblica enfrenta simul-
taneamente dos desafios. Por una parte, construir un sistema descentralizado basado en el
protagonismo de un nivel intermedio entre el Estado nacional y las escuelas, como nunca lo ha
habido en Chile. Por la otra, terminar con la fe en el mercado educacional, demostrando que los
principios que orientan la educacién plblica son superiores para garantizar el derecho igualitario
a la educaciony proveer oportunidades de aprendizaje de calidad acordes a las demandas del

43



NUEVA EDUCACION PUBLICA: CONTEXTO, CONTENIDOS Y PERSPECTIVAS DE LA DESMUNICIPALIZACION

siglo XXI. Se trata, en definitiva, de una reforma institucional del sector ptblico que, de tener
éxito, debiera impactar al conjunto del sistema educacional y modificar las condiciones en que
funcionan las escuelasy liceos en Chile.
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CAPITULO 2

DIAGNOSTICO BASICO DE LA EDUCACION PUBLICA MUNICIPAL

INTRODUCCION

Como hasido explicado en el capitulo1, la actual estructuracién del sistema escolar chileno fue
disefada bajo una légica de mercado, con el foco puesto en la competencia entre los estable-
cimientos (pUblicos y privados) y—mas recientemente— la rendicién de cuentas basada en el
desempefio que miden las agencias nacionales especializadas. El Estado entrega un subsidio a
lademanda, que es traspasado al duefo del establecimiento al que asiste el alumno. El modelo
asume que la familia escogera el establecimiento de acuerdo con variables de calidad (Tiebout
1956), por lo que el incentivo de cada escuela o liceo serd mejorar sus indicadores para atraer a
una mayor cantidad de estudiantesy, por lo tanto, obtener mas ingresos monetarios.

En 1980, existian en Chile 8846 establecimientos de educacion general (basicay media),
de los cuales 6370 (72 %) eran fiscales, 1674 (18,9 %) eran particular-subvencionados y 802 (9,1
%) eran particular-pagados (Jofré 1988). La administracion de los establecimientos fiscales era
centralizada, esto es, el Estado nacional asumia el papel de gestionary orientar el servicio edu-
cacional, en lo que se ha caracterizado como el «Estado docente» (PIIE 1985; Ruiz 2012).

Fue ainicios de los ochenta que la <municipalizacién» de la educacién piblica tomé forma. Los
municipios se convirtieron, a través de este proceso, en los nuevos administradores («sostenedores»)
de lasescuelasy los liceos piblicos, y el Ministerio de Educacién (Mineduc) asumié el rol de normar,
orientary definir las politicas educativas, ademas de supervisar desconcentradamente a los esta-
blecimientos educacionales. El proceso comenz6 en1980y culminé formalmente en1992, fechaen
que asumieron la responsabilidad los alcaldes democraticamente elegidos (NGnez y Espinoza1993).

Como muestrala evidencia, este disefio generd un sistema ineficiente y altamente segregado
que no halogrado darel salto en cuanto a la calidad educativa. La segmentacién socioeconémica ha
sido fuertemente reflejada en el sistema escolar chileno, donde distintos tipos de establecimientos
atienden a distintos grupos de estudiantes, segtin origen socioeconémico y capacidad de pago,
replicando la piramide social (Mizala y Torche 2010; Elacqua y Santos 2013; Gonzalez 2018). De
forma predecible, el sistema municipal ha dafado particularmente ala educacién pablica, que ha
disminuido dramaticamente su matricula, a la vez que ha empeorado la percepcion social sobre
ella, lo que ha generado que los estudiantes socioecondmicamente vulnerables se concentren de
manera creciente en sus establecimientos. Todo esto ha derivado en recurrentes y generalizadas
crisis financieras y en una incapacidad para ofrecer un servicio de calidad o producir procesos
relevantes de mejoramiento. Esto es, en dltimo término, lo que justifica su redisefio institucional.

En el presente capitulo se analiza la situacién actual de la educacién municipal, partiendo
con una caracterizacion de sus dimensiones mas relevantes, como la disminucién de la presencia
de la educacién publica en el sistema general, la composicion socioeconémica, la equidad y los
indicadores de gestion del sector municipal en relacién con el sector privado-subvencionado y
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alaluz delos indicadores internacionales. También se repasan las cifras mas importantes de la
sustentabilidad financiera de su deuda, entre otros aspectos. Luego, se sistematizan aquellos
ejesdiagndsticos que, segln la literaturay el debate nacional con una mirada critica, condujeron
a la necesidad de repensar el sistema de administracién municipal. El capitulo cierra con las
principales conclusiones de este diagndstico.

1. CARACTERIZACION GENERAL DEL SISTEMA ESCOLAR Y EL SUBSECTOR
PUBLICO CHILENO

Marco general: coberturay administracion de la educacion escolar

El sistema escolar chileno consta de 2 ciclos: la ensefanza basica, que tiene 8 niveles, y la ense-
fianza media, con 4 niveles. La edad tedrica de ingreso para la ensefianza basica es de 6 afios,
mientras que para la ensefianza media es de 14. Mas de 6000 establecimientos escolares imparten
ademas educacion parvularia, principalmente el primery segundo nivel de transicién, para los
cuales las edades tedricas de ingreso son 4 y 5 afios, respectivamente. En el afio 2017, 378 432
ninosy nifias asistian a la educacién parvularia en establecimientos escolares, 2 000 974 asistian
alaensefianza basicay 996 642, a la ensefianza media.

La cobertura en ensefianza basicay media que hay en Chile es comparable ala de paises de
similar desarrollo, aun cuando quedan brechas por acortar. En la educacién primaria, la cobertura
neta supera el 90 %, nivel que esta cerca del promedio de América Latinay un poco por debajo de
los paises de la OCDE, cuya cobertura es, en promedio, de 96 % (véase grafico1). En la educacién
secundaria, la cobertura neta en Chile bordea el 90 %, promedio equivalente al de los paises
de la OCDE y superior a los de América Latina y El Caribe. La tendencia en la cobertura ha sido
relativamente estable en nuestro pais desde 2007, mientras que suaumento en América Latina
ha hecho que la brecha se vaya reduciendo.

Grafico 1. Cobertura neta por nivel escolar (2016)
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Fuente: Banco Mundial, 2016
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Tal como establece la Ley 20370/2009, General de Educaciéon, en Chile los establecimientos edu-
cacionales son administrados por distintos tipos de instituciones, que la legislacién denomina
«sostenedores» y cuya naturaleza determina el caracter ptblico o privado del servicio educacional
que entregan. Existen cuatro tipos de administradores:

Municipales: tienen comojurisdiccion la respectiva comunay pueden ser un departamen-
to del municipio (Departamento de Administracién de Educacién Municipal [DAEM] o
Direccion de Educacién Municipal [DEM]) o una corporacién municipal. La educacién que
imparten sus establecimientos es laica y gratuita, y corresponde al sistema publico del
pais. Las escuelas y liceos de este tipo se financian, principalmente, por las subvenciones
que entrega el Estado, las cuales dependen, segiin sea el tipo de subvencidn, de factores
como la asistencia, la vulnerabilidad del establecimientoy sus estudiantes, y la ruralidad.

Particular-subvencionados: son personasjuridicas sin fines de lucro'. Sus establecimien-
tos reciben un financiamiento del Estado por via de subvencién a la demanda, que es
similar al otorgado a los establecimientos municipales. Ademas, pueden cobrar a las
familias un arancel, sujeto a ciertas reglas.

Particular-pagados: son de administradores privados, que no reciben financiamiento
del Estado, sino que se financian exclusivamente por aranceles cobrados a las familias.

Corporaciones de administracion delegada: son corporaciones empresariales, que reciben
aporte del Estado y que gestionan establecimientos piblicos de ensefianza secundaria
técnico-profesional. Estas corporaciones estan reguladas por el Decreto de Ley N°3166 de 1980.

La matricula escolar se divide entre estas cuatro dependencias: la particular-subvencionada
es mayoritaria (55 %) y sumada a la educacion particular-pagada (8 %) y la de administracién
delegada (1%) comprende cerca del doble de la matricula de la educacién municipal (36 %). De
esta forma, se puede observar que casi dos tercios de los estudiantes chilenos asisten a estable-
cimientos privados, tal como se muestra en el grafico 2.

Grafico 2. Distribucion de la matricula segiin dependencia administrativa (2017)
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Municipal = Particular- subvencionada = Particular- pagada ~ Administracion delegada

Fuente: Elaboracion propia sobre base de datos administrativos del Ministerio de Educacién, 2017.
Nota: Se incluye todos los niveles y modalidades del sistema escolar.

1 La Ley 20845/2015, de Inclusion Escolar, establece tanto el fin al lucro como la eliminacion gradual del pago por
parte de las familias y los sistemas de seleccién discriminatorios.
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Si se considera el sector plblico de educacién, en 2016 habia 345 sostenedores municipales que
administraban poco menos de 5300 establecimientos, cifra que equivale al 44 % del total de las
escuelasy los liceos del pais. Desde 2018, segtin lo establecido en |a Ley 21040/2017, que crea el
Sistema de Educacion Pablica, este esquema sera sustituido gradualmente por un cuerpo de 70
servicios locales de educacion, que se haran cargo de todos los establecimientos educacionales
publicos a lo largo del pais (ver detalles en el capitulo 4).

La participacion piblica en la matricula escolar varia también de acuerdo con el nivel y la
modalidad educativa. Asi, por ejemplo, es notoria la baja participacién del sector estatal en la
matricula de estudiantes con necesidades educativas especiales: solo un 9 % del total asiste a un
establecimiento municipal, lo que se explica, principalmente, por el alto nimero de escuelas de
lenguaje que son administradas por el sector privado, donde el 98,7 % de la matricula corresponde
a particular-subvencionados. En contraste, la matricula pdblica de la modalidad de educacién
para adultos tiene una alta participacién, con una cobertura del 47% (véase grafico 3).

Grafico 3. Matricula municipal en el total nacional, segiin nivel y modalidad (2017)
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Fuente: Elaboracién propia sobre base de datos administrativas del Ministerio de Educacién, 2017.

La disminuciéon de la presencia de la educacién pablica

Ala educacion pablica asisten cerca de 1200 000 estudiantes, el 36 % de la matricula nacional,
lo que deja a la educacién piblica reducida a una participacién menor dentro del sistema. Si se
compara internacionalmente, se tiene que, en promedio, el 84 % de la matricula de los paises
pertenecientes a la OCDE asiste a centros educativos publicos.

Esta situacion se ha acrecentado en el tiempo. Si se observa el grafico 4, se advierte que la
participacion de la matricula piblica en el sistema total ha presentado una caida sistematica
desde 1990, que se agudizd a partir de la segunda mitad de la década, coincidiendo con la
masificacion del sistema de copago en las escuelas privadas subvencionadas. En total, durante
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los dltimos 17 afos, el sector municipal ha perdido casi 600 000 estudiantes, mientras que el
particular-subvencionado ha crecido en mas de 800 00o0.

Grafico 4. Evolucién de la participacién en la matricula escolar segiin dependencia (1990-2017)
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Fuente: Elaboracién propia sobre base de datos administrativas del Ministerio de Educacién, 1990-2017.

La pérdida de matricula no hasido homogénea en todo el pais. Aspectos como la oferta privada
en el territorio, la ruralidad, la densidad poblacional y las distancias son factores que han inci-
dido en este proceso. El grafico 5 muestra la variacién porcentual durante el periodo 2009-2017
de la matricula municipal y total (que decrece, dado que Chile ha tenido una baja en la tasa de
natalidad). Al observarse seglin una tipologia comunal?, se observa que la matricula municipal
ha disminuido en todos los tipos de comunas, principalmente en las metropolitanas o urbanas
grandes (27 % en el periodo). Esta tendencia se ha ido reduciendo en los dltimos anos, debido
a diversos factores; entre ellos, el aumento de la matricula en colegios publicos de estudiantes
que provienen de familias migrantes?.

2 La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere) clasifica las comunas, de acuerdo con las
variables de ruralidad y nivel de desarrollo comunal, en seis tipos:

Tipo 1: Grandes comunas metropolitanas, alto desarrollo (por ejemplo: Providencia).

Tipo 2: Comunas metropolitanas y/o urbanas grandes, con desarrollo medio (por ejemplo: Macul).
Tipo 3: Comunas urbanas mayores, con desarrollo medio (por ejemplo: Alto Hospicio).

Tipo 4: Comunas urbanas medianas con desarrollo medio (por ejemplo: Collipulli).

Tipo 5: Comunas semi urbanas y rurales, desarrollo medio (por ejemplo: Sierra Gorda).

Tipo 6: Comunas semi urbanasy rurales, bajo desarrollo (por ejemplo: Putre).

3 Solo entre 2015y 2016, se duplicé la cantidad de escolares extranjeros en Chile, que aumenté de 30 625 a 61085
(considerando los niveles inicial, basico, medioy el de regularizacidn de estudios para adultos).
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Grafico 5. Variacion porcentual de la matricula municipal y del total nacional de la matricula
segin tipos de comunas (2009-2017)
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Fuente: Elaboracion propia sobre base de datos administrativos del Ministerio de Educacién, 2009, 2017.

Una de las causas que permiten explicar estructuralmente la caida de la matricula pablicaes el
aumento de la oferta privada, especificamente, de establecimientos particular-subvencionados en
zonas de alta expansion urbana (Paredesy Pinto 2009). Si se observa el grafico 6, se advierte que
en 2017 habia 983 establecimientos municipales menos que en 1998, mientras que los particular-
subvencionados aumentaron en 2924. Esto sugiere un relativo reemplazo de la oferta municipal
por la particular-subvencionada, pero también un crecimiento de esta Gltima en nuevos sectores
de la poblacién. Cabe destacar que cerrar establecimientos educacionales es un asunto complejo
para cualquier sistema escolar, pero que se agudiza en un sistema segregado como el chileno,
donde los estudiantes mas vulnerables asisten, en gran medida, a la educaciéon municipal. Se
estima que el cierre de establecimientos aumenta entre 49 %Yy 68 % la probabilidad de desertar,
lo que equivale a1,8y 2,5 puntos porcentuales (Crau, Hojman y Mizala 2018).
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Grafico 6. Evolucion del niimero de establecimientos educacionales (1998-2017)
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Fuente: Elaboracién propia sobre base de datos administrativos del Ministerio de Educacion, 1998-2017.

Asi, se puede observar que, en las zonas de crecimiento urbano y que tienen mayores beneficios
econdmicos, el sistema publico ha sido desplazado por el particular-subvencionado, mientras
que en las zonas con bajos beneficios econémicos, la educacién piblica es el Gnico proveedor.
El modelo de competencia del sistema escolar chileno ha llevado a que la oferta piblica quede
relegada a sectores que no son atractivos para los privados, como las zonas pobres (lo que en parte
se ha revertido con la Ley 20248/2008, que establece la Subvencion Escolar Preferencial [SEP]) y
las rurales con muchos establecimientos multigrados o unidocentes. En 2017, 48 comunas tenfan
como proveedor tnico a la educacién publica, todas ellas semiurbanas o rurales. La distribucién
de la oferta y las zonas donde se establece el sistema privado se muestra en el grafico 7: las
comunas con mayor desarrollo son las que presentan la menor proporcion de establecimientos
publicos, mientras que la mayor proporcién esta en las comunas semiurbanas o rurales, donde
mas de la mitad de las escuelasy los liceos es publico.
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Grafico 7. Proporcién de establecimientos municipales por tipo de comuna (2017)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacién, 2017.

Equidad y Composicion Socioecondmica de la educacion pablica

La estructura del sistema escolar chileno ha generado escuelas altamente segregadas tanto
social como académicamente. El supuesto basico del modelo es que las familias escogeran los
establecimientos de buena calidad, de manera que los de bajo rendimiento tenderan aaumen-
tar su nivel o a salir del sistema, mientras que los de alto rendimiento veran incrementada su
matricula. Sin embargo, la competenciay la seleccién escolar acarrean consecuencias no desea-
das. Elacqua, Gonzalez y Pacheco (2008) concluyen que no hay evidencia para afirmar que la
caida en la matricula municipal sea atribuible a una baja en la calidad de los establecimientos
publicos. En primer lugar, no todas las familias valoran de igual manera las caracteristicas de los
establecimientos, pues dada la complejidad e integralidad de la decisién, diferentes aspectos
(culturales, como las creencias religiosas; practicos, como la distancia geografica; educacionales,
como el tipo de disciplina; sociales, como el prestigio e imagen de la escuela, por nombrar solo
algunos) son tomados en cuenta con distinta relevancia. Canales, Belleiy Orellana (2016) explican
que, dentro de las razones que llevan a las familias a preferir los establecimientos privados sub-
vencionados, esta la posibilidad de diferenciarse o distanciarse de los grupos socioeconémicos
de menos recursos, ademas de que perciben que en ellos existe mas disciplinay menos riesgo.
Asimismo, las condiciones para elegir difieren entre las familias, debido, por ejemplo, a que
sus posibilidades de acceder a cierto nivel de informaciény la capacidad que tienen para tomar
decisiones son desiguales (Romany Corvalan 2016).

En segundo lugar, se ha argumentado que la alta segregacion socioeconémica de las
escuelas se debe, principalmente, a la segregacion residencial que existe en el pais, en especial
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en las zonas metropolitanas. No obstante, la evidencia muestra que en Chile la segregacién
escolar es mucho mayor a la residencial, por lo que la composicién socioeconémica de los esta-
blecimientos tiende a ser mas homogénea que la de sus barrios. Entre las causas que pueden
explicar este fendmeno, la misma literatura sefiala los mecanismos discriminatorios, como el
cobro a las familias y los sistemas de admision de las escuelas (Flores y Carrasco 2013; Santos y
Elacqua 2016; Valenzuela, Bellei y De los Rios 2014; Contreras et al. 2010). De hecho, si se toma
como indicador socioeconémico la condicién de «alumno prioritario», medida utilizada para
recibir la subvencion escolar preferencial (SEP), el 73 % de la matricula municipal corresponde
a estudiantes prioritarios, cifra que baja al 61 % en el caso de los establecimientos particular-
subvencionados. Utilizando la encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional (Casen) se
obtienen conclusiones similares. Como se observa en el grafico 8, el perfil socioeconémico de la
educaciéon municipal estd muy concentrado en los sectores medios y especialmente bajos, y desde
2000 en adelante se acrecienta una «fuga» de los deciles de mayores ingresos, especialmente
marcada para los primeros dos.

Grafico 8. Proporcion de estudiantes que asiste a la educacion municipal segiin decil de
ingresos
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la encuesta Casen 2000, 2006 y 2011.

De acuerdo con el indicador de vulnerabilidad socioeconémica que utiliza la Junta Nacional de
Auxilio Escolary Becas (Junaeb) para priorizar [a entrega de beneficios (la primera prioridad son
los estudiantes mas vulnerables), el grafico 9 muestra que mas de la mitad de la matricula del
sector municipal corresponde al grupo con mayor desventaja socioeconémica. Por el contrario,
solo el 17 % de su matricula se clasifica como no vulnerable, porcentaje que aumenta casi al
doble en el sector particular-subvencionado.
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Grafico 9. Distribucion de los estudiantes de ensefianza basica segiin vulnerabilidad
socioeconémica y dependencia administrativa (2017)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacion de la Junaeb, 2017.

Como consecuencia de la elevada cantidad de estudiantes socioeconémicamente vulnerables
que asiste al sector municipal, una fraccién muy relevante de sus establecimientos (62%) tiene
una proporcién de estos estudiantes que supera el 85 %, el doble de la que tienen los particular-
subvencionados (31 %) (Junaeb 2017). Asi, el sistema pUblico concentra la mayor proporcién de
la matricula vulnerable, pero lo hace ademas en establecimientos relativamente homogéneos
en cuanto a su composicién socioecondmica, lo cual afecta sensiblemente las dindmicas coti-
dianas de su proceso de ensefianza-aprendizaje, a la vez que aumenta los desafios de su gestion
institucional y la del sector en general.

2. INDICADORES DE RESULTADOS DE LA EDUCACION PUBLICA: TRAYEC-
TORIAY APRENDIZA]JES

En esta seccion, se analizan los resultados académicos del sector publico, utilizando indicadores

de la trayectoria escolar de sus estudiantes e indicadores de aprendizaje. Esimportante recordar

que la educacioén publica chilena presenta una composicién socioeconémica distinta a la de la
particular-subvencionada, pues tiene una mayor concentracion de estudiantes vulnerables en
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sus establecimientos. Esta diferencia debe ser tomada en cuenta en los analisis que se presentan
a continuacion, pues se refleja en los resultados.

Rendimiento y Asistencia Escolar

A la pérdida de matricula analizada, se suma la desventaja de que los estudiantes del sector
municipal tienen menores tasas de asistencia que los del sector privado. Durante 2017, la tasa
promedio de asistencia del sistema escolar chileno fue de 91 %, resultado que se distribuye de
manera dispar entre las dependencias administrativas: como se ve en el grafico 10, el sistema
municipal es el que presenta la menor asistenciay la mayor variabilidad, lo que repercute direc-
tamente en su estructura de ingresos y la estabilidad de estos, dado que la subvencién estatal
se paga por asistencia promedio.

Grafico10. Asistencia promedio anual por dependencia administrativa (2017)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacion, 2017.

Comparando la tasa entre los niveles educativos, la ensefianza basica tiene mayor asistencia
que lasecundaria, lo que se da en todas las dependencias. Esto implica que los establecimientos
publicos que poseen solo ensefianza media (liceos) son los que estan en unasituacion financiera
mas compleja (véase grafico11).
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Grafico 11. Asistencia promedio anual por dependencia administrativa
y nivel de ensefianza (2016)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacién, 2016.

Un desafio educacional importante es lograr que los estudiantes se mantengan dentro del
sistema escolar, preferentemente siguiendo la trayectoria esperada, es decir, sin repetir cursos
ni abandonar los estudios. El grafico 12 muestra que, si se consideran tanto los estudiantes que
reprueban como los que se retiran del sistema durante el afo escolar, el sector municipal tiene
los resultados mas bajos, lo que se explica por la composicidn socioecondmica y académica de
cada tipo de establecimiento.

Grafico12. Porcentaje de estudiantes reprobados y que abandonaron el sistema durante el
ano escolar, segiin dependencia administrativa (2017)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacién, 2016.
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Resultados de aprendizaje

En cuanto a las mediciones internacionales de logro, Chile ha participado desde el aho 2000 en
la prueba del Programa Internacional para la Evaluacién de Estudiantes (PISA), que se aplica
ajovenes de quince anos y tiene como objetivo evaluar en qué medida los estudiantes que se
acercan al final de la ensefianza escolar obligatoria han adquirido las competencias esenciales
para participar adecuadamente en la sociedad. La medicién de 2015 reveld que el sector particular-
subvencionado obtiene un promedio mas alto en los resultados brutos que el sector piblico, no
obstante, esta brecha desaparece al tomar en cuenta las diferencias de nivel socioeconémico de
los estudiantes de ambos sectores, un patrén consistente con lo que muestra tanto la prueba
del Sistema de Medicion de la Calidad de la Educacién (Simce) como la literatura internacional®.

Grafico 13. Diferencias en los resultados de los estudiantes de establecimientos municipales
y particular-subvencionados en la prueba PISA, con y sin considerar el nivel socioecondémico
familiar (2015)
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Fuente: Agencia de Calidad de la Educacién, 2017.

Otra evaluacion internacional es la prueba del Estudio de las Tendencias en Matematicasy
Ciencias (TIMSS), que mide los logros en la educacién basica, y se aplica a estudiantes de 4°y
8° basico de 57 paises a nivel mundial. Los resultados muestran que, en general, Chile se ubica
por debajo tanto del promedio de los paises participantes como del de los que tienen un PIB
similar. Cuando se analiza por dependencia administrativa, se obtiene que los establecimien-

4 La evidencia empirica en relacién a la implementacion de modelos de eleccién educacional y administracion
privada (Friedman, 1962) no muestra efectos sistematicos en el logro educacional (o por lo menos en magnitudes
importantes). Para el caso chileno, Hsieh y Urquiola (2006) sefialan que no existe evidencia de que el sistema de
voucher mejore los resultados educativos (véanse también McEwan y Carnoy 2000). En el contexto internacional,
existen estudios que evidencian ganancias modestas (Hoxby y Rockoff 2004; Hoxby y Murarka 2009). En otros casos,
se haencontrado que laimplementacién de sistema de voucher no genera impactos en los resultados educacionales
(Muralidharany Sundararaman 2015) o solo para ciertos subgrupos. Véanse Urquiola (2016), para la discusion sobre
diferentes paises, y Barrow y Rouse (2009), Neal (2009) y Epple (2017) para caso de Estados Unidos.
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tos particular-subvencionados presentan mejores puntajes promedio en ambas pruebas, con
diferencias estadisticamente significativas. No obstante, al controlar por nivel socioeconémico,
estas diferencias desaparecen, tal como evidencian los resultados de la prueba PISA.

Grafico14. Brecha de puntajes brutos en la prueba TIMSS entre el sector municipal y el
particular-subvencionado (2015)

-26
Matematicas

-37

-26
Ciencias

-38

-40 -35 -30 -25 -20 -15 -10 -5 0

4° Basico 8° Bésico

Fuente: Agencia de Calidad de la Educacién, 2017.

En el ambito nacional, la principal prueba estandarizada es el Simce, evaluacién censal en la
que el nivel evaluado varia de acuerdo con el ano. Tomando como referencia la prueba aplica-
da a los estudiantes de 4.° basico en 2017 en Matematicas y Lectura, la tabla 1 muestra que, al
controlar por el nivel socioecondmico de los alumnos, no hay diferencias sustantivas entre las
dependencias. Esto es consistente con la abundante evidencia académica que estima que —en
promedio— no existen diferencias significativas de efectividad educacional entre las escuelas
plblicasy las particular-subvencionadas, y que, por tanto, las comparaciones directas de los pun-
tajes simples estan sesgadas en contra del sector plblico, que educa desproporcionadamente a
mas estudiantes de familias con menor capital cultural y econémico.

Tabla1. Simce de 4.° basico por dependencia y nivel socioeconémico (2017)

Bajo Medio-bajo  Medio  Medio-alto Alto

Municipal 239 245 257 275

Matematicas Particular-subvencionada 233 252 264 277 295
Particular-pagada 298
Municipal 251 254 266 283

Lectura Particular-subvencionada 249 259 271 285 301
Particular-pagada 303

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de los datos de la Agencia de Calidad de la Educacién, 2017.
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Las consideraciones anteriores son relevantes pues, tradicionalmente, los puntajes del Simce
se han utilizado para categorizar |a calidad de los establecimientos, elaborar rankings y sacar
conclusiones acerca de las diferencias que existen entre las dependencias. Luego, a pesar de que
estan dadas por factores predominantemente socioeconémicos, estas diferencias podrian ser
una de las razones que llevan a las familias que escogen sobre la base de indicadores de cali-
dad a preferir los establecimientos particular-subvencionados. Es probable que el uso masivo,
prolongado y sistematico de esta informacién sesgada (incluyendo canales oficiales y medios
de comunicacién social) haya contribuido a aumentar el desprestigio de las escuelasy los liceos
publicos ante la opiniéon de la ciudadaniay, en particular, de las familias con nifios en edad escolar.

Estos analisis sugieren que buena parte del desprestigio del sector piblico se debe a la
segregacion y la segmentacion social de la matricula, y, al mismo tiempo, muestran que los
problemas de bajo desempefio educacional son generalizados en el sistema chileno, lo que
sustenta la idea de que es necesario realizar reformas institucionales sistémicas.

En efecto, Chile presenta un bajo desempefio en todo su sistema educativo. Por ejemplo, en
la prueba PISA de Lectura de 2015, se ubicé en el lugar 43 de 77 paises, cerca de Maltay Eslovaquia.
Ademas, la diferencia por nivel socioeconémico es alta. Los niveles socioeconémicos medios (medio-
alto, medioy medio-bajo) se situaron en una posicién similar, entre los lugares 41y 47 del listado de
paises que rindieron la prueba, pero los estudiantes de nivel socioecondmico bajo obtuvieron puntajes
significativamente menores que el restoy ocuparon el lugar 63, proximo a paises como Moldavia.

La prueba PISA categoriza los resultados de aprendizaje en 6 niveles de desempeno. Segin sus
autores, los estudiantes que alcanzan el nivel 2 0 uno superior tienen las competencias minimas reque-
ridas para desenvolverse en la sociedad contemporanea. Si se considera la prueba de Matematicas
(grafico1s), casi la mitad de los estudiantes chilenos no alcanza estas competencias, mas del doble
queen los paises de la OCDEy mas de 15 puntos porcentuales por sobre los paises con un PIB similar.

Grafico15. Distribucion de jovenes segiin nivel de desempefio en la prueba PISA de Mate-
maticas 2015.
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Fuente: Agencia de Calidad de la Educacion, 2017.
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Por tiltimo, la otra evaluacién estandarizada de enormes consecuencias en Chile es la Prueba de
Seleccién Universitaria (PSU), que constituye el principal mecanismo paraingresar a la educacién
superior. Para postular a las universidades adscritas al Sistema Unico de Admisién del Consejo
de Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH), es necesario lograr un puntaje minimo de
450 puntos. Si se considera el promedio de las pruebas de Matematicas y Lenguaje, el 38 % de
los estudiantes que proviene del sistema municipal no podria postular, cifra que baja al 27 % en
el sector particular-subvencionado y a 7% en el particular-pagado.

3. SITUACION FINANCIERA DE LA EDUCACION PUBLICA

Para completar esta caracterizacion general, a continuacion se presenta unaserie de indicadores
financieros de la educacién municipal, con el objetivo de analizar la sustentabilidad econémica
del sector.

Ingresos y gastos

La educacién municipal cuenta con diversas fuentes de financiamiento que provienen de tres
ingresos principales:

e Subvenciones escolares: se entregan segin la asistenciay la matricula de los estableci-
mientos y son provistas por el Ministerio de Educacion.

o FondodeApoyoala Educacion Piblica (FAEP): es provisto por el Ministerio de Educacién
a través de la Direccién de Educacién Pdblica.

® Aportes municipales: recursos que entregan los propios municipios.

Lasiguiente tabla’ permite observar que el 83 % de los ingresos de la educacién piblica proviene
de las subvenciones, mientras que el FAEP y los aportes municipales representanel 9 %y 7,7 %,
respectivamente.

Tabla 2. Ingresos segiin fuente (2016)

Cuentas Monto (Ms) % del total del ingreso
Ingresos por subvenciones 2 055696 239 83,3%
FAEP 222234 000° 9,0%
Aportes municipales 189 061943 7.7%
Total ingresos 2466992182 100,0 %

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informaciéon del Ministerio de Educacién
y el Sistema Nacional de Informacién Municipal, 2016.

5 Las fuentes de informacidn acerca de estas cuentas son diversasy tienen distintos niveles de confiabilidad. Por un
lado, estan los datos relativos a las subvencionesy el FAEP. que se pueden obtener directamente de los registros
del Ministerio de Educacion, y, por otro, los que se refieren a los aportes municipales, que son reportados por
los mismos municipios.

6 Ademads, desde 2016, el Mineduc transfiere un monto total cercano a los 25 000 millones de pesos a los muni-
cipios, dirigidos a financiar acciones especificas de mejoramiento de la calidad educativa que determinan los
consejos escolares.
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Ahora, para determinar los gastos que realizan los municipios, se utilizé la informacion repor-
tada en el Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM) para el periodo 2010-2016. La
siguiente tabla muestra la evolucién de los gastos totales y de personal, con la participacién
relativa de este Gltimo item.

Tabla 3. Evolucién del gasto total y de personal (2010-2016)

Participacion del gasto

Ano Gasto total Gasto en personal N ——
2010 1821335877 1492 473 066 81,9%
20M 1898 033304 1499159 866 79,0 %
2012 2060 404 500 1582884181 76,8 %
2013 2143789559 1681003 616 78,4%
2014 2271345801 1787689582 78,7 %
2015 2403619953 1904071774 79,2%
2016 2685797 414 2055291209 76,5%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacién del Sistema Nacional
de Informacién Municipal, 2010-2016.

Déficit estructural

De acuerdo con un informe del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2018) sobre el finan-
ciamiento de la educacién en Chile, en 2015 el 63 % de los establecimientos de dependencia
municipal tenia déficit estructural, es decir, insuficiencia de ingresos de libre disposicién para
solventar el costo basico de operacion del servicio educacional (que incluye tanto el costo de la
planta—docentesy asistentes— como los costos operativos). Este déficit estructural es mayoren
los establecimientos educacionales pequefios y medianos. En concreto, el 86 % de las escuelasy
liceos municipales a los que asisten entre 121y 400 alumnos tiene déficit estructural, porcentaje
que alcanza el 73 % en los establecimientos que cuentan con entre 401y 700 alumnos (BID 2018).
Un hallazgo preocupante en términos de equidad es que los establecimientos educacionales con
déficit son principalmente los que tienen una alta concentracién de estudiantes socioecondmi-
camente prioritarios (BID 2018).

Cuando este ejercicio se realiza a nivel de los sostenedores municipales—asumiendo que
ellos tienen la posibilidad de redistribuir parte de sus ingresos entre sus establecimientos— el
panorama es alin mas critico, pues solo el 18 % conseguiria solventar sus costos de operacion
consusingresos de libre disposicion (BID 2018)”. Ademas, si se analizan Gnicamente las subven-
ciones de libre disposicion, el déficit estructural de los sostenedores municipales es muy alto.
De acuerdo con el estudio del BID, en 2015 solo el 4 % de los sostenedores municipales podia

7 De acuerdo con las cifras que entrega el BID, el 68 % de los sostenedores municipales tiene un déficit estructural
menor al 25 % de sus ingresos de libre disposicién. No obstante, el 14% tendria un déficit estructural alto, esto
es, mayor al 25 % de sus ingresos totales de libre disposicion (BID 2018,197).
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financiar sus costos operativos utilizando las subvenciones de libre disposicion®. Esta realidad
contrasta fuertemente con lo que sucede en el sector particular-subvencionado, donde casi el
80 % de los sostenedores privados opera sin déficits.

Tabla 4. Proporcion de sostenedores con déficit por dependencia

Municipal Particular - subvencionado
2015 2019 2015 2019
Sin déficit 18,0% 36,7% 78,0% 74,4%
Déficit hasta 25% 67.7% 59,1% 16,7% 19,4%
Déficit mayora 25% 14,3% 4,3% 5,4% 6,1%

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2018).

De todo lo anterior, se desprende que la educacion pablica chilena tiene una fuerte dependencia
delosingresos adicionales a las subvenciones, como los aportes municipales o el FAEP. De acuerdo
conelinforme del BID, los sostenedores enfrentarian el déficit estructural contrayendo deudas,
mediante traspasos cruzados de financiamiento; prorrogando pagos, o realizando ajustes a sus
costos operacionales, pese a que estos pueden afectar de manera negativa la calidad del servicio
educacional que proveen (BID 2018).

Esta falta de adecuacién de los ingresos disponibles y la tensidn financiera que genera
afecta no solo al sistema municipal, sino que también, aunque en menor medida, al particular-
subvencionado. Lo anterior estaria asociado a una caracteristica estructural del sistema educa-
cional chileno: su gran cantidad de establecimientos educacionales pequefios, algo que se ha
incrementado a lo largo del tiempo, producto de la falta de regulaciones y planificacién territo-
rial de la oferta educacional en Chile. Asi, como se menciond, pese a que la matricula total del
sistema educativo ha disminuido en los @ltimos afos, los establecimientos educacionales han
aumentado su nimero (BID 2018).

Deudas municipales

La deuda total de los sostenedores municipales de la educacién superaba los 94 coo millones
de pesos en 2015, considerando los 297 municipios que tenian deuda y los 48 que se encon-
traban libres de ella. El 26 % de la deuda reportada correspondia a deudas previsionales, el 12
% se asociaba a descuentos voluntarios y el 58 % provenia de otras fuentes no especificadas
(ver grafico16).

8 Sise realiza una proyeccion de los nuevos ingresos comprometidos en la reforma educacional del periodo 2014-
2017, el déficit operacional plblico se alivia de forma importante, especialmente para aquellos sostenedores
plblicos con déficits graves, superiores al 25%. No obstante, el sistema en su conjunto sigue arrojando niimeros
rojos en los promedios generales.
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Grafico16. Distribucion de la deuda de los municipios segtin tipo (2015)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacién del Ministerio de Educacién, 2015.

Cabe destacar que ladistribucion de la deuda es heterogénea, pues 16 municipios acumulan el 50
% del total. El grafico17 muestra la distribucién de las deudas por municipio y permite observar
la alta concentracién en un conjunto acotado de ellos.

Grafico17. Distribucién de las deudas municipales por concepto de educacién (2015)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacién del Ministerio de Educacién, 2015.
Nota: Cada barra del grafico corresponde a un municipio de Chile, los cuales no son identificados por
sensibilidad de la informacién
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Al analizar la deuda por tipo de municipio, se observa que los que corresponden a comunas
metropolitanas o urbanas grandes son los que presentan las mayores deudas promedio, tal
como se observa en el grafico 18. Si se comparan estos resultados con los obtenidos a partir de
lavariacién de la matricula, se puede observar que el comportamiento es similar: los municipios
con mayores pérdidas de matricula son los que presentan las mayores deudas, lo cual podria
indicar dificultades para ajustar los gastos a la velocidad de la caida de los recursos financieros.

Por otro lado, el mismo grafico muestra que, salvo para los que tienen un mayor nivel de
desarrollo, la proporcién de municipios endeudados fluctia entre el 80 %y el 90 %, de manera
que el endeudamiento es la realidad mayoritaria del sector educativo municipal, aunque, como
se mostrd, los montos de las deudas varian significativamente entre si.

Grafico18. Promedio de deudas municipales y porcentaje de municipios con deuda segiin
tipode comuna
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Fuente: Elaboracién propia sobre |la base de la informacién del Ministerio de Educacién, 2015.

El analisis financiero de la situacién municipal evidencia que hay problemas de gestiony de
recursos, por lo que, con la estructura actual, se ha transformado en un modelo insostenible en
el tiempo. Incluso, existen casos criticos de municipios que no tienen los recursos para gestionar
la operacidn basica de sus establecimientos (salarios, cotizaciones, pago de cuentas y otros).

4. NUDOS CENTRALES DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL DE LA EDU-
CACION: NECESIDAD DE UN CAMBIO SISTEMICO

Durante al menos los Gltimos diez anos, la municipalizaciény el devenir de la educacién piblica

ha sido materia de debate en espacios académicos y sociales,y ha dado origen a dos comisiones

presidencialesy tres proyectos de ley de diferentes gobiernos (en 2008, 2011y 2017). Estos esfuer-
Z0s expresan un consenso relativamente transversal respecto a que existe una disconformidad
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con la administracion municipal de la educacién publica, ya sea por problemas de gestién o
por limitaciones estructurales. La preocupante disminucién de la matricula, la alta segregacion
socioecondmica, la baja viabilidad financiera son algunos de los sintomas de las desventajas
estructuralesy los problemas de gobernanza que se analizaran en el presente apartado.

El objetivo de esta seccidn es revisar los problemas sistémicos, de capacidades y econémi-
cos que afectan a la administracién municipal de la educacién publica. Sobre la base de lo que
ha desarrollado la literatura y las diferentes comisiones presidenciales en torno al tema, esta
revisidn se organiza en tres ejes diagndsticos principales: (1) los problemas de agenciay alinea-
cién de incentivos, (2) la capacidad institucional para la gestién escolar, y (3) la ineficienciay la
atomizacién del nivel municipal.

Problemas de agenciay alineacion de incentivos

Probablemente, el problema de fondo mas importante que reconoce la literatura respecto a la
administracién municipal y |a crisis de la educacién publica chilena se refiere al disefio macro
del sistema (Raczynskiy Salinas 2007; Marcel y Raczynski 2008): la alineacién de incentivos
entre las instituciones que la componen, la rendicién de cuentas de los sostenedores piblicos,
la capacidad de planificacion estratégica a largo plazo y la distribucion de atribuciones en el
esquema de gobernanza. A continuacién, se tratan estos temas organizados en tres secciones:
(1) el «giro Gnico» y la rendicion de cuentas local, (2) la baja coherencia sistémica, y (3) la «doble
dependencia» en lo referente al apoyo a las escuelas publicas.

«Giro iinico» y rendicion de cuentas local

El modelo municipal, como toda forma de gobierno local, supone una rendicion de cuentas
que se materializa mediante la eleccién popular. Es decir, es el voto en (ltima instancia el medio
a través del cual la ciudadania expresa su grado de conformidad con las politicas y la gestion
ediliciay, en consecuencia, son el alcalde y sus equipos quienes asumen la responsabilidad por
ello. Eneste sentido, la clave de una gobernanza exitosa recae en que exista un pronunciamiento
ciudadano alineado con la calidad de los servicios y las politicas municipales.

No obstante, ;qué sucede con esta logica de rendicidén de cuentas en un contexto donde
existe un agente con «giro multiple» que desarrolla una variedad de funciones y servicios clave
para la poblacién? A esto se agrega que la educacién piblica que provee el municipio compite
con la oferta privada en la comuna. Como veremos, estos dos factores debilitan la rendicién de
cuentas de los administradores municipales.

En lo referente al primer punto, cabe preguntarse cuales son los criterios que moldean el
voto ciudadano en las elecciones de autoridades municipales. Una aproximacion para contestar
dicha interrogante se puede encontrar en la encuesta Adimark-Bicentenario®, la cual, en 2008 y
2012, incluyé una pregunta respecto a cuiles debian ser las prioridades de los municipios. Entre
todas las dimensiones evaluadas, la administracion de las escuelas y los liceos se ubicé en el
quinto lugar, detras de salud, seguridad, ayuda asistencial y empleo. Ademas, |a brecha entre
educacién y el top 3 de preferencias es sustantiva. Estas menciones contrastan con cuando la

9 La pregunta de la encuesta Bicentenario fue «;cudles son los dos temasy preocupaciones a los que el municipio
debiera dedicar mayores esfuerzos?.
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ciudadania debe establecer prioridades generales. Segtin las diferentes ediciones de la encuesta
CEP™, frente a la pregunta por las prioridades que debe tener el Gobierno nacional, la educacién
se mantiene en el top 3. Es decir, la educacion parece ser un tema prioritario para las familias,
pero no cuando se trata de evaluar las prioridades de la gestién municipal. Esta discrepancia
sugiere que la rendicién de cuentas a nivel local gira en torno a ejes diferentes del educativo.
Asi, como sefala Eyzaguirre (2012), al no tener un giro tnico, la entidad que administra la edu-
cacion publica pierde relevancia en este aspecto, pues los alcaldes no tienen incentivos reales
para garantizar una gestion efectiva, dado que su reeleccién no esta asociada a la calidad de |a
educacion que provee el municipio.

Enla mismalinea, otro aspecto rezagado son las formas alternativas de rendicién de cuentas
a través de la implementacion de l6gicas de participacion e instancias comunitarias en la ges-
tién educacional de los municipios. En otras palabras, el voto es el medio de responsabilizacién
mas importante pero no el Gnico. El rol de los colectivos y las agrupaciones sociales dentro de
los colegios puede ser un factor importante de presidn y evaluacion de la gestién o la toma de
decisiones. No obstante, a las cuentas pblicas rara vez asisten organizaciones como centros de
padresy apoderados, y consejos escolares, por lo que estos espacios se configuran como instan-
cias meramente politicas en que los consejeros municipales asumen la funcién de representar
los intereses de la comunidad (Raczynskiy Salinas 2007).

En un contexto de altos niveles de autonomia administrativa municipal y baja rendicién de
cuentas local, la calidad de la educacién piblica queda al arbitrio de laadministracion de turno,
con escasos incentivos para generar una mirada de largo plazo. Al mismo tiempo, esquemas
de gobernanzas que poseen baja responsabilizacion pablica son terreno fértil de captura de
intereses politicos y no estrictamente educacionales (Eyzaguirre 2012).

Asociado a esta débil definicién de las responsabilidades, el sistema de competencia publico-
privado agrava aiin mas este cuadro, al generar una via alternativa de provisién educativa para
las familias. Como se vio en |a caracterizacion de la seccidén anterior, hoy se observan comunas,
principalmente urbanas, donde la mayoria de los estudiantes asiste a escuelas particular-sub-
vencionadas. De esta forma, se configura un cuadro donde la administracién municipal no solo
tiene pocos incentivos para proveer un servicio de calidad, sino que ademas no tiene incentivos
para competir con el sector privado.

Baja coherencia sistémica

Otro componente que ha sido destacado por la literatura es la falta de articulacién entre las
diferentes piezas del sistema educacional pablico. En otras palabras, ciertas caracteristicas de
la administracién del Estado juegan en contra de la interaccién entre los diferentes niveles del
sistema (Burns y Kdster 2016). Pritchett (2015) pone el acento en la importancia que tiene la
coherencia sistémica para la mejora sostenida, especialmente, del engranaje de la rendicidn
de cuentas que establece los incentivos para los diferentes actores. En esta l6gica, un elemento
central es la promocién «ecolégica» del cambio, pues, como sefala el autor, no existe progreso
sin que ningln agente haya cambiado su comportamiento. Por otra parte, Fullan (2009) deno-

10  Lapreguntadelaencuesta CEP fue «;cudles son los tres problemas a los que debiera dedicar mayores esfuerzos
en solucionar el gobierno?.
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mina capacidad institucional a los recursos con que cuentan las instituciones de un sistema para
desempenar sus funciones, identificar y resolver problemas, y alcanzar metas de desarrollo de
manera sostenible™.

Aplicando estos preceptos a la institucionalidad chilena, se desprende que su capacidad
de generar mecanismos ecolégicos de evaluacidn, resolucién de problemas y apoyo institu-
cional funciona de forma poco coherente y no sistémica. La débil rendicidn de cuentas local no
encuentra en el nivel macro (Ministerio de Educacién o Sistema de Aseguramiento de la Calidad)
un contrapeso que genere canales institucionales para la mejora educativa. Esta condicién se
ve reforzada por la autonomia constitucional de los municipios, pieza clave en la gobernanza
general de la administracién piblica, pero que, para el caso concreto de la administracién de la
educacién publica, se transforma en un obstaculo para alcanzar metas de desarrollo elevadas o
un funcionamiento sistémico.

Un ejemplo de ello es la pasividad con que el Estado (entendiendo por ello el conjunto de
la institucionalidad educativa) ha postergado su funcién de proveer oferta publica y cobertura
enzonas que han experimentado una fuerte expansion urbanay demografica. El grafico que se
presenta a continuacién muestra una seleccion de 7 municipios que caen en esta categoria. El
promedio de cobertura educativa piblica en estos municipios es la mitad que el porcentaje de
matricula publica a nivel nacional (llegando al extremo de Alto Hospicio con un sistema priva-
tizado practicamente en su totalidad).

Grafico19. Distribucion de la matricula subvencionada por dependencia en comunas de
gran crecimiento urbano
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacion, 2017.

1 Otro concepto pertinente en referencia a esta dimensidn son las «brechas de gobernanza», a las que Wilkos-
zewskiy Sundby (2014) aluden para apuntar a los obstaculos que enfrentan las reformas educativas mirados
desde el nivel central hacia las escuelas.
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Esta tendencia revela un asunto preocupante, debido a la existencia de debilidades en el esque-
ma de gobernanza general, no atribuibles solo a la gestién edilicia. Politicas de ampliaciéon de la
cobertura educacional ptblica requieren de un esfuerzo compartido entre los diferentes niveles,
en términos de financiamiento, planificacién y apoyo en la ejecucién de planes mas ambiciosos.
No obstante, la ausencia de una articulacién institucional, asi como de herramientas regulatorias,
obstaculiza que el sistema genere politicas de mayor complejidad. Asi, la baja coherencia insti-
tucional dificulta las respuestas técnico-administrativas para reducir las brechas de gobernanza
que se dan entre |a politica educativa y suimplementacién, en los distintos niveles del sistema
educativo (Fullan 2009).

En el marco del sistema de rendicién de cuentas y aseguramiento de la calidad que operaen
Chile desde 2009, el Estado no cuenta con las herramientas para garantizar, de manera directa,
el cumplimiento de los estandaresy politicas que fijay evalda a través del Sistema de Asegura-
miento de la Calidad, lo que deja al sistema escolar virtualmente en un vacio de responsabilidad
por la calidad de la educacién puablica. Es decir, el arreglo del disefo fue aplicar mecanismos de
responsabilidad sobre los establecimientos, diluyendo los del ente administrador, que no obstante
incide directamente en las condiciones en |as cuales se desarrollan los procesos de ensefianza.

Esta disociacion entre los niveles meso y macro en la arquitectura educacional chilena
genera una gestion municipal de la educacién sometida a los ciclos electorales e intereses poli-
ticos de corto plazo (Consejo Asesor Presidencial 2006). El excesivo vinculo entre las politicasy
voluntades de las autoridades electas con las decisiones de gestion educativa, sin contrapesoy
sobre la base de criterios discrecionales, dificulta que la gestién tenga un caracter profesional,
sea estratégica y se fundamente en criterios técnicos (Raczynskiy Salinas 2007). Asimismo, la
excesiva dependencia de lavoluntady la agenda politica municipal muchas veces genera discon-
tinuidad en los equipos técnicos, inestabilidad en la implementacién de politicas y programas,
e incertidumbre financiera, entre otros problemas que dificultan la posibilidad de desarrollar
una adecuada planificacion educativa en cada territorio. Esto constituye una de las principales
debilidades estructurales de la decisién de entregar la educacién piblica a [a administracion
municipal en Chile, que hizo depender erréneamente la calidad y el desarrollo de la educacién
de las voluntades personales y los ciclos politicos locales, algo que ha impedido que exista una
efectiva rendicion de cuentas sobre lo propiamente educacional.

La “doble dependencia’: ;quién apoya?

Como un apéndice de lo recién descrito, fruto de la falta de coherencia institucional, se ha pro-
ducido en Chile una ausencia de alineacién de los incentivos relacionados con las atribuciones
que poseen los municipios para brindar apoyo técnico-pedagdgico a los establecimientos de su
dependencia. La literatura Ilama a esta contradiccién funcional «<doble dependencia» (Raczynski
y Salinas 2009), pues la funcién técnico-pedagdgica es del Ministerio de Educacién a través de
los departamentos provinciales, y la gestién administrativa recae en los municipios. Si bien hay
municipios que cuentan con un equipo fortalecido de acompanamiento técnico-pedagdgico, en
la mayoria de ellos esta funcién es nula o muy menor, y termina siendo cubierta parcialmente
por el Ministerio de Educacién (véase lo relacionado con la dotaciony la profesionalizaciénenla
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seccidn siguiente). Esta disociacion de atribuciones genera una separacién poco funcional entre
la gestion administrativa y financiera, y el apoyo técnico-pedagédgico; también produce una
dilucién de responsabilidades entre ambas instituciones, todo lo cual se suma a la referida mala
coordinacién que existe entre los municipios y el Gobierno central, lo que seria una limitante
para implementar programas de mejoramiento e innovacion en las escuelas y salas de clases
(Raczynskiy Salinas 2009).

Capacidades institucionales para la gestion escolar

A continuacion, se desarrollan dos ejes criticos: la baja profesionalizacién de los equipos educacio-
nales en los municipiosy la débil preponderancia de la funcién técnico-educativa en la dotacion
de los DAEM, los DEMYy las corporaciones abocadas a potenciar la mejora de los procesos en las
escuelasy sus equipos.

Uno de los principales problemas de la administracién municipal chilena es su baja profesio-
nalizaciény su falta de capacidades para proveer un soporte adecuado a los centros educativos
de sudependencia (Raczynskiy Salinas 2009). De acuerdo al censo municipal realizado en 2014
por el Ministerio de Educacion, mas del 40 % de la dotacidn existente en los DAEM, los DEMYy las
corporaciones de los municipios cuenta solo con educacién media completa o menos, mientras
que Unicamente el 38 % tiene credenciales universitarias; ademas, la profesionalizacién del
sistema municipal esta altamente concentrada, con municipios cuyo nivel de profesionalizacién
alcanza a mas del 70 %. Mientras 8 comunas no cuentan con personal que tenga nivel universi-
tario (Mineduc, 2014).

Tabla 5. Personal de los DAEM/DEM/Corporaciones segiin nivel de educacién

Nivel educacional Total Porcentaje
Media o0 menos 4301 42%
Técnica 2056 20%
Universitaria 3895 38 %
Total 10 252 100 %

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos del Ministerio de Educacién, 2014.

Latabla que se muestra a continuacion presenta la estadistica descriptiva de los salarios prome-
dio por hora pagados por los distintos DAEM a su personal seglin el nivel educacional. En primer
lugar, como es de esperar, se observa una relacion ascendente entre escolaridad y salario, con
una brecha especialmente importante entre quienes tienen educacién universitaria y quienes
no. Sin embargo, también se observa una fuerte varianza entre los salarios por hora que pagan
los distintos DAEM para el personal con el mismo nivel educativo. Se desprenden asi dos sefiales
criticas: no solo existe una baja profesionalizacién en el sistema de administracién municipal,
sino que, ademas, la capacidad de generar incentivos econémicos para los cargos técnico-
profesionales son muy desiguales.
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Tabla 6. Caracteristicas del salario por hora para el personal de los DAEM/DEM/Corporacio-
nes segin nivel de educacion (en miles de pesos al 2014)

Nivel educacional promedio Desv. Estandar Minimo Maximo
Bésica 10,2 4,2 5.4 35,5
Media 13,2 5,6 6,1 58,3
Técnica 16,7 6,8 6.3 57.5
Universitaria 28,1 8,4 8,6 73,9

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos del Ministerio de Educacién, 2014.

Un aspecto central es |la composicién de los DAEM, DEMy corporaciones municipales en cuanto
al perfil de sus equipos, asi como a las funciones que estos cumplen. De acuerdo con los datos
recabados por el Ministerio de Educacion (2014), solo un 22,5 % de los funcionarios de estas ins-
tituciones trabaja en labores directamente educativas o de apoyo técnico-pedagdgico, mientras
que el 59 % se desempena en labores administrativas. Las labores «educativas», dimension central
que poseen los niveles intermedios en sistemas exitosos (Marzano y Waters 2006), abarcan un
conjunto de funciones tales como el trabajo psicosocial, la inclusiéon educativa, los programas
extraescolaresy, especialmente, el acompafnamiento técnico-pedagdgico a los equipos directivos
y docentes de los centros educativos. En este sentido, los datos recogidos por el Ministerio de
Educacion reflejan que la administracién municipal es, e histéricamente fue concebida como,
una entidad eminentemente administrativa de los recursos escolares, pero sumamente débil en
lo referente a las labores técnico-educativas que permiten potenciar a los equipos en las escuelas
para desarrollar la mejora sostenida.

Tabla 7. Distribucion del personal técnico educativo de los DAEM/DEM/Corporaciones (cuar-

tiles)
Pe rsoniLccl:?::f:‘IiI::ati?vi;L;naones Total Porcentaje Acumulado
<25% 223 69 % 69 %
25%-50% 88 27% 97 %
50 %-75% 8 1% 98 %
>75% 3 2% 100 %
Total 322 100 %

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos del Ministerio de Educacién (2014).

Como se puede ver en la tabla anterior, practicamente el 70 % de los municipios tiene menos del
35% de su personal desarrollando funciones técnicas. Observando el desglose de las funciones
que desarrolla el personal en esta area, es posible advertir que la dotacién abocada al acompa-
fiamiento y coordinacion técnico-pedagdgica (UTP en el siguiente grafico) representa menos
de un tercio del total.
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Grafico 20. Distribucion interna de la dotacion que desarrolla
funciones técnico-educativas por municipios

0% > 13%
6% g

Convivencia y trabajo psicosocial
Coordinacion UTP

19% Curriculista
Extraescolar

Integracion

30% Internados

Planesy programas
Salud

26%
1%

Fuente: Elaboracién propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacién, 2014.

En cuanto a la gestion de los municipios, es posible observar bajos grados de diferenciacion
en los roles y las funciones en su interior que representen una especializacion de las labores
para afrontar la compleja tarea educativa. Esta condicion se vincula de cerca con los problemas
presupuestarios y de escala que enfrentan los municipios (véase seccién siguiente) al no tener
recursos suficientes para generar equipos con perfiles diferenciados. En este sentido, son escasos
los sostenedores que cuentan con equipos técnico-pedagdgicos, de evaluacion, de desarrollo
profesional, y personal de administracién y finanzas. Segiin un estudio de casos realizado por
Raczynskiy Salinas (2007), son pocos los municipios que funcionan sobre la base de politicas
técnico-pedagégicas y cumplen con la seleccion de equipos ad hoc para este propdsito. Son
estos equipos los que asumen la funcién de evaluar, que en muchos casos se realiza como cum-
plimiento «burocratico», desaprovechando las instancias de evaluacién externa e interna para
fines educativos.

De esta forma, |a falta de roles y funciones se combina con la baja especializaciény las escasas
competencias técnicas del personal municipal y sus equipos. Dado que muchos municipios no
cuentan con masa critica y personal idéneo, sus funciones pasan desde la realizacién de tareas
basicas de administracién hasta la supervision de las escuelas o la capacitacion de los docentes,
sin fomentar la especializacién ni desarrollar modelos de transferencia o gestidn pertinentes.

Ineficienciay atomizacion de la escala municipal

La administracion local municipal posee un gran nimero de municipios para un pais con alta
concentracion demografica en sectores metropolitanos y sumamente diverso geograficamen-
te. De hecho, segtin la clasificacion de |la Subdere, al menos el 60 % de los municipios en Chile
corresponde al segmento semiurbano o rural de desarrollo medio y bajo. Esto cobra especial
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relevancia en un contexto de declive precipitado de la matricula escolar en los establecimientos
publicos. Porejemplo, 7 municipios tienen una matricula inferior a 50 estudiantes, mientras que 6
cuentan con una matricula superiora 20 000. El grafico 21 muestra la distribucién de municipios
segln su matricula total, donde es posible observar la tremenda variabilidad y el sesgo hacia
la pequenia escala. Esta heterogeneidad es fundamental para entender el impacto inequitativo
del mecanismo de subvencidn escolar en relacién con las capacidades de los sostenedores edu-
cacionales para dar respuesta a los costos fijos de funcionamiento en un contexto de ingresos
variables, asunto particularmente complejo para los municipios pequefios.

Grafico 21. Matricula piblica por municipio (2017)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos administrativos del Ministerio de Educacion, 2017.

Dado que en Chile la mayoria de las comunas es pequena y rural, esta distribucién muestra
que sus municipios deben administrar una educacién que requiere altos costos operacionales
con un bajo nivel de ingresos, lo que genera un sistema poco sustentable en el tiempo. Para el
caso chilenoy en relacién con el tamano éptimo de las unidades de administracién educacional,
Paredes (2009) sefala que a partirde un umbral de 8000 estudiantes se verifican economias de
escala, es decir, se logra un ahorro efectivo en los costos operativos y administrativos de educa-
cién, lo que permite liberar recursos para cubrir otras necesidades educacionales prioritarias. Si
se considera la matricula escolar municipal, vemos que en 2016 el 89 % de las comunas (n =306)
no cumplia con esta condicidn; incluso mas, si se toma a toda la poblacién escolar disponible (del
sistema pUblicoy privado), el 70 % de las comunas de Chile no puede cumplir con dicho umbral.

Esta situacion trae aparejada una serie de implicancias negativas que obstaculizan la utili-
zacion eficiente de los recursos educacionales en la gestién municipal, independiente de si esta
es o no prioritaria en la agenda de las autoridades comunales.

Como se hasefialado, el 60 % de los municipios chilenos posee hoy menos de 2600 estudian-
tes en sus establecimientos educacionales. Esta condicion tiene como contrapartida costos fijos
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mas altosy, por tanto, menos recursos disponibles para esas mismas escuelasy sus estudiantes.
En efecto, segln los datos del Mineducy otros autorreportados por los municipios, es posible
observar que el costo de los niveles administrativos puede llegar a significar una proporcién
sumamente alta en los municipios que poseen baja matricula. El grafico 22 ilustra cémo el costo
promedio por estudiante destinado al nivel administrativo de la educacién municipal oscilaba
—para el afio 2014—entre los $ 35 000y $ 10 000 pesos mensuales para, al menos, el 70 % de
los municipios en Chile. En promedio, los municipios gastan en torno al 8 % de sus ingresos
totales por subvencién escolar para costear sus niveles administrativos. Sin embargo, en las
municipalidades mas pequenfas, este porcentaje puede llegar hasta el 25 % de los ingresos que
obtienen por subvencion.

Grafico 22. Costo mensual por alumno del nivel de administracién educacional segiin decil
de tamafo de matricula municipal (2014)
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Fuente: Ministerio de Educacion sobre la base del censo municipal de 2014 y datos administrativos de 2014.

La perspectiva comparada permite profundizar en el asunto de la escalay vincularlo con el
de la autonomia escolar. Asi, el grafico 23 muestra el tamafio de cada unidad de administracién
educacional para varios paises, independientemente del arreglo de gobernanza que tengan (eje
izquierdo). Se toma como criterio para definir la entidad administradora al nivel que realiza el
pago de los profesores en cada pais: municipios en el caso de Chile, cantones en el caso de Suiza,
distritos escolares en el caso de Estados Unidos y Canadd, y estados en el caso de Brasil y Alemania
(«die Bundeslinder» o «Linder»). Para extraer los promedios, se divide la matricula piblica (solo de
los establecimientos estatales) y la cantidad de entes ptblicos de administracién que existen. En
el eje de la derecha, se extraen los promedios nacionales que declaran los directores escolares
de establecimientos pulblicos respecto de su involucramiento diario en la toma de decisiones
sobre temas técnicos y administrativos.
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El grafico sugiere dos conclusiones importantes: primero, que la escala municipal chilena,
en el lente comparado, es pequefa y solo igualada por paises como Finlandia o Bélgica, que
poseen una alta homogeneidad socioecondmica entre sus territorios, una larga historia de
descentralizacién, un alto desarrollo e importantes capacidades técnicas distribuidas a lo largo
del pais. El disefio de la escala altamente descentralizado de la administracién municipal chile-
na, en cambio, debe funcionar en un contexto de bajas capacidades técnicas, alta segregacion
socioeconémicay una desigual distribucién territorial de recursos y competencias para la gestion
educacional (Marcel y Raczynski 2009). Segundo, que el esfuerzo del Estado chileno por «acercar»
alosadministradores a los establecimientos no ha servido para potenciar el nivel de autonomia
de las escuelasy sus directivos. De hecho, el nivel promedio de autonomia escolar que declaran
los directores y las directoras escolares del sector plblico chileno es similar al que evidencian
los de sistemas altamente centralizados como Francia, Brasil o Corea del Sur. De esta forma,
no se cumple el supuesto de que mientras mas cerca estan los operadores de la educacion del
territorio, mas libertad pueden tener las escuelas para desplegar iniciativas de gestion propias
y fortalecer el liderazgo de los directivos escolares.

Grafico 23. Indice de autonomia de la escuela (linea) segtin tipo de sistema y matricula por
unidad de administracion educacional (barras)™
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los datos de |a prueba PISA 2012 (indice de autonomia) y OCDE
2015 (tipo de sistemay matricula).

Ensuma, como advirtieron laOCDE (2004) y diversos estudios (Subdere 2002; Irarrazaval 2001),
laescala, el tamafnoy el disefio geografico que poseen las comunas no parece ser la delimitacién
6ptima para garantizar las condiciones del personal, la activacién de redes, la infraestructura, y

12 Este grafico solo muestra datos comparados de las unidades de administracién (como de los puntajes de
liderazgo escolar) de establecimientos de dependencia piblica. Es decir, tanto los sectores privados como los
particular-subvencionados en sus diferentes formas son excluidos de la muestra.
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la capacidad financieray técnica para la gestion educativa. Comunas con un nimero intermedio
y bajo de alumnos, que representan a la mayoria del pais, poseen serias desventajas para estos
propésitos (Raczynskiy Salinas 2008). Esto es especialmente evidente en los casos de comunas
rurales (con menos de 800 alumnos), donde existe una gran cantidad de establecimientos uni
o bidocentes, con escasa matricula, fisicamente aislados y con serios problemas de asistencia,
que no logran financiarse a través de la subvencion escolar entregada por el nivel central ni con
las subvenciones de ruralidad (Serrano 2000; Raczynskiy Salinas 2008).

5. CONCLUSION: LA URGENCIA DE UN NUEVO ESQUEMA DE ORGANIZA-
CION PARA LA EDUCACION PUBLICA

La educacién publica chilena llegé a una situacion delicada y sélo esto fundamentaria la deci-
sion de implementar un redisefio institucional. Por décadas ha sufrido la caida sistematica de
su matricula, el cierre de establecimientos, la acumulacién de deudas, los déficit financieros,
entre otros problemas. Un nuevo compromiso con la educacién piblica obliga a generar un tipo
de organizacion sustentable en el tiempo; un diseno inspirado en la légica de mercado no lo es.

A partirde larevision de literaturay los analisis empiricos desarrollados, hemos identificado
una serie de dificultades que condicionan la situacién de la educacién publica. Son evidentes,
por ejemplo, las falencias institucionales y organizacionales de la gestién municipal, que se
deben en gran parte a un problema de «agencia» (los responsables de la educacién publica no
son evaluados esencialmente por su gestidn en esta estratégica area), pero también a otros
factores estructurales, como la desigualdad de recursos y capacidades que el propio sistema
municipal reproduce.

El resultado en materia econdmico-financiera es critico: las falencias del sistema de finan-
ciamiento, sumadas a los problemas de escasez de recursos y a la ya descrita débil gestion
municipal, hicieron de la educacién municipal un modelo insostenible en el tiempo. Las excep-
ciones confirman la regla: en Chile son muy pocas las comunas que logran financiar y sostener
adecuadamente el servicio educacional. Todo lo anterior se ha traducido en resultados educa-
cionales muy insatisfactorios. Por cierto, a pesar de que la educacién municipal no ha tenido un
peor desempeno que la educacion privada subvencionada, el esquema institucional existente
en Chile ha perjudicado adicionalmente a la educacién publica, estigmatizandola, lo cual ha
alejado a importantes sectores de la sociedad de los establecimientos piblicos, contribuyendo
adicionalmente a la enorme segregacion social del sistema escolar chileno.

En sintesis, el enorme cmulo de factores identificados ha llevado a la educacién publica
a una severa crisis que, de no ser revertida, le impedira retomar el rol central que deberia tener
en la sociedad: garantizar el derecho universal a una buena educacién y producir un estandar
elevado de calidad integral para el pais.
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CAPITULO3
LA PROPUESTA DE CREACION Y EL DEBATE EN TORNO A LA
NUEVA INSTITUCIONALIDAD PARA LA EDUCACION PUBLICA

El objetivo de este capitulo es analizar la discusién publica en torno a la tramitacién de la ley
que cred el nuevo sistema de educacion publica, describiendo cuales fueron los nudos criticos
e identificando los principales actores politicos, sociales y educacionales que participaron en el
debate’. El analisis mostrara los puntos de desencuentro y las diferencias mas relevantes que
existieron en torno a este cambio institucional, asi como los acuerdos que fueron necesarios para
viabilizar suaprobacién. Ademas, la revision del proceso legislativo permitira identificar asuntos
pendientesy algunos desafios para el nuevo sistema (temas que se profundizaran en el capitulo 5).

Asi, la primera seccién proporciona un marco general del proceso legislativo y el contexto
de reforma educacional mas global del periodo 2014-2017 del que fue parte; la segunda explica
el ciclo que vivid el proyecto en el Congreso Nacional y describe a los diferentes actores del
proceso; la tercera identifica los nudos criticos de la tramitacién y los cambios que experimentd
la propuesta de ley para desatar dichos nudos, y la Gltima seccidn resume las ideas centrales y
propone una reflexién sobre el debate desde una perspectiva mas general.

1. LOS PASOS INICIALES DE LA NUEVA EDUCACION PUBLICA: CONTEXTO
Y PREPARACION DEL PROYECTO DE LEY

a. Lareformaeducacional 2014-2017y el dilema de «partir porla educacion
publica

Eldisefioyla tramitacion legislativa de la nueva educacién piblica (NEP) fue parte de un proceso
mayor de reforma educacional impulsado por el Gobierno de Michelle Bachelet (2014-2018), que
abarcé principalmente aspectos institucionalesy regulatorios de los distintos niveles educativos,
comose explicé en el capitulo1. En concreto, la presentacion al Congreso del proyecto de ley que
cred la nueva educacion publica se produjo en noviembre de 2015, luego de haberse aprobado
las leyes de Inclusién (20845/2015), que terminé con el lucro, la seleccién y el financiamiento
compartido en el sistema escolar financiado por el Estado, y de Educacién Parvularia (20835/2015),

1 El analisis consisti6 en una identificacién y sistematizacion de los principales ejes tematicos que estructuraron
el debate durante todo el tramite legislativo de la ley que crea la Nueva Educacién Piblicay las diferentes posi-
ciones en torno a ellos. Las fuentes utilizadas fueron las presentaciones de todos los invitados a las comisiones
de Educacién y Hacienda tanto de la Camara de Diputados como del Senado, y parlamentarios integrantes
(disponibles principalmente en Biblioteca del Congreso Nacional. 2017. Historia de la Ley N°21.040 que crea el
Sistema de Educacion Piblica y modifica diversos cuerpos legales. Santiago, Chile. Estas fuentes fueron complemen-
tadas con las entrevistas hechas a actores clave del proceso en el marco de esta investigacion, las que incluyeron
autoridades, parlamentarios, actores sociales y académicos.
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que cred una nueva institucionalidad para este nivel, y mientras se encontraba en segundo tra-
mite constitucional la ley que creé el Sistema de Desarrollo Profesional Docente (20903/2016).

La nueva educacién pablica constituyd el cuarto componente de este conjunto de cambios en
el sistema escolar chileno, que—de acuerdo con el mensaje del proyecto de ley—se orientaban a
generar un «sistema educacional de calidad e inclusivo, donde el Estado se hace garante efectivo
del derecho a la educacién y donde la sociedad se asegura que el foco de todo establecimiento
educacional, sea privado o publico, es el deseo de educary la mejora permanente de los procesos
educativos» y «acercaban nuestro pais a las mejores practicas internacionales, reforzando los
principios que lo fundan y guian, consagrados en nuestra Ley General de Educacién» (Mensaje
del Proyecto de Ley que Crea el Sistema de Educacién Pdblica, 2015).

Esimportante notar que el orden temporal con que se presentarony aprobaron estos cam-
bios generd una discusion publica durante el periodo 2014-2017, que (de acuerdo con varios
actores) afectd la tramitacion de la nueva educacion publica. El Gobierno de Michelle Bachelet,
a través de la Ley de Inclusidn, optd por iniciar el camino de cambios regulando la educacion
privaday «nivelando la cancha» respecto a la educacion pablica, lo que produjo que varios lideres
de opinién —de oposicién y de la propia coalicién de gobierno— criticaran el hecho de que la
«desmunicipalizacion» y el fortalecimiento de la educacion estatal fuera el dltimo eslabén de
una reforma cuya principal urgencia debia serjustamente la educacién publica®

Las autoridades de la época reconocen que la decisidn respecto al «<orden» de las reformas
afectd la tramitacion de la nueva educacion piblica. Que la NEP fuera el Gltimo de los proyectos
de lareforma habria tenido al menos dos consecuencias. Primero, su tramitacion se produjo en
un ambiente de mayor confrontacién y polarizacién (provocadas por el debate sobre la Ley de
Inclusién), lo que se habria expresado en un menor apoyo a este cambio: «Siempre se dio esta
critica de que debiéramos haber partido por la educacion publica [...], porque no tocaba grandes
intereses a los cuales pudieras oponerte, no tenia oposicién en abstracto [..] habia una cierta
simpatia por cambiar lo piblico, la que en alguna medida se pierde por este orden de los pro-
yectos» (entrevista a Adriana Delpiano, ex ministra de Educacién). En segundo término, el menor
tiempo disponible para legislary el desgaste del capital politico gubernamental hicieron que el
Gobierno tuviera menos fuerza para impulsar esta transformacién, comunicar sus beneficios y
convencer a los actores de su urgencia’.

Para otros actores, sin embargo, existian buenas razones para que fuera la Ley de Inclusién el
primer paso de la reforma, especialmente porque se trataba de un paso necesario para eliminar
algunas regulaciones y controlar ciertos procesos considerados inequitativos y que afectaban
negativamente a la educacién estatal. Un ex ministro de Educacién asf lo explica: «La crisis de

2 En efecto, la propia presidenta Michelle Bachelet afirmé en una entrevista a un medio nacional, en el primer
semestre de 2015, que habia tenido dudas respecto a cuil era el mejor orden para presentar los proyectos de ley.
La ex ministra Adriana Delpiano, al momento de asumir su cargo enjunio de 2015, también manifesté piblica-
mente que hubiera preferido iniciar el trayecto de las reformas con la educacién piblica. Varios parlamentarios
de gobiernoy de oposicidn, asi como también otros actores del sector educacional, plantearon piblicamente
esta misma apreciacion desde que se inicid la tramitacién de la Ley de Inclusién.

3 Al momento de presentar el proyecto de nueva educacion publica al Congreso, el Gobierno tenia niveles de
aprobacion de entre el 22 %y 24 %, muy lejos del 50 % que alcanzaba cuando empezd su gestidn y la discusion
legislativa de las reformas (CEP 2015).
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la educacién publica se debe a su propia institucionalidad y estructura interna, pero también a
su convivencia con la educacion particular-subvencionada con reglas del juego completamente
de menoscabo [...]. Era indispensable nivelar las reglas del juego entre la educacién publicay la
privada subvencionada» (entrevista a Nicolas Eyzaguirre, ex ministro de Educacién)*.

La necesidad de crear el Sistema de Desarrollo Profesional Docente se argumentd sobre una
|6gica similar: para mejorar la calidad de la docencia era indispensable fortalecer las condiciones
laborales, la valoracién social y las oportunidades de desarrollo de todas las profesoras y profe-
sores de Chile, asi como generar incentivos a lo largo de sus trayectorias, independientemente
del tipo de establecimiento en que trabajaran. Igualmente, la nueva institucionalidad para
conduciry regular la educacién parvularia creé un marco institucional general, comn para la
educacién publicay privada, paso considerado imprescindible para posteriormente fortalecer
el sistema puablico.

En definitiva, a pesar de las dificultades, el proyecto de creacion de la NEP fue superando
las distintas etapas, para aprobarse a fines del ano 2017.

b. El proyectoinicial y su preparacion

El proyecto del nuevo sistema de educacion publica ingresado al Congreso pasé por un proceso
prelegislativo que consideré diversos actores. Si bien el proyecto fue presentado en noviembre
del 2015, sudisefio se inicié durante 2014, cuando se definié un equipo responsable que consolidd
un diagnéstico y los proyectos previos que existian sobre la materia, sistematizé la experiencia
y laevidencia internacional, y dialogé con distintos actores (dentroy fuera de la administracion
del Estado) para conocer opinionesy propuestas sobre el cambio institucional para la educacién
publica.

Antes de presentar el proyecto al Congreso de la Republica, sus componentes principales
y nudos criticos fueron socializados a través de un proceso que abarcé a diversos actores edu-
cacionales, socialesy politicos a lo largo de Chile. En la siguiente tabla, se resumen los actores y
organizaciones con los cuales el equipo de disefio del Ministerio de Educacién sostuvo reuniones
para escucharopinionesy recibir retroalimentacion de la propuesta que estaba siendo disenada.

Luego de esta fase de preparacion, el 2 de noviembre de 2015, el Gobierno ingresé al Parla-
mento el proyecto de ley. El sistema inicialmente propuesto contemplaba la creacion de sesenta
y siete servicios locales de educacién (SLE), los cuales asumirian, en un plazo de seis afos, la
totalidad del servicio educativo piblico a lo largo de Chile, lo que suponia ademas un traspaso
integro de los bienes al fisco. Ademas, el sistema era coordinado por una Direccién de Educacion
Plblica a nivel central, un servicio centralizado, alojado en el Ministerio de Educacién, que tendria
la funcién de planificar e implementar una politica nacional de fortalecimiento de la educacion
publica. A nivel local, cada SLE seria dirigido por un director ejecutivo, elegido por el Sistema
de Alta Direccion Publica (ADP), aunque con clausulas especiales de remocién del cargo, quien

4 La experiencia chilena muestra que la educacién piblica habia sido debilitada por reglas del juego que desni-
velaron la cancha en su contra (OECD 2004; Bellei et al. 2010). Visto desde esta perspectiva, la Ley de Inclusion
también tenia por objeto generar un «primer piso» de condiciones basicas para la educacién piblica: eliminar
el financiamiento compartido, la seleccién y el lucro permitia sacar a la educacion piblica de una situacion
desventajosa respecto a la provisidn particular-subvencionada, que la habia afectado negativamente durante
muchos afos.
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Cuadro 1. Actores que participaron en dialogos prelegislativos sobre el contenido del

proyecto de nueva educacion piblica

Actores del mundo educacional

Comité Consultivo de la Educacién
Piblica, formado por Andrea Pal-
maS. (Corp. Municipal SanJoaquin),
Carlos Concha (UAH), Cristian Bellei
(CIAE), Cristébal Villalobos (UDP/
ICAL), Dagmar Raczynski (APD),
Ernesto Aguila (DEP-UCH), Flavia
Fiabanne (PIIE), Gonzalo Navarrete
(AChM), Ignacia Fernandez (SUB-
DERE), José Weinstein (UDP), Juan
Eduardo Garcia-Huidobro (UAH),
Juan Pablo Valenzuela (CIAE), Maria
Luisa Rivera (DAEM Santiago),
Manuel Septlveda (E2020), Méni-
ca Luna (Corp. Pefialolén), Patricio
Escobar (ex PET), Sebastian Donoso
(U de Talca).

98 directivos y miembros de equi-
pos directivos de establecimientos
educacionales.

Elige Educar.
Educacién 2020.

Ensefa Chile.

Gremios, actores socialesy
politicos

Funcionarios del MINEDUC a través de
sus organizaciones ANDIME y FENAE-
DUP.

Consejo Nacional de Asistentes de la
Educacién.

Funcionarios del DAEMy corporaciones a
través de las organizaciones CONFUDE-
CHy FENATRACOM. Ademas de asisten-
ciaaforosyasambleasalolargo del pais.

Colegio de Profesores A. G.

Padres y Apoderados, a través de la
CORPADE.

Estudiantes secundarios, a través de
la CONES.

Equipos técnicosy politicos de los parti-
dos de la coalicién gobernante (Nueva
Mayoria).

Participacion en encuentros publicos con
las asociaciones de municipios AChM,
AG Corp. My AMUCh.

Dialogos con grupos de alcaldes en las
regiones I, IV, V, VI, VIII.

Autoridades e instituciones
publicas

Coordinacién con el Ministerio
del Interior, en especial con la
SUBDERE para temas de traspaso
y territorialidad.

Coordinacién con el Servicio
Civil, para temas de alta direc-
cién publica.

Coordinacion con el Ministerio
del Trabajo y Prevision Social,

para temas de traspaso de fun-
cionarios.

Coordinacién con SEREMIS de
Educacién, paraanalizarlaescala
delos SLEy otros temas relevan-
tes.

Coordinacién con la JUNJI, la
JUNAEB, la Agencia de la Cali-
dad y la Superintendencia de
Educacion, para resguardar la
armonia con el resto del sector
educacional.

Revision en detalle de los cos-
tos asociados al proyecto con el
Ministerio de Hacienda, a través
de la Direccién de Presupuestos.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de registros del MINEDUC.

serfa ademas asesorado por un consejo local de educacién, conformado por representantes de
la comunidad educativa, alcaldesy del gobierno regional, y del mundo de la educacién superior.

Como se explicé en detalle en el capitulo 1, este proyecto correspondia al tercer intento
legislativo por redisenar la institucionalidad de la educacién piblica municipal®, por lo que uno
de los desafios relevantes que enfrenté el proceso fue aprovechar algunos consensos y trabajos
previos, que se alimentaban ademas de un diagnéstico bastante compartido sobre los problemas
medulares del sistema municipal de educacién. Por ejemplo, los proyectos anteriores habian
establecido algunos tamafios minimos razonables para el ente administrador de la educacién

5 Los gobiernos anteriores de Michelle Bachelet y Sebastian Pifiera presentaron proyectos que no dieron pasos

significativos en el Congreso.
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publica®, habian considerado también la creacién de «6rganos locales» o comités que tuvieran un
rol activo en la construccién del proyecto educativo local’, y habian buscado una figura juridica
especifica para la nueva administracién local, que aunque era diferente a la del proyecto de 2015,
que contempld la creacion de servicios piblicos descentralizados del Ministerio de Educacion?,
compartia el hecho de ser especializada en la administraciéon educacional y reunir para si todas
las atribuciones de la gestion local de la educacion piblica.

La tabla siguiente resume las caracteristicas centrales de los dos proyectos anteriores y sus
principales diferencias con la ley NEP de 2017.

Cuadro 2. Comparacion de los principales aspectos de los proyectos de ley referidos a la
administracion de la educacién piblica

Temas 2008’ 2011* Ley NEP 2017

Definiciony

principios de
la educacién
publica

Define a la educacién puabli-
cay establece sus principios
especificos.

Sin definicién. Sin definicion.

Corporaciones locales
de educacion publica, de
derecho piblico, auténo-
mas, con personalidad juri-
dica y patrimonio propio,
con dedicacién exclusiva a
la gestion de la educacion

Agencias publicas de educacién
local (APEL), auténomas, de dere-
cho publico, con patrimonio pro-
pio, descentralizadas y con giro
Gnico educacional, con atribu-
ciones para la gestién adminis-
trativa, financieray pedagégica.

Servicios locales de educa-
cién publica (SLE), organis-
mos publicos especializados
en gestién educacional, des-
centralizados, con persona-
lidad juridica y patrimonio
propio, con una planta propia

Caracteristicas  en un territorio definido.
del nivel inter-

medio

de personal altamente pro-
fesional.

Financiamiento fiscal direc-
toatravés una contribucién
anual.

Financiamiento via Ley de
Presupuestos.

Municipalidades exitosas (segtin
ordenamiento de la Agencia de
la Calidad) exentas de traspasar
sus establecimientos, pero que
pueden voluntariamente con-
formar una APEL.

Contintia en la proxima pagina

6 Mientras que el proyecto de 2008 contemplaba un maximo de setenta SLE, el proyecto del 2011 establecia
minimos de estudiantes, pero la agrupacién voluntaria de municipios.

7 El primer proyecto de Michelle Bachelet consideraba alcaldes, concejales y personas designadas por el MINEDUC,
mientras que el de Sebastian Pifiera contemplaba alcaldes, representantes de los gobiernos regionales, padres
y apoderados, y funcionarios del MINEDUC.

8 Los dos primeros proyectos creaban corporaciones educacionales auténomas del MINEDUC (con la misma
naturalezajuridica de las municipalidades).

9 Mensaje de S.E. la Presidenta de la Repiblica con el que inicia un Proyecto de Ley que fortalece la educacion
publica n®1151-356 (2008). Boletin 6251-04.

10 MensajedeS.E. el Presidente de la Repiblica con el que inicia un Proyecto de Ley que crea las Agencias Piblicas
de Educacién Local y establece otras normas de fortalecimiento de la educacién estatal n®397-359. (2011). Boletin
8082-04.
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Viene de la pagina anterior

Temas

Gobernanza
del nivel inter-
medio

2008'

Consejo Directivo, 6rgano
colegiado, de caracter reso-
lutivo,y que tiene asu cargo
la direccién superior de la
Corporacion.

El director ejecutivo es
seleccionado por ADPy es
un funcionario de exclusiva
confianza del Presidente de
laRepublica. El conveniode
desempefio se firmaconel
Ministerio de Educacion.

Se compone de alcaldes,
concejales y personas
designadas por el MINE-
DUC.

2011*

Consejo Directivo
(5 miembros), también de carac-
ter colegiado y resolutivo.

El director ejecutivo es seleccio-
nado por el Consejo Directivo
sobre la base de una terna pro-
puesta por el Sistema de ADP. El
convenio de desempefio se firma
con el Consejo Directivo.

Se compone de un alcalde repre-
sentante de comunas (quien pre-
side), 1 representante de centros
de padresyapoderados, 1 profe-
sional designado por el gobierno
regional, 1 profesional elegido por
los directores de establecimien-
tosy1funcionario del MINEDUC.

Ley NEP 2017

Director ejecutivo, seleccio-
nado por ADP con ciertas
modificaciones para su ajuste
al sistema educacional.

Se crea un Consejo Local de
Educacién (de caracter con-
sultivo y asesor) y un Comité
Directivo (de caracter consul-
tivo, asesor, fiscalizadory en
ciertos aspectos, resolutivo).

Conveniode desempefiode la
autoridad educacional, posee
componente nacional y local.

Organizacién
de la adminis-
tracién nacional

Servicio Nacional de Educa-
cién. Servicio descentraliza-
do, con personalidad juri-
dica y patrimonio propio.
Servicio afecto al sistema
ADP.

Surol consistiria en prestar
apoyo educativo a los soste-
nedores publicos, velando
por el mejoramiento conti-
nuo de la calidad del servi-
cio. No tenfa funciones de
coordinacion ni orientacién
estratégica del sistema.

No considera un érgano central.

Direccién de Educacidén
Piblica (DEP). Servicio cen-
tralizado dependiente del
Ministerio de Educacion,
desconcentrado en regiones
segln necesidad. Servicio
afecto al sistema ADP.

Surol es conducir estratégica-
mente al sistema, ademas de
coordinaralos SLE. Ademas,
laley detalla los mecanismos
oinstrumentos de gestion por
los cuales se cumple con estas
funciones, es decir la Estra-
tegia Nacional de Educacion
Pablica y los convenios de
gestion educacional.
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Viene de la pagina anterior

Temas

Escala

2008’

Las corporaciones locales
operan en el territorio de
una comuna o agrupacion
de estas, dentro de la mis-
ma regién (no se indican
condiciones de agrupa-
cion).

Fija—en un articulo tran-
sitorio— un maximo de
70 corporaciones locales
de educacién publica.

2011?

Las APEL operan en el territorio
de una comuna o una agrupa-
cién de comunas (conformadas
en primer lugar como asociacién
de caracter voluntario).

Se faculta al presidente a dic-
tar via DFL las agrupaciones de
comunas cuando corresponda.
Se respeta la division regional.

Ley NEP 2017

70 SLE supracomunales, que
respetan la divisién de comu-
nasy regiones.

Relacién con

los estableci-
mientos edu-
cacionales

No considera nada espe-
cifico ademas de definir
las funciones propias del
sostenedor (administrar,
elaborar planes, rendir
cuentas, proveer apoyo
técnico-pedagdgico).

No considera nada especifico
ademds de definir las funciones
propias del sostenedor (admi-
nistrar, elaborar planes, rendir
cuentas, delegar funciones a los
directores de establecimientos).

Define a los establecimien-
tos educacionales como la
unidad bésica del sistema,
en términos de su objeto y
quiénes son sus miembros,
y les otorga funciones espe-
ciales a estos.

Define como funcién prio-
ritaria de los SLE el acom-
pahamiento y apoyo a los
establecimientos, y establece
algunas prioridades y meca-
nismos para este apoyo, como
trabajaren red

Instalaciény
transicion

Periodo de transicién de 5
afos. Muy poca especifica-
ci6én del proceso.

En s afios estarian constituidas las
APEL. No hay mas especificacion.

Periodo de 8 afios de transi-
cién, que luego de una eva-
luacién puede extenderse a
13 como maximo.

Articulado transitorio concre-
toy exhaustivo, que define los
procedimientos, las fases y
los responsables del proceso.

Contintia en la proxima pagina

93



NUEVA EDUCACION PUBLICA: CONTEXTO, CONTENIDOS Y PERSPECTIVAS DE LA DESMUNICIPALIZACION

Viene de la pagina anterior

Temas

2008’

2011?

Ley NEP 2017

Traspasode
personal

Docentes y asistentes de
la educacidn se traspasa-
rian sin solucién de conti-
nuidad, lo que implicaba
seguir con el mismo régi-
menjuridico. El traspaso de
los funcionarios del MINE-
DUC se hacia via concurso.

Mediante DFL se buscaba
«establecer las condicio-
nes que se requieran para
incorporar a la Corpora-
cién el personal que le sea
necesario y que a la fecha
de su creacién desempefie
funciones relacionadas con
educacién», para integrar
asi a funcionarios munici-
pales.

Losderechosy obligaciones de los
docentes y asistentes de la edu-
cacién que se desempefiabanen
establecimientos educacionales
o en los DAEM mantendrian su
vigenciay continuidad.

Las nuevas contrataciones se
regirfan porel Cédigo del Trabajo.

Los cargos que quedaran vacantes
en las respectivas municipalida-
des se entenderian suprimidos.
No habfa solucién para quienes se
desempefiaban en los municipios
y dejaban de cumplir funciones.

Docentes y asistentes de la
educacién mantienen dere-
chosy régimenjuridico («sin
solucion de continuidad»).

Se establece prioridad a fun-
cionarios municipales para
conformarequipos técnicosy
administrativos de los servi-
cios locales de educacién. Se
establecen distintos tipos de
solucionesy compensaciones
para quienes no integren la
nueva institucionalidad local.

Traspaso de funcionarios del
MINEDUC (via concurso) a la
nueva DEP.

Traspasode
bienes

Para obtener autorizacién
(y constituir la Corpora-
cién), los bienes muebles
einmuebles de propiedad
municipal destinados a
fines educacionales serian
entregados a la Corpora-
cién respectiva en como-
dato por 99 afios.

Se instruye a los alcaldes a tras-
pasar el servicio educativo a las
nuevas agencias, en tanto los
bienes muebles e inmuebles a
traspasar se determinarian con
posterioridad.

Traspaso al fisco de bienes
educacionales, con detalle
exhaustivo del proceso y
mecanismos concretos para
resolver discrepancias.

Fuente: Elaboracién propia.

Como puede apreciarse en la tabla comparativa, ademas de las similitudes, hay importantes
diferencias entre los intentos previosy la ley NEP aprobada por el Congreso Nacional. Es posible
argumentar que esta tltima fue la propuesta que resolvia mas sistémica y exhaustivamente las
complejidades de un nuevo disefio institucional, por ejemplo, definiendo principios propios
para la educacion publica (instalando de hecho la nocién de «nueva educacién publica»); con-
figurando un diseno organizacional y un modelo de gestién propios para la educacién piblica,
tanto a nivel nacional como local; entregando nuevas funciones y atribuciones a los actores
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educaciones, y haciéndose cargo en detalle de los aspectos mas delicados y controversiales de
superar la municipalizacién, regulando la transicién hacia el nuevo sistema. En definitiva, la
ley NEP es mucho mas que el mero cambio juridico del «sostenedor» de los establecimientos
publicos o que la «desmunicipalizacion».

2. ELPROCESO LEGISLATIVO DE LA NEPY EL MAPA DE SUS PRINCIPALES
PROTAGONISTAS

El proceso legislativo de la nueva educacién piblica se extendi6 por casi dos afios de discu-
sion y tramitacion™. El proyecto fue ingresado en noviembre de 2015 por el Ejecutivo; el primer
tramite legislativo se produjo en la Comisién de Educacién de la Camara de Diputados, entre
noviembre de 2015y julio de 2016; el segundo tramite, en el Senado, se desarrollé desde julio de
2016 hasta septiembre de 2017; mientras que el terceroy final, en una comisién mixta, se realizd
entre septiembre y octubre del 2017. En |a figura siguiente se sintetizan las distintas fases de la
tramitacion legislativa, dejando en evidencia lo compleja que fue su discusion.

Cuadro 3. Cronograma del proceso legislativo de la nueva educacién piblica

Trabajo . L. S . S Tercer tramite
. Primer tramite legislativo Segundo tramite legislativo L. ”
prelegisla- . . legislativo Promulgacion
. (Camara de Diputados) (Senado) Sl ape
tivo (Comision Mixta)
Marzo 201 . . . Sep- . .
# Noviembre  Abril Julio Enero  Agosto . P Septiem- Octubre Diciembre
aoctubre tiembre
2015 2016 2016 2017 2017 bre2017 2017 2017
2015 2017
Elaboracién Ingreso del Se Se Se Se Se La Se Se promulga

de proyec-  proyecto aprueba aprue- aprueba aprueba aprueba Cadmara aprueba  proyecto,
to,didlogo alaComi- elpro- baen engene- enla enpar- deDipu- proyec- almismo

conactores  sidbnde  yectoen gene- ralen Comi- ticular tados toen  tiempoque
ysocializa- Educacién. laComi- ralyen  sala sién de enel rechaza ambas senombran
cién inicial sionde  parti- Educa- Senado algunas salasy lasprimeras
de sus con- Educa-  cular cibny  yvuelve modifica- seoficia autoridades
tenidos. ciény en pasaa ala cionesy alEje- delanueva
pasaa salae laComi- Cémara elproyec- cutivo  educacion
la Comi- | sionde original. topasaa parasu publica.
- ngre- . o
siénde g Hacien- Comisién promul-
. saal - -
Hacien- da. Mixta.  gacion.
Sena-
da.
do.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la Historia de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de
Educacion Pablica (Biblioteca del Congreso Nacional, 2017).

Durante esos dos afios de tramitacidn, se desarrollaron ciento once audiencias en las que
participé un amplio espectro de actores del mundo educacional, social y politico. Es relevante
precisar que, si bien se trata de un proyecto del campo educacional, la propuesta de redisefio
institucional involucra cambios en la administracién piblica del Estado (como la gobernanzay

11 Como referencia, la Ley de Inclusién fue promulgada luego de trece meses, mientras que la que cred el Sistema
de Desarrollo Profesional Docente fue promulgada diez meses después del proceso de tramitacion.
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la coordinacidn entre las instituciones, la descentralizacidén administrativa, los derechos de los
trabajadores, los sistemas de seleccion de los directivos plblicos, y otros aspectos de la admi-
nistracion municipal), lo que hizo de este proceso legislativo un tramite altamente complejoy
que trascendia el debate educacional.

Si bien, en comparacion con los restantes proyectos de reforma educacional del periodo
2014-2017, la NEP contd con menos cobertura mediatica y menos oposicion piblica, su econo-
mia politica fue muy desafiante debido al nidmero de actores involucrados y los diversos nudos
criticos que estos fueron levantando a medida que avanzaba la tramitacién. Esquematicamente,
es posible categorizary caracterizar a los actores que participaron en tres grupos:

> Actores del mundo académico y especialistas del campo: Tanto el proceso de disefio prele-
gislativo como el proceso legislativo mismo contaron con el aporte del mundo académicoy de
centros de pensamiento (algunos independientes y otros ligados a organizaciones politicas),
organizaciones de la sociedad civil especializadas en educacién (como la Fundacién Educacién
2020), ex ministros y premios nacionales de Educacién. También es posible considerar en esta
primera categoria a algunos profesionales ligados a otras areas—en especial a la administracion
del Estado y del mundo laboral—, que aportaron durante el disefio y la tramitacion de la ley.

En general, este grupo de actores—con la excepcion de los centros de pensamiento ligados
politicamente a la oposicién al Gobierno— estaba a favor de la desmunicipalizaciény el cambio
a un sistema con nuevas agencias de nivel intermedio. Si bien su participacién a lo largo del
proceso fue discontinua, sus principales criticas y sugerencias apuntaron a orientar el proyecto
correctamente hacia el fortalecimiento del trabajo de las unidades educativas y, por tanto, a
mejorar la calidad educacional. El mundo académicoy experto también focalizé su atencién en
la discusién sobre cuan centralizado o descentralizado debia ser el nuevo sistema, incluyendo
el perfily el mecanismo de seleccién y remocién de los directores de los nuevos servicios locales.
En términos mas criticos, a través de las audiencias y cartas publicadas en medios de opinién
publica, el mundo académico se pronuncié en distintas ocasiones cuestionando la idea de no
modificar el sistema de subsidio a lademanda como mecanismo de financiamiento de la nueva
educacién publica.

> Profesionales y actores sociales de la educacién: En este grupo se incluyen los distintos
estamentos que se desempefan cotidianamente en el mundo educacional y que fueron repre-
sentados fundamentalmente a través de sus gremios y organizaciones. Esto incluye al Colegio
de Profesores; diferentes asociaciones de asistentes de la educacién y su agrupacién central (la
Confederacién Nacional de Funcionarios Asistentes de la Educacién, CONFEMUCH); organizacio-
nes estudiantiles, como la Coordinadora Nacional de Estudiantes (CONES), y algunos directivos
escolares que participaron en el debate. También se considera a los alcaldes, las alcaldesasy las
asociaciones de municipios, dentro de las cuales —por su mayor nivel de representacién— la
Asociacién Chilena de Municipalidades (AChM) jugé un rol fundamental tanto en el debate
publico como en el legislativo.

En general, este grupo de actores también apoyé la idea de «desmunicipalizar» la educacién
publica, aunque planteé dudas respecto a la profundidad del cambioy las garantias que el pro-
ceso darfa a sus representados. Dentro de sus principales preocupaciones, manifestadas tanto
en reuniones bilaterales con el Ministerio de Educacién como en audiencias en el Congreso, se
encontraban las referidas al rol que jugarian sus estamentos en el nuevo arreglo institucional,
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al financiamiento de la NEP (este grupo también fue critico respecto a la mantencién de la sub-
vencién por asistencia) y al proceso de transicion hacia el nuevo sistema.

> Actores politicos: Los principales actores del mundo politico fueron los congresistas (parti-
cularmente, los miembros de las comisiones de Educacién de la Camara de Diputados y del
Senado), quienes —expresando sus diversas visiones ideoldgicas y partidarias— procesaron
los puntos levantados por el resto de los actores académicos y sociales, e impulsaron cambios
al proyecto por iniciativa propia. En este grupo, la idea de desmunicipalizar la educacién no era
del todo compartida o lo era con matices de muy diverso tipoy, aun entre quienes la apoyaban,
las caracteristicas que debia tener [a NEP fueron motivo de importantes discrepancias, todo lo
cual imprimi6 una enorme complejidad a la tramitacién del proyecto.

En términos generales, entre los actores académicos, socialesy profesionales del campo de
la educacién, aunque con diferencias de énfasis y preocupaciones, existia un acuerdo bastante
mayoritario sobre la idea matriz del proyecto. En cambio, la diversidad de opiniones en el grupo
de los legisladores fue mayor. En particular, los parlamentarios de oposicidn estuvieron en des-
acuerdo con la propuesta central del proyecto, incluso al votar la idea de legislar, y plantearon
importantes reparos. Asi, a diferencia de las leyes de Inclusiony Desarrollo Profesional Docente
(donde los propietarios de los establecimientos privados y el gremio docente, respectivamente,
ejercieron una enorme influencia pdblica durante su tramitacion), la menorintensidad mediatica
y dediscusion piblica de este proyecto, asi como la baja presencia de actores sociales, contribuyd
aaumentarel protagonismoy la centralidad de los parlamentarios en la negociacion y el rediseno
de la propuesta de nueva educacién publica.

3. LOS PRINCIPALES DEBATES SOBRE LA NUEVA EDUCACION PUBLICA
DURANTE EL TRAMITE LEGISLATIVO

En esta seccidn se describen los principales nudos criticos del debate que se dio durante la tramita-
cién delaley NEP. dando cuentade la propuesta inicial, las posiciones encontradasy la resolucion
que hubo al respecto. Se identifican cinco grandes lineas de nudos criticos. Las primeras tres son
aspectos relacionados con el disefio institucional del nuevo sistema, es decir, la gobernanza a
nivel nacional, las caracteristicas basicas y el tamano del nuevo «nivel intermedio», y el rol y las
atribuciones de la escuela como unidad basica del sistema. Luego, se describe la discusién sobre
el financiamiento de la nueva educacioén piblica, que también fue objeto de criticas y diferencias
importantes. Finalmente, se presenta el quinto ambito que mayores discusiones y discrepan-
cias generd en la tramitacion: el proceso de traspaso y transicion desde el sistema municipal a
la nueva institucionalidad. Evidentemente, se han seleccionado los aspectos centrales, pues la
discusién sobre cada uno de estos nudos y otros temas fue muchisimo mas ampliay detallada
de lo que es posible registrar aqui. Sin embargo, antes de abordarlos en particular, es necesario
detenerse en una cuestion que es fundamental para comprender el posicionamiento de los
actores: lo que entienden por educacion publica, su diferencia respecto a la educacién privada
y el rol que se le asignan al Estado en su provisidn. Para este Gltimo analisis, nos hemos basado
fundamentalmente en las entrevistas realizadas en el marco de este proyecto.
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a. Rol, sentidoy mision de la educacion pablica

Sobre el rol de la educacién publica (y del Estado en ella), es posible distinguir dos grandes posicio-
nes. Una de ellas, que durante la tramitacién compartieron actores tanto del mundo social como del
Ministerio de Educaciényalgunos de los legisladores y expertos, se orienta hacia una comprensién de
la educacion publica como derecho social, en cuya provision y articulacién el Estado asume un rol cen-
tral®?, en contraposicion a un rol subsidiario o secundario. Esto implica, por ejemplo, que la educacién
pUblica tenga una participacién mayoritaria en la matricula en todo el territorio y que sea accesible
para toda la poblacién®. Para la mayoria de los actores, esta mirada es consistente con la posibilidad
de que el sistema plblico coexista con una educacién privada financiada por el Estado (masaunenel
marco provisto por la Ley de Inclusion), aunque la educacién piblica se diferenciaria de esta Gltimaen
diversos aspectos, incluyendo el caracter integrador, pluralistay universalista de sus proyectos educa-
tivos™. Esta vision comprende a la educacién pablica como un espacio de encuentro, un lugar donde
nace el compromiso colectivoy la responsabilidad de los unos con los otros, lo que incluye ser capaz de
integrar tanto las culturas e identidades locales como las de la nacién en su conjunto®.

Unavision distinta expresaron los parlamentarios de la entonces oposicion politicay también
algunos académicos y centros de pensamiento de dicha tendencia, para los cuales la presencia
estatal no es definitoria de la garantia del ejercicio del derecho a la educacion®. En este sentido,
el rol de la educacién piblica consistiria mas bien en transformarse en una alternativa atractiva
y no residual en un marco de competenciay libre eleccién de las familias”. Quienes asumieron
esta postura, aunque reconocian que la administracion educativa municipal presentaba severos
problemas, se mostraron, en general, en desacuerdo con el diagnéstico de que ésta enfrentaba
unasituacién terminal’®; también defendieron la idea de que la educacién privada debe recibir

12 Estose puede observaren la Historia de la Ley con la participacion de académicos como Cristian Belleiy en las
entrevistas hechas en el marco de este estudio: Amanda Opazo, vocera de CONES; equipo del Ministerio de
Educacién; el experto Luis Corderoy el ex senador Ignacio Walker (DC), entre otros.

13 Lasactuales autoridades de la NEP Rodrigo Egafia y Rodrigo Roco, y el académico Luis Cordero destacan esta
idea. Complementariamente, Nicolas Eyzaguirre considera clave que la educacién piblica funcioney se oriente
como un sistema de nivel nacional y local, y no solo como la suma de escuelas aisladas.

14 Los parlamentarios mas cercanos a la izquierda politica plantearon variadas posiciones sobre los roles mas
especificos que la educacion publica debiese cumplir, como Camila Vallejo (PC) y Cristina Girardi (PPD), quienes
destacaron el rol transformador de la educacién publicay su centralidad en la construccién de un cambio de
«paradigma educativo», asi como en la integracién y la cohesién social. Esto Gltimo también fue resaltado por
Yasna Provoste y José Weinstein en el marco de las entrevistas. Para el diputado Jaime Bellolio (UDI), la educacién
publica debe transmitir los valores consensuales de la sociedad y ser eje de un proyecto de desarrollo nacional.

15 Mencionado en el marco de las entrevistas de este estudio por Dafne Concha, presidenta de la asociacion COR-
PADEYy el senador Carlos Montes (PS).

16 Al respecto, fue clarificadora la intervencién del diputado Ernesto Silva (UDI) para entender el rechazo de su
partido en |a votacion en sala del primer tramite legislativo.

17 Estavisién corresponde, por ejemplo, a Radl Figueroa, director ejecutivo de Accién Educar en la época de tra-
mitacidny actualmente subsecretario de Educacion, y a la senadora Ena von Baer (UDI).

18  Porejemplo, la Fundaci6n Jaime Guzman, el académico, Premio Nacional de Ciencias de la Educacién, Ernesto
Schiefelbein, y Libertad y Desarrollo sefalaron en sus audiencias que todavia veian en la educacién municipal
una alternativa de mejoramiento del sistema publico y que sus debilidades tenfan que ver mas bien con un
exceso de regulacionesy burocracia.
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el mismo trato que la publica, debido a que el foco ha de estar puesto en el aprendizaje de los
estudiantes y no en el tipo de proveedor educacional.

Sibien en ladiscusion legislativa estas reflexiones no se dieron siempre de manera explicita,
en labase de los argumentos sobre el proyecto NEP radican diferencias significativas respecto a
estos asuntos mas estructurales. A continuacion, se sintetizan los ejes de dicho debate.

b. Gobernanzay sentido de una figura de caracter nacional

Un primer grupo de nudos criticos que tuvo la discusion legislativa se refiere a la «gobernanza»
del sistema de educacion pablica, vale decir, como las distintas instancias y niveles interactdan,
se coordinan y mandatan para cumplir el objetivo de proveer educacién de calidad, y cémo la
nueva educacion pablica se inserta y se articula con el Ministerio de Educacién y el resto de la
institucionalidad educativa.

En este marco, el debate sobre la existenciay la naturaleza de la Direccion de Educacion Pablica—la
creacion de un organismo nacional que coordine el conjunto del sistema plblico—fue relevanteenel
proceso legislativo. La propuesta inicial del Ministerio de Educacion consideraba unservicio centralizado,
que mantuviera una estrecha relacion con él, pero a la vez gozara de independencia administrativa®.
Este modelo fue aprobado por los actores del mundo académicoy social, especialmente, porque con-
sideraron que una falencia clave de la municipalizacién habia sido |a carencia de este nivel nacional
de caracter estratégico, coordinadory capaz de disefiar e implementar politicas para la educacién
publica. Porejemplo, el Colegio de Profesores, en su presentacion ante la Camara, senalé que sin esta
direccién nacional, el proyecto se desvirtuaba, transformandose «en un mero cambio de administrador,
mas profesionalizado, perosin la responsabilidad de acoplarse a un proyecto educativo de perspectiva
nacional». En palabras del representante: «Sin responsabilidad directa del Estado no podremos construir
jamas un sistema nacional de educacién piblica». Las criticas a la idea de crear una direccién nacional
se concentraron en la tramitacion realizada en la Comisién de Educacién del Senado® y tuvieron que
ver con el riesgo de «centralizacion» del nuevo sistemay la potencial duplicidad de tareas que se podia
producir con el resto de las divisiones del Ministerio de Educacién. Por ejemplo, una parlamentaria de
oposicion® planted que «este proyecto centraliza laeducacion piblica, traspasandola indirectamenteal
Ministerio de Educacion. Ahora tendremos una especie de Leviatan de la educacién en el nuevo director
de Educacién Publica, quien respondera al ministro de turnoy gestionara, desde el nivel central, loque
pase en los distintos servicios locales».

Sibien algunos actores® presentaron propuestas alternativas para la figura del érgano coor-
dinador, como unadivisién de educacién pablica dentro del MINEDUC o un consejo nacional que
tuviera una representacion diversa de actores de la educacidn, finalmente se opté por dotarala
Direccion de Educacién Publica de un sentido estratégicoy de largo plazo (para lo cual se creé la

19 Unservicio descentralizado podria lograr objetivos similares, pero el riesgo de convertirse en una estructura
paralela al Ministerioy la Subsecretaria de Educacién fue considerado mayor.

20 Estascriticas las concentraron los senadores Ena von Baer (UDI) y Andrés Allamand (RN) y el ex senador Ignacio
Walker (DC).

21 Diputada MariaJosé Hoffman (UDI), en sesién de la Comisién de Educacion de la Cimara de Diputados.

22 Entreellos, Harald Beyer (CEP) y José Weinstein (UDP), y también el ex senador Ignacio Walker (DC).
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Estrategia Nacional de Educacién Piblica®), dejando claramente establecido que [a administra-
cién del servicio educacional, y por tanto todas las definiciones fundamentales de la educacién
en el territorio, quedarian en manos de los servicios locales de educacién. Que la funcién de la
Direccién de Educacién Publica seria principalmente «orientadora» se aclard y fortalecié tanto
en la tramitacién del Senado como en la de la Camara de Diputados.

Otras preocupaciones mas transversales tuvieron que ver con el riesgo de «captura politica»
al que se podria ver enfrentada la maxima autoridad del sistema de educacién piblica, asi como
también los «contrapesos» que esta figura tendria a nivel local para tomar algunas definiciones
criticas para el servicio, como la eleccién o remocién del director ejecutivo del SLE. Respecto a lo
primero, luego del periodo de audiencias del primer tramite legislativo, donde varios actores e
instituciones® levantaron la necesidad de revisar el mecanismo de seleccién del director nacio-
nal de Educacion Pablica, el Ejecutivo presentd una indicacion para que este director estuviera
sujeto al Sistema de Alta Direccién Pablica, lo que fue acordado por unanimidad. Respecto a la
seleccién de los directores de los servicios locales de educacién y el rol de los niveles nacionales
en dicho proceso, se disefié una solucién que equilibrara el «poder» de las distintas instancias:
son los comités directivos locales (instancia que, como se vera, también fue creada en el proceso
legislativo) los que tienen la funcidn, por medio del sistema de Alta Direccién Pidblica, de selec-
cionar una terna de candidatos iddneos para luego presentarlos al Presidente de la RepUblica,
quien en definitiva realiza la designacién®. Con estas definiciones, fue posible profesionalizar
laseleccidn de las autoridades del nuevo sistema, dandoles ademas protagonismo a los actores
locales en la eleccidn de su autoridad educacional.

Finalmente, otro nudo de la discusidn respecto a la gobernanza se concentr6 en la rela-
cién que la nueva educacién piblica tendria con el Sistema de Aseguramiento de la Calidad
(SAC), creado en 2011. Desde el punto de vista de |a relacion entre las instituciones, el proyecto
siempre considerd un «alineamiento» entre la nueva educacion pablicay el SAC, que se fue
perfeccionando a lo largo del proceso. Esto derivd en que se hicieran ajustes importantes en la
Ley de Aseguramiento de la Calidad, por ejemplo, estableciendo cémo la Agencia de Calidad y
la Superintendencia deben coordinarse tanto con la Direccion de Educacién Piblica como con
los servicios locales®. Sin embargo, se produjo un fuerte debate en torno a una de las normas
que la Ley de Aseguramiento habia inaugurado para todo el sistema escolar: el «cierre» de las
escuelas y los liceos de bajo desempefio académico?. Varios parlamentarios, investigadores y

23 Elproyectoinicial del MINEDUC consideraba una Politica Nacional de Educacién Piblica pero con un detalle y
relevancia menor que la finalmente aprobada Estrategia Nacional de Educacién Piblica.

24  Entreellos, el Centro de Politicas Piblicas de la UCy la Fundacién Educacién 2020.

25 Laposicién de disenso (planteada por la oposicién) frente al mecanismo propuesto inicialmente —donde los
directores locales eran elegidos por el Presidente de la Repiblica bajo el sistema de ADP, pero con participacion
del nivel local en la elaboracién del perfil—argumenté que el MINEDUC tenia que ser totalmente descartado
del proceso y los directores debian ser elegidos a nivel local, ya fuera por los consejos locales o por los comités
directivos una vez que estos fueran aprobados.

26 Laley defini6 ademas una evaluacién obligatoria y especifica para los servicios locales, que permitira contar
con informacién sobre la calidad de |a gestién educativa del servicio y sus autoridades.

27 LaleydeAseguramiento de la Calidad establece que los establecimientos que se encuentren en la categoria de
insuficiente (calculada de acuerdo con varios indicadores relacionados mayoritariamente con el aprendizaje de
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actores sociales apoyaron laidea*® —planteada originalmente por el Ejecutivo— de que cuando
algln establecimiento educacional publico evidenciara un desempefo insuficiente sostenido
en el tiempo, en vez de proceder a su cierre automatico (como definia la legislacién vigente),
el servicio local a cargo debia adoptar acciones para revertir la situacién®, probablemente de
reestructuracion o apoyo intensivo a la escuela®.

Este planteamiento, si bien era consistente con el paso que daba la ley en términos de
aclarary concentrar adecuadamente las responsabilidades en las autoridades que gestionan
la educacion (evitando castigar a las comunidades educativas y resguardando la obligaciéon
constitucional del Estado de garantizar el derecho a la educacién en todo el territorio nacional),
recibié una fuerte oposicion —dentro y fuera de la coalicion de gobierno— lo que implicé que
no se modificara la legislacion vigentey que las escuelas piblicas siguieran siendo objeto de un
posible cierre en el marco del SAC*.

¢. Naturalezaytamano de los servicios locales de educacion

A diferencia de la Direccién de Educacién Piblica —cuya existencia fue cuestionada por algu-
nos actores— durante la tramitacién de la nueva educacién pablica fue evidente que existia
un consenso general en el mundo educacional respecto a la necesidad de contar con un nivel
intermedio que tuviera una escala mayor a los municipios y contara con las capacidades técnicas
para fortalecer la educacion piblica. En este sentido, los servicios locales no fueron cuestionados
en cuanto a su necesidad ni funciones principales, aunque si respecto a su naturaleza. Aca, la
principal discusién tuvo que ver con la medida en que estas nuevas instituciones locales forma-

los estudiantes medido a través de pruebas estandarizadas) por un plazo mayor a cuatro anos deberan perder
su reconocimiento oficial.

28  Esto se puede observar tanto en la Historia de la Ley como en las entrevistas realizadas en el marco de este
estudio a los ex ministros de Educacién Adriana del Piano y Nicolas Eyzaguirre, y al principal asesor técnico
del proyecto, Rodrigo Roco. También lo plantearon asi las parlamentarias de la Comisién de Educacion Camila
Vallejo (PC) y Cristina Girardi (PPD).

29  Alrespecto, la ex ministra Adriana Delpiano planted: «Dijimos ampliamente que no era posible mantener
esto. El Estado esta obligado a mejorar si o si, y tii tienes que tomar todas las medidas para que eso ocurra. Sila
Gnica escuela que hay en Visviri es estatal, ;como la vas a cerrar porque estd insuficiente? Tienes que cambiar
lasituacién, llevar mejores profesores, poner més plata, tienes que hacer algo, pero no puede la oferta piblica
cerrarse porque en muchisimos lugares no hay oferta alternativa, sobre todo en los lugares mas pequefios y
rurales».

30 Paratrasladar dicha responsabilidad al «nivel intermedio», el proyecto y la ley terminaron estableciendo que
«cuando en un servicio local exista una alta concentracién de establecimientos en categoria de desempefio
insuficiente que se deba a la no implementacién o implementacién deficiente de las medidas especificas de
apoyo referidas en el articulo 29 de la ley 20529/2011. Para estos efectos, la Agencia de Calidad de la Educacién
deberd informar a la Direccion de Educacion Piblica y al consejo local cada vez que un establecimiento de
dependencia del servicio local respectivo sea ordenado en categoria desempefio insuficiente».

31 Unodelosprincipales argumentos en contra de este cambio propuesto por el Ejecutivo fue que no tenia sentido
establecer una norma distinta para el sector piblico y el sector privado. Al respecto, el diputado Jaime Bellolio
(UDI) planted: «No tiene sentido hacer una diferencia en este tema a favor de los colegios piblicos. Si un mismo
colegio pero al lado es subvencionado, entonces recibe las penas del infierno. Eso es lo que no se entiende. Me
handicho que el Estado no puede cerrar sus propios colegios, pero creo que si el problema es la calidad es bueno
que se cierre a si mismon.
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rian parte de un sistema mayor —ya fuera como servicios descentralizados, figura propuesta
desde el comienzo por el Ejecutivo, o como servicios desconcentrados del MINEDUC, como lo
propusieron alternativamente algunos gremiosy parlamentarios—o responderian a un modelo
completamente descentralizado y auténomo a nivel local, en linea con el proyecto del primer
Gobierno de Sebastian Pifiera.

La posicion de que los SLE fueran desconcentraciones del MINEDUCYy ocuparan la estructura
preexistente de los departamentos provinciales de educacién (DEPROV) fue planteada por el
gremio de funcionarios del Ministerio (ANDIME) y tuvo especial acogida en algunos diputados
de la Comisién de Educacién de la Camara. El argumento central de estos actores fue que no era
necesario crear una nueva institucionalidad para administrar las escuelas piblicas y que los niveles
desconcentrados del MINEDUC tenian la capacidad para hacerlo—como en otros momentos
de la historia educacional chilena—. En la direccién contraria, la oposicién al Gobierno propuso
crear agencias auténomas con gobiernos corporativos a nivel local, que estuvieran compuestas
poralcaldes (voluntariamente asociados), padresy apoderados, profesores, asistentes de la edu-
caciony personas elegidas directamente. De esta manera, argumentaron, los servicios locales
gozarian de completa autonomia del Estado, pues el director ejecutivo rendiria cuentas a un
directorio local, de quien dependeria su cargo.

La discusion sostenida en ambas camaras fue decantando en el reconocimiento
—medianamente transversal—de laimportancia de contar con organismos ptblicos descentra-
lizados, pero que al mismo tiempo fueran parte de un sistema nacional. Fue asi como se rechazé
laidea de crear unidades locales con gobiernos corporativos, por la ausencia de un sentido sis-
témico de caracter nacional, por constituir una desmunicipalizaciéon incompleta al mantener el
protagonismo de los alcaldes, y por el riesgo juridico y administrativo de que fueran los propios
funcionarios que toca dirigir (i.e. docentes, administrativos) quienes evaluaran el trabajo del
director ejecutivo del servicio local y su permanencia en el cargo®. Sin embargo, los legisladores si
recogieron laidea de fortalecer el «accountability local» de los servicios locales y sus autoridades.
Esto se tradujo en la creacién de dos organismos con representantes locales, el comité directivo
yelconsejo local (aunque este tltimo si estaba presente en la propuesta original de la ley), que,
con atribucionesy composiciones diversas, representan un contrapeso al poder de la autoridad
nacional y al director ejecutivo, y son un espacio de participacion y rendicién de cuentas local,
aspecto considerado fundamental para el buen funcionamiento de la educacion publica.

La creacién y naturaleza de estos dos cuerpos de actores locales al interior de los SLE fue
una discusion relevante en el Congreso, alimentada por la preocupacion que muchos actores
plantearon sobre el caracter participativo que debia tener la nueva institucionalidad educa-
cional. Muy pronto, actores sociales y politicos levantaron una alerta que se mantuvo durante
practicamente los dos afios del proceso legislativo: la necesidad de asegurar una participacién
efectiva del nivel local en las decisiones del sistema, y laimportancia de contar con mecanismos
efectivos de accountability del director ejecutivo del SLE frente a su comunidad y no solo ante el
nivel nacional.

32 Elexperto en derecho administrativo, Luis Cordero, argument6 en la Comisién de Educacién de la Cimara de
Diputados sobre los problemas de agencia que un modelo como el propuesto por la oposicion podria tener en
el funcionamiento de la educacién piblica.
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El proyecto original contemplaba la «pertinencia local» y la «participacién de la
comunidad» entre sus principios, entregaba nuevas funciones a los consejos escolares
—algunas de ellas propuestas por la Coordinadora Nacional de Estudiantes (CONES)—y creaba
consejos locales de educaciéon en cada SLE, conformados inicialmente por apoderados, estu-
diantes, profesores, asistentes de la educacién, alcaldesy representantes del gobierno regional.
Esta gobernanza local les pareci6 insuficiente a distintos sectores y mejorarla fue un proceso
complejo, primero, por la diversidad de miradas respecto a cuando un modelo de participacién
es mas efectivo y representativo®, y segundo, por las limitaciones constitucionales que tienen
las comunidades para participar directamente en la administracion del Estado3.

La solucién para el desafio de dotar a la nueva educacion pablica de un sistema de controly
rendicidn de cuentas local consistié en crear un comité directivo para cada servicio local, que se
agregd al consejo local de educacion puablica. Por cierto, la delimitacion de funciones, la relacién
entre ambos organismosy sucomplementariedad en términos de participacién, control y toma
de decisiones resultaron ser cuestiones dificiles de disefar, y suimplementacién constituye uno
de los desafios mas complejos, como se vera mas adelante.

Un asunto relevante de la discusién sobre el nuevo nivel intermedio tuvo relacion con el
nimero de servicios locales y su escala. En la propuesta inicial, la red del sistema de educacion
publica se extendia a lo largo del territorio nacional con sesenta y siete SLE. Esta «escala» de la
propuesta se fundamentaba en criterios tales como la capacidad de acompafiamiento efectivo
a las escuelas, la profesionalizacién de los servicios locales de educacion, la existencia de una
estructura de matricula sostenible financieramentey las posibilidades de trabajo en red al interior
del SLE. Si bien durante la tramitacion del proyecto algunos actores plantearon la necesidad de
que los servicios locales fueran mas cercanos a la escala comunal, los argumentos técnicos los
fueron persuadiendo de que la escala propuesta era razonable para cumplir con los objetivos y
realizar satisfactoriamente las funciones del nuevo sistema. Asi, el ajuste realizado al proyecto
inicial fue bastante acotado: se pasd de sesentay siete a setenta servicios a lo largo del pais®.

Finalmente, otro punto que generd debate respecto a la configuracién de los servicios locales
fue lainsercién del nivel parvulario en el nuevo sistema. Si bien su relevancia estuvo contemplada

33 Porejemplo, los sectores mas de izquierda—representados en la discusién por los diputados Giorgio Jackson
(RD) y Camila Vallejo (PC)— proponian una estructura con mas integrantes y atribuciones, por ejemplo, en la
definici6n de los planes estratégicos de cada servicio local. Una postura intermedia representaban actores del
mundo académico o la sociedad civil, como Educacién 2020, quienes enfatizaban la necesidad de asegurar un
trabajo coordinado entre el directory el consejo local. En el otro extremo de la discusién, estaba la mirada de la
coalicién de oposiciony algunos parlamentariosy senadores de la Democracia Cristiana, que abogaron por una
vision mas gerencialista de la administracion publica, que derivd en la proposicidn de crear un comité directivo
en cada SLE.

34 Sibienlaley20500/2011, sobre Asociacionesy de Participacién Ciudadana, representd un avance en términos
de participacién en instancias de la administracion pablica, enfrent6 en su debate las mismas complejidades
que la nueva educacién piblica, principalmente por el temor a que la participacion ciudadana pudiera diluir
las responsabilidades de quienes estan a cargo de un determinado servicio pablico.

35 Ademas, enlaCamara de Diputados se aprobd una norma para que, concluido el traspaso de todos los servicios,
yenatencion a criterios de matricula, nimero de establecimientos, y distanciay conectividad, el director o direc-
tora de Educacion Piblica pueda proponer al Ministerio de Educacion la revisién del nimero y composicién de
los servicios, sin alterar el marco financiero de |a ley. De esta manera, se asegurd que la cantidad de SLE pudiera
seractualizada en el futuro para un mejor funcionamiento del sistema.
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en las distintas versiones del proyecto, no todos los actores se mostraron de acuerdo respecto
a si eran los nuevos servicios locales o los otros prestadores de educacién parvularia JUN]l e
INTEGRA) los que debian absorber a los VTF** desmunicipalizados. Si bien entre los gremios
habia un acuerdo generalizado® sobre |la necesidad de transferir estos jardines desde el sistema
municipal, los actores politicos y sociales asociaron su traspaso a los servicios locales a distintas
ventajasy desventajas. Algunos plantearon, por ejemplo, que la NEP no resolveria la insuficiencia
de recursos financieros para equiparar los coeficientes técnicos al resto de la provision publica
y que con el traspaso a los servicios locales se amplificaria el riesgo de sobrescolarizacion de los
parvulos®. Por tltimo, en linea con la argumentacion de distintos actores del mundo académico
y especializado®, junto con la fundamentacién del propio Gobierno (que se concentré principal-
mente en la necesidad de contar con un sistema integrado y en la oportunidad que implicaba
este traspaso para asegurar una trayectoria educativa completa a los estudiantes del sector
publico), en la fase final de la tramitacién se aprob6 que los jardines VTF integraran los nuevos
servicios locales de educacién.

d. Autonomiay apoyo a las comunidades educativas

Laescuelaysurolenlanueva educacion pablica también fue un eje del debate en el Parlamento.
Sibienunode los principios de lainiciativa (tal como lo enuncian el mensaje de laleyy suarticulo
cuarto) eradefinira los establecimientos educacionales como la unidad basica del sistema, esta
orientacién general fue permanentemente puesta a prueba por actores que insistieron en el
mayor protagonismo que las unidades educativas debian tener en la nueva educacién pablica.
En este ambito, dos fueron los temas centrales que se discutieron: la preponderancia/impor-
tancia/relevanciay autonomia de las unidades educativas en el nuevo sistema (especialmente
discutido en el Senado), y el apoyo con el que contarian los establecimientos para mejorar su
calidad (ampliamente discutido en ambas camaras).

Respecto al nivel de autonomia y protagonismo de las escuelas, el proyecto inicial efecti-
vamente profundizaba poco en las funciones que tendrian las unidades educativas en el nuevo
sistema, aunque otorgaba algunas responsabilidades adicionales a los directores de estableci-
mientos y enfatizaba como el servicio local debia apoyar de manera permanente a las escuelas
y liceos de su territorio.

Durante el tramite legislativo, distintos parlamentarios y actores educacionales (entre ellos,
el Colegio de Profesores), sobre todo durante el proceso en la Camara de Diputados, promovie-

36  LosVTF (viatransferencia de fondos) sonjardines infantiles que trabajan al alero del municipio pero con recursos
transferidos por laJUN]I. Fueron creados en1996 y en 2016 ya sumaban aproximadamente 1700 a nivel nacional.
Ese afio atendian a114 000 nifios y nifias, lo que representaba el 47 % de la cobertura total piblica del nivel.

37 Asilo planted tanto Rebeca Cardemil, representante de la Asociacion Nacional de Funcionarios de la Junta
Nacional de Jardines Infantiles JUN]I), como Clarisa Seco, representante de la Federacion de VTF de Chile, en
las audiencias respectivas.

38  Estepunto fue especialmente levantado por las representantes de la Asociacion de Administrativos, Auxiliares,
Técnicosy Profesionales de laJUNJI (APROJUN]I), quienes sefialaron que laJUN]I evitaria la sobreescolarizacion
y tenia la infraestructura institucional para absorberlos. Esta fue |a posicién de algunos parlamentarios, como
Alberto Robles (PR), Cristina Girardi (PPD) y Felipe Kast (Evpoli).

39  Como Educacién 2020, Elige Educar e investigadores de diversas universidades.
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ron una mayor presencia de los actores de la escuela en laley NEP, lo que se tradujo en nuevasy
especificas atribuciones para dos 6rganos que canalizan la participacién en las escuelas: el consejo
de profesores y el consejo escolar. Complementariamente, la discusion también se concentré
en el nivel de autonomia que tendrian las escuelas y sus directores respecto al servicio local. Al
respecto, sobre todo algunos senadores*° y expertos educacionales plantearon que el proyecto
localizaba demasiadas funciones educativas en el nivel intermedio, despojando de responsa-
bilidad y margen de accién a los directores de escuela®. Fruto de esa discusion, el Parlamento
sanciond un conjunto de nuevas atribuciones para los directivos de cada establecimiento (e.g.
elaborary proponerlos PEly los PME, decidir la contratacién de personal,y proponer los perfiles
profesionales docentes), al tiempo que definié explicitamente cuando algunas decisiones del
servicio local debian ser consultadas con ellos. Ademas, durante la tramitacion en el Senado, se
cred la figura de una «conferencia de directores», espacio destinado a facilitar el didlogo entre
el nivelintermedioy los directores de los establecimientos educacionales, y a promover la cola-
boracién entre estos Gltimos.

También fue objeto de debate legislativo la funcién de apoyo técnico a los establecimien-
tos educacionales publicos, que el proyecto asigné a los servicios locales de educacion, en el
entendido de que uno de los desafios de la nueva institucionalidad era precisamente unificar
en un mismo organismo aquellas funciones que la municipalizacidén habia separado: la admi-
nistrativa (municipio) y la técnico-pedagdgica (MINEDUC). Algunos parlamentarios, en parte
debido a la preocupaciéon que la Asociacion de Funcionarios del MINEDUC (ANDIME) manifestd
desde el inicio de la tramitacidn, plantearon que con la creacién de los SLE se reemplazaba esta
funcién de los DEPROV, debilitando el trabajo territorial del Ministerio de Educacion. De hecho,
siguiendo una propuesta del propio gremio, se plante6 que la dependencia administrativa de
las escuelas pasara al nivel provincial del MINEDUC (y no a una nueva entidad), lo que también
permitiria reunir ambas funciones en un solo organismo, esta vez el DEPROV. Para el Ejecutivo,
esta solucion producia una confusién e incluso una incompatibilidad de roles, al mezclar las tareas
del «rol rector» que tiene el MINEDUC respecto a todo el sistema con las de administracion del
sistema escolar pablico. Finalmente, los parlamentarios apoyaron la idea original del proyecto
de trasladar a los nuevos servicios locales de educacién la funcién de apoyo técnico-pedagdgico
alas escuelas publicas.

Por tltimo, una de las criticas mas recurrentes que enfrentd el proyecto—desde la oposicion
politica, pero también desde parlamentarios del oficialismoy algunos actores del sistema escolar,
como el gremio docente—fue que su caracter esencialmente institucional no afectaria los procesos
escolaresy, por tanto, no contribuiriaa mejorar la calidad de la educacién piblica. Como planted el
diputadoJaime Bellolio en una sesion de discusion del proyecto, «<no se va a mejorar la calidad por
el solo hecho de agrupar municipiosy afirmar que se aplicaran economias de escala o de ambito.
Complementariamente, otros actores plantearon que en la base de la NEP debia producirse un
«cambio de paradigma educativo», lo que no habria sido considerado en su disefio. El senador

40 Ignacio Walker (DC), Andrés Allamand (RN) y Ena von Baer (UDI).

41 JoséJoaquin Brunner, por ejemplo, planted que «el sistema educativo chileno ha alcanzado un grado de madurez
suficiente como para traspasar gradualmente mas responsabilidades a los establecimientos, junto con apoyo
al desarrollo de sus capacidades, con el fin de que mayores grados de autonomia les permitan transformarse
en organizaciones que aprendan continuamente e innovens.
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Carlos Montes, en una de las sesiones de la Comisién de Educacién del Senado afirmé en esta
linea: «No queda claro como los cambios institucionales que imprime la NEP se van a traducir
en un cambio del concepto de educacién. Me parece que hay algunos elementos implicitos en
la ley que se podrian orientar hacia una vision mas humanista de la educacién, pero la ley en si
no lo garantiza.

Estaidea general de que el cambio de sostenedory la creacidén de un nuevo nivel intermedio
no afectaria la calidad cruzé toda la tramitacion del proyecto y, por momentos, se transformé en
unadiscusion prioritaria, aunque en general los actores que hicieron esta critica no propusieron
una solucidn legislativa concreta al respecto. El Ejecutivo respondié a este punto planteando i)
que de acuerdo con la evidencia internacional (como la comentada en el capitulo 4), el tipo de
institucionalidad y las caracteristicas del «nivel intermedio» si tenian un efecto—indirecto, pero
muy importante—en los procesosy los resultados escolares, y ii) que el proyecto de todas formas
incorporaba algunos aspectos que afectarian directamente la calidad, como el fortalecimiento
de la funcién directiva, el trabajo en red o el foco en el apoyo técnico que tienen los servicios
locales de educacion, a lo que luego se sumaron algunos aspectos alin mas concretos sobre las
condiciones de ensefianza y aprendizaje en las escuelas publicas.

e. Financiamiento de la nueva educacion publica

El informe financiero del proyecto originalmente proponia —ademas de los montos
comprometidos para lainstalaciény la transicidn— 201 730 millones de pesos (afo 2016)
que serfan asignados via Ley de Presupuestos para la operacién y funcionamiento de los
nuevos servicios locales de educacién, inaugurando de esta manera un financiamiento
basal directo para la NEP. Esto permitiria, ademas, liberar recursos de las subvenciones
escolares dirigidas a la educacién publica que estaban siendo utilizados en la administra-
cién central municipal®.

Si bien esta asignacion via presupuesto de recursos (i.e. independientemente de la
subvencién a la demanda) significaba un avance importante en la estructura de financia-
miento de la educacién puablica, durante la tramitacion, diversos actores plantearon su
insuficiencia, debido tanto al desequilibrio financiero que arrastraba la educacién estatal
como a la necesidad de fortalecer y reconstruir el sistema puiblico. Esta posicién se plan-
ted ampliay transversalmente. Gremios como el Colegio de Profesores, la organizacion
estudiantil CONES, la Coordinadora de Padres y Apoderados por el Derecho a la Educacién
(CORPADE), la Asociacién Metropolitana de Padres y Apoderados (ANDEPA) y distintos
representantes del mundo académico, fundacionesy parlamentarios de la propia coalicién
de gobierno argumentaron sobre la necesidad de repensar el sistema de financiamiento
para la nueva educaciéon publica.

Las posiciones criticas tenian matices y abarcaban desde quienes planteaban el fin al
voucher como complemento indispensable de la NEP hasta otros que solo reforzaban la
necesidad de crear un financiamiento especial para la educacién puiblica, de manera de
aumentar los fondos disponibles para el desarrollo de este nuevo sistema.

42 Segln las estimaciones del MINEDUC, durante 2016, cerca del 10 % del total de las subvenciones recibidas por los
municipios iba dirigido a cubrir gastos operaciones y de administracion del nivel intermedio.
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Quienes vieron en la NEP una oportunidad para terminar con el voucher® insistieron
enlaideade que el sistema de financiamiento vigente ponia en peligro el objetivo de for-
talecer la educacion publica. Consecuentemente, estos actores propusieron un cambio en
la legislacion, a través de una indicacién que creaba un sistema de financiamiento basal
estimado a partir del costo real de las escuelas y determinado «segin matricula, remu-
neraciones de trabajadores de la educacién, caracteristicas de la poblacién que atiende,
infraestructura, equipamiento, materiales segiin las modalidades educativas, distanciay
transporte de sus estudiantes». Si bien el Gobierno se mostré de acuerdo con la idea general
de modificar el mecanismo de financiamiento de la educacidn escolar*, esta indicacién de
los parlamentarios fue declarada inadmisible*.

Otra de las posiciones propuso la idea de crear un financiamiento especial para la
educacion pablica. Especialmente, las asociaciones municipales y los actores que no con-
sideraban necesaria la desmunicipalizacién mostraron preocupacién por reemplazar o
sostener los aportes que hasta ese momento realizaban algunas municipalidades. A este
grupo se sumd el pragmatismo que planteaba que no existian las condiciones politicas ni
el tiempo para modificar el sistema de financiamiento general de la educacién*y, por lo
tanto, era razonable mantener el sistema de subvenciones.

Fruto de esta discusion, el proyecto experimenté fundamentalmente dos cambios.
Durante la tramitacién en la Camara de Diputados, el Gobierno propuso la extension del
Fondo de Apoyo a la Educacién Pablica (FAEP) hasta el afio 2022, con una disminucién
progresiva a contar del ano 2020, la cual fue aprobada. Luego, en el Senado, se introdujo
un nuevo fondo, denominado Programa de Fortalecimiento de Educacién Pablica, que
estableci6 por ley la provision anual de al menos 130 mil millones de pesos especialmen-
te destinados al mejoramiento de la NEP, los cuales seran asignados por la Direccion de
Educacién Piblica a los servicios locales de manera directa o a través de otros organismos

43 Dentrode esta posicion, ademas de las organizaciones gremiales, se encontraban los ex dirigentes estudiantiles
Giorgio Jackson (RD) y Camila Vallejo (PC), ademas de Cristina Girardi (PPD), todos diputados de la Comisién
de Educacion de la Camara.

44  lasautoridades del MINEDUC plantearon en ese momento que un cambio estructural al financiamiento obli-
garfa a revisar el del sector privado, lo que implicaba alejarse de los ejes sustantivos del proyecto y complejizar
la tramitacion legislativa. La entonces ministra Adriana Delpiano sefial6 ante la Cimara: «Esta iniciativa altera
sustantivamente el mecanismo del voucher, es decir, la forma de entregar la subvencién. No estamos conformes,
y por ello estamos disponibles para estudiar otras formulas —hay un equipo trabajando en la materia—; pero
al respecto tampoco se debe introducir una condicionante en el presente proyecto. Estamos hablando de un
deseo, un compromiso de estudiar el caso. Incluso més, en relacion con este aspecto hemos hecho un llamado
a los parlamentarios para que nos presenten propuestas para garantizar la entrega de recursos a la educacién
publicay particular-subvencionada mediante una férmula distinta a la del calculo por asistencia».

45  Esto, debido a que los parlamentarios no pueden proponer indicaciones o mociones que impliquen un mayor
gasto para el Estado. Una indicacién de este tipo solo puede ser propuesta por el Ejecutivo.

46  Entre quienes destacaba Carlos Montes (PS), miembro de la Comisién de Hacienda del Senado.

47  Este fondo habia sido aprobado en la Ley de Inclusién, y comprometia de manera transitoria 250 millones de
délares anuales para mejorar la educacion pablica (e.g. mejoramiento de capacidades de gestion educativa
municipal; inversidn en recursos e innovaciones pedagdgicas; normalizacién de los establecimientos; manten-
cién y mejoramiento de inmuebles, equipamiento y mobiliario; saneamiento financiero; transporte escolary
servicios de apoyo) y organizar la transicion hacia la NEP.

107



NUEVA EDUCACION PUBLICA: CONTEXTO, CONTENIDOS Y PERSPECTIVAS DE LA DESMUNICIPALIZACION

publicos, sobre la base de |la Estrategia Nacional de Educacién Piblicay de principios de
equidad y pertinencia. Asi, la nueva educacién piblica contaria con recursos adicionales
y nuevas lineas de financiamiento para su fase de instalacién, aunque sin modificar el
sistema general de financiamiento de la educacién escolar.

f. Transicion al nuevo sistema

Finalmente, dada la envergadura del cambio que suponia crear una nueva educacién putblica,
una parte importante de la discusion legislativa se centré en el disefio de la transicién desde el
sistema municipal ala NEP. En efecto, de los once articulos que finalmente llegaron a la Comi-
sion Mixta*®, ocho eran relativos a la transicién y solo tres al disefio del sistema en régimen.

Ensus diferentes articulos, la transicién regula de manera extensa la entrada en vigencia
de la ley, y las derogaciones y modificaciones a otros cuerpos normativos que compromete,
asi como también la entrada en funcionamientoy la instalacién de los servicios locales y otros
aspectos asociados a ellos, como, por ejemplo, los primeros nombramientos y presupuestos.
Ademas, describe el proceso de traspaso del servicio educacional —la «desmunicipalizacién»
propiamente tal—y los mecanismos para los traspasos de bienes muebles, inmuebles, con-
tratos, convenios y de personal. Finalmente, la transicién también regula los incentivos y las
normas por el periodo en que el sistema municipal convivird con la nueva educacién publica.

Sobre este tltimo punto, el principal instrumento de gestién asociado al proceso se deno-
mind Plan de Transicion y fue disefiado con el objetivo de asegurar el adecuado traspaso del
servicio educacional, asi como el fortalecimientoy la mejora de dicho servicio en el intertanto.
En otras palabras, este plan—materializado en un conjunto de convenios de ejecucién entre el
Ministerio de Educaciény las municipalidades— busca evitar que los municipios se desentien-
dan del servicio educacional mientras este no sea asumido por la NEP. Ademas, compromete
asistencia técnica al Plan Anual de Desarrollo Educativo Municipal (PADEM) y recursos para
alcanzar los objetivos financieros fijados en el Plan de Transicién. Todo esto, para asegurar
que el servicio educacional municipal se encuentre adecuadamente organizado y balanceado
financieramente en el momento en que ocurra la desmunicipalizacién.

Los nudos referidos a este proceso de transicion fueron mltiplesy de gran complejidad.
El primero estuvo relacionado con la instalacidn de los servicios locales, los tiempos de pilotaje
y «anticipacién» del nuevo sistema, y la gradualidad de su implementacién. Los actores del
mundo académico y especializado y los de la esfera politica fueron los que protagonizaron
con mayor fuerza la discusién acerca de sus aristas técnicas y politicas. En particular, diversos
actores plantearon que era necesario que la nueva educacién publica tuviera una fase de
pilotajey transicién mayor a la propuesta inicialmente (de seis afios en total)*°. Fue en el

48  Losarticulos que llegan a una comisién mixta son aquellos que no encuentran apoyo en ambas cimarasy deben
servotados por una comision que retine a diputados y senadores.

49  Durante el tramite en la Cdmara de Diputados, el proyecto de ley no suftié grandes cambios en términos de gra-
dualidad e instalacién. Si bien fue una preocupacién levantada por los diputados de oposicidn, en especial por
Jaime Bellolio (UDI), Maria José Hoffmann (UDI) y Felipe Kast (Evdpoli), quienes consideraban que «lo légico es
que un cambio tan profundo como el que se propone se implemente responsablemente, en etapas o con pilotos,
paraircorrigiendo en el camino los eventuales errores y aspectos en que no hubiésemos legislado bien» (MariaJosé
Hoffmann, en Biblioteca del Congreso Nacional, 2017), ella no se tradujo en indicaciones por parte del Ejecutivo.
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Senado donde mayor centralidad tomé esta discusién sobre el «ritmo de la transicion»*® hacia
la nueva educacién publica. En esta fase, se instal6 la idea de evaluar el proceso después de
sus primeros afios de instalacién (aprobada en segundo tramite constitucional) y se revisé la
velocidad de instalacion de los nuevos servicios locales, acordindose implementar solamente
once servicios en los primeros cinco afos de puesta en marcha del proceso. La extensién de la
gradualidad fue una de lasindicaciones integradas en el Senado que fueron luego rechazadas
por la Camara de Diputados. Fue decidida finalmente en la Comisiéon Mixta, donde quedé
explicito que la implementacion del nuevo sistema debia completarse en 2025, aunque con
la posibilidad de extenderse hasta 2030°".

En la tramitacion en el Senado, también se discuti6 la posibilidad de considerar algunas
«excepciones» al proceso de desmunicipalizacién®. Sobre esto Gltimo, si bien el mensaje de la
ley es claro respecto a que habra un solo sistema de educacion piblica, las normas finalmente
aprobadas dejaron abierta la posibilidad de realizar una postergacién del traspaso hasta el
final del periodo de transicién, postergacidn que se podra autorizar solo para aquellos muni-
cipios donde exista evidencia consistente de «buenos resultados educacionales» en distintas
areas (especificamente, la clasificacion de los establecimientos segln la Agencia de Calidad,
elaumento relativo de la matricula, la inexistencia de deuda con sus trabajadoresy los limites
de ladeuda acumulada). De producirse tal postergacion (con cierta ambigiiedad respecto a su
extension en el tiempo®), se debera verificar anualmente el cumplimiento de estas exigencias,
lo que puede derivaren el término de la excepcidn. Esta excepcionalidad hasido respaldaday
criticada por distintos actores®, y constituye uno de los asuntos mas delicados de los primeros
afios de implementacién de la nueva educacién pablica.

Otro nudo del proceso de transicion se relaciona con los diferentes tipos de traspaso
de bienes muebles, inmuebles, pasivos y funcionarios desde el sistema de administracion
municipal hacia la nueva educacién puiblica. Dada su complejidad técnica, el alto nimero de
variables o detalles que normar, la relevancia financiera y la trascendencia que tuvo para las

50  Opinién compartida por varios de los entrevistados en el marco de este libro, tales como Rodrigo Roco, Ignacio
Walker (DC) y Camila Vallejo (PC).

51 Como parte del acuerdo entre el Ejecutivoy el Senado, la transicién considera finalmente la evaluacion por parte
de un consejo evaluador, que en 2021 debe emitir un informe que podria traducirse en propuestas y mejoras
(entre ellas la posible postergacion al afno 2030 para el término del traspaso).

52 Elprincipal actor que abogd desde un comienzo por esta posicién (la de un cambio «focalizado») fue la Asociacion
de Municipalidades de Chile (AMUCh), que agrupa aproximadamente a ochenta comunas a lo largo del pais y
tuvo apoyo de los parlamentarios de oposicién en el Congreso.

53  Enmayode 2018, la Administracion del presidente Pifiera se comprometid a revisar, con el apoyo de la Contraloria
General dela Republica, lainterpretacién final de latemporalidad de este articulo, debido a que algunos actores
han planteado que la excepcion tendria fecha de caducidad en 2030 (asociado a su vez a la posible extension
del calendario de instalacion de la NEP) y otros, que seria permanente en el tiempo.

54  Sebastian Donoso abordé en su entrevista el problema de que |a transicion sea «evaluada por un comité de
expertos que lo elige el presidente de turno» y sefial6 que «ademas, en la misma linea, no quedaron establecidos
criterios para la eleccion de estos expertos». Asi también, José Weinstein se refirié a la «<incertidumbre que genera
en el sistema» la posible excepcionalidad de algunos municipios. Ignacio Walker (DC), por su parte, valoré la
creacién del comité y considerd que las excepcionalidades «van a determinar cémo se ajusta de mejor forma
el proceso gradual de transiciony permitird ir introduciendo correcciones». El ex senador sefial4: «<No creamos
una camisa de fuerza, sino un sistema flexible—otro aspecto de la buena politica piblica—, con gradualidad».
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asociaciones gremiales, esta arista de las disposiciones transitorias implicé una alta inversion
de la discusion legislativa, tanto en la Cimara como el Senado. Este fue quizas el nudo mas
critico de la tramitacién desde la perspectiva de las asociaciones y los gremios de los diferen-
tes estamentos del mundo municipal. Las inquietudes levantadas por este grupo de actores
fueron en general acogidas porla Cimaray el Senado de manera relativamente transversal.

En términos del personal, el disefio original —que se mantuvo durante la tramitacion—
consideraba el traspaso de todos los trabajadores asociados a los establecimientos educa-
cionales: profesores y asistentes de la educacién pasarian directamente al nuevo sistema. En
cuanto al personal de administracion de los DAEM, la propuesta de ley planteaba que tuviera
preferencia en los concursos que hace cada SLE para conformar su planta, y que sus municipios
pudieran presentarle oportunidades antes del traspaso. Aun asi, dado que el proyecto no se
hacia cargo de todas las situaciones laborales que generaria el proceso, el traspaso de personal
fue un punto altamente sensible y que por momentos entramp6 la discusion.

Las diferentes asociaciones municipales®, en conjunto con los gremios que agrupaban
a los trabajadores de los departamentos de educacién municipal®, plantearon el traspaso
de los funcionarios a las nuevas plantas del SLE como un punto esencial en la discusion. Aun
cuando valoraron el paso al Estatuto Administrativo para el sector, salvaguardaron que ningin
trabajador sufriera detrimento de su condicién. Este punto fue uno de los Gltimos debates
en cerrarse, y uno de los articulos que se zanjaron en la Comisidon Mixta, para asegurar que el
Gobierno formulara de manera mas explicita una adecuada compensacion a los trabajadores
que finalmente perdieran su empleo con el traspaso.

Otro punto levantado tempranay continuamente en el debate fue la necesidad de contar
con una normativa que regulara el trabajo de los asistentes de la educacion. Este estamento,
de aproximadamente 62 000 personas en el sector piblico (Mineduc, 2015), a diferencia de
los profesores que estan regidos por el Estatuto Docente y de los funcionarios publicos de los
futuros SLE que estarian regidos por el Estatuto Administrativo, no contaban con una norma-
tiva propia que regulara sus funciones y remuneraciones (de hecho, se regian por el Cédigo
del Trabajo, a pesar de que la Contraloria habia dictaminado que debian ser considerados
funcionarios de figura publica). Esto generaba una situacion de detrimento y posibilitaba
enormes disparidades en las funciones, remuneraciones y oportunidades de capacitacién al
interior del estamento. Asi, respondiendo a la demanda de miltiples actores, el Ministerio
de Educacién, en conjunto con el Ministerio de Hacienda, acordaron desarrollar —de forma
paralela al proyecto de nueva educacién piblica— una nueva normativa o estatuto para los
asistentes de la educacién. Si bien el compromiso fue realizado de manera temprana, durante
todo el debate fue un punto algido de discusién, dada la demora del Ejecutivo en ingresary
tramitar el proyecto. Finalmente, dicho proyecto ingresé el 12 de diciembre de 20175y, en
agosto del 2018, fue aprobado por el Congreso Nacional.

55  Asociacion Gremial de Corporaciones Municipales (AGCM), AChM, y AMUCh.

56  Federacion Nacional de Trabajadores de Corporaciones Municipales (FENATRACOM), Confederacion Nacional
de Funcionarios DAEM de Chile (CONFUDECH) y Federacién Nacional de Funcionarios de Departamentos de
Educacién Municipal (FENFUDEM).

57 Mensaje de S.E. la Presidenta de la RepUblica con el que inicia un Proyecto de Ley que establece un estatuto
laboral para los asistentes de la educacién pablica n° 321-365, (2017). Boletin 11536-04.
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Dos temas adicionales fueron la transferencia de los bienes inmuebles desde los
municipios y las deudas municipales antes del traspaso al nuevo sistema. Respecto a lo
primero, algunos representantes de las municipalidades y también parlamentarios de
oposicién plantearon que el Estado debia compensar a los municipios por la infraestructura
educacional®®, postura que fue desechada en ambas camaras. Finalmente, fue aceptada la
formula presentada por el MINEDUC, que justificaba juridicamente el traspaso sin costo
de lainfraestructura educacional a los nuevos servicios locales. En cuanto a lo segundo, el
Congreso también debatié sobre como enfrentar las deudas municipales previas al traspaso
a la nueva educacién publica, buscando resguardar que el nuevo sistema no tuviera que
asumir los compromisos ni los déficits financieros del régimen municipal. Frente al disefo
inicial del Ejecutivo, que centraba sus esfuerzos en el Plan de Transicién para monitorear
eiracotando ladeuda®, diversos actores plantearon que dicho mecanismo debia convivir
con una solucién para los trabajadores de la educacién publica afectados por las deudas
de los municipios. Fue asi como en la Gltima fase de tramitacion del proyecto se estable-
ci6 con claridad, a través de distintos articulos y disposiciones transitorias, que todas las
deudas contraidas con anterioridad al traspaso serian responsabilidad del municipio, al
mismo tiempo que se generaron algunas alternativas para que fuera el propio Ministerio
de Educacién —a través de una herramienta juridica especifica basada en la retencién de
ciertos ingresos municipales— el que cancelara los compromisos contraidos con los pro-
fesionales y asistentes de la educacién de los nuevos servicios locales.

A modo de sintesis, el siguiente cuadro resume los principales cambios introducidos
al proyecto de ley NEP en sus diferentes areas y nudos criticos, y los relaciona con la pro-
puesta original del Ejecutivo. El cuadro provee informacién adicional sobre dichos cambios,
que seran profundizados en el capitulo siguiente, donde se describe con detalle el disefio
finalmente zanjado por la ley.

58 Incluso el diputado Jaime Bellolio (UDI) y los senadores Andrés Allamand (RN) y Juan Antonio Coloma (UDI)
hicieron reserva de constitucionalidad —que fue finalmente desechada—sobre el modo en que la ley establecia
la forma de traspaso, la cual fue definida por estos y otros parlamentarios como «una expropiacién sin ninguna
indemnizacién para aquellos municipios que con sus propios recursos han invertido en educacién» (Biblioteca
del Congreso Nacional, 2017, p.770).

59  Segln el informe financiero del proyecto de ley, la deuda al afio 2015 era de $ 79 571 millones.
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Cuadro 4. Resumen de los principales cambios fruto de la tramitacién de
la nueva educacion pablica

Area Nudos criticos
Naturaleza juri-
dicay existencia
del érgano coor-
dinador (DEP)
Naturaleza

Gober- juridica del SLE
nanzae y gobernanza
institu- / participacién
cionesdel local
sistema
de edu-
cacién
publica
Niamero de SLE
Jardines

infantiles VTF

Propuesta inicial del
Ejecutivo

La Direccién de Educacién Piblica
coordina, orienta y propone la
Politica Nacional de Educacién
Publica, de cuatro afios, poten-
ciando el accountability del jefe
superior del servicio, mas que una
visidén construida y compartida
por otros actores del sistema.

Su director es de exclusiva con-
fianza del Presidente de la Repl-
blica.

El SLE es un servicio publico
descentralizado, con un consejo
local de educaciéon compuesto
por miembros de la comunidad
educativa, representantes del
gobierno regional y del mundo
de la educacion superior.

El director ejecutivo es elegido
mediante el sistema de ADP, ajus-
tado especialmente en las clau-
sulas de remocién del director.

67 SLE a lo largo del territorio.

Son traspasados del sistema
municipal al SLE.

Resolucién y versién final aprobada
por el Congreso

La Direccién de Educacién Piblica refuerza
su funcién orientadora y estratégica en la
coordinacién del sistema.

Ademds, la Politica Nacional es reemplazada
por la Estrategia Nacional de Educacién
Piblica, que orienta a la totalidad del sis-
tema. Suduracién esde10afiosy selegisla
sobre quienes participan de su elaboracion,
garantizando un proceso abierto a los dis-
tintos actores del sistema.

Sudirectores elegido por el sistema de ADP.

El SLE contintia siendo un servicio piblico
descentralizado, con un consejo local de
educacion, al que se agrega la figura de un
comité directivo.

El primero deja de contar con la presencia
dealcaldesy de representantes del gobierno
regional.

El segundo redne a alcaldes, representantes
de padres y apoderados de los estableci-
mientos del territorio respectivo, y repre-
sentantes del gobierno regional.

En términos de sus funciones, la aprobacién
del plan estratégico local pasa al comité
directivo, asi como la sancién de la propuesta
que se envia a la DEP para el convenio de
gestiony el perfil del director ejecutivo. Lo
mismo con respecto a la solicitud de remo-
cién del director del SLE. En el consejo local
se alojan funciones consultivas.

70 SLE a lo largo del territorio (se agregan
dos en Araucaniay uno en Isla de Pascua).

Si bien se mantiene el cambio, el nudo cri-
tico sirvio para explicitar mejoren la ley la
articulacion entre el nivel parvularioy el
resto, asi como para asignar funcionesy
responsabilidades especificas al SLE sobre
el fortalecimiento de este nivel.
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Viene de la pagina anterior
Area Nudos criticos

Roldela
escuela

Protagonismo
y autonomia
de las unidades
educativasenel
nuevo sistema

Apoyo con que
contaran los
establecimien-
tos para mejorar
sucalidad

Propuesta inicial del
Ejecutivo

Se definen los miembros de la
comunidad educativa.

Evaluacién y pronunciamiento
sobre el reglamento internoy el
plan de convivencia escolar por
parte del consejo escolar.

El director ejecutivo del SLE podra
delegar en los directores de los
establecimientos educacionales
las atribuciones que faciliten la
gestion educacional, debiendo
proveer las condiciones necesa-
rias para el adecuado ejercicio
de las atribuciones delegadas.

Se establece que una de las fun-
ciones de los SLE es apoyar técni-
camente a los establecimientos
educacionales de sudependencia.

Resolucién y versién final aprobada
por el Congreso

Se mantiene la definicion de miembros de
la comunidad educativa.

Se asignan nuevas funciones a los consejos
de profesores, y no solo al consejo escolar.

Se establecen y explicitan atribuciones
especificas para los directores de estable-
cimientos, entre ellas, elaborary proponer
los PEly los PME, decidir la contratacion de
personal y proponer los perfiles profesio-
nales docentes.

Se crea la Conferencia de Directoresy Direc-
toras de Escuelas, Jardines y Liceos (que
incluye a profesores encargados de escuelas
rurales) en cada SLE.

Se mantiene esta definicién, aunque se esta-
blece con mayor claridad la interaccion entre
el SLEy el resto de las instituciones del SAC.

Aumento de

recursos para
la educacién

publica

Sistema
de finan-
ciamiento

Los SLE se financian mediante
Ley de Presupuestosy el informe
financiero del proyecto asegura
recursos para la transicién inde-
pendientes al FAEP

A lo propuesto, se agrega que el FAEP se
extiende hasta el afio 2022, con descenso
gradual de los montos.

Se crea el Programa de Fortalecimiento de la
Educacién Piblica, administrado por la DEP.

Como consecuencia de lo anterior, no se
cambia el sistema de subvenciones, pero
disminuye su peso relativo para la educa-
cién publica.

Contintia en la proxima pagina
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Viene de la pagina anterior
Area

Cradualidad y
evaluacion

Transicion

Traspasos de
personal

Traspasos de
inmuebles

Tratamiento de
la deuda muni-
cipal en educa-
ciény medidas
para afrontarel
desequilibrio
financiero

Nudos criticos

Propuesta inicial del
Ejecutivo

Transicion total de 6 afios, con
detalle por region establecido
enlaley.

Los asistentes de la educacién
carecen de normativa propia
fuera del Codigo del Trabajo.

Por el solo ministerio de la ley,
con detalle del procedimiento.

Se define qué se entenderd como
desbalance financiero.

Un plan de transicion va sanean-
do lasituacion de los municipios
deficitariosy compromete accio-
nes para el fortalecimiento de la
educacién puablica. Se financia
con los recursos del FAEP.

Resolucién y versién final aprobada
por el Congreso

Un ingreso gradual entre 8 y 13 afios, que
finalizara maximo en 2030. Cuenta con
dos etapas, de las cuales solo la segunda
se puede modificar.

Las fechas de entrada en funcionamiento
de la segunda etapa de instalacién mas
alla del afio 2025 se establecen a través del
presidente de la repiblica, por medio de un
decreto fundado del Ministerio de Educa-
cién, suscrito ademas por el ministro de
Hacienda, y previo informe favorable del
Consejo de Evaluacién del Sistema de Edu-
cacion Plblica, que se crea especialmente
para estos efectos.

Se compromete normativa para los asis-
tentes de la educacién, que se ingresa a
fines del 2017y se aprueba en el segundo
semestre de 2018.

Por el solo ministerio de la ley, pero permite
el comodato a 30 afios cuando se trate de
bienes inmuebles que sean de propiedad
de las corporaciones municipalesy que no
se encuentren afectos a la prestacion del
servicio educacional.

Todos los municipios tienen la obligacion de
presentar, en un plazo de18o dias, uninfor-
me auditadoy desagregado por cada una de
las obligaciones (deudas previsionales, de
cotizaciones voluntariasy con proveedores).

Se mantiene la funcién del Plan de Transi-
cién, pero se explicita que la deuda no se
traspasa al SLE, con lo que se le dan fun-
ciones mas discrecionales al Ministerio de
Educacién sobre el pago de la deuda.

Fuente: Elaboracién propia.
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4. CONCLUSION: LA NUEVA EDUCACION PUBLICA COMO FRUTO DE UN
DEBATE NACIONAL

El analisis que hemos presentado permite concluir que la ley de nueva educacién publica es
producto de un amplio y extenso debate que involucré a un diverso grupo de actores profesio-
nales, sociales, politicos y académicos. Si bien se trataba del tercer intento de legislar sobre la
materia durante casi un decenio, proceso que involucré a tres gobiernos sucesivos y produjo un
consenso fundamental sobre los ejes del cambio que se requeria, decisiones criticas del disefio
separaban a las diferentes propuestas, lo que se evidencié en el debate aca sintetizado. Como
hemos argumentado, algunas de esas diferencias expresaban visiones muy distantes sobre
el sentido y la mision de la educacién piblica, mientras que otras consistian en discrepancias
sobre cdmo organizar mejor la alternativa a la municipalizacién, sus definiciones instituciona-
les, organizacionalesy financieras. Por cierto, el proceso de cambio institucional gatillado es de
tal envergaduray complejidad que la fase misma de transicion constituy6 también una fuente
relevante de disenso y debates.

La resolucién de los principales nudos criticos levantados en la discusion piblicay legislativa
del proyecto viabilizé su aprobacién, ya sea produciendo apoyos mayoritarios a la propuesta
original, ya introduciendo varias modificaciones para responder a las demandas de los actores
sociales, a las criticas informadas o a las diferentes visiones politicas sobre la materia. Asi, por
ejemplo, la mayor claridad sobre el rol de la escuela, los cambios en el sistema de gobernanza
tanto de la Direccién de Educacién Pablica como de los servicios locales, y la especificacion del
proceso de traspaso de un régimen a otro son manifestaciones de esta construccién colectiva
de la nueva educacién publica chilena. Ciertamente, el proyecto también experimenté algunas
modificaciones menos consensuadas 0 —a nuestro juicio— mas problematicas, como extender
el periodo de transicidn o introducir algunas excepciones a la desmunicipalizacion.

Visto en perspectiva, el gran logro de este proyecto fue construir una voluntad amplia en
tornoa unaalternativa a laadministracién municipal de la educacién piblica que fuese compre-
hensivayviable. Aunque el consenso sobre las dificultades estructurales de la municipalizacién
educacional eraya mayoritario en los tiempos de la Revolucién Pingliina y el Consejo Asesor de
2006, al pais le tom6 un decenio completo converger en torno a un sistema distinto que superase
el arreglo institucional implantado en 1980.
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CAPITULO 4

LA NUEVA EDUCACION PUBLICA CHILENA

Este capitulo describe las principales caracteristicas del Nuevo Sistema de Educacién Piblica
(NEP): en primer lugar, da cuenta de los principios que inspiran su funcionamiento; en segundo
lugar, detalla el nuevo nivel intermedio y una de las principales innovaciones de la legislacién: los
servicios locales de educacién publica (SLE); en tercer lugar, analiza los cambios e implicancias
que esta nueva institucionalidad supone para el nivel base del sistema educativo: las escuelasy
sus principales actores; y, finalmente, presenta una sintesis de la estructura de gobierno de la NEP,
poniendo foco en las funcionesy responsabilidades de la Direccién de Educacién Pablica (DEP).

1. OBJETIVOS Y PRINCIPIOS DE LA NUEVA EDUCACION PUBLICA

Un cambio de enorme trascendencia que introduce la NEP es el establecimiento de un conjun-
to de objetivos y principios que deben guiar el accionar de todos los actores que componen el
sistema. Se trata de un ejercicio normativo inédito para el sistema escolar chileno que, hasta
ese entonces, contaba con un conjunto de principios globales definidos en la Ley 20370/2009
que establece la Ley General de Educacién (LGE), sin reconocer la particularidad y funcionalidad
distintiva de la educacién pulblica como pieza clave en el sistema escolar chileno.

En primer término, la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica, establece
en sus articulos 2 y 3 un conjunto de «fines» y un «objeto» para el nuevo sistema, que se repro-
ducen en el cuadro siguiente. A través de estas definiciones, la ley resalta su orientacidn hacia
una educacién de calidad entendida integralmente, al mismo tiempo que establece que aquella
que provee el sistema plblico debe caracterizarse por ser laica, pluralista, gratuita, inclusiva
y tolerante, asi como por respetar la particularidad de los territorios, niveles y modalidades
educativas. Asi, la nueva educacién pdblica avanza en visibilizar en la normativa un propésito
general y un objeto propio para la provision estatal de educacién, marcando un hito respecto al
esquema heredado en dictadura.
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Cuadro1. Fines y objeto de la educacién piblica

Fines

La educacion publica esta orientada
al pleno desarrollode los estudiantes,
de acuerdo con sus necesidades y
caracteristicas. Procura una forma-
cionintegral de las personas, velando
por su desarrollo espiritual, social,
ético, moral, afectivo, intelectual,
artisticoy fisico, entre otros, y estimu-
lando el desarrollo de |a creatividad,
la capacidad critica, la participacion
ciudadanay losvalores democraticos.

Objeto

El sistematiene por objeto que el Estado provea, a través de los
establecimientos educacionales de su propiedad y administracion,
que formen parte de los servicios locales de educacion publica
que son creados en la presente ley, una educacion puablica, gra-
tuitay de calidad, laica, esto es, respetuosa de toda expresion
religiosa, y pluralista, que promueva lainclusién social y cultural,
laequidad, latolerancia, el respeto a la diversidad y la libertad,
considerando las particularidades locales y regionales, garan-
tizando el ejercicio del derecho a la educacion de conformidad
con lo dispuesto en la Constitucion Politica de la RepUblica, en
todo el territorio nacional.

El sistema velara por el respeto a las particularidades de cada
nivel y modalidades educativas, considerando la integralidad,
pluralidady el apoyo constante a los estudiantes. En particular,
debera considerar las caracteristicas propias de los estable-
cimientos que imparten el nivel parvulario y de la educacién
especial o diferencial.

Fuente: Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacion Piblica.

La nueva educacién publica no solo establece un conjunto de fines y un objeto para el
sistema publico, sino que también define un conjunto de principios que deben guiar el trabajo
cotidiano de los actores que se desempenan en él. Dado que dicha definicién se realiz6 teniendo
como antecedente los principios que la Ley General de Educacién ya habia fijado en 2009 para
todo el sistema (publico y privado), presentamos un cuadro comparativo que permite observar
la especificidad de los principios de la educacién publica en la nueva legislacion.

Cuadro 2. Analisis comparativo de los principios del nuevo sistema de educacion publicay

Principio NEP

Calidad integral

los principios de la LGE

Descripcion (extractos)

El sistema se orienta hacia la provision de una educa-
ciénde calidad que permitaalos estudiantes acceder
aoportunidades de aprendizaje para desarrollarse de
formaintegral, llevar adelante sus proyectos de vida
y participar activamente en la esfera social, politica,
cultural y econémica del pais. Para ello, el sistema
promueve el desarrollo de los estudiantes en sus
distintas dimensiones, incluyendo la espiritual, la
ética, la moral, la cognitiva, la afectiva, la artisticay
la fisica, entre otras, asi como las condiciones para
implementary evaluarel cumplimiento del curriculo,
y las necesidades y adaptaciones que la comunidad
educativa convenga, en lo pertinente.

Presenciaen la LGE

La LGE solo establece el prin-
cipio de calidad de la edu-
cacion: «La educacién debe
propender a asegurar que
todos los alumnos y alum-
nas, independientemente de
sus condicionesy circunstan-
cias, alcancen los objetivos
generalesy los estandares de
aprendizaje que se definan
en la forma que establezca
la Iey».
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Principio NEP

Mejora
continua

Cobertura
nacionaly
garantia de
acceso

Desarrollo
equitativo e
igualdad de
oportunidades

Descripcion (extractos)

El sistema vela por el mejoramiento sostenido de
los procesos educativos que se desarrollan en los
establecimientos educacionales dependientes de
los SLE, con el objeto de alcanzar una educacion de
calidad integral e inclusiva. Para ello, los integrantes
del sistema deben propender siempre al logro de
los objetivos generales definidos en la ley y al cum-
plimiento de los estandares y otros indicadores de
calidad educativa que les resulten aplicables segiin
sus niveles y modalidades.

El sistema vela por la cobertura nacional y la garantia
de acceso. Con el objeto de resguardar el ejercicio del
derecho a la educacién reconocido por la Constitu-
ciény los tratados internacionales vigentes sobre
derechos humanos ratificados por Chile, el sistema
asegura la prestacion del servicio educacional en
todo el territorio nacional y el acceso de todas las
personas, incluyendo especialmente a aquellas que
tengan necesidades educativas especiales (NEE), de
conformidad conlaley, a los distintos niveles educa-
tivos, considerando sus formaciones diferenciadasy
las distintas modalidades educativas, y velando por
la continuidad del servicio.

Los integrantes del sistema deben ejecutar medidas
de accién positiva que, en el ambito educacional,
se orienten a evitar o compensar las consecuencias
derivadas de las desigualdades de origen o condi-
cién de los estudiantes, velando particularmente
por aquellos que requieran de apoyos especiales y
una atencién diferenciada, con el propésito de que
puedan desarrollar al maximo sus potencialidades.

Presenciaen la LGE

La LGE no establece ningln
principio de esta naturaleza.

La LGE solo establece un
principio general de univer-
salidad y educacion perma-
nente: «La educacién debe
estar al alcance de todas las
personas a lo largo de toda
lavida»

La LGE establece el princi-
pio de equidad del sistema
educativo, aunque sin man-
datar acciones positivas en
ese sentido: «El sistema
propendera a asegurar que
todos los estudiantes tengan
las mismas oportunidades
de recibir una educacion de
calidad, con especial aten-
cién en aquellas personas o
grupos que requieran apoyo
especial»

Contintia en la proxima pagina
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Viene de la pagina anterior

Principio NEP

Colaboraciény
trabajo en red

Proyectos

educativos
inclusivos,
laicosy de
formacién
ciudadana

Descripcion (extractos)

El sistemay sus integrantes basaran su funcionamien-
to en la colaboracion, fomentando la cooperacién
permanentey sistematica entre las instituciones que
lo componen, con el objeto de propender al pleno
desarrollo de la educacion piblica. Para ello, deberan
realizar un trabajo colaborativo y en red, basado en
el desarrollo profesional, el intercambio de informa-
cién, el acceso comin a servicios e instalaciones, la
generacion de redes de aprendizaje entre los inte-
grantes de las comunidades educativas, el fomento
del trabajo conjunto de sus diversos profesionales
y el intercambio de buenas practicas pedagégicasy
de gestion educativa, promoviendo el desarrollo de
estrategias colectivas para responder a sus desafios
comunes.

El sistema debe favorecer la expresiény valoracion de
las diferencias entre los estudiantes y sus particulari-
dades. Para ello, debera asegurar, a lo largo de toda
la trayectoria educativa, un trato no discriminatorio,
en términos sociales, étnicos, religiosos, politicos, de
género o de cualquier otro tipo que atente contra la
igualdad de derechosy de oportunidades. Para estos
efectos, el sistema debera asegurar especialmente el
respeto por la libertad de conciencia, garantizando
un espacio de convivencia abierto a todos los cul-
tos y creencias religiosas, fomentar la convivencia
democraticay el ejercicio de una ciudadania critica
y responsable, promover el cuidado y respeto por el
medio ambiente, y el conocimiento, comprensién
y compromiso de los estudiantes con los derechos
humanos.

Presenciaen la LGE

La LGE no establece ningtin
principio de esta naturaleza.

La LGE no establece ningtin
principio de esta naturaleza,
aunque define muy gené-
ricamente uno de integra-
cién: «El sistema propiciara
la incorporacién de alum-
nos de diversas condiciones
sociales, étnicas, religiosas,
econdmicasy culturales».
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Principio NEP

Pertinencia
local,
diversidad de
los proyectos
educativos y
participacién de
la comunidad

Formacién
ciudadana

y valores
republicanos

Descripcion (extractos)

El sistema debe contar con proyectos educativos
diversos y pertinentes a la identidad, necesidades
e intereses de la comunidad, respetando siempre
los derechos humanosy la convivencia democratica.

Enla formulaciény desarrollo de los proyectos edu-
cativos de los establecimientos educacionales, se
debe garantizary promover la participacion de las
comunidades educativas, asegurando el derecho ala
informacion, organizaciony expresion de sus opinio-
nes en los asuntos que los afectan, de conformidad
con la legislacion vigente.

El sistema debe promover que los estudiantes com-
prendan el concepto de ciudadania, y los derechosy
deberesasociados con ella, entendidos en el marcode
una replblica democratica, con el propésito de formar
una ciudadania activa en su ejercicioy cumplimiento.
En particular, debe difundir los valores republicanos,
esdecir, los que son propios de la practica constante
de unasociedad democratica, laicay pluralista, esto
es, respetuosa de toda expresion religiosa y de los
derechos humanos reconocidos en la Constitucion
Politica de la Republicay en los tratados internacio-
nales suscritos y ratificados por Chile

Presenciaen la LGE

La LGE establece el principio
de diversidad: «El sistema
debe promovery respetar la
diversidad de procesosy pro-
yectos educativos institucio-
nales, asicomo la diversidad
cultural, religiosa y social
de las poblaciones que son
atendidas por él».

La LGE establece también el
principio de participacion:
«Los miembros de la comu-
nidad educativa tienen
derecho a ser informados
y a participar en el proceso
educativo en conformidad a
la normativa vigente».

Adema3s, la LGE define el
principio de autonomia: «El
sistema se basa en el respeto
y fomento de la autonomia
de los establecimientos
educativos. Consiste en la
definicién y desarrollo de
sus proyectos educativos,
en el marco de las leyes que
los rijan».

La LGE no establece ningtin
principio de esta naturaleza

Contintia en la proxima pagina
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Principio NEP

Integracion con
elentornoy la
comunidad

Descripcion (extractos)

El sistema debe encargarse de promover el desarrollo
de conocimientos, habilidadesy valores que permitan
alas personasy comunidades contribuir a asegurar,

Presenciaen la LGE

La LGE considera dos princi-
pios relacionados con este:

Sustentabilidad: el sistema

desde sus propias identidades, su supervivencia y
bienestar, a través de una relacion creativa y cons-
tructiva con sus respectivos entornos, reconociendo la
interculturalidad. Paraello, los establecimientos edu-
cacionales dependientes de los SLE deben propender
a formar personas conscientes de su individualidad
y pertenencia a una comunidad y a un entorno, pro-
moviendo una cultura de paz,justiciay solidaridad,
participativay democratica, y comprometida con |a
conservacion del medio ambiente

debe fomentar el respe-
to al medio ambiente y el
uso racional de los recursos
naturales, como expresion
concreta de la solidaridad
con las futuras generaciones.

Interculturalidad: el sistema
debe reconocery valorar al
individuo en su especificidad
cultural y de origen, consi-
derando su lengua, cosmo-
vision e historia.

Principios establecidos en la LGE que no tienen consideraciones adicionales en la nueva educacién piblica
(y, por tanto, la rigen como al resto del sistema)

e Transparencia: la informacion desagregada del conjunto del sistema educativo, incluyendo los
ingresosy gastosy los resultados académicos, debe estar a disposicion de los ciudadanos, a nivel
de establecimiento, comuna, provincia, regiony pais.

e Responsabilidad: todos los actores del proceso educativo deben cumplir sus deberesy rendir cuenta
publica cuando corresponda.

o Flexibilidad: el sistema debe permitir la adecuacién del proceso a la diversidad de realidadesy
proyectos educativos institucionales.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las leyes 21040/2017, que crea el Sistema de Educacion Piblica,
y 20370/20009, que establece la Ley General de Educacion.

Como se desprende del cuadro anterior, la nueva educacién piblica define de forma mucho
mas claray orientadora varios principios que la legislacién previa sefalaba de una manera mas bien
general. Esto es muy importante para garantizar que las accionesy politicas de la educacién pablica
sean consistentes con dichos principios y no se queden en declaraciones de buenas intenciones.
La nueva ley también define un conjunto de principios adicionales a la LGE, que son propios de la
educacion publica y que, por tanto, la distinguen del resto de la provisién educacional: la calidad
«integral», la cobertura universal y la garantia de acceso; la mejora continua de la calidad del
sistema, la colaboraciény el trabajo en red, y la formacién ciudadanay en valores republicanos.

El desafio de la educacién publica consiste, entonces, en garantizar que estos principios gene-
rales se cumplan efectivamentey que las politicas nacionales, localesy escolares sean coherentes
con ellos. Particularatencién debe tenerse respecto a esto tltimo: La enunciacion de principios y
roles distintivos nacionales de la educacién publica, que vienen allenar un vacio en la normativa
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educacional, estén en estrecha armoniay promocién de una gobernanza eminentemente local
que promueva una participacion real de los territorios en la toma de decisiones. Dentro de este
nuevo marco normativo de principios, rolesy objeto de la educacion publica, la siguiente seccién
aborda los Servicios Locales de Educacién como la pieza institucional clave en este equilibrio.

2. SERVICIO LOCAL DE EDUCACION (SLE): EL NUEVO RESPONSABLE DE LA
EDUCACION PUBLICA

La creacion de los servicios locales de educacidn abre un nuevo escenario para replantear el rol
y las responsabilidades del nivel intermedio en la arquitectura escolar chilena. En este marco,
la presente seccidn desarrolla las razones que han ido perfilando a los niveles intermedios de
gobernanza educativa como un eslabén trascendental en diferentes procesos de reforma ins-
titucional en el mundo. Luego, describe el modelo de los servicios locales como el nuevo nivel
intermedio para la educacién publica chilena, distinguiendo tres dimensiones principales: las
funciones de los servicios locales, su organizaciény funcionamiento, y el rol que cumplen algunos
instrumentos de gestion en el modelo de rendicion de cuentas de esta nueva institucionalidad.

a. Laemergenciadel nivel intermedio enla gobernanza educativaysurele-
vancia en las reformas educacionales contemporaneas

Laimportancia del nivel intermedio en los sistemas educativos

Una de las caracteristicas mas relevantes en la evolucion de los sistemas educativos desde los
inicios del siglo XX ha sido la creacidn o robustecimiento de los niveles intermedios de gober-
nanza, ubicados entre la escuelay las distintas formas de gobierno central. Resulta interesante
que sistemas de tradiciones diametralmente opuestas converjan en este proceso. Por ejemplo,
sistemas escolares anglosajones o de los paises bajos, de corte mas bien descentralizado, como
los de Bélgica, Inglaterra o Estados Unidos, potenciaron, desde inicios del siglo XX, el rol de las
autoridades educativas locales, dotandolas de mayores atribuciones para consolidar un sistema
que hasta ese entonces funcionaba bajo formulas atomizadasy desreguladas de administracion
de las escuelas. Un paso en esta direccion fue la reduccién o consolidacién del nimero de uni-
dades de administracion educacional (o de distritos) existentes. Solo para tener una nocién: a
lolargo delsiglo XX, Inglaterray Estados Unidos redujeron en entre seisy diez veces el nimero
de autoridades locales de educaciéon como resultado de reformas voluntarias y obligatorias de
consolidacién en distintos momentos del tiempo. En el caso de Inglaterra, la introduccién de
los Local Education Authorities (LEAS) sigui6 la estructura de los counties (Lowe 2010), unidades
geograficas de caracter local pero mas amplias que las que existian bajo el contexto atomizado
anterior. Para el caso de Estados Unidos, la tendencia general fue hacia la consolidacién como
forma de fortalecer los distritos escolares, mas alla de las diferencias tanto en la magnitud de
las reformas como en los procesos empleados en los diferentes Estados (Fischel 2009).

Tal como evidencia el grafico que se presenta a continuacién, paises con sistemas escolares
descentralizados, tanto municipalizados como organizados en distritos, desarrollaron politicas
de consolidacién o agrupamiento de unidades de administracion educacional con el fin de
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fortalecer dicho rol y mejorar la calidad educativa. Por ejemplo, si en 1938 Estados Unidos tenia
cerca de 120 000 distritos escolares en total, hoy solo posee alrededor de 14 000'. Otros paises,
como Bélgica, Suecia o Dinamarca, han reducido entre 4 y 14 veces la cantidad de sus municipios
en los tltimos 80 afios.

Grafico1. Tasa de reduccién de unidades de administracion educacional (1930-2015)

Municipales (N° de UAE actuales) Distritos Escolares (N° de UAE actuales)
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Fuente: Este grafico se elaboré en base a varias fuentes de reportes de politica comparada, como OCDE
(2014), Eurydice (2009), CEMR (2016) y estudios de casos: Koyoma (2009) caso de Japdn, Leach etal. (2009)
caso de Canada. Fairman and Donis-Keller (2012) caso de Maine. Taylor (2011) caso de California. School
Boards Association (2009) para Pennsylvania. Patterson (2006) caso Texas. Shakrani (2010) caso Michigan.
New York State Association 2014 para caso de Nueva York.

Inversamente, en sistemas educativos de tradicion centralista, como los de Polonia, Estonia
o Eslovenia (y como el de Chile antes de la municipalizacién), la tendencia fue la opuesta: se
impulsaron reformas estructurales de transferencias de atribuciones desde el gobierno central
a entidades intermedias, representadas por gobiernos locales u otras figuras (Eurydice 2012).
Otros paises han vivido el mismo proceso, aunque con arreglos institucionales distintos. Por
ejemplo, Espafia e Italia, que poseian sistemas escolares altamente centralizados, comenzaron
un proceso de descentralizacion gradual en unidades intermedias, como las comunidades auté-
nomas en el caso espanol o las regiones u oficinas municipales en el caso de Italia. Lo mismo
ocurre en paises asiaticos de tradiciones sumamente centralizadas, que desplegaron reformas
de descentralizacién en gobiernos locales y prefecturas, comoJapdn en 1980 o regiones de Corea
del Sury Singapur? (Koyoma 2009, Sui-chu Ho 2006, You y Morris 2015). En estos casos, nueva-

1 A principios de siglo XX, la educacién publica de Estados Unidos se organizaba en alrededor de 200 000 uni-
dades (Fischel 2009).

2 Los casos de Corea del Sury Singapur son mas debatibles en tanto persiste, a diferencia de los sistemas que hemos
revisado, un control relevante de atribuciones en los ministerios centrales. No obstante, resulta sumamente
interesante el rol de los jefes distritales, tanto en Corea del Sur como Singapur, donde reformas recientes en
ambos paises han ido en la linea de empoderar su rol en la gestion y administracion del sistema, aun cuando
son cargos expuestos a los ciclos politicos (OCDE 2006, Sui-chu Ho 2006, You y Morris 2015).
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mente vemos un esfuerzo por distribuir atribuciones en autoridades intermedias y de aumentar
participacion civil local en la gestion educacional.

Se puede afirmar entonces que, a lo largo del siglo XX, reformas institucionales de tradiciones
distintas buscaron constituir un cuerpo de administracién y gobierno educacional intermedio,
delineando funciones distintivas en la relacion escuela-nivel central. En un principio, los esfuer-
zos por avanzar hacia un nivel intermedio se sostuvieron primordialmente en un razonamiento
econémicoy de gestién administrativa. Por ejemplo, la creacion de los LEAS en Inglaterraen1902
(Lowe 2010) fue parte de un esfuerzo de modernizacién nacional que buscaba generar economias
de escalay potenciar las capacidades de gestidn para efectuar compras plblicas, como materiales
educativos o de construccidn de escuelas. Por otra parte, los paises de tradicion centralista, junto
con mejorar la eficiencia del gasto pablicoy los procesos administrativos, definieron como parte
de sus objetivos contener la intervencidn estatal por medio de la participacién y adecuacién de
la educacién escolar a las necesidades locales. De hecho, parte de la justificacién de la munici-
palizacién en Chile siguié estas l6gicas: introducir eficiencia en la gestién, maximizar el uso de
los recursos puablicos y limitar la intervencidn del nivel nacional (NGfez et al. 1993).

El nivel intermedio en las reformas de segunda generacion

Desde el dltimo cuarto del siglo XX, el nivel intermedio comenz6 a ser reconocido en la literatura
especializada e incorporado en diferentes reformas de gobernanza, no solo como un componente
relevante para democratizary hacer mas eficiente su gestién, sino también como un recurso
importantey necesario para la mejora educativa. Coincide que paises cuyos sistemas educativos
han experimentado mejoras sostenidas han potenciado (o generado) «capas mediadoras» entre
lasalade clasesy el gobierno central.

Esta tendencia se expresa, por ejemplo, en el aumento de las exigencias que paises como
Canada (Galway y Wiens 2013), Estados Unidos (Lorentzen 2013, Berry y West 2010) o Inglaterra
(Lowe 2010) han promovido con el fin de profesionalizar el cargo de las autoridades educativas
localesy potenciar su involucramientoy expertise en materias técnico educativas. Este es uno de los
giros mas importantes de las reformas de segunda generacién: el rol del superintendente/a deja de
reducirse exclusivamente a materias administrativas para desarrollar un liderazgo instruccional en su
interaccién con las personasy las instituciones a su cargo (Lorentzen 2013). En este transcurso, tanto
la complejizacién del perfil profesional del superintendente/a como su valoracién en el mercado
laboral experimentan importantes alzas. Ambos cambios parecen deseables, considerando que
tanto la profesionalizacién como la estabilidad de las autoridades locales son factores importantes
parala gobernanza escolar, especialmente en contextos de vulnerabilidad social (Burkhauser 2015).

Entenderemos por «nivel intermedio», como referencia de aqui en adelante, formas institucio-
nales de organizacion de escuelas. Asi, proponemos utilizar esta nocién para referirse a cualquier
cuerpo de gobiernoy gestion formal que posea una injerencia local, geograficamente delimitada,
disenada para proveer apoyo administrativo, financiero y educacional a establecimientos de
sudependencia. Bajo esta mirada, quedarian fuera asociaciones de corte mas espontaneo que
existan entre las escuelas, tales como los microcentros rurales u otras asociaciones entre escue-
las que no posean un compromiso formal y vinculante en el desarrollo del quehacer educativo.
De esta forma, definiremos un «nivel intermedio» como toda entidad que, al menos, (1) posea
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Cuadro 3. Ejes de un liderazgo intermedio exitoso

o Liderazgoy equipos profesionales de alto estandar, con foco en los aprendizajes y el mejo-
ramiento.

e Continuidad de las politicasy estrategias desde el nivel nacional (que dicta la politica) hasta
la escuela (que la ejecuta).

e Planificaciény toma de decisiones sobre la base de evidencias, datos y evaluaciones de un
sistema de monitoreo continuo para comprendery orientar a los establecimientos.

e Cestion adecuada y que maximice recursos, priorizando aquellas areas que tienen mayor
probabilidad de generar un impacto en el aprendizaje de los estudiantes basado en sus
resultados y evidencia.

o Identificacion de las necesidades de sus establecimientos y desarrollo de estrategias dife-
renciadas de apoyo, seglin su trayectoria de mejoramiento.

e Coordinaciény articulacion de los diferentes servicios, programas y apoyos externos.

e Establecimiento de expectativas claras y comunes respecto de los énfasis curriculares, y las
practicas directivas y de ensefianza.

o Sentido de eficacia colectiva. Expectativas altas respecto del desempefio de los estudiantes,
los docentes y los directivos.

e Enfasis en desarrollo profesional pertinente y continuo de los directivos y los docentes de
los establecimientos.

e Generacion de oportunidades para que los directivos y los docentes de distintos estableci-
mientos colaboren entre si, enfocadas en el mejoramiento escolary la ensefanza, en torno
a la diseminacién de «<buenas practicas».

e Contextualizacién, articulacion y coherencia de las politicas nacionales para aumentar su
pertinencia.

Fuente: Este compendio es una elaboracién propia en base a los estudios mas importantes del area: Waters
y Marzano (2006), Campbell y Fullan (2006), Anderson (2006), Jaimovich (2014) y Mourshed et al. (2010).

unainjerencia local y por ende préxima a los centros educativos, (2) cuente con financiamiento
publico, y (3) que posea atribuciones de planificacién técnica, administrativo y financiera sobre
los centros educativos de su competencia.

Los niveles intermedios, como afirma el reporte McKinsey (2010), juegan un rol clave en
la mejora sostenida a través del apoyo activo y cercano a las escuelas y sus equipos directivos,
operando como un «adaptador o «traductor»? entre las politicas y regulaciones nacionalesy la
escuela. El lider intermedio es un canal de difusién e integracién de buenas practicas entre las
escuelas (Mourshed et al. 2010). El foco en el liderazgo intermedio ha dado fruto aimportantes
reformas, donde el caso canadiense, en especial de la provincia de Ontario, se alza como refe-
rencia obligatoria. Desde principios de los noventa, esta reforma reformulé la arquitectura del

3 El reporte habla de buffer; otro significado posible es el de <amortiguador» de shocks externos.
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sistema escolar potenciando sus niveles intermedios. Dentro de las medidas implementadas
mas importantes, es posible mencionar la consolidacion de distritos escolares, los cambios en
los rolesy responsabilidades de los boards, la articulacién de los niveles intermedios en sistemas
efectivos de rendicién de cuentasy la construccion de capacidades desde las escuelas hasta sus
capas mediadoras (Galway and Wiens, 2013).

En el cuadro 3, se expone una sintesis de los roles y las funciones mas relevantes que resalta
la literatura respecto al nivel intermedio para incidir en la mejora educativa.

b. Los nuevos servicios locales de educacion piblica

Laley de nueva educacién piblica mandata un cambio en ladependencia de losjardines, escuelas
y los liceos publicos, que implica que la responsabilidad directa de administrar los establecimien-
tos educacionales debe ser asumida por una red de nuevas instituciones: los servicios locales de
educacién publica (SLE). Estos servicios, por lo tanto, son ahora los responsables tltimos de la
gestion de la educacién publica en el territorio.

Los SLE son organismos publicos especializados en la gestion educacional, descentralizados
funcional y territorialmente, con una planta propia de personal altamente profesionalizado, con
personalidad juridicay patrimonio propio. El servicio local tiene como funcién principal proveer
educacion publica en todos sus ciclos, con niveles de calidad y equidad crecientes.

Los servicios locales son liderados por un director o directora ejecutiva, que suscribe un
convenio de gestién educacional con el director o directora de Educacién Piblica para ejercer su
cargo por seis afos, renovable por un maximo de doce. Este director ejecutivo cuenta ademas
con un equipo profesional altamente especializado. La ley crea ademas dos 6rganos consul-
tivos: el consejo local, que reline a representantes de la comunidad educativa en el territorio,
y el comité directivo local, que genera un espacio adicional de deliberacién y didlogo entre el
director o directora del servicio y los representantes de los alcaldes del territorio, los padres y
apoderados, y el gobierno regional respectivo. A continuacién, se revisan los roles y funciones
del nuevo nivel intermedio, se describen la estructura y la organizacion de los SLE, y se detallan
otros aspectos institucionales que los caracterizan, poniendo especial énfasis en la manera en
que estos servicios rendirdn cuentas de su trabajo.

Rolesy funciones de los servicios locales de educacién

Como se aprecia en el cuadro que se muestra a continuacion, los servicios locales tienen un
conjunto amplio de funciones y responsabilidades, lo que en términos formales representa un
avance en dos dimensiones: genera una definicién de funciones distintivas para la institucién
administrativa responsable de la educacién piblica, y perfilala misiony el rol de este nuevo nivel
intermedio como un elemento clave en el mejoramiento de la calidad, a través de un apoyo inte-
gral alos equipos directivosy las escuelas de su competencia. La funcién de los SLE es, en primer
término, garantizar la provision de educacién publica en cada territorio, en sus diferentes ciclos,
modalidadesy niveles. Para ello, su principal responsabilidad es potenciar los equipos directivos
y docentes, y las comunidades educativas; prestarles apoyo técnico-pedagdgico y administrativo
de manerasistematica, y organizar el trabajo colaborativo de los establecimientos educacionales
asu cargo, velando por su calidad, equidad, inclusién y mejoramiento permanente.
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Cuadro 4. Funciones principales de los servicios locales de educacion publica

a) Proveer, através de los establecimientos educacionales de su dependencia, el servicio edu-
cacional en los niveles y modalidades que corresponda de conformidad a la ley.

b) Administrarlos recursos humanos, financierosy materiales del servicioy los establecimientos
educacionales de sudependencia, para lo cual podra adquirir toda clase de bienes muebles
einmuebles.

c) Desarrollar la oferta de educacién pablica en el territorio que le corresponda y velar por
una adecuada cobertura del servicio educacional, de acuerdo con las particularidades del
territorio. Para ello, debera identificar las areas de expansion poblacional y aquellas en que
la cobertura publica sea insuficiente.

d) Disenary prestarapoyo técnico-pedagdgicoy de gestion de los establecimientos educacio-
nales de sudependencia. En particular, los SLE deben disefiary prestar apoyo a los equipos
directivos, los docentesy los asistentes de la educacion de dichos establecimientos.

e) Implementar iniciativas de desarrollo profesional para los equipos directivos, los docentes
y los asistentes de la educacion de los establecimientos educacionales de su dependencia

f) Contarconsistemas de seguimiento, informacién y monitoreo, de conformidad con las orien-
taciones establecidas por la Direccién de Educacién Piblica, que consideren la evaluacion
de los procesos y los resultados de los establecimientos educacionales de su dependencia.

g) Fomentar el trabajo colaborativo y en red de los establecimientos educacionales de su
dependencia.

h) Promovery fortalecer el liderazgo directivo en los establecimientos educacionales de su
dependencia. Para ello, el director ejecutivo podra delegar en los directores de los estable-
cimientos educacionales las atribuciones que faciliten la gestion educacional, debiendo
proveer las condiciones necesarias para el adecuado ejercicio de las atribuciones delegadas.

i) Ejecutaracciones orientadas a fomentar la participacion de los miembros de la comunidad
educativa y de las comunidades locales, en las instancias que promueva el propio servicio
local o los establecimientos de su dependencia, de conformidad con la ley.

j) Elaborarel plan estratégico local de educacion publicay el plan anual.

k) Determinarlaapertura, fusion o cierre de los establecimientos educacionales de su depen-
dencia, dentro del territorio de su competencia, debiendo cumplir al efecto con la normativa
educacional vigente.

[) Determinar la apertura o cierre de especialidades de formacion diferenciada en sus esta-
blecimientos de ensenanza media técnico-profesional, asegurando la existencia de una
oferta territorial pertinente a las necesidades de desarrollo locales y cumpliendo al efecto
con la normativa educacional vigente. Esta decision debera ser consultada al consejo local
respectivo.

3

Elaborary proponer a la DEP, u otros organismos piblicos a través de ella, proyectos de
inversion en equipamiento e infraestructura educacional u otros items relacionados con su
objetoy fines para desarrollar en el territorio de su competencia, de conformidad con la ley.

n) Coordinaryapoyarlaejecucién de planesy programas de otros 6rganos de la Administracién
del Estado, tales como la Junta Nacional de Auxilio Escolary Becas y las municipalidades,
respecto de los establecimientos educacionales de su dependencia.

Contintia en la proxima pagina
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Viene de la pagina anterior

0) Celebrarconvenios con municipalidades en todas las materias que resulten relevantes para
el cumplimiento de su objeto.

p) Establecerconvenios con lasinstituciones de educacion superior para favorecer la formacion
inicial docente y el desarrollo profesional, la innovacién pedagégicay la investigacién edu-
cativa, entre otros aspectos. En el caso de la educacion técnico-profesional, dichos convenios
pueden abordarla coordinacion de trayectorias educativas, el acceso a practicas profesionales
y lainsercién laboral de los estudiantes, entre otros aspectos.

q) Celebrarconvenios con otras instituciones del sector ptblico o personasjuridicas para efectos
de prestarles apoyo técnico-pedagogico y trabajar en red con los establecimientos de su
dependencia.

r) Implementary coordinar acciones tendientes a desarrollar diversas expresiones artisticas
en los establecimientos educacionales.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de |a Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Pablica.

El siguiente esquema sistematiza analiticamente cinco «macrofunciones» del servicio local, lo
que permite visualizar las principales areas en las que debe concentrarse. Enlaseccidn siguiente,
se describe con mas detalle cada una de estas dimensiones y la forma en que operan concreta-
mente. La dimensién 5—de articulacién y vinculacidn con las politicas y normativas nacionales
y regionales— sera abordada en el apartado final.

Figura1. Ambitos de funciones de los servicios locales de educacion

Planificacion
estratégica del
SLE (1)
Articulaciony
vinculacion con
politicasy Desarrollo de
normativas capacidades (2)
nacionalesy
regionales (5) Mejoramiento de la calidad de la
educacion piblica
Fomentoala
participaciony Gestién
vinculacién con la administrativa
comunidad yfinanciera (3)
educativa (4)

Fuente: Elaboracién propia.
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i) Planificacion estratégica del servicio local

La literatura establece que todo liderazgo intermedio tiene como funcién clave realizar la plani-
ficacion estratégica orientada a la mejora educativa en el territorio y apoyar las planificaciones
de los establecimientos educacionales a su cargo (Waters y Marzano 2006). Uno de los objetivos
del disefo de la NEP es justamente dotar a los nuevos servicios de atribuciones y capacidades
para que puedan planificar estratégicamente las acciones, especialmente en el marco del ciclo
de mejoramiento continuo de las escuelas y liceos —formulacién, actualizaciéon, ejecucién y
monitoreo de iniciativas de mejoramiento—. Es a través de esta planificacién que se comunica
a las comunidades educativas el prop6sito que tienen dichas acciones para los establecimien-
tos, lo que permite a suvez definir sellos identitarios para el territorio y una expectativa precisa
respecto al desempenfo esperado en los establecimientos que lo integran.

Para concretar estas definiciones en instrumentos de gestion, los SLE tienen por funcién
elaborar el plan estratégico local (véase cuadro siguiente) y apoyar técnicamente a los estableci-
mientos en sus procesos de revision de sus instrumentos de gestidon. Un aspecto clave es el soporte
a la elaboracién de sus proyectos educativos institucionales (PEI) y planes de mejoramiento
educativo (PME), y su articulacién con el plan estratégico local y con la estrategia nacional de
educacién pablica. El apoyo en torno a estos instrumentos tiene un sentido claro, de acuerdo con
lo establecido en la nueva legislacién, estos deben reflejar el sentir de la comunidad educativa,
ser consistentes con su diagnéstico institucional y priorizar la definicion de procesos de mejora
surgidos desde el propio establecimiento.

Cuadro 5. Plan estratégico local

Los SLE cuentan con una carta de navegacion esencial que se ird renovando periédicamente
—con un horizonte minimo de seis afios, es decir, mas amplio que los ciclos politicos presiden-
ciales—. Esta gran hoja de ruta es el plan estratégico del SLE. La ley establece que el director o
directora ejecutiva tiene la atribucion de elaborar (reformular o modificar) este plan, proceso en
el que participan el consejo local y los equipos directivos de los establecimientos educacionales.
Finalmente, la propuesta de plan estratégico es presentada al comité directivo local para su
aprobacion. Entre otros elementos de base, este plan tiene como marco la estrategia nacional, y
considera los PEly los PME de cada establecimiento del territorio del SLE, asi como los informes
de la Agencia de Calidad de |la Educacién y de la Superintendencia de Educacién. De la misma
manera, el plan considera las estrategias regionales de desarrollo creadas conforme a la Ley
19175/1992 y contiene, a lo menos, el diagndstico, los objetivos y las prioridades de desarrollo
de la educacion publica del territorio para un periodo de seis afios.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de |a Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Publica.

También son funciones de los servicios locales proyectar la oferta educativa en sus territorios
y definirestrategias para asegurar suadecuada provision. En este sentido, entre sus responsabi-
lidades esta definir estrategias territoriales de captacion y retencién de matricula; abrir, cerrar
o fusionar establecimientos, y decidir respecto de proyectos de infraestructura y ampliacién
escolar. La nueva institucionalidad tiene por mandato pensar estratégicamente y en conjunto
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con la ciudadania, y, acorde con estos esfuerzos, proyectar la oferta y relevar la presencia de la
educacion piblica en el territorio.

Siguiendo experiencias de niveles intermedios exitosos, otro aspecto clave en el funciona-
miento de los SLE es la evaluacién integral de la educacién a su cargo. Como piso minimo, los
servicios utilizan fuentes secundarias de informacién, como las que provee la Agencia de Calidad
y la Superintendencia, pero sobre todo cuentan con los equipos que requieren para levantar sus
propias evaluaciones internas, estadisticas, e indicadores de gestidén y procesos de cada estable-
cimiento educacional. Los servicios usan dicha informacién como insumo para realizar toda su
planificacion estratégica, con el objetivo de aportar a la trayectoria educativa y el aprendizaje de
los estudiantes, e identificar las necesidades de apoyo de las escuelas y los liceos.

ii) Desarrollo de capacidades en los establecimientos educacionales

Una de las funciones medulares de los SLE es desarrollar capacidades en sus establecimientos,
lo que se traduce en tareas y mandatos en tres areas clave: el apoyo técnico pedagégico; la vin-
culacién con instituciones afines, en especial de educacién superior; y la promocién de procesos
adecuados de seleccién, inducciény retencién de los directivos, y el personal docente y no docente
que trabaja en las escuelas.

En el espiritu de las reformas de segunda generacién, los SLE estan llamados a ser un nivel
intermedio que no solo gestionay se aboca al management administrativo-financiero de los cen-
tros educativos, sino que ademas apoya, impulsa y acompafia de manera cercana los procesos
institucionalesy pedagédgicos de los mismos. Para ello, estos servicios realizan encuentros y visitas
insitu a cada establecimiento educacional, organizados en redes colaborativas, tal como sefala
en el cuadro que se presenta a continuacién. De hecho, esta dinamica de trabajo en red es otro
de los pilares que caracterizan a los niveles intermedios exitosos en el mundo (Jaimovich 2014).

Cuadro 6. Redes de colaboracién de escuelas

Las redes entre establecimientos educacionales son un espacio privilegiado para el desarrollo
profesional, en la medida en que permiten construir comunidades profesionales de aprendizaje,
mas alla del propio establecimiento educativo. Estas redes fomentan el intercambio de practicas
y la construccién colaborativa de conocimientos, aprovechando lo que cada miembro trae a la
red, pero, ademas, lo que se produce durante el mismo proceso de colaboracion. Como han
sefialado varios investigadores, las redes pueden incrementar las capacidades internas en las
escuelas, en la medida en que facilitan el intercambio de buenas practicas (Datnow et al. 2002,
Harris et al. 2006), en tanto que la colaboracion puede ayudar a que los profesores desarrollen
sus capacidades profesionales visualizando nuevas formas de trabajar con estudiantes que tienen
dificultades, o maneras de integrar alumnos diversos en una misma aula (Ainscow et al. 2005).

La ley de nueva educacion piblica aprende de esta experiencia internacional y establece como
principio de funcionamiento de los SLE el trabajo en red entre los establecimientos, al tiempo
que dota a estos servicios de recursos para que conformen equipos que apoyen el trabajo de
esas redes.

Fuente: Elaboracién propia.
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La frecuencia, intensidad y focalizacion especifica de la asesoria en la nueva educacién piblica
es disefiada sobre la base de un diagnéstico integral del desempeno, evaluacion del personal
directivo, docente y los asistentes de la educacién, y muy especialmente de las necesidades y
desafios de cada escuela, jardin o liceo.

En principio, de acuerdo con el disefio técnico que estuvo en la base de la ley, la asesoria
en terreno de los SLE se organiza en redes geograficas de no mas de quince escuelas, con un
encargado permanente por cada una de ellas. Si bien la llegada al establecimiento serd de un
solo asesorencargado por establecimiento (excepto en el caso de establecimientos parvularios,
donde el sistema asegura duplas de asesores por cada institucion), las redes se organizan entre
personas de distintas especialidades, de forma de responder a las necesidades particulares de
cada red. Por esta razdn, los asesores tienden a organizarse en grupos para planificar el trabajo
destinado a las escuelas, buscando reunir distintas especialidades que se complementen para
atender necesidades especificas. Las estimaciones que usé el Ministerio de Educacion para la
conformacion de los equipos de apoyo técnico contemplan tres dias de visitas y dos dias de
planificacién de la asesoria semanal. La labor de planificacion es la instancia para disefiary
desarrollar los planes y programas especificos para los establecimientos®.

En cualquier caso, el espiritu de la ley apunta a que la relacion que existe entre el SLE y los
establecimientos a su cargo sea fluida y presencial®. Para esto los servicios locales contaran con
equipos técnicos que apoyen los procesos formativos para directivos, docentes y asistentes de
la educaciéon que se hayan disefiado en (o en conjunto con) el establecimiento educacional.
Para ello, sera vital detectar las necesidades de desarrollo profesional identificadas en el plan
de cada escuelay acorde con sus objetivos estratégicos de mejora. Estas actividades pueden
involucrara mas de una escuela, o incluso a una red completa, si es que hay coincidencia en las
necesidades levantadas por varias instituciones escolares. Ademas de poner a disposicion sus
equipos técnicos internos, el SLE apoya las estrategias de desarrollo profesional construidas con
el establecimiento educacional, articulandose con instituciones formativas externas que incluyen
a las universidades presentes en la zona.

Asi, los directores o directoras de cada establecimiento educacional orientan el desarrollo
profesional de los docentes que estan a su cargo. Tomando en consideracion tanto el PME como
lainformacion que brinda el Sistema de Reconocimientoy Promocién del Desarrollo Profesional
Docente, los directores/as propondran al SLE [a elaboracién de planesy acciones concretas para
potenciar el desarrollo profesional. EI SLE se articula con la oferta de perfeccionamiento que
existe a nivel nacional (especialmente con el CPEIP) y local. Del mismo modo, genera convenios
con universidades para generar estrategias de desarrollo profesional docente, directivo y de su
propia planta. La vinculacién con las universidades es especialmente relevante, no solo por el
conocimiento especializado con que cuentany su capacidad de proveer programas de formacién

4 La dotacion de los equipos de coordinadores de red fue calculada sobre la base de los tipos de establecimientos
que posee cada SLE. Por ejemplo, establecimientos con una poblacién socioeconémicamente vulnerable, poseen
una mayor dotacion. Los SLE tienen la capacidad de contar con coordinadores de red suficientes para sostener
politicas estables de acompafamiento que permitan activary apoyar efectivamente los procesos de mejora en
cada establecimiento.

5 La inclusion educativa es un buen ejemplo donde el nivel intermedio puede incidir de forma relevante, apo-
yando el disefio de acciones, pautas de observaciény protocolos para trabajar la diversidad y realizar reflexion
pedagdgica en la escuela en esta materia.
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continua, sino también porque son las encargadas de |la formacion inicial docente en la region,
por lo que su articulacién con los SLE permite una mayor colaboracién y asegura la pertinencia
del proceso formativo de los futuros profesores a nivel territorial.

Con el finde cumplir con los objetivos educacionales, los SLE deben asegurarse de contar
con las competencias docentes y directivas requeridas para ello. En este sentido, el servicio local
tiene la responsabilidad de gestionar globalmente la seleccién de personal a todo nivel, tanto para
los establecimientos educacionales como para si mismo. Un papel protagdnico en los procesos
de seleccidn serd velar porque los perfiles profesionales de los directores respondan a las nece-
sidades de cada establecimientoy a su propia estrategia de trabajo, encargandose formalmente
de los respectivos concursos. En el caso de los docentes y miembros del equipo directivo, el SLE
apoya técnicamente al director en la definicién de dichos perfilesy los correspondientes procesos
de seleccién. Igualmente, apoya a los equipos directivos para establecer procesos de induccién
dirigidos a los nuevos profesionales que permiten mejorar su incorporacién al establecimiento.

Por dltimo, los servicios locales de educacion desarrollan politicas de recursos humanos
para su dotacion profesional, promoviendo la satisfaccion laboral y el compromiso con el territo-
rio. Asimismo, el SLE puede, en acuerdo con el equipo directivo de un establecimiento, entregar
incentivos que fomenten la permanencia de los docentes y los directivos en su dotacion. Estos
incentivos pueden ser tanto econdmicos como estar asociados a espacios de desarrollo profe-
sional, como facilitar el acceso a cargos de mayor responsabilidad, oportunidades formativasy
posibilidades de diversificar sus funciones, por ejemplo, asumiendo labores de apoyo a otros
docentes.

iii) Gestion administrativa y financiera

Los servicios locales de educacion estan a cargo de generar las condiciones financieras, adminis-
trativasy operacionales para asegurar el adecuado funcionamiento de los jardines infantiles, las
escuelasy los liceos que dependen de ellos, ademas de propiciar el logro de sus objetivos educa-
tivos. Uno de los propésitos centrales de que esta nueva institucion intermedia asuma algunas
responsabilidades administrativas es reduciry alivianar al maximo la carga burocratica que recae
hoy en los directores/as escolares, pues restringe y obstaculiza su rol de lideres pedagégicos.

En términos de recursos financieros, los SLE son legalmente «sostenedores» y, como tales,
su gestion considera las siguientes funciones: i) pagar las remuneraciones, las imposiciones
y los descuentos voluntarios a todos los trabajadores y trabajadoras de los establecimientos
educacionales y del mismo servicio; ii) tramitar las licencias y otros permisos; iii) elaborar sus
presupuestos y revisar los de las escuelas, los jardines y los liceos; iv) realizar la contabilidad y
los balances de su ejecucién presupuestaria y la de los establecimientos, con especial atencion
alos canales de financiamiento, como la subvencién preferencial y el Programa de Integracion,
que poseen mecanismos particulares de rendicion ante la Superintendencia; v) distribuir equi-
tativamente los recursos disponibles entre los establecimientos educacionales, y vi) transferiry
monitorear los recursos que le hayan sido delegados al establecimiento educacional.

En cuanto a la gestién propiamente operacional, el SLE, se ocupa de i) gestionar el abaste-
cimientoy las adquisiciones de los establecimientos y del propio servicio; ii) generary ejecutar
los convenios marcos; iii) instalary mantener las plataformas de informacién y los medios tecno-
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[6gicos de comunicacidn para que su vinculo con los establecimientos educacionales sea fluido
y eficaz; iv) gestionar la infraestructura y mantencion de los establecimientos, y v) gestionar la
asignacion de los docentes y los asistentes de la educacién de reemplazo.

Ademas, la nueva institucionalidad apoya directamente a los establecimientos en la
elaboracion de sus presupuestos, términos de referencia y planes de compras; la gestién de
compras publicas, y la rendicion de cuentas ante las instituciones responsables, especialmente
la Superintendencia de Educacion.

iv) Fomento a la participacion de la comunidad educativa y vinculacion institucional

Finalmente, uno de los desafios permanentes que tienen los servicios locales es enlazar su
gestion con las necesidades de los estudiantes y sus familias. De hecho, el SLE tiene como obli-
gacién atendery revertirlasinequidadesy dificultades de acceso al proceso educativo dadas por
caracteristicas sociales y/o familiares de los estudiantes. Es decir, junto con apoyar los procesos
propiamente pedagdgicosy educativos, el SLE entrega soporte en el rea psicosocial y de inclu-
sion educativa. Como ya se menciond, en sistemas con modelos intermedios exitosos como el
canadiense (Jaimovich 2014), esta labor se ejecutay organiza al igual que las demas funciones del
SLE: através de laarticulacion en redes de establecimientos. En conjunto con el equipo directivo
y los profesionales psicosociales de los establecimientos, el servicio identifica las necesidades de
apoyo que tienen los estudiantes y sus familias, y traduce este diagndstico en un plan de accién
cuya implementacion debe garantizar, ya sea con los equipos de las instituciones escolares o de
sured local.

Ademas, el equipo de apoyo a la inclusion esta a cargo de la vinculacién con el conjunto
de instituciones externas afines a la labor educativa, ya sean municipales, servicios piblicos o
fundaciones privadas, que pueden ayudar a los estudiantes y sus familias a superar las inequi-
dades que originan posteriores desventajas educativas. Por ltimo, mas en general, cumple la
funcién de desarrollar estrategias territoriales para propiciar el involucramiento de las familias
y la pertinencia de la oferta educativa, fortaleciendo el vinculo entre la comunidad local y las
escuelasy liceos publicos de su zona.

Organizacion de los SLE

Organos principales del SLE

Los servicios locales estan conformados por tres 6rganos o niveles principales: el director o
directora ejecutiva y sus equipos especializados, un comité directivo local y un consejo local.

La direccién y administracion del SLE esta a cargo del director o directora ejecutiva, jefe
superior del servicioy responsable de gestionar la educacién piblica en el territorio, desde el nivel
parvulario hasta el fin de la ensefianza media, tanto administrativa como pedagdgicamente. Den-
tro de los objetivos de su gestion podemos sefalar (1) la planificacion estratégica de los objetivos
del servicio local (en especial, del plan estratégico a seis afios), (2) la construccion de equipos,
y (3) el alineamiento de las gestiones de los distintos departamentos para el cumplimiento de
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las metas del servicio a medianoy largo plazo. El director ejecutivo debe rendir cuenta anual de
su gestion tanto al consejo local de educacion como al director nacional de Educacién Piblica.

El director ejecutivo es nombrado por el presidente de la Repiblica (de una terna elegida
por el Servicio Civil), mediante un proceso de seleccion de altos directivos publicos. El Minis-
terio de Educacién, por medio de la Direccién de Educacién Piblica, es el responsable general
del mecanismo de seleccién de los directores ejecutivos. Esto implica que la DEP genera los
concursos para los cargos con sus respectivas bases, construye perfiles tipo para los directores
ejecutivos (aprobados por el Consejo de Alta Direccidn Pablica); asegura la entrega de fondos
para realizar los concursos; monitorea los convenios de desempefo firmados, sus plazosy los
reemplazos a los cargos; garantiza que se cumplan las atribuciones que entrega la ley, y por Gltimo,
se encarga de hacer pablicos tanto los concursos como el estado de cada uno de los procesos y
sus resultados. El proceso de seleccion del director ejecutivo cuenta, mediante el Servicio Civil,
con asesorias externas para la preseleccion de los candidatos y su cargo dura seis ahos, renovable
por un periodo adicional.

La remocion del director ejecutivo procede siincumple el convenio de gestion educacional
o incurre en una negligencia manifiesta en el desempeno de sus funciones, es decir, una falta
grave que incide negativamente en el funcionamiento del servicio o pone en riesgo su conti-
nuidad. Una forma de acreditar estas conductas son las infracciones reiteradas a la normativa
educacional cursadas por la Superintendencia. Por tanto, una innovaciéon importante que plantea
la nueva institucionalidad es que define a la cabeza de los niveles intermedios a autoridades
especializadas en educacion, de alto nivel profesional y cuya continuidad no esta fundadaen la
confianza politica, sino en sudesempefioy en el cumplimiento de metas.

Cuadro7.Plan anual

Una de las principales herramientas de gestion del director o directora ejecutiva es el plan anual,
que prepara, ejecutay presenta cada afio al comité directivoy al consejo local. Este plan contiene
el estado de avance del plan estratégico, define la dotacién de docentesy asistentes de educacion
en cada establecimiento y describe la planificacién anual de las acciones de apoyo técnico-
pedagdgicoy desarrollo profesional docente, entre otras cuestiones. La dotacion de docentesy
asistentes de la educacién que se requiere para desarrollar el proyecto educativo institucional
de cada establecimiento debe fundarse en razones técnico-pedagégicas y determinarse sobre
la base de, al menos, los siguientes elementos: matricula total de cada establecimiento; niveles
y modalidades de la educacién provista por cada uno de ellos; plan de estudios de cada uno o
proyecto educativo institucional (educacién parvularia); componentes de los planes de mejora-
miento educativoy de los proyectos de integracion escolar vigentes de dichos establecimientos.
Este instrumento de gestién reemplaza al Plan Anual de Desarrollo de la Educacién Municipal
(PADEM) y se adapta a un territorio mas grande y sinérgico, asi como a los desafios y objetivos
del nuevo Sistema de Educacién Publica en cada zona del pafs.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica.
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En segundo término, los consejos locales tienen la funcién general de representar los
intereses de la comunidad educativa ante el servicio local respectivo. Este cuerpo colegiado
estd compuesto por representantes de la comunidad educativa, como centros de apoderados,
centros de estudiantes, equipos directivos, profesionales y asistentes de la educacién, y por
representantes de universidades, centros de formaciony docentes de excelencia. Asi, este consejo
local cumple un rol de asesor técnico y canalizador de las demandas sociales, contribuyendo a
la planificacion integral del servicio. Asimismo, el SLE rinde cuentas a sus respectivos consejos
de los planes estratégicos y sus avances anuales de forma que estos puedan monitorear el nivel
de cumplimiento de los objetivos.

En cuanto a sus funciones, los consejos locales se orientan a los temas educacionalesy tienen
un caracter consultivo. Dado que sus miembros no son elegidos democraticamentey el servicio
no es un érgano colegiado, el consejo no esta facultado para tomar decisiones vinculantes. Sin
embargo, para que este consejo tenga relevanciay el SLE tome en cuenta sus aportes en latoma
de decisiones, la ley le entrega atribuciones especiales para emitir su opinion, y obligaciones al
Servicio para responder a estas demandas.

El comité directivo local, por su parte, vela por el adecuado desarrollo estratégico del SLE,
larendicién de cuentas ala comunidady vinculacién oportuna con las instituciones de gobierno
de las comunasy la regién. El comité directivo estd compuesto por dos integrantes nombrados
por los alcaldes del territorio, dos integrantes nombrados por el gobierno regional y dos repre-
sentantes de los centros de padres, madresy apoderados de los establecimientos educacionales
dependientes del servicio local. Todos los integrantes del comité duran seis afios en sus cargos, y
los que son nombrados por el gobierno regional y municipios deben ser personas con reconocida
trayectoria, deseablemente profesionales relacionados con el mundo de la educacién. Entre sus
principales atribuciones esta elaborar, tras el proceso de alta direccién piblica, la terna que se
presentara al presidente/a para que nombre al director ejecutivo del servicio local.

Cuadro 8. Funciones consejo local y comité directivo local

Funciones del consejo local Funciones del comité directivo local
e Representarlosintereses de lacomunidad e Proponer al director ejecutivo iniciativas
educativa ante el servicio local respectivo. para mejorar la gestion del servicio localy

sus establecimientos, en especial, aquellas
que impliquen una apropiada relacién con
las municipalidadesy las instituciones del
territorio, en coherencia con la disponibi-
lidad presupuestaria.

e Comunicar al director ejecutivo y al comi-
té directivo local de cualquier asunto que
afecte ala comunidad educativa o la calidad
dela prestacion del servicio educacional en
uno o mas de los establecimientos educa-
cionales que dependen del servicio local. e Proponeral director de educacién piblica

elementos relativos al perfil profesional del

cargo de director ejecutivo del respectivo
servicio local. En la elaboracién de esta
propuesta, debe considerar las recomen-

e Asesoraral director ejecutivo en la defini- daciones que realiza el consejo local de
ciény ejecucion de las acciones referidas educacién publica respectivo.

a la constitucién y desarrollo de comuni-

e Emitirsuopinion sobre todas las cuestio-
nes que el director ejecutivo o el comité
directivo local someta a su consideracion.

Contintia en la proxima pagina
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Funciones del consejo local

dades de aprendizaje, que fortalezcan
laensefanzay el aprendizaje, la convi-
vencia escolar, la formacién ciudadana
y lainclusién, entre otros aspectos.

Proponer al comité directivo local ele-
mentos relativos al perfil profesional,
ademas de las competencias y aptitu-
des que deben reunir los candidatos o
candidatas al cargo de director ejecutivo
del respectivo servicio local.

Proponer modificaciones al convenio de
gestion educacional, las que deberan
ser remitidas al comité directivo local,
de conformidad con lo dispuesto en el
inciso 3 del articulo 40.

Emitir opinién respecto de la propuesta
de Estrategia Nacional de Educacion
Pablica.

Proponer las modificaciones que con-
sidere pertinentes respecto del plan
estratégico local.

Proponer al comité directivo local las
modificaciones al plan anual que estime
convenientes, de formajustificada, con
el objeto de resguardar su concordancia
con el plan estratégico local.

Proponer al director ejecutivo medidas
tendientes a propiciar la inclusién al
interior del aulay todas aquellas medi-
dastendientes a evitar efectos adversos
paralaequidady eficacia del sistema.

Requerir por escrito al director ejecutivo
los antecedentes de los informes de la
Agenciade Calidad de la Educacién, de
la Superintendencia de Educaciény de
la Direccién de Educacién Piblica sobre
el desempefio de los establecimientos
y el funcionamiento del servicio local.

Vincularse con lacomunidad local y pro-
poner al director ejecutivo estrategias
dearticulaciény trabajo educativo que
incluyan a dicha comunidad.
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Funciones del comité directivo local

Elaborar uninforme que contenga una pro-
puesta de prioridades para el convenio de
gestion educacional del director ejecutivo,
enfunciénde la Estrategia Nacional de Edu-
cacién Piblica, el plan estratégico local, y las
politicas y programas que se establezcan
para fortalecery desarrollar el Sistema de
Educacién Publica, de conformidad con lo
dispuesto en el inciso 3 del articulo 40.

Proponer al presidente de la RepUblica tres
candidatos, elegidos entre los que hayan sido
seleccionados en el proceso para proveer el
cargo de director ejecutivo, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 21.

Solicitar fundadamente al director de Edu-
cacién Piblica que realice el procedimiento
de remocidn del director del servicio local.
Para ello, requiere el voto conforme de dos
tercios de sus integrantes en ejercicio. Esta
atribucion solo puede ejercerse una vez en
el afio calendario.

Aprobar el plan estratégico local, en confor-
midad con lo que establece el articulo 45.

Convocaral director ejecutivo para que infor-
me sobre el estado de avance de los objetivos
del plan estratégico local. Para ejercer esta
atribucién, el comité directivo local debe
contar con el acuerdo de la mayorfa de sus
miembros en ejercicio.

Realizar recomendaciones para el plan anual
que presenta el director ejecutivo, quien debe
considerarlas e incorporarlas, o rechazarlas
de manera fundada, de acuerdo con lo que
establece el articulo 46. Asimismo, puede
solicitarinformes del estado de ejecucion del
plan anual del servicio, en particular de los
aspectos presupuestarios. Las insuficiencias
que sean detectadas serdn comunicadas por
el comité directivo a la DEP.

Requerir la fiscalizacion de la Superinten-
dencia de Educacién ante situaciones que
pudieran importar incumplimiento de la
normativa educacional, tanto en el caso del

Continiia en la proxima pagina
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Viene de la pdgina anterior

Funciones del consejo local Funciones del comité directivo local
e Colaborarconeldirector ejecutivoen la servicio local como de los establecimientos
conformacion de redes y comunidades que dependen de este dltimo.

de aprendizaje entre los establecimien-
tos educacionales y otros actores de las
comunidades educativas y locales.

e Remitirala DEP propuestas referidas a la
Estrategia Nacional de Educacién Pablica.
Enlaelaboracion de estas propuestas debe

e Fomentarla participacion de las comuni- considerar las recomendaciones que realiza
dades educativasy el rol de los consejos el consejo local de educacién publica respec-
escolares, los centros de padres y apo- tivo.

derados, y los centros de estudiantes. . S
e Emitirsuopinién respecto de las propuestas

e Ejercer las demas atribuciones que le de apertura o cierre de especialidades de
encomiendan las leyes. educacién técnico-profesional que realiza
el director ejecutivo.

e Emitirsuopinién sobre todas las cuestiones
que el director ejecutivo someta a su consi-
deracién.

e FEjercer las demas funciones y atribuciones
que le encomiendan las leyes.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacion Piblica.

Organizacion de los servicios locales

La organizaciéon y estructura de la nueva institucionalidad, en la cual la ley establece algunos
criterios generales, no busca ser prescriptiva en la operacién que realiza cada servicio. Como se
sefiala anteriormente, un componente importante de esta normativa es que cada servicio tendra
los espacios y la flexibilidad para ir deliberando los mecanismos, estrategias y ejes de trabajo
mas pertinentes en conjunto con sucomunidad educativa. Teniendo eso a la vista, en esta seccién
se revisan aquellos aspectos organizacionales que quedan definidos por ley y, adicionalmente,
proponemos en base a experiencias de niveles intermedios exitosos (Jaimovich 2014), una
modelacidn de los equipos de trabajo de un servicio local tipo. En la figura a continuacién, se
elabora esta propuesta modelo compuesta que consta del consejo local, comité directivo y el
servicio organizado en seis unidades de trabajo.

Niveles intermedios exitosos organizan su trabajo con las escuelas a través de redes. Asi,
cada servicio se conectay canaliza su trabajo con las escuelas a través de la agrupacién de escue-
las la cual puede estar dada por la proximidad territorial, los ciclos educativos u otros criterios.
Cada red tiene como responsable a un coordinador encargado, el cual juega un rol clave de
apoyo, comunicacién y facilitacion del desarrollo de colaboracién entre los centros educativos
pertenecientes a la red.
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La ley prefigura tres unidades minimas para cada servicio local: apoyo técnico-pedagédgico;
planificaciéon y control de gestién, y administracién y finanzas. Los cargos de jefe de estas tres
unidades estan afectos al Sistema de Alta Direccién Plblica (ADP), como cargos de segundo nivel
jerarquico, y su nombramiento es por tres anos. Cada jefe de cada unidad suscribe un convenio
de desempefio cuyas metas deben estar alineadas con el convenio de gestion educacional del
director ejecutivo del servicio local respectivo. En el cuadro siguiente se presenta el detalle de
las funciones de estas tres unidades principales.

Cuadro 9. Unidades de los servicios locales: principales funciones

La funcién de launidad de apoyo técnico-pedagdgico es asesorary asistir a los establecimientos educacionales
y comunidades educativas de su dependencia, en especial en la implementacién curricular, la gestion y el
liderazgo directivo, la convivencia escolary el apoyo psicosocial a sus estudiantes, de acuerdo con el plan de
mejoramiento educativoy el proyecto educativo de cada establecimiento educacional. Asimismo, todo servicio
local cuenta con profesionales especializados en los distintos niveles y modalidades educativas.

Las funciones de la unidad de planificaciény control de gestidn son colaborar con el director ejecutivo
en la planificacion estratégicay presupuestaria para la provision del servicio educacional por parte del
servicio local respectivo, y monitorear el cumplimiento de las metas e indicadores contemplados en
los instrumentos de gestion del servicio local y sus establecimientos. Asimismo, esta unidad elabora
los proyectos de inversion en infraestructura y equipamiento, y vela por la adecuada mantencion de
los establecimientos educacionales de su dependencia.

Lafuncién de la unidad de administraciony finanzas es administrar los recursos humanos, materiales
y financieros del servicio local, y apoyar en ese ambito a los equipos directivos de los establecimientos
educacionales de sudependencia, especialmente en la preparacién de los informes solicitados por la
Superintendencia de Educacién.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica.

La unidad de planificaciény control es la encargada de monitorear el avance del cumplimien-
to de las metas y objetivos, tanto del SLE como de los establecimientos que lo integran. Este es
uno de los nicleos del trabajo de los niveles intermedios exitosos, como el canadiense o el del
estado de Massachusetts (EE.UU.), donde la evaluaciény el monitoreo de una gran variedad de
indicadores es un componente central (Jaimovich 2014). Este es un desafio importante en Chile,
donde gran parte de la informacién cuantitativa y cualitativa que se levanta de los procesos
pedagdgicos e institucionales es subutilizado y no repercute en las practicas escolares. Asi, a
través de los coordinadores de red, la unidad de planificacién pone esta informacion al servicio
de estrategias de apoyo que contribuyen a lograr los objetivos educacionales del territorio.

En cuanto a la unidad de apoyo técnico-pedagogico, es importante resaltar el trabajo mul-
tidisciplinario que realizan sus especialistas con los equipos directivos de los centros educa-
tivos. Los equipos de apoyo a las escuelas deben proveer soportes integrales desde una expe-
riencia curricular y pedagogica. Igualmente, gracias a su equipo de apoyo a la inclusién
—que forma parte de la unidad de apoyo técnico-pedagdgico—, el servicio local de educacion cuenta
con profesionales especialistas en el trabajo directo con los estudiantes y sus familias, para atender

142



CAPITULO 4: LA NUEVA EDUCACION PUBLICA CHILENA

los casos que no pueden ser abordados por los equipos multidisciplinarios de los establecimientos
educacionales.

Finalmente, la unidad de administracién y finanzas apoya al establecimiento en la preparacion
de los medios de verificacion relativos al cumplimiento de la normativa y otros documentos adminis-
trativos que solicita la Superintendencia de Educacion. Es el servicio local el que sistematizay guarda
dicha informacion, por lo que parte importante de la interlocucién con la Superintendenciase daa su
nivel como responsable ante el Estado por el funcionamiento de sus establecimientos.

c. Tamanoyescaladelosservicios locales de educacion: dos decisiones criticas

Una diferencia critica entre la administracién municipal y la nueva educacién puiblica es la escala
del sistema. Dada su relevancia, a continuacién, se presentan los argumentos para estimar el
tamafio de los servicios locales en términos de su dotacién y el tipo de personal que contempla
(detallado en el informe presupuestario del proyecto de ley aprobado), asi como la escala terri-
torial en la que se instala la nueva institucionalidad. Se revisaran los fundamentos utilizados
para determinar la cantidad de servicios locales y su pertinencia a la luz de los tamafios criticos
que se observan comparando con otros sistemas educativos.

Tamaiio de los servicios locales y tipo de dotacion

Una breve descripcion de la dotacién de los servicios locales reafirma dos nociones: primero,
los servicios son instituciones relativamente «liviana,livianos», empleando alrededor de ciento
cincuenta personas por servicio local. Segundo, este nimero no implica un aumento radical res-
pecto de la dotacién que se desempena en los DAEM, DEMYy corporaciones municipales. La nueva
escala geografica de servicios locales genera economias de escala concentradas principalmente
en el ambito administrativo-financiero e incorpora nuevas funciones.

Esimportante recordar que los SLE incorporan recursos y personal para que cumpla funciones
gue una porcién mayoritaria de los municipios no ejercia, como el acompafiamiento técnico-
pedagdgico, la gestion de la inclusidn y el apoyo curricular a los establecimientos, entre otras.
Se espera que para cuando la ley entre en régimen, alrededor de un tercio de la planta de los
servicios locales esté abocada a labores técnicas de esta indole, como se observa en la tabla que
se muestra a continuacién. De acuerdo con las cifras entregadas por el Ministerio de Educacion
durante la tramitacién de la ley, los SLE debieran superar el 70% de profesionalizacion en sus
plantas, nivel muy por sobre lo que se exhibe en la administracién municipal. Este cambio se
explica por el importante incremento en los profesionales de apoyo técnico-pedagégico del SLE,
buscando revertir el énfasis reducido al plano administrativo financiero por parte de sostenedores
municipales (Raczynskiy Salinas 2006; Politeia 2008; Marcel y Raczynski 2009).
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Tabla1. Estadisticos descriptivos de dotacién SLE

Departamento técnico Resto de los Departamentos Total
Promedio 50 103 153
Minimo 25 61 86
Percentil 25 35 79 113
Percentil 75 58 127 181
Maximo 98 160 255
Total planta 3324 (33 %) 6897 (67 %) 10221 (100 %)

Fuente: Direccién de Educacion Pablica.

Escala territorial de la nueva institucionalidad

Los servicios locales de educacidn representan una mayor «centralizacién» en términos geograficos
respecto de la escala territorial de los municipios. Esta reconfiguracién del mapa administrati-
vo viene a corregir algunas deficiencias atribuibles a dicha escala (Paredes et al. 2009), que se
hacen mas evidentes en un esquema de financiamiento a la demanda como el chileno. La escala
territorial municipal posee un nivel excesivo de descentralizacién que acarrea claras desventajas
financieras, econdmicasy de equidad.

La nueva educacién pablicaimplica pasar de 345 unidades a 70 servicios locales. El objetivo de esta
reconfiguracion territorial es acumular, desarrollar e institucionalizar las capacidades profesionales y
técnicas en cada territorio,de modo de contar con garantias para que los niveles intermedios impulsen el
mejoramiento continuo de las unidades educativas. Este aspecto resulté clave en la reforma canadiense
deladécadadel noventa, donde la escala territorial que consolidaba de forma importante los distritos
escolares previos buscaba potenciar el liderazgo de los niveles intermedios, elevar los estandares de
su gestion y aumentar los requisitos del perfil profesional de las personas que ejercian dichos cargos
(Lessard y Brassard 2009). En la misma linea, la territorialidad de la NEP, intermedia entre las provin-
ciasy los municipios, busca generar un equilibrio entre la cercania con la realidad local y la equidad
territorial en recursos y capacidades disponibles, asi como el uso eficiente de estos recursos a través
del aprovechamiento de economias de escalay de ambito.

Algunos de los criterios considerados para elaborar este nuevo «<mapa de la educacion
publica» fueron:

e Superaridealmente el umbral de al menos 8000 estudiantes (debido a que la evidencia
disponible sefala que cerca de este nimero se produce una situacién éptima minima de
ingresosy eficiencia en el uso de los recursos).

e Considerarlavulnerabilidad y ruralidad de los estudiantes y sus familias, con el objetivo de
construir territorios diversos que puedan enriquecerse mutuamente.

o Considerarlacantidad de los establecimientos educacionales sobre |a base de su complejidad
y establecer que cada SLE tenga deseablemente menos de 100, pero en ningln caso mas de
250 establecimientos.

144



CAPITULO 4: LA NUEVA EDUCACION PUBLICA CHILENA

La distribucién territorial de la nueva educaciéon piblica respeta ademas las divisiones
territoriales administrativas preexistentes, es decir, no divide comunas ni sobrepasa los limites
regionales (un SLE pertenece a unasola regiény una comuna pertenece a un solo SLE). Ademas,
cada SLE considera, como norma general, al menos dos comunas, estableciendo un criterio de
contigliidad, de manera que la conjuncién de unas no aisle a otras.

La nueva institucionalidad busca asegurar la presencia de centros urbanos en cada uno de
los territorios, los que sirven de base para instalar los servicios locales, permitiendo una fluida
coordinacién con organismos plblicos y privados, y con servicios esenciales para el desarrollo,
calidad y pertinencia de la provisién educacional pablica. Ademas, facilita la presencia de insti-
tuciones de educacién superior en los distintos territorios, con el objeto de fomentaralianzas que
permitan constituir «campos de formacion pedagdgica», fomentar lainnovacidny la investigacion
educacional, y atraer a otras capacidades técnicas y profesionales.

Al analizar el tamafo de la matricula de los SLE, se puede observar que, si bien existe una
alta heterogeneidad, esta es menor que la de la estructura municipal. En efecto, los valores
minimosy maximos en términos de matricula fluctian entre los 730 alumnos (Isla de Pascua) y
los 44 297 (Antofagasta) correspondientemente. No obstante, al comparar los percentiles10y 90
de ladistribucion, la cantidad de estudiantes de los SLE fluctiia entre 9200y 30300 aproximada-
mente, donde un 94 % de los servicios supera el umbral de 8000 estudiantes. La tabla siguiente
entrega evidencia sobre este punto, pues compara la escala de los servicios locales (incluyendo
o no a las oficinas locales que se proyectan en algunas regiones) con la de los municipios y la de
los departamentos provinciales de educacién (DEPROV).

Tabla 2. Escalas segiin matricula escolar (2017) para diferentes divisiones territoriales

SLE SLE/OL Municipios DEPROV
(N=70) (N=76) (N=345) (N=42)
Media de matricula 18,177 16,742 3,688 30,295
Desviacion estandar 8286 8853 4825 17118
Coeficiente de variacion 0,46 0,53 1,31 0,57
Minimo 863 863 9 1571
Percentil 10 9397 5688 617 9982
Percentil 25 12 045 11115 1073 18 826
Percentil 50 16 493 15617 1916 26215
Percentil 75 22580 21512 4120 42658
Percentil 90 29 957 29589 8997 52755
Maximo 44 624 44 624 39513 67 696
Relacién P10/P90 1:3 1:5 1:14 1:5

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las estadisticas de la Direccién de Educacién Pablica.

Considerando la experiencia internacional comparada, es posible advertir que la nueva
distribuciéon administrativa de servicios locales, con un promedio de 18 000 estudiantes y una
mediana de 16 000, sitda al sistema chileno cerca de las estructuras escolares de los paises que
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tienen una administracién educacional descentralizada. Como se observa en el siguiente grafi-
co, Chile se ubica entre los paises que tienen unidades medianas y pequefias en términos de su
matricula, como Canada, Inglaterra, Escocia o Singapur, y lejos de los paises cuyas estructuras
son mas centralizadas, como Francia, Portugal y Argentina.

Grafico 2. Niimero de estudiantes promedio por unidad de administracién educacional en
paises de la OECD y América Latina

Comparando escalas entre paises:
Matricula de estudiantes promedio por unidad de administracidon educativa entre sistemas
90.000 municipales, supramunicipalesy centrales/regionales/federales
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Fuente: Ministerio de Educacion.

d. Rendicion de cuentas de los servicios locales de educacion

Esta seccion desarrolla el esquema de gobernanzay de rendicion de cuentas de la NEP, desde la
perspectiva de los servicios locales. Una transformacién clave que introduce la nueva educacién
publica es el sometimiento de suinstitucionalidad a un riguroso escrutinioy evaluacién del des-
empenfo de los servicios locales en materia de gestion, resultados educativos y otros indicadores.

El disefio de gobernanza del sistema de educacion piblica define dos medios de rendicién de
cuentas de los servicios locales: un modelo de accountability desde «arriba», a través del convenio
suscrito con la Direccién de Educacién Pablica y la evaluacién permanente de las instituciones
del Sistema de Aseguramiento de la Calidad (SAC), y otro desde «abajo», mediante el comité
directivo, el consejo local y los representantes de la comunidad educativa.

La gobernanza de la nueva educacion plblica opera sobre la base de que parte importante
de las decisiones educacionales ocurren en el territorio y en los propios establecimientos. Por
ello, como se senald anteriormente, la nueva educacion publica establece un precedente inédi-
to en materia de rendicién de cuentas, al crear organismos colegiados (el comité directivo y el
consejo local), que cuentan con funciones y atribuciones para apoyar, exigir y participar en la
toma de decisiones del servicio. La existencia de dichos érganos busca que, sin intervenir en la
gestion cotidiana del SLE, se asegure un razonable nivel de rendicién de cuentas a nivel local y
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regional. El disefio de los servicios abre instancias para que la comunidad participey, en ciertas
decisiones, genere contrapesos en su gestion. Hasta ahora no existia en la legislacion chilena un
servicio publico de caracter territorial que otorgara atribuciones a cuerpos colegiados y participara
activamente en aspectos relevantes de su gestion.

El servicio local responde y rinde cuentas ante los niveles nacionales del sistema educati-
vo. Una piedra angular son las exigencias y responsabilidades de quien ejerce el cargo de lider
intermedio (director o directora ejecutiva del SLE). Dado que cada director de servicio suscribe
un convenio de desempefio educacional, su evaluacién se basa principalmente en indicadores
objetivos y medibles. Esto también es un paso importante para profesionalizar el servicio edu-
cativo, una de las grandes debilidades del sistema municipal. Los maximos responsables de la
educacién pablica son ahora funcionarios piblicos de alto nivel, y la confianza politica debiera
estar mas contenida a la hora de ser un factor determinante en la seleccién o remocion, lo que
dota a la educacién puablica de un recurso muy importante para su mejoramiento continuo.

Ademas, cabe mencionar que el sistema de educacién piblica sigue inserto en el esquema
general de rendicion de cuentas que se implementa en Chile desde la creacién del Sistema de
Aseguramiento de la Calidad. Esto implica que los establecimientos publicos estan sujetos a
estandares de aprendizajes comunes para todo el sistema, deben responderacellos, y suincum-
plimiento crénico puede derivarincluso en el cierre del centro educativo. No obstante, el nuevo
sistema establece responsabilidades explicitas del nivel intermedioy su autoridad maxima, que
debera hacer esfuerzos efectivos por mejorar la calidad de los establecimientos que estan a su
cargo, ademas de velar por el adecuado cumplimiento del plan estratégico local.

Por su parte, el desempefio de los SLE es evaluado por la Agencia de la Calidad que, en su
marco evaluativo, actia en dos dimensiones: una primera dimensién corresponde a la ya men-
cionada evaluacion de los establecimientos bajo la jurisdiccion del SLE, que se realiza con una
metodologia de cardcter nacional. El resultado de estas evaluaciones periédicas es informado al
director ejecutivo y al consejo local de educacién del SLE, de tal forma que los planes de mejo-
ramiento institucional de cada establecimiento se orienten a superar los déficits detectados y
a potenciar las areas de buen desarrollo. Estas mismas evaluaciones sirven para fortalecer los
procesos internos de monitoreo y apoyo que los SLE brindan a sus escuelas y liceos, los cuales
pueden incluir medidas de reestructuracién para los establecimientos que muestran bajos
resultados cronicos o de incentivos para aquellos que obtienen un desempefio destacado.

Lasegunda dimension correspondeala evaluacionde lacalidad de la gestion del SLE que realiza la
Agenciadela Calidad. Paraello es necesario que el Ministerio de Educacion establezca un conjunto de
estandares indicativos para los servicios locales de educacion. Estas evaluaciones derivan en recomen-
daciones para mejorar la gestién educativa de los SLE y sus estandares pueden considerar la calidad y
pertinencia de la planificacién estratégica de educacion en el territorio; la calidad de los procesos de
soporte, apoyoy desarrollo de la gestion escolar en sus establecimientos; la eficaciay eficiencia de los
procesos administrativos para dar fluidez, transparencia y prolijidad a la gestién escolar, y la calidad
de los programasy procesos de formacién docente y directiva, entre otros aspectos.

Finalmente, los SLE son fiscalizados por la Superintendencia de Educacién (como todo provee-
dor educacional), tanto a través de las visitas regulares a cada uno de sus establecimientos como
mediante la revisién de procedimientos y antecedentes directos de su gestion. Los informes que
emite la Superintendencia, en virtud de los procesos regulares de fiscalizacién o por solicitudes y
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reclamos contingentes, constituyen un insumo fundamental para la evaluacién del servicio local y
pueden derivar en el no cumplimiento de los convenios de desempefio de su director o directora.

Fehk

En sintesis, uno de los avances mas significativos del nuevo disefio institucional para la edu-
cacion publica es la creacidn de los servicios locales de educacion. Estos servicios estan llamados
a transformarse en un «motor» del mejoramiento de la calidad educativa, para lo cual cuentan
con recursos y condiciones que el sistema municipal estructuralmente no podia generar ni ges-
tionar. Desde ahora, el sistema educacional chileno tiene un nivel intermedio como no lo habia
tenido antes, capaz de vincular las politicas nacionales con la realidad local y crear un entorno
institucional adecuado para que las escuelas y los liceos desarrollen sus proyectos educativos,
apoyados por una entidad responsable especializada en educacién y altamente profesional.

3. ELROL DE LA ESCUELA EN LA NUEVA EDUCACION PUBLICA

Sibien el principal cambio de la nueva educacién piblica es la creacion de un «nivel intermedio»
en el sistema escolar, la reforma también pone a la escuela en el centro, a través de los princi-
pios que guian el sistema y algunos cambios importantes en el propio «nivel escuela». Esto es
consistente con la experienciay la literatura sobre eficaciay mejora escolar, que reconoce que,
si bien las politicas y apoyos externos (como el que despliegan los nuevos servicios locales de
educacién) pueden transformarse en condiciones centrales para producir un mejoramiento
de los procesos y resultados escolares, |la mejora sustentable de la calidad solo es posible en la
medida que las escuelas logran liderar el cambio educativo a través de sus propias capacidades
y practicas (Raczynskiy Munoz 2007; Bellei et al. 2014; Hopkins et al. 2014).

Desde un punto de vista conceptual, la ley que crea la NEP define a la escuela como la unidad
basicay central de todo el sistema, con lo que da una sefial hasta ahora ausente en la legislacién
educacional, que en general (sorprendentemente) no reconocia de forma sustantiva este nivel
del sistema. Esto se explica porque |la gran mayoria de las responsabilidades y atribuciones lega-
les en Chile se encuentran alojadas en el «sostenedor» educacional. La NEP en alguna medida
inaugura una mayor visibilizacién y priorizacion de la escuela como foco central de la atencién
del Estado y las politicas educacionales, al mismo tiempo que reconoce explicitamente que es
en este nivel donde principalmente se juega la calidad educativa.

Esta nueva perspectiva se traduce, entre otras cosas, en una definicién explicita de la funcién
de la escuela en el nuevo sistema:

El objeto de los establecimientos educacionales dependientes de los servicios locales es proveer
educacion de calidad, que contribuya a la formacion integral y a los aprendizajes de sus estudiantes
en las distintas etapas de suvida, considerando sus necesidadesy caracteristicas, a fin de potenciar su
pleno desarrollo espiritual, ético, social, moral, afectivo, intelectual, artistico y fisico, de acuerdo a los
principios del sistema educativo chileno, definidos en el Decreto con Fuerza de Ley 2/2009, del Ministerio
de Educacién, yalos objetivosy principios del Sistema de Educacion Piblica, definidos en la presente ley.

La nueva legislacién entrega entonces un mandato claro a los establecimientos pablicos:
entregar una educacion de calidad a los estudiantes que se forman en ellos. Junto con lo anterior,
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laley que crea la NEP establece que los centros educacionales publicos estan conformados por
una comunidad educativa integrada por estudiantes; padres, madres y apoderados; docentes;
asistentes de la educacion, y equipos directivos, cuyo propésito compartido se expresa en el
proyecto educativo institucional del establecimiento®. En el siguiente cuadro se explicita cual es
el énfasis que marca la ley para cada uno de los actores de los establecimientos publicos, en un
ejercicio inédito de definicién y ordenamiento de sus tareas y desafios principales:

Cuadro10. Sobre los integrantes de la comunidad educativa de los establecimientos
publicos y su participacién

Actor Funcion / participacion

Directores Los directores de los establecimientos educacionales son los encargados de liderar
el proyecto educativo institucional, y de dirigir, administrar, supervisar y coordinar
la educacién para sumejora continua.

Equipos Los equipos directivos son de caracter profesional y apoyan las funciones de los direc-

directivos tores de los establecimientos; en especial, en lo referido a la organizacion escolar,
el clima de convivencia y el fomento de la colaboracién profesional para lograr los
aprendizajes de los estudiantes. Forman parte de ellos la subdireccién, la jefatura
técnica, la inspectoria general y otras unidades de similar naturaleza.

Profesionales Los profesionales de la educacién ejercen la funcién docente, técnico-pedagdgica
delaeducacion y docente directiva, y cumplen un rol fundamental en la formacién integral de los
estudiantes y en el proceso educativo que se desarrolla en los establecimientos
educacionales. En las escuelasy los liceos hay consejos de profesores integrados por
personal docente directivo, técnico-pedagdgicoy docente, que tienen un caracter de
organismos técnicos en los que se expresa la opinién profesional de sus integrantes.

Asistentes de Los asistentes de la educacion desarrollan labores de apoyo a la funcién docente,

la educaciéon favoreciendo el proceso de ensefianzay aprendizaje de los estudiantes y permitiendo
la correcta prestacion del servicio educacional. Estas labores pueden ser de caracter
profesional (distinto de la docencia) y técnicas, de administracién de la educacion,
auxiliary de servicios.

Estudiantes Los estudiantes pueden organizarse en centros de alumnos o de estudiantes. Los
establecimientos educacionales deben promover su constitucién, funcionamiento
e independencia, ademas de establecer instancias de participacién en cuestiones
de suinterés, en el marco del proyecto educativo institucional.

Padresy Los padres y apoderados pueden constituir centros de padres y apoderados que

apoderados colaboren con los propésitos educativos del establecimientoy apoyen el desarrollo
y la mejora de sus procesos. Los establecimientos educacionales deben promover
su constitucion, funcionamiento e independencia.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base del articulo 8 de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de
Educacion Piblica.

6 Laley establece que «los establecimientos educacionales son la unidad basicay fundamental del sistema. Estan con-
formados por sus respectivas comunidades educativas, integradas por estudiantes, padres, apoderados, profesionales
delaeducacion, asistentes de la educaciony por sus respectivos equipos docentes directivos. Dichos establecimientos
contaran con autonomia para la definicién y desarrollo de sus proyectos educativos, de acuerdo con la identidad y
caracteristicas propias de sus comunidades, de conformidad a la normativa vigente» (articulo 4).
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Para cumplir con el propésito de la escuela, |a ley refuerza el principio de autonomia de
los establecimientos (articulos 4 y 7) y reconoce dos instrumentos —el PEl y el PME— como
las herramientas principales para materializar dicha autonomiay responder a los principios y
objetivos del sistema. Acerca del proyecto educativo institucional, la ley define que todos los
establecimientos deben contar con un proyecto que oriente su quehacer, establece que dicho
proyecto debe ser concordante con el objetoy principios de la NEP, y enfatiza que debe recono-
cer laidentidad y las caracteristicas particulares de la comunidad educativa. Sobre el plan de
mejoramiento educativo, la ley establece que es una herramienta de planificacién y definicion
de metas de mejora con que deben contar todas las escuelas y los liceos. Aunque esto ya estaba
consagrado en las leyes, el nuevo sistema aclara que el PME debe contener una planificacién a
cuatro anos, con acciones anuales, y que debe ser el instrumento privilegiado para integrar todas
las actividades que otras normativas especificas exigen a los establecimientos (plan de formacién
ciudadana, plan de apoyo a la inclusién, plan de gestién de la convivencia escolar, etc.)”.

Mas alla de la definicion general de que el sistema se centre en la escuela, de la impor-
tancia asignada al principio de autonomia, de la mejor definicién de los actores que integran
la comunidad educativa y de la relevancia que seguiran teniendo los instrumentos de gestién
escolar como herramienta de cambio educativo, la NEP busca «poner a la escuela en el centro»
fundamentalmente a través de i) la generacion de ciertas condiciones y apoyos para mejorar el
desarrollo del nivel escuela (la mayoria de ellos «gestionables» desde el servicio local), y ii) el
desarrollo de una propuesta de fortalecimiento de la unidad escolar, gracias a algunos cambios
en las atribuciones de los directivos y a la ampliacion de la participacion de los actores en la
escuela. Ambos cambios se describen a continuacién.

a. Elfocodel SLE hacia la escuela: apoyos para la mejora escolar

Laley de nueva educacion plblica fija como norte el mejoramiento de la escuela, y lo hace defi-
niendo como obligacién del sistema el «fortalecimiento y desarrollo de las capacidades de los
establecimientos educacionales, de sus comunidades educativas y sus proyectos educativos»
(articulo 7). Como se describid en la seccién anterior, esto se traduce formalmente en que el foco
principal de esta nueva institucionalidad intermedia sea apoyar los procesos pedagégicos y de
gestion de los centros educativos de su territorio.

Esto representa un cambio sustantivo para la normativa educacional chilena, que reconocia
en el sostenedor del antiguo sistema municipal un responsable administrativo de los estableci-
mientos. Y, al mismo tiempo, alojaba en el Ministerio de Educacion (y sus niveles locales) la tarea
de apoyar la mejora de la calidad de los establecimientos, a través de sus distintos programasy
recursos (entre los que se cuenta el sistema de supervision). Esta escision de dos tareas funda-
mentales no permitié contar con un proceso articulado de apoyo al sistema escolar chileno (OECD
2004; Raczynski y Mufoz 2007; BID 2014). Con la NEP, la responsabilidad principal del nuevo

7 El plan de mejoramiento educativo ha sido desarrollado en detalle en dos leyes de la reptblica: la Ley de
Subvencién Escolar Preferencial (20248/2008) y la Ley de Aseguramiento de la Calidad (20529/2011). Desde
2008, el PME se ha constituido en una de las principales herramientas para la planificacién de acciones de
mejoramiento, asi como del gasto de los recursos asociados a la subvencion preferencial (Raczynskietal. 2013).
La Ley que crea la NEP establece que «los planes de mejoramiento educativo a que se refieren las leyes 20248
y 20529 se consideraran comprendidos en el plan de mejoramiento establecido en la presente ley, sin perjuicio
del cumplimiento de las obligaciones y requisitos que dichas leyes establecen para dichos instrumentos».
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nivel intermedio es contribuir a la mejora de las escuelas, «<apoyando los procesos pedagdgicosy
la gestion administrativa de los establecimientos educacionales de su dependencia» (articulo 7).

Ademas, la NEP incorpora otras responsabilidades explicitas que deben traducirse en accio-
nes directas haciay con las escuelas, como velar porque todos los establecimientos cuenten con
equiposidéneosy en desarrollo permanente, proveer una oferta curricular pertinente al contexto
local, implementar sistemas de monitoreo y seguimiento del aprendizaje de los estudiantes,
desarrollariniciativas de apoyo diferenciados para los estudiantes, velar por el acceso a recursos
de aprendizaje, fomentar la participaciéon de la comunidad y resguardar el adecuado funciona-
miento del consejo de profesores. Como puede apreciarse, todas estas tareasy responsabilidades
hacen que la misidn central de los servicios locales sea trabajar para los establecimientos que
estanasu cargo, promoviendoy acompafnando sumejora continua. Este cambio es crucial para un
sistema cuyo responsable administrativo (el municipio) no tuvo ni el mandato nilas condiciones
para contribuir al desarrollo de los establecimientos que dependian de él. Ademas, el hecho de
que varias tareas pasen a realizarse en el nivel intermedio permite descomprimir la gestién de
los directivos escolares, facilitando que estos puedan concentrarse en la mejora de los procesos
y resultados educacionales (CEDLE 2017).

Otrade las principales novedades de la nueva educacion piblica es que releva la colaboracion
yeltrabajo enred como uno de sus facilitadores centrales. En el marco de las politicas generadas
en los anos noventa y dos mil, que basicamente apostaron por el mejoramiento aislado de las
unidades educativas, sobre todo de las de peores resultados (Belleiy Vanni 2015), la NEP marca
un giro importante al considerar el trabajo entre los establecimientos y los actores como una de
las vias principales para transformar las practicasy los resultados educacionales:

Los servicios locales fomentaran el trabajo en red de los establecimientos educacionales
de su dependencia. El principal objetivo del trabajo en red es el fortalecimiento de los
procesos pedagogicos de los establecimientos educacionales que las integran, asi como la
mejora continua de la calidad integral de la educacion que ellos imparten [...]. Asimismo,
los servicios locales promoveran y facilitaran la coordinacion y realizacion conjunta de
actividades educativas curriculares y extracurriculares entre dos o mas establecimientos
desu dependencia, las cuales podran considerar integrantes de comunidades educativas no
dependientes del servicio local.

Fuente: Articulo 14 de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica.

Priorizar el trabajo colaborativo como estrategia de apoyo es consistente con los resultados
de la literatura reciente sobre su contribucién a la mejora educativa (Muijs et al. 2011).

Junto con inaugurar un nuevo sistema de apoyo, la nueva educacién piblica modifica dos
elementos que afectan de manera relevante el quehacer de las escuelas: el financiamiento y el
tamano de los cursos. Sobre lo primero, como ya se ha dicho, la creacién de un financiamiento
basal para los servicios localesy otros recursos complementarios le dan viabilidad y hacen creible
la promesa de que el sistema contara—ahora si—con un nivel intermedio que tenga la capacidad
y las condiciones para apoyar el desarrollo de la educacién publica. Acerca del tamano de los
cursos, la NEP también da un paso importante al establecer que el nimero de estudiantes por
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aulano puede ser superiora 35, como norma general para todos los centros educativos publicos.
Al respecto, existe evidencia de que cursos mas pequefnos generan mejores condiciones para la
labor docente y el aprendizaje de los estudiantes (Finn et al. 2003; Hattie 2005). Este mejora-
miento de las condiciones para la ensefianza es consistente con los acuerdos que el Ministerio
de Educacién ha alcanzado con el Colegio de Profesores de Chile (Ministerio de Educacién 2016)8.

b. Dos cambios centrales al nivel de la escuela: liderazgo directivo y partici-
pacion de la comunidad escolar

En el marco de los cambios ya descritos sobre los principios, los apoyos y las condiciones, es
importante describir dos areas en que la nueva educacion piblica introduce modificaciones que
afectaran directamente el quehacer de las escuelas y los liceos: el fortalecimiento de la funcién
directiva y un nuevo marco normativo que favorece la participacion de los actores escolares en
las decisiones relevantes de cada establecimiento.

El fortalecimiento de la funcién directiva se produce principalmente mediante tres vias: i)
mejorando la definicidn de las funciones y las atribuciones de los directores y las directoras de
los establecimientos educacionales, cuyas nuevas responsabilidades pueden contribuir a los
procesos y resultados educacionales; ii) perfeccionando el proceso de seleccién y la evaluacion
de la gestion y el desempefio de los lideres escolares, para lo cual los SLE adquieren mayores
responsabilidades, y iii) estableciendo como uno de los focos principales del apoyo técnico de
los servicios locales el trabajo con los directores de cada establecimiento.

En el plano de las funciones y atribuciones, la NEP se hace cargo de un vacio histérico de la
legislacion educacional chilena (NUfiez, Mufiozy Weinstein 2011), que habia avanzado pocoenla
definicion de las tareas principales de los directores de escuela, a los que habia otorgado escasas
responsabilidades, concentrando practicamente todas las decisiones en el nivel del sostenedor.
En concreto, la ley establece:

La funcion principal del director de un establecimiento educacional del Sistema es liderar y
dirigir el proyecto educativo institucionaly los procesos de mejora educativa, en particular,
ejercerel liderazgo técnico pedagogico en el establecimiento a su cargo. Con dicho objeto, velara
por el buen funcionamiento del establecimiento, propendiendo al desarrollo integral de los
estudiantesy sus aprendizajes, de acuerdo con sus caracteristicas y necesidades educativas.
Asimismo, velara por el cumplimiento de los objetivos y metas correspondientes, establecidas
en sus planes de mejoramiento educativo y demds instrumentos que establece la ley.

Fuente: Articulo 8 de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica.

Para masdetalle, en el siguiente cuadro se presentan resumidamente las tareas principales
que lanueva educacion publica les otorga a los directores de establecimientos. Esta definicion de

8 La evidencia internacional muestra que Chile cuenta con una normativa que permite un niimero de alumnos
por curso comparativamente alto (45, mientras que paises como Canada y Republica Checa establecen que no
deben sobrepasar los 23 y 30 estudiantes, respectivamente). El promedio de alumnos por curso (30) también
resulta alto si se lo compara con el de los paises de la OECD (21).
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funcionesy responsabilidades es el esfuerzo mas consistente por establecer un marco normativo
de actuacién para los directores en el sistema escolar chileno?®:

Cuadro14. Funcionesy atribuciones de los directores de los establecimientos educacionales

e Dirigiry coordinar, en conjunto con su equipo directivo, el trabajo técnico-pedagdgico del
establecimiento, en lo referido a la organizacion, planificacion, supervision, coordinacion y
evaluacion de la ensefianzay el aprendizaje de los estudiantes.

e Orientarel desarrollo profesional continuo de los docentesy asistentes de la educacion, sobre
la base de las necesidades del establecimiento, su PEI, su PME y los resultados entregados
por el Sistema de Desarrollo Profesional Docente.

o Elaborary proponeral director ejecutivo el PEl del establecimientoy sus modificaciones, que
deberanserexpresion de la diversidad de lacomunidad escolary atendera las orientaciones
del plan estratégico local, luego de consultar al consejo escolar y al consejo de profesores
respectivos, de acuerdo con la normativa vigente.

o Elaborary proponer al director ejecutivo el PME del establecimiento, después de consultar
al consejo escolar, de acuerdo con la normativa vigente y atendiendo a los objetivos y metas
del plan estratégico local respectivo.

o \elar, en conjunto con su equipo directivo, por la ejecucion del reglamento internoy el plan
de convivencia escolar.

e Promover la participacion de todos los miembros de la comunidad educativa, en especial a
través de su organizacion en centros de alumnos, centros de padresy apoderados, consejos de
profesoresy consejos escolares, con el objeto de contribuiral proceso de ensefianzay mejora
continua del establecimiento educacional.

e Fomentarlaintegracion del establecimiento en la red de establecimientos que corresponda
al territorio del servicio local y participar en las conferencias de directores del servicio.

e Promover la integracién del establecimiento y su comunidad educativa en la comunidad
local.

o Proponer al director ejecutivo los perfiles profesionales y de cargos titulares para docentes,
y participar en |a seleccion de los profesores y asistentes de la educacion, de acuerdo con la
normativa vigente.

Contintia en la proxima pagina

9 Hasta antes de la creacién de la NEP, el estatuto docente describia la funcién directiva de manera amplia, sin
establecer las responsabilidades especificas que requiere y que la mayoria de los sistemas educativos define
(OECD 2012). Tampoco distinguia entre aquello que es propio del director o directora del establecimiento
respecto de las funciones de otros docentes directivos. Por su parte, la Ley 19532/1997, que crea el Régimen de
Jornada Escolar Completa, avanzé en definir como funcién principal del director la de dirigiry liderar el PEI. La
Ley General de Educacién puso un mayor foco en un liderazgo pedagdgico al sefialar que los directores debian
aportar al desarrollo de capacidades docentesy se les asignd la funcion de supervisar el aula. Estas normativas
nunca consideraron una definicion exhaustiva de las funciones directivas ni establecieron explicitamente el rol
del director en la definiciény planificacion de los objetivos estratégicos del establecimiento educacional, enel
uso de recursos profesionales y materiales para alcanzarlos, ni en la contratacion del personal docente.
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o Decidirla contratacién del personal docente que se incorpore al establecimiento, a partir de
una terna propuesta por la comisién calificadora correspondiente.

o Administrarlosrecursos que le sean delegados envirtud de la legislacién vigente, que incluyen
hasta un10 % de los provenientes de la Subvencion Escolar Preferencial.

e Rendircuenta anual de su gestion en audiencia ptblica al director ejecutivo respectivo o su
representante, al consejo escolary a la comunidad educativa del establecimiento.

e Colaborar con el servicio local en la implementacién de acciones tendientes a asegurar la
trayectoria educativa de los estudiantes, favoreciendo su retencién y reingreso.

Fuente: Articulo 10 de la Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica.

La ley de nueva educacién publica realizé también un ajuste al sistema de seleccién de los
directores de escuela™, incorporando a la comisién calificadora a un director o directora de la
comuna respectiva que haya sido elegido por el Sistema de ADP y pueda aportar para que el
analisis de la comisién sea mas pertinente. Ademas, la ley le asigna al servicio local la responsa-
bilidad de gestionar los concursos y establecer los convenios de desempefio a los que da origen
este sistema de seleccién y en los cuales se fijan las metas con las que se evalta al director o
directora a cargo del establecimiento. El servicio local también es el responsable de monitorear
el cumplimiento de estos convenios y sus metas, que deben ser consistentes con la planificacién
del establecimientoy el servicio local.

Finalmente, la ley de nueva educacién piblica fija como prioridad del apoyo a los esta-
blecimientos el trabajo con sus directores. En este sentido, establece como mandato para el
servicio local que considere dentro de sus objetivos principales apoyar a los equipos directivos
de los establecimientos, contribuyendo al ejercicio de su liderazgo para la mejora escolar. Para
ello, el servicio implementa iniciativas de desarrollo profesional especificas para los directivos,
generar instancias para su trabajo colaborativo y en red", delegarles atribuciones que faciliten
su labor y apoyarlos directamente en los procesos de rendiciones de cuenta, entre varias otras
posibilidades. Para todo esto, el SLE cuenta, como ya se ha sefialado, con una unidad de apoyo

10  Laley20501/2011 establecié un modelo de seleccién de directores escolares, incorporando dichos procesos al
Sistema de Alta Direccion Piblica. Bajo ese sistema, los municipios debian definir un perfil del cargo con ante-
rioridad al concurso. Una comision calificadora—integrada por miembros del municipio, sus establecimientos
y el Servicio Civil—evaluaba a los candidatos, para que el sostenedor decidiera sobre la base de una terna. Estos
concursos debian realizarse obligatoriamente cada cinco afios, aunque por diversas razones, al afio 2018, poco
mas de un tercio de los municipios habia desarrollado este proceso (Servicio Civil 2018).

1 Una de las concreciones de esta definicion es la conferencia de directores, instancia anual cuyo objeto es «analizar,
en conjunto con el director ejecutivo, el estado de avance del plan estratégico local establecido en el articulo
45, proponer mejoras para el disefio y la prestacién del apoyo técnico-pedagdgico que el servicio entrega a los
establecimientos de conformidad con lo sefialado en el literal d) del articulo 18, y analizar toda otra materia
de interés para el cumplimiento del objeto del servicio que sea propuesta por el director ejecutivo. Un informe
de sintesis con las principales conclusiones y propuestas de la conferencia debera ser remitido a la Direccion
de Educacion Pablica, al comité directivo y al consejo local respectivo, para su conocimiento» (articulo 11, Ley
21040/2017).
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técnico especializado, cuyos asesores técnicos se relacionan prioritariamente con los directores
y equipos directivos de los establecimientos.

Sobre la participacién, la ley de nueva educacién piblica establece que tanto los servicios
locales como los directores de los establecimientos deben promover activamente la participacion
de la comunidad educativa, especialmente a través de los centros de alumnos, los centros de
padresy apoderados, y los consejos escolares. En este sentido, la ley da otro paso importante, al
impulsar la participacién como uno de los componentes centrales del nuevo sistema, que queda
circunscrita a los siguientes actores:

o Consejos escolares: la ley potencia este organismo, incluyéndolo en la estructura formal
del sistema de educacion publica (a través de los consejos locales de educacién), dotandolo de
mayores responsabilidades y estableciendo la obligacién —a través del servicio local respec-
tivo— de velar por su funcionamiento constante. Estos consejos pasan a tener funciones reso-
lutivas (por tanto, toman la decisidn final) respecto al calendario de programacién anual y las
actividades extracurriculares, y al reglamento interno del establecimiento. Ademas, los consejos
escolares deben ser consultados por los directores a la hora de elaborar el proyecto educativo
institucional y el plan de mejoramiento del establecimiento, antes de proponerlo al servicio local
(que es finalmente el responsable de presentarlo al Ministerio de Educacién). Junto con ello, el
consejo tiene la facultad de evaluar la ejecucion del reglamento internoy el plan de convivencia
escolar. Como se ha descrito, el consejo local de educacion esta integrado por representantes
de los consejos escolares para el caso de los profesionales de la educacion, los asistentes de la
educacion, los padres y apoderados, y los estudiantes. Finalmente, la ley también estipula que
los establecimientos educacionales que provean solo el nivel de educacién parvularia deben
contar con un consejo de educacidn parvularia, equivalente al consejo escolar.

e Consejo de profesores: la NEP también promueve el fortalecimiento de esta instancia
—formalizada en el estatuto docente— para la educacion publica, otorgandole nuevas funciones
yatribuciones, en particular, aprobar el reglamento de evaluacién del centro educativo, participar
enlaelaboracion del reglamento de convivencia, emitir su opinién sobre la aplicacién de medidas
disciplinarias y participar en la elaboracién del plan de desarrollo profesional establecido en la
nueva ley de carrera docente. El consejo de profesores de |la nueva educacién publica tiene que
ser consultado por el equipo directivo para elaborar el proyecto educativo y el plan de mejora-
miento educativo. Asimismo, debe conocer todas las iniciativas de innovacién pedagégica que se
aplican en el establecimientoy puede proponer algunas. Ademas, tiene la facultad de designar
a un profesor que participe en la definicion de los perfiles para los concursos que se realicen en
el establecimiento. Al igual que con el consejo escolar, el servicio local de educacién tiene la
obligacién de velar por el adecuado funcionamiento y participacion del consejo de profesores
en las materias técnico-pedagégicas de los establecimientos publicos.

o Centros de estudiantes, y de padres y apoderados: si bien la ley de nueva educacién piblica
profundiza menos en estas dos instancias de representacion, formaliza la obligacién—para los
establecimientos, el servicio local y el sistema en su conjunto— de promover su participacion,
poniendo énfasis en el valor de la constitucion de centros de padres y estudiantes. Para el caso de
los centros de estudiantes, establece que «los establecimientos deberan promover su constitucion
funcionamiento e independencia, ademas de establecer instancias de participacion en cuestiones
de suinterés, en el marco del proyecto educativo institucional» (Art. 8 Ley 21040), mientras que
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para los padresy apoderados se enfatiza que pueden constituir sus respectivos centros, y deben
colaborar con el proyecto del centroy apoyar la mejora de sus procesos educativos.

Fehk

En conclusidn, si bien la novedad principal del Sistema de Educacién Publica que se ha
comenzado a implementar en Chile es la creacién de un «nivel intermedio» con capacidades y
condiciones para administrar con calidad la provisién educacional piblica, lo cierto es que dicho
nivel solo tiene sentido en la medida en que permita apoyary mejorar lo que ocurre en el nivel
basico del sistema educativo: las escuelasy las salas de clase. Como se ha argumentado en esta
seccion, la nueva educacion publica ofrece un conjunto de nuevas oportunidades a los centros
educativos, por medio de apoyos explicitos desde el servicio local, mejores atribuciones para sus
directivos y un fortalecimiento de las instancias de participacién que existen en las comunidades
educativas.

4. ORGANIZACION GENERAL Y GOBERNANZA DE LA NUEVA EDUCACION
PUBLICA

Esta seccion, la iltima de este capitulo, describe la organizaciény gobernanza del Nuevo Sistema
de Educacion Publica, revisando su articulacion y complementariedad con el resto de la insti-
tucionalidad educativa existente. Ademas, describe al 6rgano nacional que coordina el nuevo
sistema, la Direccién de Educacién Piblica, revisando sus atribuciones y funciones, asi como los
instrumentos de gestién que conforman la gobernanza del sistema.

a. Organizacion general de la nueva educacion publica

El Sistema de Educacién Pablica estd compuesto, en primer lugar, por el universo de estableci-
mientos educacionales publicos, con sus distintos niveles y modalidades educativas; en segundo
lugar, por los setenta servicios locales de educacién que se crearan a lo largo del territorio nacional;
y, finalmente, por la nueva Direccién de Educacion Piblica, que a su vez se relaciona directamente
con el Ministerio de Educacion. Comoya se ha planteado, esta nueva institucionalidad considera
a los establecimientos educacionales ptblicos como unidad basica y fundamental del sistema,
pero crea un entorno institucional nuevo para potenciar su funcionamiento. En consistencia con
esa definicién, el sistema se ramifica en instituciones e instrumentos de gestién que apoyan el
desarrollo de los establecimientos educacionales y sus equipos directivos, docentes y de asis-
tentes de la educacién, asi como también la integracién de las familias y las comunidades en el
proceso educativo.

De acuerdo con los principios descritos, la organizacion general y la gobernanza se estable-
cen con el fin de que las instituciones creadas constituyan un verdadero sistema de educacién
publica. Esto significa que la nueva institucionalidad busca articular a sus diferentes niveles de
manera coherente, con una mirada estratégicay promoviendo el trabajo en red. En concreto, los
integrantes del sistema, en el marco de sus funciones y atribuciones complementarias, orientan
sus acciones para cumplir una nueva estrategia nacional de educacién publica.
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Finalmente, este sistema es complementario con el resto de la institucionalidad educativa
y con los servicios que intervienen en la provision de educacién en Chile: el resto del Ministerio
de Educacion, el Sistema de Aseguramiento de la Calidad, laJunta Nacional de Auxilio Escolary
Becas (JUNAEB), lainstitucionalidad para la educacién parvularia, que considera tanto la Subse-
cretaria como sus dos proveedores (JUNJI e INTEGRA), la institucionalidad técnico-profesional,
los gobiernos regionales y los municipios.

En el siguiente esquema se visualizan estos diferentes niveles e interacciones:

Figura 3. Sistema de Educacién Piblica y su relacién con el resto de las instituciones
educativas

MINISTERIO DE EDUCACION |

1 UNAED DIRECCION DE
EQUCACKIN PUELICA

Escuela

Smbologia

=
e h entraciGn territorial -

/\/\/\ e amunitario /\ |

Descentralizacién w os, familias, i n

- comunidad on general)

Fuente: Direccién de Educacion Pablica.

Como puede apreciarse en el esquema, el Ministerio de Educacién sigue siendo el responsable
de elaborar las politicas y normativas para el conjunto de la educacién general, propendiendo
a asegurar la calidad y equidad en todo el sistema educativo (la legislacién lo denomina «rol
rector»). Asi también sus secretarias ministeriales de educacién (SEREMI) siguen coordinando
y articulando las funciones ministeriales en las distintas regiones; desplegando las funciones
de difusién, implementacion y retroalimentacion local de las politicas educativas nacionales;
ejerciendo el rol de coordinacién general del Sistema de Aseguramiento de la Calidad a nivel
regionaly provincial (en el caso de las departamentos provinciales de educacién), asi como el resto
de las funciones relativas al pago de subvenciones, reconocimiento oficial de establecimientos,
atencién ciudadana, entre otras tareas.

Asimismo, los demas integrantes del SAC siguen desempefando las funciones especificas
que las leyes les otorgan, por lo que la provision publica de educacién parvularia y escolar, en
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el marco de la nueva educacién publica, sigue siendo fiscalizada por la Superintendencia de
Educacién y evaluada por la Agencia de la Calidad. Sin embargo, a nivel nacional, la Direccién
de Educacién Publica es ahora la contraparte de la nueva institucionalidad con el resto de las
instituciones del SAC, asi como también del resto del Ministerio de Educaciény las direcciones
nacionales de otros servicios como laJUNAEB.

La DEP cuenta con oficinas regionales donde se delegan las funciones mas relevantes, en
especial en las regiones donde existe una cantidad importante de SLE que deben ser coordinados.
Los gobiernos regionales también participan en la nueva institucionalidad: pueden asignar recur-
sos de inversion regional a los SLE y coordinarse con ellos para llevar a cabo iniciativas en comin.
Para que la relacidn con el nivel regional sea efectiva, la ley mandata mantener una coordinacién
regional permanentey, en ese espiritu, define la presencia de dos representantes en los comités
directivos de los SLE. Para ello, el intendente debe convocar a lo menos a dos reuniones durante
el afio, a la que asistiran el secretario regional ministerial de Educacién, un representante del
gobierno regional, el director regional de laJUN]I, el director regional de la Superintendencia
de Educacion, el representante zonal de la Agencia de la Calidad de la Educacién, el director
regional de laJUNAEB, los directores ejecutivos de los SLE de la regién y un representante de la
Direccién de Educacion Pablica. El objetivo de dichas reuniones es favorecer la coordinacién de
los servicios locales dentro de la regidn, asi como el intercambio de iniciativas para mejorar su
gestidn. Se espera que esto facilite ademas la colaboracién de los SLE con otros servicios piblicos
que se desempefan en el territorio. Esta coordinacion puede realizar propuestas a la DEP para
que las incorpore tanto en la Estrategia Nacional de Educacién Piblica como en la estrategia
regional de desarrollo.

b. La Direccion de Educacion Pablica (DEP)

Ensucalidad de nuevos proveedores de educacién ptblica, los niveles principales de la NEP son
los establecimientos educacionalesy los servicios locales de educacion. Sin embargo, un cambio
importante que introduce la ley es que el sistema en su conjunto es coordinado por la Direccién
de Educacién Piblica, 6rgano nacional encargado de apoyar, conducir estratégicamente y coor-
dinaralos SLE. En términosjuridicos, se trata de un servicio piblico centralizado del Ministerio
de Educacion, cuyo jefe superior —director o directora de Educacion Piblica— esta adscrito al
Sistema de Alta Direccidn Piblicay ocupa un cargo de primer nivel jerarquico. La DEP tiene que
disenar una estrategia nacional y elaborar convenios de gestién educacional con los directores
ejecutivos de los SLE.

La creacion de este 6rgano, asi como sus funciones, pueden sintetizarse en tres grandes
areas de responsabilidad, que se describen en el cuadro siguiente:
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Cuadro 11. Funciones de la Direccién de Educacién Piblica

Conduccidn estratégica

Proponer al Ministerio de Educacién la Estrategia Nacional de Educacién Piblicaala
que deben ajustarse los integrantes del sistemay velar por su cumplimiento.

Asignar recursos a los servicios locales de educacion.

Orientar a los SLE para el desarrollo de la oferta de educacion pablica a lo largo de
todo el territorio nacional.

Requerir de los servicios locales y los establecimientos de su dependencia toda la
informacién que sea necesaria para cumplir sus funciones y atribuciones, asi como
sistematizar, procesary publicar, cuando corresponda, dicha informacién.

Requeririnformacion a la Agencia de Calidad de la Educaciény a la Superintendencia
de Educaciény coordinarse con ellas en los ambitos de sus respectivas competencias,
respecto de los servicios locales y los establecimientos de su dependencia.

Articulacién, cohesiény coordinacién del sistema

Coordinar a los servicios locales, promoviendo su trabajo colaborativoy en red.

Elaborary proponer al ministro de Educacién los convenios de gestion educacional,
y realizar su seguimiento, evaluacién y revision, sobre la base de criterios objetivos,
observablesy accesibles al publico.

Proponer al ministro de Educacion el perfil profesional que deben cumplir los candi-
datos al cargo de director ejecutivo de los servicios locales.

Hacer recomendaciones respecto del plan anual de los SLE.
Llevar un registro de los planes estratégicos de los servicios locales.

Proponera los servicios locales planes de innovacién, propendiendo a la mejora con-
tinua de los procesos educativos.

Definir politicas de operacidény funcionamiento de los sistemas de seguimiento, admi-
nistracion, informaciéony monitoreo de los servicios locales, con el objeto de asegurar
el uso de medios digitales, el acceso com(in a servicios o instalaciones cuando proce-
da, el registro y acceso a informacién piblica, y una fluida y expedita interconexién
e interoperabilidad al interior del sistema, asi como con el Ministerio de Educaciény
otras instituciones publicas.

Contintia en la proxima pagina
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Rendicién de cuentas del sistemay contraparte con el resto del Estado

e Rendircuenta piblicaanual sobre el estadoy las proyecciones del Sistema de Educa-
cién Pablica.

e Coordinarlarelaciénentre los servicios localesy el Ministerio de Educacién, asi como
con otros érganos de la Administracion del Estado.

e Proponer al Ministerio de Educacion politicas, planes y programas relativos a la edu-
cacion publica.

e Supervisary velar por el cumplimiento de los convenios de los establecimientos de
educacion técnico-profesional, adscritos al régimen de administracion delegada,
establecido en el Decreto Ley 3166/1980.

e Promoverel mejoramiento de lacalidad de la educacién que imparten los establecimientos
educacionalesdependientesde los servicios locales que atienden a personas que se encuen-
tren bajo cualquier régimen de privacion de libertad o programa de reinsercién social. La
DEP debe coordinarse con el Ministerio de Educacién, el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, y otros 6rganos de la Administracién del Estado, cuando corresponda.

e Prestar asistencia técnica a la gestién administrativa de los servicios locales, cuando
ello sea necesario para cumplir con los principios de la educacién publica.

e Celebrar convenios o acuerdos con organismos publicos o privados para abordar
asuntos de interés comun.

e Realizaroencargarestudios, diagndsticos y evaluaciones de la situacion educativa de cada
servicio local y sus establecimientos educacionales, para lo cual debe coordinarse con el
Ministerio de Educaciony la Agencia de la Calidad de la Educacién, segiin corresponda. En
el ejerciciode estaatribucién, puede requerir la colaboracion de instituciones de educacién
superior, centros de estudios u otros organismos nacionales o extranjeros.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de |a Ley 21040/2017, que crea el Sistema de Educacién Piblica.

A continuacion se describen con mayor detalle las funciones mas relevantes de la DEP entregando
una idea general sobre su sentido practicoy lajustificacion que tienen para la educacién publica.

El rol de la Direccion de Educacion Piblica en la conduccidn estratégica de los servicios
locales de educacion

El principal desafio del nuevo sistema es movilizara la educacién pablica hacia un nuevo estadio,
por medio de politicas de largo plazo que velen por el desarrollo, la equidad en el accesoy la calidad
de la educacién de todas las nifas, nifos y jovenes a lo largo del pais. De ahi la importancia de
contar con una organizacion de caracter nacional que tiene una mirada panoramica del sistema
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y la capacidad de realizar una planificacion estratégica e integral para la educacién publica. Con
este proposito, la DEP debe disefiar una Estrategia Nacional de Educacion Piblica.
Figura4:

Estrategia Nacional de Educacién Piblica. Hoja de Ruta de la Calidad Educativa (2018- 2027)

Estrategia Nacional de Educacién Publica (2018- 2027)

Plan Estratégico Local de cada SLE
(v sus respectivos Planes Anuales)

Proyecto Educativo Institucional (PEI)
(cada establecimiento educacional)

Plan de Mejoramiento Educativo (PME)
(a 4 afios, cada establecimiento educacional)

HOJA DE RUTA DE CALIDAD EDUCATIVA 2018-2027
(objetivos, metas y acciones especificas)

Fuente: Direccion de Educacion Piblica

Este instrumento de gestion, creado para mejorar la calidad de la educacién piblica, tendra
un horizonte de duracién de ocho afios e incluye a diversos actores locales y nacionales en su
elaboracién y aprobacidn, tales como los SLE y sus comités directivos y comunidades educati-
vas, y organismos del Sistema de Aseguramiento de la Calidad, entre otros. La estrategia sera
aprobada por el Consejo Nacional de Educaciény también podra tener retroalimentacion de la
Camara de Diputados y del Senado de la Replblica. La estrategia debera considerar objetivos
y acciones en areas tales como cobertura y retencién de estudiantes en el sistema, convivencia
escolar, apoyos para el aprendizaje, inclusién y atencion diferenciada a los estudiantes, imple-
mentacion curricular, colaboraciény articulacion de los sectores y niveles educacionales entre si.

La experiencia internacional muestra que varios paises cuentan con instrumentos similares
de planificacion, los cuales buscan dar una mirada de largo plazo a la politica educacional en
temas como la calidad docente, el bienestar de los actores educacionales, y la gestiony el liderazgo
escolar. En el siguiente cuadro se describen las caracteristicas de algunos de ellos:
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Pais

Colombia

Finlandia

Ontario
(Canada)

Singapur

Irlanda

Cuadro12. Ejemplo de paises con planes nacionales de educacion

Instrumento o
documento oficial

Plan Nacional Dece-
nal de Educacion

Learning and
Competence

Achieving Excellence.
A Renewed Vision for
Education in Ontario

No tiene una
estrategiaen
particular, pero
siun conjunto
de documentos
e instrumentos
estratégicos

Action Plan for
Education

Horizonte de tiempoy caracteristicas de elaboracién

Tiene un horizonte de diez afios y es mandatado por la Ley
Ceneral de Educacidn. Se trata de una construccién colectiva
realizada por distintos medios (presencialesy digitales) abiertos
alaciudadania, pero también a través de mesas tematicas mas
especificas de actores. El Ministerio de Educacion establece los
lineamientos finales.

El proceso participativo considera incluso la metodologia para
construir la estrategia.

Ligado al Programa de Cobierno del primer ministro, tiene dos
planificaciones, unaal 2020y otra al 2025. En total, su horizonte
de planificacion es de diez afios. Se trabaja a nivel Ministerial,
através de la Finnish National Board of Education (FNBE), pero
considera adecuaciones locales al curriculo.

El proceso para la elaboracién del plan conté con la participacion
deapoderados, estudiantes, profesores, equipos de apoyo, lideres
educativos y organizaciones con y sin fines de lucro que discu-
tieron a partir de un documento de consulta pablica. El disefio
de este documento buscé facilitar la discusion respecto de la
renovacion de |a estrategia de Ontario. El proceso fue liderado
directamente por el gobierno de Ontario.

Un ejemplo esel Primary Education Review and Implementation
Committee, que se encargd de revisar la situacion de la educacion
primaria de Singapury generar sugerencias para mejorar el sis-
tema. Este comité estuvo constituido por el ministro de Estado,
ministro de Desarrollo Nacional y de Educacion (jefe del comité),
dos miembros del Parlamento, tres miembros del Ministerio de
Educacion, dos representantes de organizaciones de padresy
comunidades, y tres representantes del sector privado (empre-
sas), los cuales [lamaron a una consulta mas amplia de actores.

Consiste en una estrategia a cuatro afios que implica un pro-
ceso de consulta a actores claves sobre el desarrollo educativo
y laimplementacion de las politicas en el sector. Se actualiza
anualmente, mediante un mecanismo de consulta permanente
respecto de los contenidos de la estrategia.

Fuente: Elaboracién propia.

La experiencia de estos y otros paises ha dejado en evidencia la relevancia de contar con
cartas de navegacion de largo plazo para conducir la educacién pablica. En cuanto a los contenidos
y objetivos de estos planes, Finlandia y Singapur definen explicitamente expectativas de logro
parasus estudiantes e indican mas claramente qué tipo de estudiante esperan formar. En el resto
de los casos, estas definiciones son menos especificas: en Colombia, los objetivos respecto a las
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expectativas de logro son mas amplios, y tanto este pais como la provincia de Ontario (Canada)
tienen el propdsito de posicionar socialmente a la educacién publica en sus diferentes escenarios
(Ministerio de Educacion 2017).

Una segunda funcién estratégica de la Direccién de Educacién Piblica consiste en asignar
recursos financieros a los servicios locales de educacién. La DEP esta a cargo del Programa de
Fortalecimiento de la Educacién Pdblica, que se orienta a financiar objetivos de calidad (inicia-
tivas de innovacién, trabajo en red y desarrollo de capacidades) e inversién (infraestructuray
equipamiento). Dicho programa considera un piso anual de al menos ¢ 130 mil millones, asig-
nado de acuerdo con la Estrategia Nacional de Educacién Pablicay con principios de equidad y
pertinencia, junto con criterios objetivos como el tamafo de la matricula, entre otros. Este monto
es adicional al presupuesto propio con que cuentan la DEPy los SLE para su funcionamiento y
operacidnatravés de la Ley de Presupuestos. Igualmente, estos recursos son adicionales al monto
de las subvenciones recibidas y otras asignaciones definidas por ley.

El conjunto de estas modificaciones implica un cambio inédito para el sistema educativo:
por primera vez en cuarenta anos existe un financiamiento institucionalizado, directo y especifico
para la educacion pablica. Es decir, mas alla que la nueva institucionalidad trae consigo nuevos
recursos, la NEP comienza a proyectar un cambio en la [6gica de asignacion del financiamiento,
orientado a aumentar la eficiencia yjusticia en el sistema, como se explica en el cuadro siguiente:

Cuadro 13. Sistema de financiamiento de la nueva educacion publica

La ley de NEP posee implicancias financieras importantes. Primero, la normativa establece la inyec-
cién de nuevos recursos a través de |la Ley de Presupuestos para la operacion y el funcionamiento de
su institucionalidad. Dichos recursos son asignados de manera directa y no sujetos a la asistencia de
los estudiantes. Adicionalmente, el agrupamiento de comunas en los SLE genera eficiencia por eco-
nomias de escalay de ambito de la que el sistema municipal carecia (véanse los detalles de escala en
la siguiente seccién).

Lo anterior se traduce en una «liberacién» de subvenciones que los municipios antes utilizaban para
financiar la administracion de las DAEM, que permiten paliar los déficits verificados a nivel de soste-
nedores municipales. Esto es reforzado por los recursos frescos que aportan las leyes 20903/2016, que
crea el Sistema de Desarrollo Profesional Docente, y 20845/2015, de Inclusion Escolar.

Ademas, los nuevos recursos inyectados directamente, tanto para el Programa de Fortalecimiento de
la Educacién Piblica como para el funcionamientoy operacién de los SLE, disminuyen el peso relativo
del «mecanismo voucher» en los ingresos. Calculos realizados por el Ministerio de Educacién muestran
que el peso de los recursos destinados de forma directa o «a la oferta» creceran desde un 5 % del total
en 2014 a un 27 % en 2022. Esto permite disminuiren cierta medida los efectos perjudiciales del actual
sistema de subvencidn escolar via asistencia media, a través de las siguientes medidas:

e Establecer una légica local-territorial de colaboracidn entre los establecimientos educacionales
publicos que supere la competencia por captar alumnos de una comuna a otra, tal como ocurre hoy.

e Atenuarlafuertevariabilidad de ingresos que experimentan hoy los municipios situados en zonas
rurales, de dificil acceso o de tamafio reducido, para disminuir el impacto de la asistencia media
sobre el conjunto del financiamiento per capita que recibe la educacién publica.

Contintia en la proxima pagina
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e Facilitar que, con una mejor sostenibilidad financiera, los equipos directivos pongan mayor foco en
lo pedagdgico, lo curricular, la convivenciay las condiciones de la vida escolar.

Todo lo anterior ocurre en un escenario donde las principales atribuciones respecto a la gestion y defi-
nicion del destino de los recursos financieros esta en el nivel local. En este sentido, la nueva educacién
publica busca, desde su origen, equilibrar los principios financieros de mayor eficiencia y economias
de escala con los de descentralizacion y gestion local de los recursos.

Fuente: Elaboracién propia.

Por tltimo, la DEP —gracias a su mirada panoramica del sistema— orienta a los SLE para que
desarrollen la oferta de educacién publica a lo largo de todo el territorio nacional. Asi, a través
de la Estrategia Nacional, la asignacién de recursos y los convenios de gestion educacional, la
DEP fomenta el crecimiento de |a oferta de matricula a lo largo del territorio nacional y vela
porque no se produzcan zonas deficitarias o con escasez de oferta plblica, como ocurre hoy en
dia especialmente en municipios que han experimentado un fuerte crecimiento urbano. Ampliar
su cobertura es uno de los desafios centrales de la educacion pablicay, por primera vez, la insti-
tucionalidad cuenta con herramientas para enfrentarlo seriamente.

Para cumplir estas funciones, la ley faculta a la DEP a pedir toda la informacién que requiera
alos diferentes érganos involucrados y realizar o encargar estudios sobre la situacién educativa
de cada SLE y sus establecimientos educacionales.

El rol de la Direccion de Educacion Piblica en la coherenciay coordinacion del Sistema
de Educacién Pablica

Para que un sistema educacional sea exitoso y alcance sus objetivos, es fundamental que, ademas
de contar con directrices y prioridades, cada una de sus unidades funcione de manera alineada
y en interrelacién constante, de manera de poder implementarlas (Barber y Mourshed 2008).
Esto permite que el sistema en su conjunto aproveche sinergias, y que las buenas experiencias
se disemineny proyecten a través de él.

Sobre la base de esta nocién, una de las funciones principales de la DEP es coordinar los SLE,
promoviendo su trabajo colaborativo y en red. La DEP favorece la cooperacién mutua entre los
servicios locales, aumentando los niveles de conexién entre los proveedores de educacién publica
y, através de ello, las posibilidades de absorbery asimilar conocimiento e innovaciones, en este
caso, a escala nacional. Desde esta perspectiva, los SLE representan redes de colaboracién a nivel
local, cuyos centros se encuentran conectados a nivel del sistema. De esta forma, la estructura
facilita una transferencia técnica fluida para que los actores respondan de manera coordinada a
problemas comunes. Por ejemplo, la DEP puede fomentar la constitucién de comunidades pro-
fesionales entre los directivos de los distintos SLE para que definan estrategias o se transfieran
buenas practicas en torno a problematicas especificas.

Unasegunda funcién de la DEP relativaalaarticulaciény la coherencia del sistema es elabo-
rar, evaluary revisar los convenios de gestion educacional y el perfil profesional de los directores
ejecutivos de los SLE. Estos convenios, suscritos entre el director ejecutivo del servicio local y
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el Ministerio de Educacién tienen una duracion de seis afios, desacoplandose asi de los ciclos
politicos presidenciales. Los convenios de gestién educacional fijan los objetivos del cargoy las
metas, ademas de los correspondientes indicadores, medios de verificaciony supuestos basicos
que permiten medir el cumplimiento de dichas metas. Los objetivos del convenio consideran
las politicas nacionales de educacién publica y las especificidades del territorio del SLE respec-
tivo, al menos en lo relativo a la calidad, la eficiencia, la equidad y la cobertura de la educacién
publica en la zona.

Para proponer los convenios de gestidn a cada servicio local, |la DEP considera los informes
emitidos por lasinstituciones del SAC, en particular, el que elabora la Agencia de la Calidad como
resultado de la evaluacién integral realizada al SLE respectivo. Con el propésito de asegurar la
coherenciay el balance entre la mirada nacional y la realidad local, |la DEP envia una propuesta
de convenio de gestidn al comité directivo local y al consejo local respectivo, junto con los estu-
dios, informes y demas antecedentes técnicos que se tuvieron en consideracion para elaborar
dicha propuesta.

Estos convenios se transforman asi en una pieza fundamental de gobernanzay coherencia
delsistema, dado que restablecen la conexién institucional entre el nivel nacional y el nivel local,
y articulan la estrategia nacional con los planes estratégicos de cada SLE. Esta tarea se ve com-
plementada con la labor que cumple la DEP en la mejora continua de los procesos educativos.
De acuerdo con la ley, la DEP puede hacer recomendaciones a los planes anuales de los SLE, asi
como proponerles innovaciones en concordancia con las politicas del Ministerio de Educacién.

Finalmente, dentro de las tareas de articulacion, la DEP vela por la coherencia operacional
del sistema de educacion publica. La ley faculta a esta nueva institucion para definir politicas
de operaciény funcionamiento de los sistemas de administracién, informacién y monitoreo de
los servicios locales. El objetivo de esta facultad es asegurar el uso de medios digitales, el acceso
comun a servicios o instalaciones cuando fuere procedente, el registro y acceso a informacién
publica, y una fluida interoperabilidad al interior del sistema. Esta facultad tiene como fin
aprovechar las economias de escala en la dimensién administrativa del sistema. Por ejemplo,
la DEP puede sugerir la implementacién de un software de pago de remuneraciones comin en
todos los SLE. Ademas, la DEP puede prestar asistencia técnica a la gestion administrativa de
los servicios locales.

Es relevante entender que las funciones estratégicas y de articulacién de la DEP corres-
ponden mas bien a canales de apoyo y asistencia a los SLE mas que a un ejercicio “vertical” de
autoridad en su micro-gestion. Es por esto que el disefio institucional de la NEP reconoce que
hoy existen varios organismos que evalan, controlan y hacen requerimientos a los «sostene-
dores» educacionales y, ademas, que los SLE también se encuentran sujetos a los controles
propios de la Administracién del Estado, como los de la Contraloria General de la Replblica, las
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restricciones de manejo presupuestarios consagradas en la Ley de Presupuestos para cada afio
y las especificaciones de gasto de subvenciones. Es por esta razén que el disefno institucional del
sistema propone un equilibrio entre sus atribuciones nacionales y locales. Asi, como se explica
mas adelante, garantiza amplias atribucionesy funciones a los servicios locales de educacién, y
también redefine ciertas funcionesy entrega mayor autonomia a las escuelas. De esta manera,
la normativa busca evitar que la DEP asuma un rol paternalista sobre la gestién de los SLE y los
establecimientos de su dependencia™.

El rol de la Direccién de Educacion Publica en la rendicidén de cuentas de la educacién
publicay la coordinacién con la Administracion del Estado

El nuevo diseno institucional supone que las condiciones recién descritas son necesarias pero
no suficientes para asegurar el éxito de la red de servicios que proveen educacién publica. La
existencia de una institucién coordinadora como la DEP fue complementada en la ley con un
sistema de rendicién de cuentas que explicita la responsabilidad de los actores relevantes invo-
lucrados. La literatura académica recomienda que los servicios piblicos de provisiéon tengan
mecanismos de daccountability, tanto de nivel nacional como local, para que se produzca una
adecuada gobernanzay disminuyan, ademas, los riesgos de corrupcion, clientelismo y captura
(Ackerman 2005; Batley et al. 2012).

Comoyaindicamos, en la seccién que describe los servicios locales, la rendiciéon de cuentas
opera endistintos niveles: a nivel local, a través de los SLE y, a nivel nacional, mediante la DEP. A
nivel local, el SLE tiene mecanismos de accountability bottom-up, es decir, estrategias de rendicién
de cuentas «horizontal» o «accountability social», que funcionan a través de los consejos locales
y comités directivos de educacion; mientras que, a nivel nacional, la DEP garantiza la accounta-
bility top-down o rendicion de cuentas «vertical», que es la que se lleva a cabo frente a los jefes
jerarquicos, el resto del sistema politico y otros organismos de la administracién publica. Esto
permite establecer de manera mas clara las responsabilidades respecto a los logros y fallas del
sistema, es decir, la existencia de la Direccién de Educacién Piblica posibilita que la respuesta
de los servicios educacionales plblicos sea mas eficiente y nitida frente a los demas érganos del
Estadoy la ciudadania.

Un ejemplo es el seguimiento de los convenios de gestion educacional. El Sistema de Alta
Direccion Pablica ha sido criticado porque no cuenta con un mecanismo que permita realizar un
seguimientoy una evaluacion efectivos del cumplimiento de los objetivos y metas que contienen
los convenios de desempefo. La creacion de un érgano central como la DEP busca superar esta
debilidad.

La naturaleza juridica de la DEP (servicio publico centralizado) también contribuye a que
las tareas relativas a la conduccion y coordinacion de los SLE no se diluyan en el resto de las

12 Parailustrar este punto, se pueden mencionar dos ejemplos: la DEP no aprueba el plan anual de los SLE, los
cuales fijan el funcionamiento operacional de los SLE, acotdndose su rol a hacer recomendaciones; y la DEP
elabora los perfiles y convenios de los directores ejecutivos de los SLE—con amplia participacién de los orga-
nismos locales—, pero no los puede remover a voluntad, sino solo proponer su remocién siincurren en algunas
de las clausulas determinadas por ley. Esto implica una innovacion respecto a los convenios de desempefio
tradicionales del Sistema de Alta Direccién Plblica, que, en este caso, entregan mas estabilidad y autonomia a
las autoridades educativas locales.
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tareas del Ministerio de Educacién. En términos formales, se trata de introducir una agencia
con un objeto Gnico dentro del Ministerio, en vez de afadirle una atribucién a una agencia
multipropésito como el Ministerio de Educacién. Esto evita que el Ministerio tenga un exceso
de atribuciones administrativas que generan un nivel de burocracia que termina ralentizando
la gestion. La existencia de distintos propésitos administrativos también produce competencia
al interior de las distintas divisiones y departamentos de dichas agencias administrativas. Pon-
derando los criterios técnicos descritos —aclarar la rendicion de cuentas, y evitar la generacién
de competencia y burocracia—, la DEP es una agencia con un objeto inico. Ademas, dada la
relevancia de la provision de educacién publica para el desarrollo del pais, el vinculo del servicio
con el Ministerio es sélido y estrecho.

La Direccion de Educacion Pablica ademas rinde una cuenta piblica anual sobre el estado
y las proyecciones del Sistema de Educacién Pablica en su conjunto. Esto favorece que exista
una vision nacional que supera la atomizacioén que ha existido hasta ahora. Finalmente, la ley
mandata que la DEP coordine la relacién de los servicios locales con el Ministerio de Educacién,
asi como con otros 6rganos de la Administracion del Estado, cuando su accidn sea requerida para
la adecuada provision del servicio educacional.

Enresumen, la nueva educacién publicainaugura un sistema de gobernanza nacional para
la educacion escolar chilena, que dota al sistema de una institucionalidad nacional que tiene
la funcién de coordinar a las instituciones y los establecimientos del sector pablico, a través de
una estrategia de largo plazo que utiliza un conjunto de herramientas para garantizar que la
calidad y la cobertura de la provisién de educacién piblica mejore sostenidamente. Si bien esta
provision es responsabilidad directa de las escuelas y los SLE, este nuevo marco institucional
nacional genera oportunidades de distinto tipo para potenciar los procesos que estan en su base
con un horizonte de equidad territorial.
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CAPITULOS

EL FUTURO DE LA NUEVA EDUCACION PUBLICA CHILENA: EXPEC-
TATIVAS Y DESAFIOS

La creacién de la Nueva Educacion Piblica (NEP) supone un desafio monumental para el Estado
y el campo educacional y, en definitiva, para la sociedad chilena. Pocas veces en nuestra historia
se ha llevado a cabo una reforma institucional de esta envergadura, de escala nacional, pero con
impacto local entodas las comunas del paisy en miles de comunidades escolares’. La tabla1 permite
apreciar la magnitud de este proceso.

Tabla1. Afio de instalacion del SLE (traspaso al 1° de enero del afo siguiente)

2018 2019 2020 2022 2023 2024 2025 Proyectado

Servicios Locales 4 3 4 15 15 15 14 70
N° de comunas 14 1 17 68 85 86 64 345
Matricula escolar 57.004  48.983 73.435 312.540 271.209 256.533  252.684 1.272.388
Establecimientos 236 174 251 1.152 1.193 1173 1.075 5.195
Jardines vtf 58 38 57 348 405 334 291 1.531
Docentes 4.330 4.277  5.930  23.949 23.562  21.088  20.750 103.886
Asistentes de edu. 3.664 3.246  4.363  17.806 16,122  15.022 14.851 75.074
Dotacién proyectada SLEP 367 287 391 1.597 1.561 1.466 1.361 7.030

Fuente: Direccién de Educacion Piblica

Asimismo, se trata de un tipo de reforma educacional poco frecuente en el mundo, por el
nivel de recursos econémicos que precisa para realizarse, el capital politico que demanda para
impulsarse, y el compromisoy el acuerdo social que requiere para sostenerse en el tiempo. En la
historia educacional chilena hay pocos hitos comparables, y es precisamente la municipalizacién
el mas cercano. Crear la NEP es, sin embargo, mucho mas demandante, dado que se realiza con
deliberacién y decisiones democraticas, con participacion y protagonismo de las comunidades
locales.

1 En régimen, implica crear 71 servicios piblicos nuevos que involucran una dotacién total de 186 127 funcionarios,
lo que representa un crecimiento respecto de la administracion central del Estado de 27 % y 39 % respectiva-
mente, seglin estimaciones oficiales de la Direccién de Educacién Piblica.
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En este capitulo final se describeny comentan algunos de los principales desafios y preocu-
paciones en torno a esta reforma, que tanto el discurso de los actores entrevistados como el
propio analisis presentado en este libro permiten identificar.

1. EXPECTATIVAS Y PREOCUPACIONES SOBRE LA NUEVA EDUCACION
PUBLICA: UN DESAFIO HISTORICO ENTRE MANOS

Paralos actores educacionales, el cambio que significa dejar atras la administracion municipal de
laeducacion plblicay reemplazarla por una institucionalidad completamente nueva gatilla tanto
enormes expectativas como importantes preocupaciones. Es un cambio para muchos esperado,
paraotros inevitable, para algunos de enorme riesgo, y para todos, de gran complejidad y resul-
tadoincierto. Esta variedad de perspectivas frente al cambio no solo se explica por la diversidad
de posiciones que ocupan los diferentes actores en el campo educativo, sino también porque los
aspectos que enfatizan no son los mismos y van desde los vinculos macro entre esta reformay
el resto de las politicas hasta las cuestiones de gestion y cultura organizacional implicadas en la
creacion de una institucion que tiene la doble mision de ser nacional y local al mismo tiempo.

El contexto general de reformay la NEP

En general, los actores entrevistados consideran que la NEP, junto con la Ley de Inclusién y lade
Desarrollo Profesional Docente, constituyen un cambio muy relevante en el sistema escolar. La
gran mayoria considera que la desmunicipalizacién es positiva, pero tienen distintas aprecia-
ciones sobre la NEP como alternativa de solucién a ese modelo, lo que se asocia también a los
altos niveles de incertidumbre que varios actores atribuyen a suimplementacién. Por ejemplo,
los directores de las escuelas recién incorporados a los nuevos servicios locales de educacion
(SLE) manifiestan expectativas muy altas sobre la NEP, especialmente quienes provienen de
establecimientos cuya administracién municipal se encontraba en una situacién mas precaria
al momento del traspaso. Para las autoridades que impulsaron su creacién y para quienes estan
hoy a cargo de la Direccién de Educacién Piblica (DEP) y de los SLE, la NEP es una ley perfecta-
mente «implementable», aunque sefalan que el proceso no esta exento de complejidadesy que
requerird algunos ajustes, y esperan que se complete en su totalidad en los plazos establecidos.
Otros actores del campo académico y legislativo, aunque ven en la NEP un enorme avance,
advierten acerca de un conjunto de amenazas o tensiones que podrian afectar sensiblemente
suimplementacién. La falta de un proceso de reforma similar (nacional o internacional) impli-
ca para muchos una gran dificultad, ya que no existe un referente que permita contar con una
orientacion clara sobre como proceder en un escenario de mucha complejidad e incertidumbre.
La NEP en este sentido, serfa una politica inédita (generando cierta incertidumbre en los distintos
niveles del sistema) y su novedad aumenta si se considera que va en contra de cierta corriente
dominante en algunos circulos (tanto nacionales como internacionales), que apunta mas bien
ala privatizacién de la educacién. Asi, algunos actores, incluyendo a las actuales autoridades de
gobierno, representantes de algunos municipios y ciertos legisladores, consideran que la NEP
tiene que ser evaluada de acuerdo con sus logros, y que el ritmo para completar el proceso y el
gradoen que se instalara en todo el territorio deben depender de estos. Es mas, alin hay quienes
consideran que no debe descartarse la opcion de mantener la administracién municipal de la
educacién en comunas de «buen desempefo».
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Mas en general, hay distintas visiones sobre cdmo la NEP y las otras reformas que se le han
hecho recientemente al sistema escolar (i.e. las leyes de Inclusién y Desarrollo Profesional Docen-
te) afectaran al sistema educativo y, especificamente, a la educacién publica. Una idea fuerza
es que generaran las condiciones necesarias para fortalecerla, aunque los actores identifican
mecanismosy potencialidades diferentes entre ellas.

Respecto a la NEP, en primer lugar consideran que busca hacerse cargo de las desigualdades
socioecondmicas del sistema municipalizado, aportando a «igualar la cancha» dentro del sistema
plblico?. Unasegunda idea apunta a que lainstitucionalidad que crea la NEP, con las capacidades que
seinstalanenlos SLE, permititia que estos se transformen en unidades altamente profesionalizadas que
potencien un salto cualitativo de la educacién piblica. Asi, los actores avizoran una educacién pablica
enfocadaenel logrode aprendizajesy el desarrollo de capacidades que impacten positivamenteen la
poblacién®. Complementariamente, afirman que, a partir de la NEP, se puede y se debe pensar en un
nuevo concepto de educacion piblica, mas situada localmentey conectada al entorno, con colaboracion
entre las escuelas, dindmicay que se plantee desafios ambiciosos*.

Para varios entrevistados, la Ley de Inclusién también es muy relevante porque iguala las con-
diciones de funcionamiento de los sectores piblico y privado que reciben subvencion. Al prohibir el
lucro, el copagoy la seleccion escolar, se equiparan las reglas para que exista una «<competencia justa»
entre los colegios subvencionados pablicosy privados®, lo que hace posible vislumbrar un futuro donde
la educacién pablicay la privada convivan en un sistema de libre eleccién®. Los actores enfatizan que
esto contribuird a eliminar las situaciones de mayor segregacion social y académica dentro del sistema
financiado con aportes del Estado’. Eliminar las distintas barreras de acceso podria potenciar que las
escuelas y los liceos se constituyan como espacios de cohesion social, o que produciria una suerte de
normalizacion del sistema escolar, pues implicaria considerar la educacién como un derechoy no como
un privilegio®. Con todo, algunos actores analizan estos cambios en el contexto de un sistema educacio-
nal que continuara fuertemente mercantilizado, porlo que senalan que a futuro las reformas deberian
poneren cuestion el modelo de educacién hegemonico de las elites®. Asimismo, consideran que, a pesar
desurelevancia, estas reformas no son suficientes para lograr los cambios estructurales demandados
hace mas de una década por el movimiento estudiantil, porlo que a futuro deberian profundizarse. Mas
aln, hay quienes consideran que pueden tener un impacto negativo en la educacion pablica, puesto
queeliminar el copago abre mas opciones para que las familias accedan a la educacion particular sub-
vencionada, lo que en tltimo término podria debilitar alin mas a muchas escuelas y liceos publicos™.

2 Directores de escuelasy liceos piblicos del SLE de Barrancas.
3 Valentina Quiroga, Rodrigo Roco y Misleya Vergara.

4 Dafne Concha.

5 Rodrigo Roco y Misleya Vergara.

6 Adriana Delpiano, Nicolas Eyzaguirre y Gerardo Varela.

7 Yasna Provoste (DC) y Cristina Girardi (PPD).

8 Camila Vallejo (PC).

9 Carlos Montes (PS).

10  Dagmar Raczynski e Ignacio Walker (DC).

177



NUEVA EDUCACION PUBLICA: CONTEXTO, CONTENIDOS Y PERSPECTIVAS DE LA DESMUNICIPALIZACION

Por dltimo, para varios entrevistados, la Ley de Desarrollo Profesional Docente implica una
contribucién muy positiva para mejorar la calidad de la educacién de los establecimientos que
reciben aportes del Estado, pues fortalece la profesién docente en general™. Es mas, hay quienes
enfatizan que seria esta la reforma que tendra un mayor efecto en el mejoramiento de la calidad
del sistema de educacién pablica.

Voluntad politica de las autoridades y base social

Para los actores de los distintos sectores involucrados, uno de los elementos principales que ten-
sionan laimplementacién de la NEP es la voluntad politica que se requiere para que el proceso
se concrete como fue disefiado y en el plazo establecido en la ley. Aunque la ley NEP se aprobé
por muy amplia mayoria, algunos actores consideran que los cambios de gobierno son un factor
que podria afectar el apoyo a la implementacién, sobre todo si quienes asumen la conduccién
del proceso no ven en esta reforma una prioridad clave para la mejora educativa del pais™.

Asi, por ejemplo, una posible «falta de fe» en la NEP por parte de las autoridades nacio-
nales abriria el espacio para que algunos alcaldes intenten no traspasar la educacién a los SLE,
reviviendo la idea de que los municipios que «lo hacen bien» podrian seguir administrando los
establecimientos educacionales, como de hecho lo plante6 el primer vicepresidente de la Aso-
ciacion de Municipalidades de Chile (AMUCh). Dado este riesgo, varios actores —académicos
y politicos— manifiestan preocupacién respecto de que se configure un escenario hibrido al
interior de la educacion publica, donde coexistan (y eventualmente compitan) establecimientos
administrados por los SLE con otros dependientes de los municipios, produciéndose una frag-
mentacién adin mayor de la educacién pablica.

Ademas, la falta de voluntad politica podria derivar en que no se tomen las medidas nece-
sarias para evitar que, ante el inminente traspaso a los SLE, algunos municipios se desentiendan
de los establecimientos educativos antes de tiempo, incurran en practicas que puedan afectar
la administracién educativa y los futuros traspasos, o sencillamente dejen de invertir recursos
y energia en resolver los problemas de las escuelas y liceos a su cargo. Por dltimo, una eventual
falta de conviccidn de las autoridades nacionales podria facilmente traducirse en que la DEP y
los nuevos SLE entreguen un apoyo insuficiente en términos de recursos financieros, soporte
administrativo y respaldo politico para implementar los muchos y complejos cambios que
requiere la creacion de la nueva educacion puablica, que inevitablemente involucran al propio
Ministerio de Educacion.

En un sentido diferente, pero complementario, algunos actores manifiestan preocupacién
por la falta de «base social» de apoyo a la ley NEP. Segiin este diagnéstico, la reforma habria sido
construida entre parlamentarios, académicos y autoridades, sin la suficiente participacién de la
ciudadaniaen generaly de quienes trabajan en la educacién pablica en particular. Esta carencia
de base social podriallevaralainercia o restarle dinamismo al proceso de implementacién, por

11 Enavon Baer (UDI), Jaime Bellolio (UDI), Sebastian Donoso y José Weinstein.

12 Durante el primer semestre de 2018, tanto el ministro como el subsecretario de Educacién afirmaron en sesio-
nes de la Comisién de Educacion de la Camara de Diputados que el Gobierno de Sebastian Pifiera (2018-2021)
se habia propuesto implementar con calidad esta reforma institucional y que no tenia contemplado realizar
cambios legales al proceso.
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falta de motivaciony presion de los actores locales, especialmente, los profesores, las familiasy
la comunidad. En esta misma légica, algunos actores sociales manifiestan la necesidad de que
se genere un dialogo con las comunidades educativas:

Acd yo creo que el servicio local de educacion tiene una tremenda labor, que es convencer,
explicar, dialogar con sus comunidades educativas, los directores, los equipos docentes, con sus
comunidades, para que conozcan qué es lo que es esto del servicio local de educacion y como
es esta implementacion de la nueva educacion piiblica (Dafne Concha, presidentadela
Coordinadora de Padres y Apoderados por el Derecho a la Educacién, CORPADE).

Esta percepcidn encuentra eco en la opinién de algunos actores que plantean que, en sus
primeros afios de implementacién, la NEP tiene el desafio de transmitir la «mistica del proce-
so», es decir, construir y difundir una épica®™ de la desmunicipalizacién que permita motivary
convencer a las comunidades de que la transformacion institucional que supone es valiosa y
positiva™. Esto, que es importante para todo cambio educativo y social, lo es especialmente en
este caso, en que la revitalizacién de la educacion piblica requiere canalizar la participacién de
los actores locales a través de nuevos instrumentos de gestidn e instancias institucionales de
participacion que son la base de las decisiones de los niveles superiores del sistema, y permiten
que haya una fiscalizacién social de las nuevas instituciones y autoridades, en un modo alter-
nativo al del mercado educacional que solo aspira a «escuchar la voz» de los clientes a través de
las preferencias que revelan cuando eligen una escuela.

La tensidn entre «normalizar» situaciones precariasy la presion por lograr la efectividad
del cambio

Los nuevos directores de los SLE sefalan que han tenido que destinar los primeros meses de
implementacién a «<normalizar la situacion de los establecimientos que estan bajo suadminis-
tracion, dadas las maltiples y urgentes reparaciones de infraestructura, la necesidad de dialogar
con los actores escolares y el apremiante ordenamiento administrativo y presupuestario, entre
otros requerimientos que han debido atender. En consecuencia, el tiempoy las energias que han
destinado a fortalecer el trabajo técnico-pedagdgico ha sido menor al estimado inicialmente.
Aunque ya han comenzado a trabajar la légica de redes entre las escuelas y a impulsar algunas
iniciativas de mejoramiento técnico-pedagogico, los temas administrativos y la contingencia
se han tomado la agenda de los SLE. En este sentido, algunos actores advierten que revertir el
dano hecho a la educacién publica tomara mas tiempo del que contempla la agenda politica,
cuyo cortoplacismo demanda visibilizar rapidamente logros y resultados.

13 Valentina Quiroga.

14 Enparticular, el senador Carlos Montes afirmé: «Hacer una reforma de esta envergadura sin base social, politica
y cultural, es un gran drama. Esta reforma esta hecha desde un Gobierno con el Parlamento, y toda la base social
que tenia no se trabajd, no se armo. Entonces esta reforma tiene que ir ahora construyendo esa base social [...].
Como lef por ahi, no hay ninguna reforma en el mundo que resulte si los actores directos e indirectos no la
sienten propia».
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De forma complementaria, académicosy legisladores senalan que el «efecto demostracién»
seria clave para el éxito de la reforma. Por esto, advierten que es importante que la NEP se «sienta»
en los territorios, que las comunidades conozcan sus avances y que las personas involucradas
sean percibidas como parte de un proceso social significativo. Asimismo, llaman la atencién
acerca de la relevancia de que el cambio satisfaga incluso en el corto plazo las expectativas de
los distintos sectores, para que, luego de la primera etapa de implementacidny evaluacién, las
autoridades se convenzan de la urgencia y viabilidad de completar el proceso de traspaso de
los establecimientos a los SLE, y se eviten mayores dilaciones. Por esta razdn, es clave que se
entreguen los soportes adecuados a los servicios locales para que puedan generar un «proyecto
educativo publico de avanzada con alta participacion, origen local y estindares mas altos»™. Asi, el
proceso de normalizaciény ordenamiento institucional, que es necesario en un primer momento
de instalacion, pronto debiera dar paso a otra etapa de trabajo con objetivos mas ambiciosos.

Por cierto, este es un desafio que va mas alla de cada SLE, y la Estrategia Nacional de Educa-
ciéon Piblica debe ser clara en transmitir que lo que se espera no es que los servicios locales «<sean
unos buenos pagadores de las deudas que dejé el sistema municipal», logrando los estindares
minimos de equipamiento, sino que produzcan un cambio sustantivo en la educacién de los
territorios, mejorando la calidad e impactando en las practicas pedagdgicas. En otras palabras,
esimportante que la reforma «llegue pronto al aula» . Para abordar este desafio, la Direccién de
Educacién Piblica inicié durante el primer semestre de 2018 un amplio proceso de didlogo con el
objeto de elaborar esta estrategia nacional, instrumento clave para dotar de sentido pedagédgico
al proceso de implementacién de los primeros afios de la NEP. Dicha estrategia debiera comenzar
a implementarse durante 2019, en coherencia con el despliegue de los planes estratégicos de
cada servicio local.

Cuadro1. Expectativas de los docentesy
los directivos en torno a la nueva educacién piblica

Dentro del grupo de actores clave en el proceso de instalacion de la NEP, fueron entre-
vistados directores y docentes de establecimientos educacionales de los nuevos SLE de
Barrancasy Costa Araucania, respectivamente.

Entre los profesores y los directivos hay algunas diferencias importantes. En el grupo
de los docentes atin prima la incertidumbre sobre el futuro, las dudas por la carencia
de otras reformas necesarias (como el cambio en el sistema de financiamiento) y cierto
escepticismo sobre el resultado final del proceso. Para los profesores, es importante que
este cambio estructural implique un trabajo «paray con los docentes», que se traduzca en
un mayor bienestary en condiciones mas adecuadas para el desarrollo de su profesion, y
que se materialice en un trabajo directo y sustantivo con una instancia que los represente,
como los consejos de profesores.

Creo y espero que con los servicios locales podamos tener al menos este espacio de llegar mas
directamente y que seamos los docentes los que participemos, los que estemos mas empoderados
porque también lamentablemente nos falta eso, empoderarnos y estar mds en conocimiento de

Contintia en la proxima pagina

15 José Weinstein.
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lo que esta ocurriendo (grupo focal de profesores de escuelas y liceos pablicos del SLE de
Costa Araucania).

Los directores de los establecimientos, por su parte, se muestran mas esperanzados respecto
de la NEP. La mayoria tiene altas expectativas, aunque reconocen que la instalacion de los
SLE en los territorios requiere de un tiempo de normalizacién y que los cambios esperados
no seraninmediatos: «<Debemos tener un poco de pacienciay mutua cooperacién» (grupo
focal con directores de escuelas y liceos publicos del SLE de Barrancas). Algunos hablan
de un proceso transitorio de «desintoxicacion» de ciertas practicas de la administracion
municipal, tales como la desviacion de recursos provenientes de la subvencién hacia otras
areas del quehacer municipal, o los gastos realizados por presiones de grupos de interés
del sistema escolar comunal.

Estadistancia entre la vision de los directores y la de los profesores probablemente se debe
aquelaNEP ensuetapainicial, ha puesto el acento en la generacion de nuevas condiciones
institucionales para la administracién y la gestion de los establecimientos que a futuro
debiesenimpactaren el aula, con lo cual los directivos han sido interlocutores clave en su
proceso de instalacién. Sin embargo, a pesar de sus diferencias, ambos grupos coinciden
en algunos puntos acerca de lo que esperan de una reforma que implica cambios estruc-
turales profundos. Tanto para los directores como para los docentes es importante que
la NEP entregue mas autonomia a los establecimientos y a sus comunidades educativas,
que se refuercen las capacidades profesionales de los equipos y que se dé mas espacio y
relevancia a la «conversacién pedagdgica». Asimismo, esperan que se establezcan para-
metros comunes y estables para la educacion en los territorios, con el objeto de igualar
las oportunidades educativas a nivel nacional.

Equiparar condiciones y ampliar las opciones educativas en los territorios

Para algunos directores, la NEP representa el «<anhelo cumplido de volver al Estado» y
abre la posibilidad de equiparar las condiciones en los distintos territorios. Es mas, los
directores visualizan mayores oportunidades para los estudiantes, en la medida en que la
nueva configuracion territorial podria permitirampliar el espectro de opciones educativas
para los nifos, nifias y jévenes situados en un territorio.

Criterios comunes y politicas estables

Los SLE heredan distintos sistemas de gestion segtin las comunas que conforman su terri-
torio. Consecuentemente, las escuelas difieren en cuanto a composicién de los equipos
directivos, politicas de gestion de recursos humanos, estrategias pedagdgicas, politicas
de convivencia, entre otros aspectos. Los SLE—esperan los profesores— deberan homo-
logar en el territorio las diferentes formas de administrar la educacién heredada de los
municipios y generar criterios basicos para todos los establecimientos, de manera de
contar con parametros compartidos de gestion y condiciones similares para las escuelas
y los liceos, independientemente de dénde estén emplazados. Para los directores, esto
implicaigualar las oportunidades entre los distintos territorios.

Enla mismalinea, los profesores esperan que la NEP inaugure un nuevo ciclo de politicas
estables para el sistema escolar chileno, vale decir, que junto con terminar con los ciclos

Contintia en la proxima pagina
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fluctuantes de la administracién municipal, las actuales reformas permanezcan en el
tiempo mas alla de los cambios politicos nacionales. O sea, que la educacién piblica
tenga politicas de Estado.

Autonomiay capacidad de «transformar»

Para los directores y los profesores, la NEP representa una oportunidad para desarrollar
mayores niveles de autonomia escolar. Desde la perspectiva de los docentes, esta autonomia
implica fortalecer la gestion técnico-pedagdgica a través de la capacidad de administrary
gestionar el personal adecuado para la escuelay de innovar sobre el curriculo. Para ellos, la
conformacion de servicios locales no garantiza por sisola la descentralizacion. Los docentes
enfatizan las dimensiones curriculares de la autonomia, que van de la mano con la aper-
tura para innovar pedagégicamente. Para que esta se haga realidad, es fundamental que
sean los directores quienes tengan «la fuerza de transformar» a partir de sus capacidades
técnicasy de mayores niveles de autonomia para las escuelas: «Una de las formas de que
la escuela se vaya fortaleciendo en la parte técnico-pedagdgica es que la escuela tenga
autonomia con sus equipos técnicos y que los directores sean técnicos» (grupo focal con
profesores de escuelas y liceos piblicos del SLE de Costa Araucania).

Paralos directores, la autonomia deberia traducirse en poder tomar decisiones de manera
expedita para resolver problemas «sin tanta burocracia». Uno de los aspectos criticos en
este sentido son las decisiones respecto de la planta docente, pues situaciones como los
reemplazos, las reubicaciones o las desvinculaciones estaban fuera del ambito de decisién
de los directores en el contexto de la administraciéon municipal.

Uno quisiera o espera el espaldarazo del servicio local respecto de las decisiones que uno toma con
su equipo [...], que cuando se trabaje la planta docente, finalmente el director tenga esa potestad de
decidir con quién quiere trabajar, porque cumple el perfil de la institucion, porque tiene claro cual
es el camino para lograr esos aprendizajes o ese conocimiento y ese desarrollo integral en los nifios
(grupo focal con directores de escuelas y liceos publicos del SLE de Barrancas).

Una de las propuestas para hacer frente a este tipo de cuestiones es que los SLE cuenten
con un staff de profesores de reemplazo que puedan estar rapidamente a disposicion de
los establecimientos cuando surja una necesidad. En la perspectiva de los directores, esta
capacidad de resolucién autdnoma es esperable en el contexto de la NEP, porque la refor-
ma rompe con la légica clientelar de la administracién municipal y con la dependencia
excesiva del alcalde: <No vamos a dependerde la ideologia politica del alcalde de turno de
lacomuna» (grupo focal con directores de escuelasy liceos piblicos del SLE de Barrancas).

Conversaciones pedagdgicas

Uno de los cambios que mas valoran los directores de los establecimientos a partir de su
corta experiencia con los SLE es |a posibilidad que tienen de entablar un dialogo peda-
gogico con el nivel intermedio. Esto se lleva a cabo a través de los coordinadores territo-
riales, con quienes los directores intercambian perspectivas no solo sobre los aspectos
operativos de gestion, sino también sobre las prioridades y acciones establecidas en los
planes de mejoramiento escolar: «Y resulta que ahora los territoriales van a la escuela, por
lo menos me ha pasado que hemos conversado del proyecto educativo [...], hemos tenido

Contintia en la proxima pagina
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conversaciones pedagogicas» (grupo focal con directores de escuelasy liceos piblicos del
SLE de Barrancas).

Los directores esperan que esto se intensifique y que los coordinadores territoriales «se
empoderen». También esperan que los encuentros entre directores que organizan los SLE
sean mas intensosy sistematicos y permitan intercambiar experienciasy unificar criterios
para trabajar en areas que consideran criticas, como la convivencia en las escuelas.

Los docentes, por su parte, quisieran que el trabajo pedagdégico-curricular del SLE se
nutra de la propia experiencia y saber profesional de los profesores del territorio, «que
se levanten equipos técnico-pedagdgicos centrales, alimentados por los diferentes esta-
blecimientos» (grupo focal con profesores de escuelas y liceos ptblicos del SLE de Costa
Araucania). Estoimplica confiar mas en las propias capacidadesy menos en los «expertos»
externos que no conocen bien las complejidades de la realidad local, especialmente para
las capacitacionesy asesorias. En este sentido, los docentes proponen «utilizar los recursos
humanos que estan en las comunas, dejar de traer gente de afuera que no tiene ni idea
de lo que pasa en nuestra comuna; cuales son las necesidades que realmente tenemos, la
necesidad de nuestros estudiantes y apoderado» (grupo focal con profesores de escuelas
y liceos publicos del SLE de Costa Araucania).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de entrevistas individuales y grupales.

2. ELCOMPLE]O PROCESO DE INSTALACION DE LA NUEVA EDUCACION
PUBLICA: MUCHO MAS QUE DESMUNICIPALIZAR

En esta seccidn se abordan algunos de los principales desafios del proceso de instalacién gradual
de la nueva educacién publica o «desmunicipalizacién». Como se vera, reemplazar los munici-
pios por los nuevos servicios locales de educacién como administradores y responsables de la
educacién piblica en el territorio es una tarea desafiante, pues supone al mismo tiempo cerrar
correctamente la municipalizacién e inaugurar una nueva institucionalidad a lo largo del pais.

En efecto, laimplementacién de los primeros SLE ha significado importantes avances, pero
también ha puesto en evidencia un conjunto de dificultades, la mayoria de las cuales no eran
faciles de anticipar. Se trata en buena medida de un aprendizaje en la practica. Algunos direc-
tores de escuelas relatan que, luego del traspaso, advirtieron que el proceso de implementacién
podriaser maslento de lo planificadoy que el SLE tendria que pasar por un periodo de acomodo
einstalacion antes de producir los efectos que se esperan. Por cierto, los directores también iden-
tifican algunos primeros avances, como el mejoramiento de la infraestructura, el ordenamiento
de la gestion administrativa y el hecho de tener un espacio de dialogo profesional con el nivel
intermedio a través de los coordinadores territoriales.
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Figura1. Etapasy procesos clave en la puesta en marcha de
un Servicio Local de Educacion Piblica

Recepcion Aprobacién Término
Sensibilizacion decreto perfil directores Nombramiento concurso Gestiénen
territorial alcaldicio SLEP director SLEP cerrado régimen

Validacién con Liamado Convocatoriay Habilitacién Traspaso de los
actores del formaci6n Comité fin de oficinas establecimientos
territorio Directivo Local concurso educacionales
\ J | J | )\ J
| | [ |
Trabajo de Preparacién Instalacion SLEP Traspaso
anticipacién (12 meses antes del (6 meses antes del (6 meses de
territorial (18 meses traspaso) traspaso) acompafiamiento)

antes del traspaso)

Fuente: Direccién de Educacion Piblica

Esimportante notar que los territorios que agrupan los nuevos SLE presentan distintas con-
diciones en funcion de la gestién que cada municipio hacia de la educacién de la comuna antes
del traspaso. Asi, mientras que algunos municipios otorgaban prioridad al ambito educacional,
y proveian apoyo técnico permanente a sus establecimientos o se esforzaban por mantener en
buen estado la infraestructura y el equipamiento educacional, otros realizaban una gestion
muy precaria en estos ambitos. Por lo mismo, los avances y las dificultades que se perciben en
la implementacién son siempre relativos y dependen en buena medida de la dispar condicién
en que se encontraban los territorios reunidos en cada SLE. A continuacion, se discuten algunas
de las complejidades que se visualizan en el proceso de implementacion.

Nudos criticos en el traspaso de bienes, trabajadores e informacion

Una de las dimensiones en que los nuevos SLE han enfrentado dificultades importantes se refiere
alafalta de informacion detallada sobre las remuneraciones de los trabajadores y el estado de
lainfraestructuray el equipamiento de los establecimientos. Algunos municipios simplemente
no tenian esa informacion sistematizada y otros contaban con una muy deficiente. Los equipos
de los SLE han hecho un gran esfuerzo por recuperar o reconstruir esa informacion, gestion que
consume tiempos adicionales a la tarea regular de administracién educacional.

Esta situacion se volvid especialmente critica a fines del primer mes de instalacién, cuando
llegb el momento de pagar las remuneraciones a todo el personal de las escuelas y los liceos. Esto
puso en evidencia una enorme complejidad, pues el traspaso implicaba heredar los diferentes
«sistemas de remuneraciones» de cada municipio o corporacién municipal, con sus particu-
laridades, negociaciones y los beneficios establecidos con anterioridad. Por ejemplo, algunos
municipios tenian sistemas de bonos e incentivos que el SLE tuvo que asumir sobre la marcha,
pues no estaban contemplados en el presupuesto inicial del servicio.
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Porque la ley establece que todos los trabajadores de la educacion continiian sin solucion de
continuidad, lo que, en términos juridicos, significa que siguen trabajando con las mismas
condiciones anteriores. Con las mismas condiciones anteriores significa en la practica con
distintas condiciones, porque dado que hay tres comunas, tres corporaciones, tantas cantidades
de negociaciones de acuerdo con tantos sindicatos y tantas organizdciones gremiales... Ahi
comprenderas tii que la cantidad de fluctuacion que esto tiene es gigante y que, obviamente,
el servicio tendrd que proyectar un ordenamiento. Pero eso no va a ser tan rapido como todos
quisiéramos (Marcelo Segura, director ejecutivo del SLE de Barrancas).

En el peor de los casos, conductas irresponsables de los municipios, como aumentar las
deudas o los salarios en el periodo inmediatamente anterior al traspaso, puede comprometer
gravemente la sanidad financiera de los nacientes SLE, como ha ocurrido ya en algunas comunas
que transfirieron suservicio educacional. En la practica, esto ha significado que los presupuestos
estimados para cubrir las remuneraciones de los trabajadores se hicieran insuficientesy se gene-
raran déficits y deudas en la instalacién de los SLE, situacién que se ha agudizado por la faltao
mala calidad de la informacién en algunos municipios, como ya se mencioné. Una ley corta—que
al momento de la impresion de este libro se tramitaba en el Congreso— pretendia solucionar
algunos de estos problemas, pensando sobre todo en el traspaso a otros servicios locales.

También han sido un problema las deudas de arrastre. Hay municipios con problemas terri-
bles de recursos, hubo entremedio cambio de administracion y la nueva administracion no
tenia todos los antecedentes de la situacion de los establecimientos, sobre todo respecto de
las remuneraciones de sus profesores, si estaban bien justificadas. No existian esos antece-
dentes, esos papeles. Ademas, habia una situacion de deudas que no estaban del todo claras
ni resueltas (Camila Vallejo, diputada del Partido Comunista).

A pesar de este contexto, los nuevos servicios locales ya estan funcionando normalmente
y, en términos generales, lograron resolver los problemas que se presentaron inicialmente en
el plano de las remuneraciones. Sin embargo, y a pesar de que la ley resguarda los derechos de
los trabajadores y tiene mecanismos para forzar y exigir la responsabilidad de las autoridades
municipales hasta el momento del traspaso, lo cierto es que un comportamiento oportunista e
irresponsable de |las autoridades municipales puede provocar un serio dafio financiero al Estado
y encarecer el proceso de traspaso, heredar una pesada carga a los nuevos SLE y, en tltimo tér-
mino, desprestigiary danar la credibilidad del proceso de instalacién de la NEP. Nuevamente,
dado lo extenso que serd el periodo de transicién, serd una labor permanente de las autoridades
ministeriales y otros 6rganos clave —como la Superintendencia de Educacién Escolar—generar
incentivos y controles que disminuyan estos riesgos.

Los SLE también han debido enfrentar el grave deterioro de la infraestructura de muchos
establecimientos traspasados, algo que debe ser resuelto a la brevedad para cumplir con los
estandares minimos de funcionamiento. La magnitud de este problema esta siendo estimada
por la Direccién de Educacion Piblica, pero en la practica ha significado una inversidn costosay
muy superior a la estimada inicialmente.
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La educacion ptiblica tiene un problema de deterioro de infraestructura bastante grotesco
v la diferencia es que ahora es el Estado el que tiene que hacerse responsable, ya no puede
mirar para el techo, somos nosotros responsables de eso y tiene mucha implicancia en esta
nueva forma de caminar que queremos nosotros impulsar con la familia, con los profesores,
es decir, nuestro relato es de generar expectativas, generar confianza en el modelo, pero si no
pintamos la casa y generamos las condiciones basicas, serd muy dificil convencer (Marcelo
Segura, director ejecutivo del SLE de Barrancas).

La rigidez administrativa también puede convertirse en una amenaza para el proceso de
implementacién y requerird una atencion especial durante los primeros afios. Por ejemplo, en
uno de los SLE, los municipios se habian adjudicado fondos piblicos (FAEP) para costear pro-
yectos de reparacion de infraestructura que no alcanzaron a ser ejecutados antes del traspaso
y, dado que por ley los fondos no pueden ser traspasados a un érgano distinto (en este caso el
SLE), los recursos se perdieron, se truncaron los compromisos con las comunidades escolares y
se agudizaron algunos problemas de infraestructura y costos asociados.

De acuerdo con la opinidn de diversos actores, parte de las dificultades mencionadas se
deben al escaso tiempo de preparacién que hubo antes de lainstalacién de los SLE. Los directores
de los servicios consideran que hubiera sido necesario un periodo méas extenso para constituir
los equipos, hacer los diagndsticos e instalar las condiciones de administracidn, capacitaciony
planificacién adecuadas. El tiempo que ha tomado la normalizacién habria sido menor, sefiala
uno de estos directores, si los equipos hubiesen contado con un periodo de preparaciény acom-
pafiamiento previo al traspaso, aprendizaje fundamental de cara a la creacién de los nuevos
servicios locales en el futuro. Antes de la instalacion es clave, segiin los directores, que el equipo
del SLE cuente con la mayor cantidad posible de informacidn presupuestaria, administrativa,
pedagogicay de gestion sobre las escuelas del territorio, ya que ello permite planificary definir
criterios para priorizar el uso de los recursos.

En definitiva, las dificultades descritas ponen de manifiesto lo sensible y complejo que ha
sido el proceso de transicion, e interpelan a la autoridad central para que desarrolle mecanismos
y estrategias para que estas situaciones no se repitan en los futuros traspasos.

Creo que eso tiene que estar siiper condicionado a que durante el periodo de transicion el
sostenedor municipal no abandone su obligacion, empiece a tomar decisiones que son com-
plejas, nile entregue al nuevo servicio und carga imposible de administrar (Radl Figueroa,
subsecretario de Educacion).

Construir una nueva cultura institucional en los SLE

Unadelascomplejidades que se advierten en la constitucion de los servicios locales de edu-
cacion radica en el cambio de cultura institucional que se requiere para que la NEP se traduzca
en mejores procesos y resultados educacionales. La expectativa de los actores entrevistados es
que la NEP genere nuevas practicas de gestion exentas de los vicios y limitaciones del sistema
municipal, que instale el acompafiamiento a las escuelas como el foco principal, que reemplace
lalogicaverticaly bilateral de la relacion entre las escuelasy el sostenedor por el trabajo en redes,
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y que produzca un tipo de vinculo distinto con las comunidades escolares, mas participativo y
orientado a la calidad de los aprendizajes. Todos estos factores representan un enorme desafio
para los nuevos servicios locales de educacién.

La constitucion de los equipos profesionales de los nuevos servicios locales es uno de los
ambitos que requeriran mas atencion. La ley facilita que estos equipos se conformen con pro-
fesionales y técnicos provenientes de los municipios que agrupa el SLE. Segiin los directores de
los servicios y las escuelas, ademas de los docentes entrevistados, esto desafia doblemente la
posibilidad de desplazar el eje de |a gestidn del nivel intermedio desde el &mbito administrativo
hacia el ambito pedagdgico, dado que esa no hasido |a filosofia de trabajo en la mayoria de los
municipios. De acuerdo con estos actores, los SLE enfrentan en este plano un reto adicional: cum-
plir con calidad la tarea—consagrada en la legislacién— de acompafiar y apoyar técnicamente
alasescuelas, en un escenario en que varios de los integrantes de sus equipos no cuentan con la
especializaciéon requerida para hacerlo.

Y resulta ser que cuando tii abres las puertas del servicio local de pronto encuentras mucha
gente que trabajaba en las corporaciones en funciones determinadas y ahora estin en
otras funciones distintas, entonces eso también atenta un poco contra esta esperanza
de la renovacion en esta nueva estructura. Yo creo que hay que tener gente nueva, gente
especializada, abrir un poco el campo no sélo a docentes dentro del Servicio Local, hay que
tener otras miradas profesionales dentro de los dmbitos, (por ejemplo) gente encargada de
la convivencia escolar (directores del SLE Barrancas).

Seglin el diagnéstico de los directores de los SLE, algunos de estos funcionarios estan
habituados al modo de trabajo del municipio de origen y tienden a replicarlo en el contexto
del servicio, por lo que les cuesta, por ejemplo, pensar en el nuevo territorio o poner el foco en
como fortalecer el liderazgo de los directivos de cada centro educativo. Como plantean algunos
actores, en este «choque cultural» entre distintos tipos de trayectorias profesionales y légicas
de trabajo, se encuentra uno de los grandes nudos que deberan resolver quienes conduzcan el
proceso en el nivel local. Para los directores de los SLE, la cultura de trabajo tipica del mundo
municipal habria afectado gravemente la relacién con los directivos y los docentes, y la habria
concentrado en aspectos gremiales y administrativos, y no en la reflexién propiamente educa-
cional que esta nueva institucionalidad intermedia tiene el deber de impulsar, desarrollando
capacidades en los actores locales.

En este sentido, algunos actores advierten el reto cultural que implica potenciar el trabajo
en redes e impulsar la asociatividad entre las escuelas, otro de los mandatos y novedades cen-
trales de la nuevainstitucionalidad. Aunque supone un gran cambio, esta deberia ser unade las
tareas esenciales de los SLE, ya que lo que primaba en el modelo municipal de administracién
era basicamente la competencia entre los establecimientosy la relacién vertical y bilateral entre
laescuelay el sostenedor®.

16  Ademas, el modelo de gestidn de la NEP se basa en |a participacion de las comunidades escolares, primero en
la elaboracion de sus proyectos, pero luego en la discusion del proyecto territorial del SLE con los actores locales,
sobre todo escolares; nada de esto estaba garantizado ni sucedia normalmente en la gestién municipal de la
educacion.
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Otro tema que yo creo que va a ser bien importante es si los nuevos servicios locales de
educacion son capaces de generar asociatividad entre las escuelas, hacer sistema entre las
escuelas que estan en el mismo servicio local. Esa debe ser como una de sus tareas esenciales
creo yo,y sin embargo no estd en nuestra cultura. Nuestra cultura estd en cada escuela por
separado, nuestra cultura tiene mds bien la logica de la competencia entre escuelas insta-
ladas y la identidad por escuela y, por ende, yo creo que hay una ardua tarea por realizar
en los servicios locales de generar una identidad y una conectividad entre escuelas (José
Weinstein, profesor de la Universidad Diego Portales).

Extension del tiempo de implementacion de la NEP

Una preocupacion manifestada particularmente por los actores del campo académico se refiere
ala extension del periodo de implementacién de la NEP Si bien una «transicién» de ocho afos se
fundamenta en la necesidad de actuar con cautelay en la conveniencia de proceder de manera
gradual para evaluary corregir los errores, muchos consideran que la prolongacién es riesgosa.
La demora generainestabilidad en el proceso, ya que en el transcurso de esos afios podria haber
cambios a la ley o tomarse decisiones que afectaran la implementacién; ademas, el comporta-
miento que tendran los actores involucrados durante ese periodo es dificil de predeciry deja
fuera de control variables claves para el éxito de la reforma.

Ocho aios es un largo tiempo en términos politicos, y el progreso de esta reforma podria
facilmente desrielarse, estancarse o disminuir en el tiempo. El hecho de que la ley permita
a algunas municipalidades con presumiblemente buenos resultados SIMCE y presupuestos
en orden optar por no formar parte de los primeros SLE e incorporarse al final del proceso
es problematico [...]. Todo esto es incierto y en qué medida podria afectar a la reforma es
algo impredecible [...]. Si no se ven resultados tempranamente, el apoyo social y politico a
la NEP podria morir de manera rapida. De nuevo, ocho aiios es un tiempo largo (Stephen
Anderson, profesor emérito de la Universidad de Toronto).

En este mismo sentido, los expertos visualizan que dar estabilidad a la ley y hacer solo las
modificaciones indispensables es un desafio para allanar el camino de las reformas. A lavoz de
los académicos se suma la de otros actores que sostienen que es necesario evitar que el sistema
publico «se paralice» mientras dura el periodo de transicion. Se requiere entonces, como ya se
ha dicho, incentivar y fiscalizar a los municipios para que sigan administrando la educacién lo
mejor posible durante dicho proceso. Por iltimo, los actores sefialan que una extension excesiva
del plazo de implementacién podria implicar un alto costo social, pues la postergacion de los
beneficios de la NEP afectaria a una generacién completa de estudiantes de aquellos municipios
que harian el traspaso en las etapas finales.

En definitiva, esta reforma se mueve en una tensién entre la necesidad de contar con un
tiempo prudente para instalar satisfactoriamente las nuevas instituciones y aprender en el
camino de los errores, y la urgencia del cambio, dada la situacién critica de la educacién publica
yelriesgo de que lainminencia de la desmunicipalizacion genere conductas irresponsables que
agraven la crisis.
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Elasunto de las excepciones: nueva educacion para todos

Como se ha explicado, producto de la presion de algunos actores para que se les permitiera a los
municipios continuar administrando la educacién publica, la ley contemplé la posibilidad de
hacer una excepcién temporal con aquellas comunas que mostrasen determinados indicadores
basicos de desempefioy gestidn. La excepcidn consiste en aplazar su entrada a la NEP hasta el
final del proceso de transicién en lugar de ingresar cuando le corresponde a su territorio, en la
medida en que satisfagan continuamente dichos indicadores (en caso contrario, se impone el
traspaso al afo siguiente). Este fue uno de los asuntos mas discutidos y cuyo acuerdo se logrd
solo al final de la tramitacion legislativa de la NEP (véase el detalle en los capitulos3y 4). Muchos
actores entrevistados consideran que esta norma es negativa y, mas aln, extremadamente
grave permitir que algunos municipios continten administrando la educacién. Las razones son
multiples y todas conducen a la misma conclusién: es importante aclarary resolver pronto la
interpretacion de esta norma, por el bien de la implementacién del nuevo sistema.

Seria una gran desventaja tener regimenes distintos en educacion, DAEM, corporaciones, pero
ahora ademds servicios locales [...], permitiendo que las dificultades, que esta reproduccion de
la desigualdad del territorio perdure [...]. Para quienes son especialistas en mirar estas leyes,
la verdad es que «nunca fue el espiritus [mantener las excepciones], porque claramente [la
ley] dice «el sistema de nueva educacion piiblica». Si no, diria «los sistemas» y hablaria de
«distintos procesos» (Yasna Provoste, senadora de la Democracia Cristiana).

La nocién misma de que algunos municipios «lo hacen bien» y por eso deben exceptuarse
de la NEP es problematica, primero, porque los criterios usados para calificar a los municipios
como de «buen desempefio» (por ejemplo, las tendencias de la matricula o la categoria de
ordenacion de cada establecimiento) son basicos y no reflejan la ambicién de contar con una
educacion publica de alta calidad y con cobertura relevante en cada territorio. En segundo lugar,
esta medida es problematica porque convierte la desmunicipalizacion en una especie de «cas-
tigo al mal desempeno» de los alcaldesy, por tanto, produce incentivos para que «mantener» la
administracién municipal de las escuelasy los liceos se convierta en un triunfo, una bandera de
lucha para los politicos locales. Esto produce, en tercer término, cierta inestabilidad institucional
paralaeducacion plblica, pues le resta claridad a su plan de desarrollo de medianoy largo plazo,
y mantiene abierta la discusion sobre la NEP versus la municipalizacién, en circunstancias que
el debate legislativo y social parecia haberla zanjado.

En cuarto lugar, la excepcionalidad debilita el proceso de instalacidon de los SLE, puesto que
varios deberan constituirse incompletos, dejando fuera comunas comparativamente mas sélidas
en su desempefo, recursos o capacidades profesionales, lo que impone una gran desventaja a
instituciones nacientes que deben hacer enormes esfuerzos para consolidarse en sus territorios.
Por dltimo, un escenario de dualidad institucional al interior de la educacién plblica seria nocivo
porque aumentaria la fragmentaciény la falta de coherenciay unidad al interior del sector; mas
alin, en la practica serian dos sistemas compitiendo poralumnos en el territorio, y por recursosy
prioridad en las politicas nacionales. Esto Gltimo es particularmente delicado, dado que se trata
de dos sistemas con diferentes formas de gobiernoy financiamiento, lo que deja a las escuelasy
los liceos publicos en el medio de un conflicto institucional permanente en el corazén del Estado.
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En definitiva, la decision de exceptuar a algunas comunas de la NEP fue producto de una
negociacion politica con poco sustento, que debilitd su disefio y prolongd innecesariamente un
debate que genera incertidumbre y puede producir una enorme inestabilidad institucional en
el sector. Resolver adecuadamente este nudo debiera ser una prioridad de la primera fase de

implementacion del nuevo sistema.
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Cuadro 2. Nueva Educacién Pablica en Chile: la visién internacional

La investigacion para elaborar este libro incluy6 entrevistas a tres expertos internaciona-
les con sélido conocimiento sobre la educacion chilena y observadores informados de la
reforma que crea la nueva educacion publica: Stephen Anderson (Universidad de Toronto),
Andreas Schleicher (OECD) y Analia Jaimovich (BID).

En general, los expertos internacionales coinciden en que el sistema de administracion
municipal tenia severos problemas que justificaban un cambio institucional: la baja
profesionalizacion, la excesiva dependencia del alcalde y los ciclos politicos locales, la
inequidad entre municipios, los crénicos problemas de desfinanciamiento, y el pobre o
inexistente foco en el apoyo a las escuelas, son algunas debilidades que destacan. Para
Stephen Anderson es importante poner en contexto la reforma de la educacion publica,
en el sentido de que sumeta final es recuperar el prestigio, mejorar la calidad y hacer de
la educacion piblica una alternativa legitima para el conjunto de la sociedad chilena, no
s6lo para los sectores de menores recursos. Asi, si bien la reforma es estructuralmente
similaralos procesos de consolidacion de distritos ocurridos en EE.UU. y Canada, su obje-
tivo es mas ambicioso, porque va mas alla de hacer mas eficiente la gestion educacional.
En consecuencia, todos coinciden en que los desafios que enfrenta la creacién de la NEP
son de gran magnitud.

De acuerdo a Schleicher, esta reforma tiene el potencial de reforzar la calidad y equidad
educativas al fortalecer la estructura de apoyo pedagdgico a las escuelas y abrir la opor-
tunidad de trabajo en redes. Al reunir la administracién y apoyo técnico-pedagdgico, los
servicios locales de educacién debiesen convertirse en un potente y coherente centro
de recursos para las escuelas y sus lideres. Para Schleicher “la reforma también abre
la oportunidad de repensar la naturaleza de la descentralizacién en Chile y la relacién
entre el nivel intermedio y la escuela”, lo cual implica una buena coordinacién entre las
multiples instituciones (Mineduc, Agencia de la Calidad, Superintendencia) y al mismo
tiempo la posibilidad de dar mas autonomia a las escuelas. Por ltimo, la creacion de SLE
debiera ayudar a planificar mejor la provision de la educacién a nivel local y regional, de
un modo mas acorde a los cambios demograficos. Sobre esto, Jaimovich considera un gran
avance el financiamiento basal dado a los SLE, pero cree que la reforma debiera a futuro
considerar un cambio en el sistema de financiamiento de las escuelas y mecanismos mas
efectivos de control de la oferta local, evitando la creacidn de escuelas subvencionadas
que no se necesitan.

En términos de los desafios que la reforma enfrenta, existe amplio consenso en que reclutar
profesionalesy autoridades con sélidas capacidades para los nuevos SLE, y luego asegurar
procesos para sudesarrollo profesional continuo, son dos asuntos esenciales para el éxito.

Continiia en la proxima pagina
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Segln Anderson, el desafio critico es acompafar la reforma estructural con inversiones
mayores para que los SLE desarrollen capacidades profesionales de apoyo y supervision
de sus escuelas, superando las limitaciones del sistema de supervision del Mineducy
del mercado privado de Asistencia Técnica Educativa. En este sentido, quizas el mayor
riesgo es que el nuevo sistema simplemente replique las practicas de la administracion
municipal porque no logre atraer nuevos profesionales ni desarrollar las capacidades que
se requieren, puesto que, sentencia Anderson, “un cambio en la estructura organizacional
no equivale a un cambio en las capacidades profesionales”. Para Schleicher la reforma se
debe conducir en |a tensidn entre aprovechar el conocimientoy capacidades que se hayan
generado en la experiencia municipal, pero no replicar sus malas practicas; esto implica
cuidarespecialmente los procesos de contratacion de personal de los SLE al momento del
traspaso desde el sector municipal; en sus palabras, “para ser efectivos y asegurar que los
SLE ofreceran servicios de calidad, estos procesos necesitan ser altamente selectivos de
forma de asegurar que solo funcionarios de alta calidad de la educacién municipal seran
reclutados por los Servicios Locales de Educacion”.

Otra preocupacion compartida es que los SLE sean capaces de mantener un vinculo cercano
consus escuelasy comunidades locales. Esto supone fortalecer el trabajo con las escuelas,
pero orientado a crear capacidades propias de manera de ir dindoles mayor autonomia.
Para lograrlo, se debe asegurar que haya un cambio de mentalidad y nuevas practicas en
larelacion entre el nivel intermedioy los actores escolares, que reemplacen la tradicién de
obediencia burocratica, por formas de liderazgo y apoyo orientadas hacia el aprendizaje
y el desarrollo de los actores. De acuerdo a Schleicher, esto requiere reclutar los mejores
candidatos para dirigir los SLE, pero también establecer estructuras basicas y rutinas de
apoyo y construccion de capacidades para que los niveles intermedios aprendan a servir
efectivamente las necesidades de mejoramiento de las escuelas.

Unasunto adicional se refiere a la generacion de un sistema de informacion suficiente que
permita planificary monitorear la oferta a nivel del SLE, pero también por la Direccién de
Educacién Pablica. EI SLE tiene la responsabilidad de cumplir con ciertos indicadores, por
lo que hay que poder monitorearlos. La definicién de estos indicadores debiera ser una
parte centralizaday otra de definicion local, y tiene que servir para fines de accountability
y para la planificacién estratégica del servicio. La concepcion que hay detras de esto es que
se asume que la gestion local tiene un rol en mejorar los establecimientos, cosa que en
Chile, segin Jaimovich, ha estado ausente: “En Chile eso nunca estuvo visibilizado; (...) el
accountability va sobre las escuelas y mas bien las formas mas extremas de consecuencia
sobre |a base del accountability como el cierre, siempre iban sobre la escuela, lo que lleva
una idea de que en el fondo el sostenedor no tiene nada que ver. O sea es un problema
de la escuela, y si la escuela no mejora, problema de la escuela; pero en el fondo el que
asigna a los profesores a la escuela, el que define quién es el director de esa escuela y el
que define también cuanta plata le toca a esa escuela” no se hace responsable.

Por Gltimo, Anderson sefiala las dificultades politicas de la desmunicipalizacion. Por
ejemplo, considera que sera un gran desafio que municipios vecinos colaboren entre
ellosy con el SLE, no habiendo tradicion de hacerlo; tampoco es claro cémo producir una
relacion productiva y armoniosa entre el consejo de actores locales y el comité directivo

Contintia en la proxima pagina
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local, las dos nuevas instancias de participacion creadas al interior de cada SLE. Por tltimo,
estima que una transicion de ocho anos es demasiado extensay crea riesgos adicionales,
puesto que puede ser retrasada o debilitada por falta de apoyo politico o social, por la
impaciencia de ver resultados positivos en el corto plazo, o por la posibilidad que se dio
a ciertos municipios de postergar su incorporacion a la reforma.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de entrevistas individuales.

3. DESARROLLOY FORTALECIMIENTO DE LA EDUCACION PUBLICA EN CHILE.
ESTO ES SOLO ELCOMIENZO

En esta seccion final se abordan algunos aspectos que es importante considerar en una mirada
de medianoy largo plazo, una vez instalado el nuevo sistema de educacion publica en el terri-
torio. En la primera parte se presentan las reflexiones referidas a la propia NEP, mientras en la
segunda, se analizan asuntos mas generales del entorno institucional y las politicas educacionales
chilenas que debieran tomarse en cuenta para aumentar las probabilidades de éxito del nuevo
sistema de educacién publica.

3.1. DESAFIOS PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA NUEVA EDUCACION
PUBLICA

Articular la nueva institucionalidad de la NEP con los organismos existentes

Durante la tltima década el sistema escolar chileno ha experimentado importantes cambios
institucionales, debidos especialmente a la Ley General de Educacién, la creacién del Sistema de
Aseguramiento de la Calidad, y las reformas recientemente aprobadas y en fase de implemen-
tacion inicial (como las leyes de Inclusién y Desarrollo Profesional Docente), por nombrar solo
los mayores. Al crear una nueva institucionalidad para la educacion publica, la NEP forma parte
de esa oleada de reformas. Sin embargo, el desafio de articulacién, coherencia y cooperacién
virtuosa entre todas esas instituciones es enorme. Aunque la ley entrega directrices generales,
en la practica no esta claro cdmo se articulara la NEP —tanto a nivel nacional como local—con
organismos como la Agencia de Calidad y el Ministerio de Educacién en sus niveles nacionales,
regionalesy provinciales.

Enestalinea, varios actores identifican la «gobernanza» del sistema educativo como un asunto
pendiente, cuya complejidad aumenta con la emergencia de la NEP. Por ejemplo, instituciones
como la Agencia, la Superintendenciay los departamentos provinciales llegan directamente a las
escuelas, que ahora seran asesoradas y monitoreadas por los SLE. Un desafio en el cortoy mediano
plazo serd articular todas estas instancias. La Direccién de Educacién Piblica ha comenzado a
trabajar en esta linea, sentando las bases para abordar el desafio.

Este problema potencial se relaciona en cierta medida, y mas alla de la funcién principal que
cumple cada organizacién (es claro, por ejemplo, que el MINEDUC es el (inico ente que ejerce
el rol de rectoria del sistema), con la ambigiliedad que tienen algunos roles mas especificos de
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estas instituciones, lo que podria dificultar laadministracion del nuevo sistema. Por ello, ordenar,
clarificary mapear la funcién de los distintos agentes e instituciones involucradas en la educacién
beneficiara laimplementacién de la NEP, pues contribuird a restringir las ambigliedadesy generar
un mensaje univoco y claro sobre lo que se espera de ella, cuestién especialmente importante
en un contexto de cambio de autoridades.

Eso habla de un desafio politico: el hecho de que este no sea un gobierno de continuidad
respecto del que empezd a empujar esta reforma, y que la Direccion de Educacion Piblica
seda un elemento mas bien de continuidad de ese gobierno, evidentemente que genera un
desafio. Yo creo que se estd abordando bien [...]. En el fondo, si uno tuviese que pensar «;cual
es el primer desafio?, que todos entendamos lo mismo. Creo que es muy importante rapi-
damente ordenar cudl es el comiin denominador respecto de qué es lo gue entendemos de la
nueva educacion piblica, y eso va a permitir que el rol de Ministerio respecto a los servicios
locales se despeje (Ratil Figueroa, subsecretario de Educacion).

Enestalinea, resulta fundamental dilucidar interrogantes como si el MINEDUC mantendra
unaacciéndirecta de apoyoy acompainamiento a las escuelas publicas; si desplegard acciones de
formacidny transmision de lineamientos hacia los equipos de los SLE, o si solo dialogara al nivel
nacional con la DEP,. confiando en que los SLE contaran con las capacidades para desarrollar su
tarea de manera auténoma. Algunos actores consideran que estos aspectos deberan ser preci-
sados en los primeros afos de implementacién, aprovechando la oportunidad que representa
la Estrategia Nacional de Educacién Piblica.

Por Gltimo, como parte de esta necesidad de articular la institucionalidad pablica, algunos
advierten la importancia de definir todavia mejor el rol que tendran los municipios en el futuro
escenario. Por cierto, el municipio debe potenciar aspectos estructurales que condicionan el
funcionamiento de las escuelas, como la calidad del barrio, y otras que afectan a su poblacion,
como la calidad de los demas servicios pblicos. No obstante, la ley promueve una colaboracién
mas activa entre los municipios y los SLE que asumiran los establecimientos que estaban a su
cargo, a través de convenios ad hocy la participacién de representantes municipales en los comités
directivos de los servicios. Llenar de contenido estos instrumentos sera materia de creatividad,
compromisoy buena voluntad de las autoridades de ambas instituciones.

Lograr que la NEP tenga raigambre en sus comunidades locales y escolares

Laeventual pérdida de descentralizacién administrativa que implicaria la desmunicipalizacion
es una preocupacion de varios actores entrevistados. En suvisidn, la principal (si no la Gnica) vir-
tud de laadministracién municipal era la cercania con las comunidades locales, algo que podria
estar en riesgo, dado que los SLE son responsables de un niimero mayor de establecimientos y
se encuentran a mas distancia de muchas localidades. Por esta razdn, cautelar que se logre un
adecuado equilibrio entre la coordinacién nacional de la NEPy la llegada oportuna a los territorios
y comunidades locales de los SLE debiera ser una prioridad importante.
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La comuna de Alto del Carmen es una comuna llena de localidades, cien por ciento rural,
entonces uno se imagina cémo lo va a hacer ese profesor o profesora que antes tenia que
ir hasta Alto del Carmen para, no sé, resolver algiin tema con su sostenedor, hoy dia tiene
que desplazarse mucho mas. Estoy muy expectante de lo que va a ser ese proceso por parte
de la nueva educacion piiblica: el tema de la cercania con ellos, el como se van resolviendo
los problemas y cémo efectivamente se renueva un modo de entender la educacion en el
territorio (Yasna Provoste, senadora de la Democracia Cristiana).

De esta manera, la capacidad de los SLE de atender eficazmente a las demandasy problema-
ticas cotidianas locales sera un punto clave de aqui en adelante. De no hacerlo, podria producirse
«una cierta desafeccion de algunas comunidades respecto de la educacién puiblica, porque puede
serque empiecen aver muy lejos al responsable» (Rall Figueroa, Subsecretario de Educacién). Las
comunidades escolares y locales debieran identificarse con su SLE, conocer a los profesionales y
autoridades responsables de sus territorios, y tener canales expeditos de acceso y comunicacion
conellos. Las autoridadesy responsables de |a gestion de los SLE, en tanto, debieran ser percibidos
como personas cercanas, conocer a sus comunidades, visitarlas y tener un acceso directo a ellas,
mas alla de las instancias formales de representacién y comunicacién institucional. Aunque de
mayor escala, el SLE debiera tener «rostro humano» y conformar equipo con sus liceos y escuelas.

Ciertamente, |a constitucién de mecanismos institucionales de comunicacion y coordinacién
entre el SLE y sus comunidades es de suma importancia para el buen funcionamiento del sistema.
El disefio de la NEP supone una organizacién de niveles nacional, local y escolar, pero con una légica
dominante que no es ladel mandato vertical «desde arriba hacia abajo», sino lade la construccién de
proyectos educacionales «desde abajo hacia arriba», donde las instancias superiores estan al servicio
de lasinferioresy las proveen de apoyo, orientacion y recursos. Esto obliga a que los SLE se tomen en
serio los proyectos educativos institucionales y de mejoramiento de sus escuelas, que constituyan
los mdltiples consejos de representacion de actores como una forma sustantiva de participacién
y construccion colectiva (y no como un mero formalismo normativo), que creen nuevas formas de
coordinacion horizontal y con el SLE; en fin, que se forme un tejido social denso en torno al trabajo
de la red de educacién publica en el territorio. La ley entrega herramientas basicas para ello, como
las representaciones u oficinas locales de los SLE, la conferencia de directores de escuelas y liceos,
la constitucién de redes de establecimientos, y el consejo local y el comité directivo del SLE. En qué
medida estos mecanismos de coordinacidny participacion en el territorio seran efectivos y suficientes
dependera del compromiso que adquieran las autoridadesy los actores, pero también del aprendizaje
colectivo que se genere en torno a ellos y el nivel de apropiacion que se produzca en cada territorio.

Dotar a los SLE de una forma de gobierno participativay eficiente

Los servicios locales de educacién no solo representan una innovacién en el plano de la adminis-
tracion educacional, sino que también suponen un gran cambio en laadministracion del Estado.
Se trata de servicios que deben gestionarse en un delicado balance entre las orientacionesy las
demandas del nivel local y nacional, la participacién de los actores y el control de calidad de
las agencias especializadas, y la garantia de provisién de un servicio y la competencia privada
financiada por el propio Estado, por nombrar solo algunos. Esto hace que el buen gobiernoy
direccién de los SLE sea un desafio de gran magnitud. En particular, existen dos tensiones que
el SLE debera manejar delicadamente.
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La primera es canalizar de manera relevante la participacion de los actores de las comunidades
escolares y locales, y al mismo tiempo satisfacer la necesidad de tomar decisiones oportunas y
efectivas. Como se explicd, la NEP fortalece la participacién de los actores educativos en varios
sentidos, incluyendo las propias comunidades (e.g. consejo de profesores, consejo escolar) y el
servicio local (consejo local), y da a la planificacién local un sentido «desde abajo hacia arriba,
al poner los proyectos emanados de las escuelas en la base de |a planeacién del SLE. Estos acto-
res deberan ocupar esos espacios y presionar y demandar constantemente al servicio para que
mantenga las necesidades de las escuelas y los liceos en el centro de su gestion. Pero algunas
decisiones claves de politicay gestion de los SLE son tomadas en otra instancia colegiada: el comité
directivo local, donde quienes participan representan principalmente a actores institucionales
(i.e. municipios y gobierno regional) y en menor medida a las familias. Es esperable, por tanto,
que el director del SLE (en cuyo proceso de designacién, de hecho, participa el comité, que puede
ademas pedirsuremocidny es lainstancia que aprueba su plan de desarrollo) sea especialmen-
te sensible a las directrices de este comité. Varios actores entrevistados manifestaron dudas e
incertidumbre respecto del rol y la forma en que estas dos entidades van a convivir, ya que no
habria suficiente claridad al respecto y existirian potenciales conflictos y roces entre ellos, lo que
podria derivar en que el consejo local de actores se vuelva irrelevante.

Lasegunda tension se refiere alos instrumentos de gestiony las formas de fiscalizacion del
trabajo de los SLE. Ya se ha dicho que, para objetivar los compromisos de procesosy resultados,
la ley NEP cred un conjunto de nuevos instrumentos de gestion que expresan las prioridadesy
especifican los logros esperados en la relacidn entre el nivel nacional y el local, y entre este y sus
establecimientos: los convenios de desempefo. Un desafio basico es que estos convenios de
desempeno expresen genuinamente las prioridades de los actores relevantes y no se conviertan
en instrumentos vacios de simple control burocratico. Sin embargo, por mas cuidado que se
ponga en sus definiciones, los instrumentos de gestién jamas podran expresar toda la riqueza
de demandas, necesidades y prioridades locales, por lo que mantener una apertura hacia ellas
—canalizada a través de las instancias participativas mencionadas—serad fundamental: «servir»
ciegamente a un convenio y dejar de oir a las comunidades no seria razonable.

Configurar una Direccién de Educacion Piblica sensible a las necesidades de la gestién local

Las autoridades a cargo de la DEPy los SLE son claves, especialmente en el periodo de creacién e
instalacion, cuando los roles, funciones y formas de organizacion se «recrean» en la realidad, mas
allade lo que prescribe la normativa. La eleccién de personas iddneas, competentes y comprome-
tidas con el proyecto de la NEP, que permitan dar un empujey hacer una buenaimplementacién
serd decisiva a lo largo de toda esta etapa:

[La eleccion de los distintos liderazgos] es un gran desafio, porque una mala eleccion puede
frustrar laimplementacion del sistema. O sea, este es un sistema en que la buena implemen-
tacion la jugamos todos los dias [...] tal como elegir un buen director de escuela influye en la
calidad de lo que pase en un establecimiento, elegir un buen director de servicio local 0 un
director de la DEP influye en lo que va a pasar en los servicios locales y en la DEP (Rodrigo
Egafia, director nacional de Educacién Pdblica).
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Al menos para este proceso fundacional, algunos actores creen que la DEP debiera for-
talecerse y adquirir un rol mas activo durante los primeros afios de la transicién, cumpliendo
con el rol de coordinacién que la normativa le otorga. En este sentido, para la instalacion de los
primeros SLE, sus directores senalan que requieren lineamientos y apoyos de la DEP, mientras
que al mismo tiempo consideran que una vez que se sistematice la experiencia de los primeros
SLEy se definan lineamientos mas precisos, tal vez la DEP pueda asumir otro rol mas cercano a
larectoriay lasupervision. En efecto, la DEP es un organismo nuevo que esta en la fase inicial de
creacion einstalacion de unainstitucionalidad naciente con pocos servicios locales. A futuro, sin
embargo, los SLE se multiplicarany la DEP tendra que ser capaz de coordinary supervisar a setenta
servicios, no solo de «instalarlos». Para los encargados de la implementacién, la estructura que
tiene la DEP es adecuada para el momento actual, pero colapsara en el futuro si no se «recrea»:

También tenemos que tener una mirada de que el drgano coordinador y supervisor—que
es la DEP— tiene que tener una capacidad de irse recreando en el futuro. O sea, nosotros
estamos reemplazando a la Direccion de Presupuesto respecto a los servicios locales en la
planificacion presupuestaria. Entonces, claro, ;por qué? Porque hoy dia tenemos ciento
cuarenta servicios pitblicos en la administracion central del Estado; en régimen le vamos a
agregar setenta y uno mds, o sed, el 50 % mas. No hay ningiin organo central de la Admi-
nistracion que resista eso: ni Transparencia, ni Servicio Civil, ni el CAE, ni la Contraloria, ni
la DIPRES, nadie. Entonces, eso hay que mirarlo. Y ese rol lo juega la DEP y no lo juega el
Ministerio, porque el Ministerio tiene roles rectores; la DEP tiene roles de implementar la
ley (Rodrigo Egafia, director nacional de Educacién Piblica).

En esa «recreacion», algunos actores consideran importante que se entienda que la DEP
deberia tener el rol de crear y promover capacidades dentro de los SLE, ademas de generar
condiciones para la instalaciony el buen desarrollo de la NEP, pero no de suplir el rol de los SLE:

Es muy importante que la DEP entienda eso [...] que entendamos todos eso: que es un rol
de presion, de gestion externa, de generar incentivos, de movilizar el sistema, pero no de
intervenirlo (Raul Figueroa, subsecretario de Educacioén).

La preocupacion de que la NEP pudiese centralizar excesivamente la administracion del
sistema escolar es compartida por algunos expertos, quienes insisten en que la DEP debe ser
prudente y no emanar direcciones verticales que entorpezcan la autonomia de los servicios y
socaven su raigambre local. Como se discuti6, uno de los valores distintivos de la NEP respecto
de la municipalizacion es que tiene un sentido nacional: reconstruir un sistema de educacién
publica. Pero esta reconstruccién no deberia hacerse retornando a un centralismo ineficiente,
verticalista y sin sensibilidad local; por ello, el desafio de la DEP es ocupar sus herramientas
politicas para producir ese nuevo equilibrio entre visién nacional y espiritu local.

Constituir equipos profesionales con altas capacidades en cada SLE

Conformar equipos profesionales multidisciplinarios que tengan las competencias requeridas es
otro de los desafios criticos parainstalar los SLE; retenerlos y acumular capital profesional espe-
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cifico para las tareas del servicio serd un desafio permanente. El factor clave para que el cambio
institucional se traduzca en mejores procesos de apoyo a las escuelas son las capacidades humanas
de que sea capaz de dotarse el SLE. Una diferencia central entre la administracién municipal y la
NEP es el grado de profesionalizaciéon de sus equipos. Sin embargo, para que esta diferencia se
haga realidad, el SLE debe convertirse en un lugar atractivo para profesionales especializados.

En particular, los SLE fueron disefiados para tener equipos expertos en gestidn orga-
nizacional, educacién, y planificacién y estudios, por nombrar algunas areas basicas. Sin
embargo, estas capacidades no siempre estan disponibles en todos los territorios del
pais. Para concitarlas, las condiciones salariales y de trabajo deben ser lo suficientemen-
te atractivas, y la misién de la NEP, lo suficientemente inspiradora para que profesionales
—especialmente jovenes— hagan de ella el espacio de sus carreras. La incertidumbre sobre
el futuro de estas nacientes instituciones y el peso del desprestigio e incluso el estigma de la
educacién municipalizada pueden conspirar en contra de este desafio. En otras palabras, los
SLE tienen la dificil misién de sumar al campo educacional capacidades profesionales hoy dia
inexistentes o muy desigualmente distribuidas en el territorio geografico y social del pais.

Ademas, en los aspectos sustantivos de la educacién (i.e. pedagogia, curriculo, evaluacién
y dimensiones psicosociales de la ensefianza-aprendizaje), la experiencia y los conocimientos
requeridos son particularmente escasos, pues se refieren a la capacidad de apoyar, asesorary
orientaralos docentesy las escuelas, no al trabajo directo con los alumnos. El desarrollo de estas
funciones ha estado concentrado histéricamente en el MINEDUC y unas pocas universidades,
redes de establecimientos, centros académicos y fundaciones; pero la evidencia muestra que aun
en los mejores casos estas capacidades son muy limitadas, sobre todo en el enorme mercado de
consultoras de asistencia técnica-educativa (ATE) financiado con los recursos de la Subvencién
Escolar Preferencial (SEP). Por tanto, una de las prioridades centrales de la primera Estrategia
Nacional de Educaciéon Piblica debiese ser desarrollar un plan intensivo de formacién y acom-
pahamiento a los actores del nuevo sistema. Los SLE estan llamados a convertirse en el espacio
institucional de mayor experienciay capacidad en este campo en Chiley, para lograrlo, deberan
disenar procesos de desarrollo profesional y de acumulaciény sistematizacién de conocimiento
y buenas practicas, a fin de acelerar el aprendizaje horizontal al interior del propio sistema. Los
SLE deberan ser simultineamente los laboratorios de creacidn y las redes de difusion de este
conocimiento practico de enorme relevancia para el mejoramiento educacional en Chile.

3.2. MEJORARELENTORNO INSTITUCIONALY DE POLITICAS EDUCACIO-
NALES: LANEP COMO SEMILLA DE UNA NUEVA EDUCACION PARA
CHILE

La NEP también debe ser vista como una oportunidad de reforma para el sistema educacional
en su conjunto, puesto que expresa institucionalmente una nueva orientacion para la educacién
nacional. Sinembargo, para que esto ocurra, es necesario completar un cambio politico relevan-
te: dejar de concebir el sistema educacional como un mercado y la educacién piblica como un
proveedor mas en competencia. Este transito se inicid, pero no ha concluido. Un indicador clave
para saber que este cambio politico se ha consolidado sera que la educacién piblica vuelva a ser
considerada la columna vertebral del sistema educacional chileno, es decir, que las esperanzas
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de mejorar la calidad y la equidad de la educacién nacional se asocien inextricablemente al
compromiso por fortalecerla.

¢Escoherente la nueva educacion piblica con el arregloinstitucional del sistema escolar chileno?

La NEP busca encarnar nuevos principios para la educacion escolar chilena, los cuales no siempre
son coherentes con el conjunto de la institucionalidad. Al intentar resituar a la educacién pablica
en el centro del sistema educacional; asignarle valores, principios y una mision especial, y pro-
mover nuevas formas de trabajo y cooperacién entre los niveles nacional, local y de escuelas, asi
como entre estas mismas, la NEP es una pieza importante en el intento por superar la légica de
mercado en la educacién escolar. Sin embargo, algunos componentes persisteny la pregunta
esen qué medida pueden constituirse en una limitacién para que la NEP se desarrolley, masen
general, produzca los beneficios sistémicos que de ella se esperan.

Estas incoherencias se expresan en dimensiones clave de la institucionalidad y las politicas
educacionales. Por ejemplo, que las escuelas sigan siendo financiadas a través de un voucher que
estimula la competencia entre ellas y promueve un comportamiento con légica de mercado
entre las familias, en un régimen de completa libertad de eleccién escolar, que no hace distingos
entre establecimientos piblicosy privados, ni por zona de residencia; y que las escuelas privadas
reciban la misma subvencién poralumno que las publicas son mecanismos tipicos de promocion
del mercado en la educacion. Por cierto, parte de dichas dinamicas han sido mitigadas por la
Ley de Inclusién, pero algunas muy relevantes —como las mencionadas— persisten e incluso
pueden acrecentarse como consecuencia de dicha normativa, dado que ésta fortalece la eleccidn
escolar. Un asunto critico es la necesidad de racionalizaciény planificacion territorial de la oferta
educativa financiada por el Estado, lo cual supone que una autoridad publica controle la apertura
y crecimiento de las escuelas privadas subvencionadas por el Estado, cuestién que quedé solo
marginalmente resuelta en la Ley de Inclusién y que pone en directa tensién las atribuciones 'y
obligaciones de los SLE con los intereses de los proveedores privados y las funciones del MINE-
DUC a nivel local.

Ademas, algunas de las atribuciones de las nuevas instituciones, como la Agencia de la
Calidad, también parecen inconsistentes con un régimen de provision piblica de la educacion.
Por ejemplo, la posibilidad de que, como consecuencia de las evaluaciones de la Agencia, se
pueda ordenar mecdnicamente el cierre de establecimientos piblicos resulta incoherente con
un sistema en el cual los SLE son los responsables de estimary organizar la oferta local sobre |a
base de las necesidades educacionales de la poblacién. En otras palabras, si el SLE concluye que
se necesita que una escuela exista en un territorio, el desafio de mejorar su calidad debiera ser
adicional a esta decision. Por cierto, esto no impide que las autoridades locales o escolares se
hagan responsables de la calidad de las escuelas publicas, pero la via del cierre no parece una
forma razonable de implementar esa responsabilidad, pues se trata de un mecanismo mas
consistente con un sistema de provision privada.

Asi, en sus niveles nacional y local, la NEP tendra la tarea de «filtrar y «traducir» las politi-
cas nacionales a la especificidad de la educaciéon publica, pero en el cumplimiento de su mision
también debera continuar identificando los aspectos institucionales del marco regulatorio
del sistema educacional chileno que sean incoherentes con sus principios y eventualmente
limiten su labor. Superados los problemas mas graves causados por el mercado desregulado, el
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sistema educacional chileno atn tiene un largo trecho para construir un marco de convivencia
y cooperacion publico-privado que resitlie a la educacién piblica como su columna vertebral y
sea beneficioso para el conjunto de la educacion.

Cambiar el sistema de financiamiento de la educacion puablica

De todos los aspectos macro de la politica educacional que es necesario modificar, el mas relevante
es el financiamiento de lasescuelasy los liceos. La gran mayoria de los actores entrevistados insiste
en que se debe discutiry cambiar el sistema de financiamiento de la educacién publica, y algunos,
de laeducacion en general. El debate sobre el financiamiento tiene al menos tres dimensiones.

Primero, comoya e indicd, el financiamiento a través de subsidio a la demanda no es ade-
cuado para la NEP, porque no asegura un piso minimo para las escuelasy no rompe la l6gica de
competencia entre los establecimientos publicos y los privados financiados por el Estado, que
—como vimos— para muchos actores es el principal factor de deterioroy empobrecimiento de
la educacién publica. Por cierto, mientras algunos plantean que es imperativo dejar de usar el
voucher al menos en la educacién publica, otros sefialan que es necesario hacerlo en el sistema
subvencionado completo, pues no seria conveniente dejar ese incentivo de mercado actuando
para unsector que en la practica compite con la educacion pablica. La nueva realidad creada por
la Ley de Inclusién (i.e. ausencia de motivacion de lucro para los proveedores y control de la dis-
criminacion de las familiasy los estudiantes) permite plantearse un cambio general del sistema
de subvenciones, al volver a concebir la educacién privada como un sector que colabora con la
educacién publica. No obstante, para concretarlo todavia se requieren otras modificaciones, espe-
cialmente, mejorarel control y la regulacion del tamano de |a oferta educativa en los territorios.

Ante este escenario, los actores ensayan distintas propuestas. De mantenerse el subsidioa la
demanda, coinciden los entrevistados, este debiera basarse en la matriculay no en la asistencia.
Ademas, los SLE pueden ser vistos como una oportunidad para que los recursos, aun persistiendo
el subsidio basado en la matricula, sean administrados con una l6gica solidaria, subsidiando a
los establecimientos con mas dificultades:

En los servicios de educacion piiblica en que tii tienes muchos colegios, el financiamiento de
cada colegio no depende de la matricula o la asistencia de ese colegio. El servicio de educacion
plblica recolecta tanta plata por ese colegio, pero eso no significa que inyecte en ese colegio
esa cantidad [...]. Justamente la racionalidad de esto es que, si bien para el servicio en su
conjunto siimporta la cantidad de matriculas, no importa para cada colegio en particular.
Entonces, se mitiga completamente esta competencia brutal por atraer estudiantes (Nicolas
Eyzaguirre, ex ministro de Educacién).

Para algunos, el mecanismo adecuado tiene que ser un financiamiento basal por institu-
cién, mientras que para otros convendria implementar un sistema mixto de financiamiento, con
un porcentaje de recursos basales destinados a cubrir gastos fijos (especialmente el personal
docente) y otro porcentaje de recursos fluctuantes.

Segundo, el presupuesto asignado para la creacion de los SLE parece haber sido subestimado,
dados los mayores costos fijos del servicio traspasado (como se discutié mas arriba) y el desafio
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de constituir equipos profesionales amplios, multidisciplinarios y de sélidas competencias en
todo el territorio, incluyendo las zonas que enfrentan dificultades importantes para atraery
retener a estos perfiles.

Pero si queremos hacerlo bien, el servicio y el Estado de Chile debiese impulsar esto con
decision politica, y la decision politica en un Estado significa recursos. O sea, si vamos a tener
lo mismo que tenian los municipios, no va a funcionar. Tiene que haber un esfuerzo mayor
del Estado con sus escuelas y con sus liceos y con sus jardines (Marcelo Segura, director
ejecutivo del SLE de Barrancas).

Finalmente, la educacién publica requiere fondos complementarios para enfrentar desafios
especificos; el primero de ellos, el mejoramiento y la expansion de la infraestructura de jardi-
nes, escuelas y liceos pablicos. Hasta aqui, los fondos destinados han sido muy insuficientes,
considerando nosolo lo que se requiere para mantener los establecimientos existentes, sino las
necesidades de crecimiento del sistema, particularmente en zonas de expansién poblacional
donde en general el sector piblico ha tenido una conducta pasiva, dejando la puerta abiertaala
privatizacion. Los SLE deberan tener entre sus metas y compromisos tanto recuperar matricula
como reposicionar la educacion piblica en sectores sociales y geograficos muy abandonados
por la administracién municipal.

El segundo desafio que requiere fondos especificos es la transicién y el fortalecimiento del
sistema. Discutir esto sera clave en los proximos anos, porque los fondos que se crearon para
la implementacién de la NEP son provisionales y estan asegurados por el tiempo que dure el
proceso, pero no existe certeza de que seran renovados una vez que se concrete la instalacién
de todos los SLE ni de que se actualizaran ante los mayores costos asociados al traspaso que han
sidoidentificados. Ademas, con los traspasos, la educacion piblica dejara de recibir los recursos
que un grupo de municipios transfiere a los establecimientos y sera necesario compensar esa
pérdida, que en algunos casos puede ser relevante (salvo que los municipios decidan continuar
aportando a la educacién de sus territorios por la via de convenios con los SLE).

Por tltimo, el mejoramientoy la innovacién educacional requieren fondos especializados.
En el marco de la Estrategia Nacional de Educacién Piblica, los SLE construiran sus planes de
desarrollo, que seran el ambiente en el cual floreceran los proyectos educativos y de mejoramiento
escolar de sus comunidades. Nuevos objetivos mas complejos y desafiantes, y la necesidad de
recuperar el tiempo perdido y revertir el deterioro acumulado, reclaman recursos adicionales
significativos para la nueva educacion ptblica. Por cierto, estos recursos han de estar disponibles
inmediatamente para los SLE ya instaladosy seraccesibles para los que se vayan creando, lo cual
debiera ser considerado ademas como un incentivo para acelerar el traspaso a la NEP.

Nueva educacién publica, ;semilla de una nueva educacién para Chile?

Como hemosdicho en este libro, entre las inquietudes mas globales que tienen los actores sobre
la NEP, esta |la ausencia de una propuesta de transformacion del modelo educativo, mas alla de
los aspectos administrativos y de gestion. Para ellos, la NEP no cambia la excesiva «tecnocra-
tizacién» de la educacion e incluso podria reafirmarla al incorporar una serie de instrumentos
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«estandarizados» con un fuerte énfasis en los procesos de gestion (principalmente vinculados
alos convenios de desempeno, los planes de mejoray la aplicacién de estandares). En este sen-
tido, los actores consideran que la NEP deja de lado discusiones conceptuales de fondo, como
el tipo de formacidn que se busca promover a través del nuevo sistemay la falta de autonomia
pedagdgica que, de acuerdo con ellos, afecta a los docentes de la educacion publica:

Hay una potencialidad [...], debiera despertar en el fondo otro concepto de educacion, otro
concepto de nifio. Cosas que no existen, en la medida que se incorporan pueden despegar mucho.
Y les tengo mucho miedo a estos nuevos servicios locales, si quieren competir de la misma
manera. Esto fue un debate muy complicado en la ley, porque el tema de un nuevo concepto
de educacion costé mucho meterlo (Carlos Montes, senador del Partido Socialista).

La capacidad que tenga la nueva institucionalidad de otorgar mas poder a las comunidades
escolares para que tomen decisiones sustantivas sobre su proyecto educativo y rindan cuentasa la
ciudadania mas que a «tecnocracias» constituyen, para estos actores, discusiones que no han tenido
la suficiente fuerza en un debate que se ha centrado en lo puramente técnico y procedimental.

Hay que sacar la estandarizacion de la educacion, hay que sacar estas mediciones cuanti-
tativas como tinico factor de medicion de la calidad, hay que sacar todas estas logicas de los
convenios de desempeiio, la «accountability», en donde se le rinde cuentas a una burocracia
quese instala y se convierten en profesionales de la evaluacion, y dar mas poder a las propias
comunidades educativas. Hay que democratizar la educacion (Mario Aguilar, presidente
del Colegio de Profesores de Chile A.G.).

Enrigor, la NEP no crea una propuesta pedagdgica ni curricular especifica parala educacion
publica, no fue su propésito hacerlo; tampoco modifica aspectos como el excesivo énfasis en las
evaluaciones estandarizadas de los alumnos y las escuelas —particularmente el SIMCE—, tan
criticadas por servir como mecanismos de jerarquizacion, control de calidad, distribucién de
incentivosy sanciones para las escuelasy los docentes. Sin embargo, dada la definicion de nuevos
principios para la educacién piblica, como una vision mas integral de la calidad educacional, el
énfasis en la formacién ciudadana einclusiva, y laaperturay promocién de la multiculturalidad,
por nombrar solo algunos, es posible afirmar que la NEP si tiene como misién explorar nuevos
caminos para la educacién chilena, que actualicen su propuesta pedagdgica y curricular a las
demandas mas complejas y comprehensivas del siglo XXI. Mas atin, la NEP crea un marco ins-
titucional donde es posible desarrollar esta vision mas desafiante de la educacién, por cuanto
enfatiza la necesidad de construir proyectos educativos participativosy pertinentes a la realidad
de las comunidades localesy mandata a los SLE a apoyarla creaciény adaptacion curricular para
las escuelas de su territorio. Asimismo, al impulsar un trabajo en red y entregar los medios para
que los SLE realicen una asesoria pedagdgica mas intensiva, propicia el aprendizaje entre pares
y la difusidn de formas pedagégicas innovadoras.

En otras palabras, los actores responsables de la NEP, desde las escuelas hasta |a direccién
nacional, estan llamados a dibujar nuevos horizontes para la educacion chilena. Pero estos
horizontes no estan prescritos en la normativa, la cual solo crea los espacios institucionales
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para que dicha exploracién sea posible. En este sentido, la Estrategia Nacional de Educacién
Publica representa una oportunidad fundamental. Por cierto, como se ha dicho, en este viaje es
posible que se descubran amarras y trabas del antiguo entramado institucional que inhiban o
debiliten el mejoramiento de la educacién puiblica en este sentido amplio, y sera responsabilidad
de los actores de la educacion publica identificarlas, propiciar un debate al respecto y levantar
propuestas de cambio para superarlas. La NEP debe ser un laboratorio para mejorar la calidad
de la educacién chilena, pero en el proceso debera cuestionar el concepto mismo de calidad
dominante en el pais.
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