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INTRODUCCION

El sistema educacional chileno se encuentra en un momento critico. EI movimiento estudiantil
de fines del primer semestre del afio 2006 ha dejado en evidencia uno de los problemas mas
desafiantes de nuestro pais: la educacion no ha logrado abrir oportunidades de desarrollo
equitativamente. La educacidén no cumple por tanto su promesa de base: nivelar oportunidades, hacer
posible la movilidad social. Asi, el sistema educativo chileno es un reflejo de nuestra estructura social
y no un vehiculo que logre desafiarla. La dramética segmentacién social del servicio educativo y la
baja calidad de la ensefianza (en todos los tipos de escuela y liceo) son razones fundamentales por las
cuales nuestra educacion no es todavia el verdadero motor del desarrollo.

Es por tanto un momento propicio para revisar los avances, pero sobre todo para poner en
perspectiva los caminos que aun no se han recorrido en Chile para lograr construir un sistema
educativo justo y que ofrece oportunidades de aprendizaje a todos los nifios y nifias. Hoy existe una
oportunidad estratégica para revisar y proponer nuevos caminos, pues el pais lo exige mas que nunca.
Este articulo pretende contribuir a dicha discusion.

La pregunta pertinente para el Chile de hoy es: ¢por qué, a pesar de todos los esfuerzos e
inversiones realizadas, el sistema educativo no ha logrado constituirse en una fuente de desarrollo y de
distribucion equitativa de las oportunidades?

En el fondo de ese debate hay, a nuestro juicio, dos grupos de factores que inciden en la
calidad y equidad educativa que es necesario distinguir claramente. En primer lugar se encuentran los
factores que dependen casi exclusivamente de la escuela. La gestion al interior de los establecimientos,
el trabajo de los docentes en la sala de clases, la organizacion del tiempo escolar son, en grueso,
variables que dependen de como la escuela ordena el desafio de entregar un servicio educativo de
calidad a sus nifios y nifias. Por otra parte, encontramos a los factores exdgenos a la unidad educativa,
que no dependen de ella y que tradicionalmente se agrupan bajo la nomenclatura de *“variables
estructurales”. Encontramos aca elementos como la formacion inicial docente, la estructura
administrativa, el marco regulatorio que rige el sistema, la modalidad de financiamiento.

Este articulo busca responder a la pregunta sobre como avanzar hacia una educacion de
calidad para todos poniendo en el centro a la escuela® y las variables que de ella dependen. Esto, bajo
el entendido de que es en el “micro cosmos” escolar donde deben producirse parte importante de los

* Este trabajo forma parte de los proyectos de investigacion de CIEPLAN en el &rea econémica-social.

1 En el texto se utilizan indistintamente los términos escuela, colegio, establecimiento educacional, aludiendo a unidades educativas de la
ensefianza basica y media.
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cambios que hoy urgen en nuestro sistema, y que la reforma educacional sélo ha logrado modificar de
modo parcial e incipiente.

Para lograr lo anterior, en la primera parte del articulo se revisan las principales
transformaciones que se han introducido al sistema educativo chileno en los ultimos 25 afios,
identificando las continuidades y discontinuidades entre la reforma de los afios 1980 y la de los afios
1990 hasta el presente. Junto con lo anterior, se entrega evidencia sobre los resultados obtenidos y los
desafios actuales.

La segunda parte pone el foco en la escuela que es necesaria para dar un salto en calidad y
equidad. En este contexto, se analiza evidencia sobre escuelas efectivas y no efectivas en sectores de
pobreza en Chile que da cuenta de los rasgos centrales de efectividad escolar y de como estas escuelas
logran y se mantienen, y a veces, pierden su caracteristica de efectiva.

La tercera y parte final del texto plantea los desafios actuales de la reforma y politica
educativa, se analizan factores estructurales y de contexto, exdgenos a las escuelas, que a nuestro
juicio son necesarios de modificar para avanzar hacia un mayor nimero de escuelas efectivas y hacia
una educacion mas equitativa. Esta parte justamente muestra como los cambios de la escuela son
indispensables, pero en Chile enfrentan “un techo” porque enfrentan restricciones estructurales que
deben corregirse con urgencia. Esta realidad impone un desafio nada despreciable a la politica
educativa: combinar medidas y decisiones que se orienten a fortalecer lo que ocurre en el
microcosmos de cada escuela, pero sin descuidar la estructura y las variables de entorno del sistema
educativo.

1. LA REFORMA EN MARCHA!: ANALISIS Y RESULTADOS

Este primera parte sintetiza la reforma educativa chilena de los Gltimos 25 afios, finalizando
con un juicio global sobre el sistema educativo que hoy tiene el pais. Se deja en evidencia que la
reforma ha sido un proceso incremental que no ha logrado todavia producir un efecto sustantivo donde
debe hacerlo: en las practicas al interior de la escuela y de las salas de clase. Esto se debe basicamente
a que la reforma se ha situado hasta el momento en el plano de la “macro politica”, vale decir, en la
generacién de condiciones de base en el sistema educativo, sin pasar todavia a politicas que ponen en
serio el foco en la escuela y en los procesos que ahi deben producirse para avanzar en la calidad de los
aprendizajes (la “micro politica”).

1.1. La reforma educativa chilena: un largo camino recorrido?

Chile tiene una reforma educativa marcada por dos procesos claramente distintos, opuestos en

muchos de sus principios, aunque con importantes elementos de continuidad. EI primero de ellos se

produce bajo el régimen militar. El segundo comienza con el retorno a la democracia y las politicas
promovidas por los gobiernos de la Concertacion.

2 Son muchos los trabajos que analizan la reforma educacional chilena. Entre ellos destacan la coleccion de articulos en Cox (2003) y
Garcia-Huidobro (1999).
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1.1.1. Reformas neoliberales de los afios 80°

La reforma de los 80 redefinid las responsabilidades del Estado en el &mbito social, incluido
el de la educacion, debilitando el sistema publico de educacién. Esto se tradujo en dos medidas que
han sido trascendentales y que permanecen hasta el presente: i) la descentralizacion del sector
educacion o la transferencia de establecimientos del control ministerial al municipal; y ii) un nuevo
sistema de financiamiento que instaurd la unidad de subsidio escolar (USE), consistente en una
subvencion o voucher por asistencia media del alumno matriculado en el mes anterior®. La apuesta tras
estas dos medidas — descentralizacion y subvencién por alumno — era que producirian competencia por
alumnos entre los sostenedores (y sus escuelas), la que a su vez, incentivaria mejoras de eficiencia en
el uso de recursos y en la calidad de los aprendizajes.

A comienzos de 1980 el gobierno transfirié la administracion e infraestructura de todas las
escuelas y liceos publicos del Ministerio de Educacion a las municipalidades en que se ubicaban,
teniendo éstas que asumir su administracion y mantencion y adoptando la autoridad para contratar y
despedir profesores. Los nuevos administradores de establecimientos educacionales no estaban
convencidos del cambio. Se les traspasé la facultad y responsabilidad de administrar escuelas y liceos,
quisieran 0 no asumir esta responsabilidad, y tuvieran o no capacidades para dirigir eficazmente la
educacion de la comuna.

De este modo, la reforma administrativa modifico las reglas del juego, pero no pensoé en los
agentes, las personas e instituciones que debian asumir nuevas funciones, caso de los sostenedores
municipales. Tampoco se considerd el hecho de que dificilmente se produciria una mejora de la
educacion en un contexto donde los profesores comenzaron a desempefiarse bajo condiciones
laborales deterioradas y perdieron en el camino los elementos de prestigio, status y dignidad del
profesorado, que se habian forjado en las décadas anteriores con la escuela normal y el ejercicio de la
profesion en zonas rurales y urbanas dificiles.

Paralelamente al cambio de administracion del sistema, la reforma de los 80 modifico
sustantivamente la modalidad de financiamiento. Se introdujo el régimen de subvencion por alumno
(conocida como subsidio a la demanda o “voucher”), con el objeto de potenciar la competencia entre
escuelas. El supuesto de base es que los sostenedores (municipios y agentes privados) competirian por
alumnos aumentando la calidad de “su producto”, la educacion, y asi se potenciaria la calidad del
sistema. El subsidio se pagaba a cada sostenedor de acuerdo con el promedio mensual de asistencia de
alumnos (y no so6lo con base en la matricula), lo que, se sostenia, era un incentivo potente para
mantener a los alumnos asistiendo a clases y simultdneamente mejorar la calidad de la educacion™

Simultaneamente, se disefid un Sistema Nacional de Evaluacién de la Calidad de la Educacion
(sIMCE), bajo el entendido de que el modelo establecido de competencia entre escuelas por matricula
suponia una demanda informada sobre la calidad de las mismas, en que los padres pudieran elegir con
base a los logros que exhibian las escuelas, y las propias escuelas conocer su lugar en cuanto a

3 Entre otros, Castafieda (1992) describe y fundamenta estas reformas desde la perspectiva de sus autores.

4 Esta modificacion en el &mbito del financiamiento de la educacién fue un incentivo clave para la incursién del sector privado y la creacion
fuerte durante los 80 y 90 de escuelas particulares subvencionadas.

5 Chile es el primer pais que adoptd este sistema a escala nacional y la efectividad del mismo es puesta en tela de juicio por varios
actores y en muchas partes del mundo. En Chile, a modo de ejemplo, algunos plantean que: “La competencia entre escuelas y la légica
de incentivos (promovida a través del voucher), suelen ser débiles estimulos para el mejoramiento educacional; en especial, en el
contexto de un sistema escolar con capacidades iniciales empobrecidas, las que no aseguran una respuesta adecuada a este tipo de
estimulo” (OPECH, 2006)
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resultados de aprendizaje. Se disefio un sistema de evaluacion casi censal que ha sido aplicado
alternadamente cada dos o tres afios en 4to y 8vo grado de la ensefianza basica en Lenguaje y
Matemaéticas, y mas adelante en Historia y Ciencias y también en 2do de la ensefianza media.
Curiosamente y a contrasentido de la politica y sus fundamentos, los resultados por establecimiento
nunca fueron hechos publicos durante los afios 80 (Cox, 2003:29).

Todas estas modificaciones y politicas se generaron en un contexto de importantes
restricciones en el gasto publico, como consecuencia tanto de la crisis externa que impacté muy
fuertemente al pais en 1982-85, con una caida del PIB cercana al 15 %, como de la ideologia neoliberal
adversa al gasto publico prevaleciente en el gobierno de la época. El gasto total de gobierno en
educacion se redujo en un 27 % entre 1982 y 1990. Su peso en el PIB cay6 del 4.9 % al 2.5 %.

Como consecuencia de las medidas tomadas en la década del 80, el Estado perdié
protagonismo y presencia en la educacion. La responsabilidad por la provision de los servicios se
dispers6 en varios centenares de sostenedores: mas de trescientos de cardcter municipal sin
experiencia y sin capacitacion en la administracion de establecimientos escolares, a los que se
sumaron progresivamente mas de 3 mil sostenedores privados. Al mismo tiempo, el Estado no innovd
en cuanto a las responsabilidades del Ministerio en la administracion de un sistema mas diversificado
y disperso, mas alla de una fiscalizacion del régimen de las subvenciones y el control de la asistencia
de los alumnos®. EIl Estado, en sintesis, se retira, delega su responsabilidad sobre la calidad de las
escuelas y se despreocupa de las condiciones que debian generarse en el sistema para potenciar la
calidad del trabajo de estos agentes’.

1.1.2. El proceso de reforma de los 90. El Estado retoma protagonismo en la educacion

Con la vuelta a la democracia en Chile se produjeron cambios sustantivos respecto al marco
general de la politica y en el rol del Estado en la educacion. Se pasa de un ‘Estado subsidiario’ que
gasta lo menos posible en educacion y limita su papel casi exclusivamente a la asignacion de recursos
a sostenedores de colegios, a un ‘Estado promotor’, responsable de la calidad y equidad de la
educacion, que disefia e implementa directamente programas de mejoramiento educativo. De esta
manera, el Estado retoma su protagonismo en la educacion, asigna méas recursos y trabaja en una
profunda reforma educacional orientada a mejorar la calidad de los procesos de ensefianza y la
equidad en resultados de aprendizaje, manteniendo la provision de educacion por parte de
sostenedores publicos y privados y el sistema de financiamiento bajo un esquema de subsidio a la
demanda. La nueva ola de reformas implica ruptura con las medidas y modelo anterior, pero también
continuidad, como se resume con el siguiente cuadro.

Cox (2003) organiza u ordena la reforma educacional de los afios 90 distinguiendo tres
ambitos de accion. El primero de ellos tiene que ver con la existencia de ciertas condiciones politicas y
econdmicas que hicieron posible el cambio impulsado desde el Estado. El segundo sefiala la relacién
con la generacién de iniciativas programaticas que apuntaron directamente al fortalecimiento de la
calidad y equidad educativas. Finalmente, el tercer ambito corresponde a la instalacion de dos

6 El desarrollo del Sistema de Evaluacién de Aprendizajes (SIMCE) fue un aporte, pero al no hacerse publico, no cumplié con el papel
esperado.

" Donde mas clara se aprecia esta despreocupacion es en el deterioro de las condiciones de trabajo de los docentes. Sus remuneraciones
se redujeron sustantivamente, perdieron derechos laborales al dejar de ser empleados publicos, no se promovi6 el desarrollo profesional y
se anularon las posibilidades de negociacion del gremio docente.
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condiciones estructurales que se concebian como requisitos para dar el salto en calidad y equidad: la
jornada escolar completa y la reforma curricular.

CUADRO 1. LA POLITICA EDUCACIONAL DE LOS ANOS 80 Y 90: ELEMENTOS DE CONTINUIDAD Y RUPTURA

Elementos de Continuidad con
los 80
A nivel del marco de .
las politicas

Elementos de Ruptura con los 80

Del estado subsidiario al estado promotor y responsable de

la educacion nacional (el gasto de gobierno en educacion

pasa del 2.6 al 4.3 % del PIB entre 1990 y 2000, lo que da

cuenta del peso de la educacion en el proyecto pais)

e Desde el acceso a la calidad y equidad

e  Desde la priorizacion en temas administrativos y financieros
a temas de ensefianza-aprendizaje (pedagogicos)

e  Extension de la ensefianza obligatoria de 8 a 12 afios.

A nivel de las politicas,
programas y lineas de
accion

Sistema de financiamiento
(subsidio a la demanda)
Administracion del Sistema:
modelo descentralizado
(municipal)

Estimulo a la gestion
privada de establecimientos

Cambio en el status de la profesion docente y respuesta a la
deuda social con los docentes (Estatuto Docente)
Programas de mejoramiento educativo generales y
focalizados

Nuevo curriculo para la ensefianza pre-basica, basica y
media

Desarrollo profesional docente

subvencionados e Desarrollo de premios e incentivos para el buen desempefio
e  Sistema Nacional de de las unidades educativas y los profesores (SNED,
Evaluacion de Aprendizajes excelencia académica, evaluacion docente)
logrados (SIMCE) e Ampliacién de la Jornada Escolar
e Inversiones en infraestructura escolar
e Inversiones en equipamiento y recursos didacticos (textos,
bibliotecas y Centro de Recursos de Aprendizaje, bibliotecas
de aula de 1 ero a 4to grado)

Fuente: Elaboracién propia a partir de Cox (2003) y otros textos.

- Condiciones politicas y econdmicas gue hacen posible el cambio

La prioridad inicial fue crear las condiciones politicas, laborales y financieras favorables para
un cambio en el paradigma que se traslada desde la vision de Estado subsidiario a la de Estado
promotor y a una vision en la cual la educacion es prioritaria y componente central de la estrategia de
desarrollo impulsada. Las acciones en este ambito se ordenan en torno a tres ejes centrales: construir
consensos con actores dentro y fuera del sector educacional en torno a las prioridades que era
indispensable encarar, responder a la deuda del Estado y de la Sociedad con los docentes, y asegurar el
financiamiento que requeria el cambio que se buscaba.

Respecto de lo Gltimo, el gasto publico en educacion se triplica entre 1990 y 2005, pasando de
2.4 a 4.4 del PiB. El Estatuto Docente responde a la deuda con el gremio docente, que recupera parte
de sus derechos laborales (entre ellos, la inamovilidad) y mejora su salario a través de mecanismos
centralizados de fijacion de estos. En cuanto a la construccion de consensos, de enorme importancia
fueron los acuerdos Gobierno — Oposicion de los afios 1994, 1997 y 2003, y el trabajo de distintas
comisiones nacionales que trabajaron temas especificos desde comienzos de los 90. Los hitos en cada
uno de estos ejes se resumen en el cuadro 2.
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CUADRO 2. HITOS EN LA CONSTRUCCION DE UN MARCO POLITICO, FINANCIERO Y LABORAL FAVORABLE

Consenso nacional en torno a la educacion:
»  Acuerdos gobierno - oposicién

= 1994 Comision Nacional de Modemizacion de la Educacion: diagnéstico y propuestas de cambio.
Definicion compartida de las grandes tareas nacionales en educacion entre gobierno y las dirigencias
politica, empresarial y educacional

= 1997 Acuerdo parlamentario gobierno - oposicidn para el financiamiento de la Jornada Escolar Completa

= 2003 Acuerdo parlamentario gobierno oposicion que modifica la Constitucion y establece 12 afios de
educacion obligatoria

»  Comisiones Nacionales en temas especificos y misiones de estudio: educacion sexual en el sistema escolar (1992-
1996); mision de estudio al Asia Pacifico sobre educacion media; educacion media técnico-profesional (1997);
seleccion de liceos del programa Montegrande (1997); formacion inicial docente (1997); textos escolares (2000);
pruebas para el sistema de admisién a las universidades (2000); evaluacion docente y temas de desarrollo
profesional (2001).

Estatuto docente y mejoramiento de las remuneraciones y condiciones laborales de los docentes

»  Estatuto Docente y sus modificaciones (1991 y 1995) y evaluacion desempefio individual de los docentes (2001)

»  Sistema Nacional de Evaluacion de Desempefio, SNED (1996). Evaluacion de los establecimientos subvencionados
y entrega de una asignacion monetaria al 25 % de los establecimientos de cada regién con mejores resultados
destinada a los profesores de los mismos

»  Otros: incentivos y bonos por antigiiedad, condiciones de desempefio dificil.

»  Como resultado, entre 1991 y 2002, hubo un aumento sostenido en los salarios de los profesores. Los profesores
municipales que trabajan 44 horas (32% de ellos) aumentaron su remuneracién promedio mensual en un 145% en
términos reales, porcentaje que es mayor en los que tienen un sueldo minimo. Las remuneraciones mas bajas del
sistema particular subvencionado por su parte se incrementaron en poco mas del 400%.

Incremento del gasto en educacion

»  Publico: triplicacién del gasto publico en educacion entre 1990 y 2002, de 12.5 a 18.5 % del gasto publico total y de
2.4 a 4.4 % del PIB. El valor de la subvencion por alumno también se triplica.

»  Privado: este crece desde in 1.4 al 3.3 % del PIB entre 1990 y 2001, producto de la Ley de financiamiento
compartido y de incentivos tributarios a donaciones para educacion (1993)

Fuente: Cox (2003) y Gonzélez (2003).

- Intervenciones directamente dirigidas a mejorar la calidad y equidad en los aprendizajes

Estas intervenciones apuntaron al mejoramiento de la calidad y equidad de los aprendizajes y se
tradujeron en Programas de mejoramiento y renovacion pedagdgica. Se concretizé6 en la
implementacion de un conjunto diversificado de programas de mejoramiento disefiados y financiados
por el MINEDUC e implementados a través de sus estructuras. Una parte de estos programas es
universal para todos los colegios subvencionados y otra parte es focalizada en aquellos
establecimientos que mostraban altos indices de vulnerabilidad y bajos resultados. Ambas en términos
generales transfieren insumos y apoyos materiales y técnicos a las unidades educativas. En este marco
se inscriben programas como el P-900, MECE bésica y media, Bésica Rural, los Proyectos de
Mejoramiento Educativo (PME), el Programa Intercultural Bilingle, Liceo para Todos, Montegrande,
Escuelas Criticas, s6lo por nombrar los mas importantes. Se suma a estos el programa de informatica
educativa ENLACES, que alcanza al 100% de los liceos de ensefianza media y al 85% de las escuelas de
ensefianza basica.
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Los programas mas importantes que son propiamente de mejoramiento educativo se presentan en el

siguiente cuadro.

CUADRO 3. PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO DE LA CALIDAD Y EQUIDAD DE LA EDUCACION. COMPONENTES,

COBERTURA Y RECURSOS ANUALES

o Unidades Promedio Recursos
Programas Componentes y/o estrategia distintiva atendidas Cobertura(a) Anuales(b)
Infraestructura; PME(c) Rural (d);
Mece Basica Enlaces; Parvularia: Textos: Bibliotecas ~ 8.000 escuelas 0 y foi ,
1992 - 1997 de Aula; Material Didctico, Salud basicas 100% matricula basica US $ 32 millones
Escolar.
8 Enlaces; Textos; Bibliotecas; PME; 1.350 licos
§  Mece Media Grupos Profesionales de Trabajo; énerales 100% matricula de US $ 34.5 millones
L 1995 - 2000 Jévenes; Infraestructura, red de gene y ensefianza media '
= X S técnicos
S Asistencia Técnica
Talleres de Aprendizaje y monitores
P-900 comunidad; Materiales y asistencia 1.200 escuelas
1990-post 2000 técnica con foco en lenguaje y b.' : 11% matricula basica US $ 4.8 millones
b A . asicas
Ed. Bésica matematicas; Talleres de Profesores;
Apoyos gestion escolar.
i . Asistencia de Universidades e
Asistencia oS . ) o
o instituciones privadas en: Gestion
Técnica a L OO 100 escuelas . . "
escolar, Gestion pedagogica (énfasis en L 1% matricula basica US $ 1 millén
Escuelas L v M o Relacio bésicas
Criticas enguaje y Matematicas) y Relacion con

Educacién Rural
1992-post 2000

la comunidad

Apoyo a docentes escuelas rurales, uni,
bi o tri docentes, en espacio de
capacitacion local: “microcentro”;

3.285 escuelas
rurales

5.9% matricula basica

US $ 3.2 millones

Ed. Basica Material curricular y didactico ad-hoc pequefias
para medio rural.
Recursos sustanciales y Asistencia .
Montegrande Técnica para un proyecto institucional 51 Liceos US $ 6.4 millones
1997-post-2000 -nica para un proyecto anticipatorios 5.4% matricula de -
; de innovacion. Autonomia en Ed. Media
Ed. Media - o reforma
administracion.
a8 Liceos para 432 liceos de
§ todos 2%00-2006 Apoyo pedagdgicos y asistenciales para  pobreza 28.4% matricula de Ed. US $ 3.5 millones
S Ed. Medi evitar desercion y mejorar aprendizajes.  educativa y Media '
S . Media .
2 social
Formacién inicial  Recursos sustanciales para un proyecto 70% instituciones
) ; C 17 Facultades :
Docente. de renovacion curricular e institucional de Educacion formadoras de US $ 4.9 millones
1997-post 2000 de centros formadores de docentes. profesores
2 Ppasantias al Pasantias de estudio en el extranjero 3.8% del total de
=] . por 6 a 8 semanas y diplomados por 6 800 profesores i .
@  extranjero 1996- . < docentes en periodo US $ 5.4 millones
8 meses, 3 meses en el extranjeroy 3en  al afio
&  post2000 Chile 1998-2001
§ Capacitacion en 44.000 100% de profesores del
S lareforma Capacitacion en los nuevos programas X grado que implementa .
=) . : o profesores al ; US $ 7.5 millones
& curricular 1998-  de estudio por universidades. a0 el nuevo curriculo
8 2002 (1997-2002)
Laboratorio de computacién por
S Enlaces 1992- establecimiento; capacitacion de dos 7.247 escuelas  100% liceos, 85% US $ 20.1 millones
‘2 post 2000 afios a equipo docente; red universitaria v liceos escuelas '
g de asistencia técnica
(@) Las cifras de cobertura se refieren a la matricula subvencionada (excluyen sector pagado: aprox. 8% del total).
(b) Millones de ddlares, afio 2000.
(c) Proyectos de Mejoramiento Educativo, asignados via concurso competitivo anual.
(d) Los programas Rural, Enlaces y PME, se iniciaron como componentes del programa MECE- bésica y luego fueron desarrollados como

programas en si.

Fuente: Cox (2003), p. 59. Complementado.
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Algunos programas se dirigen solo la ensefianza bésica, otros solo a la media, otros a ambos
niveles; algunos son focalizados en escuelas o liceos con caracteristicas particulares (bajo rendimiento,
rurales, baja asistencia y alta desercién, con proyecto institucional de innovacién, concentracion de
alumnos de etnias originarias) y otros son universales; la mayoria “llegan” a los establecimientos sin
gue medie la iniciativa de éstos y unos pocos (PME, Montegrande) parten de iniciativas e ideas que
nacen de la unidad educativa. La “unidad de intervencion” es en general la escuela o liceo 0 un
subconjunto de directivos o docentes en ella y en lo que concierne al fortalecimiento de capacidades
docentes son los profesores individuales o centros formadores de docentes. Todos los programas son
disefiados en el nivel central del MINEDUC y “bajan” a sus destinatarios siguiendo los conductos
regulares del MINEDUC (Montegrande constituye una excepcion que se sale de esta pauta). Solo
recientemente es posible identificar algunas iniciativas de programas de mejoramiento educativo que
cuentan con la colaboracion activa del nivel regional. Entre éstas destaca la asesoria a “escuelas
criticas”, disefiada conjuntamente en su primera fase por la SEREMI de la Region Metropolitana y el
nivel central del Ministerio®.

Los programas de mejoramiento educativo tienen importancia estratégica en la medida que
apoyan la construccion de una nueva base de recursos de aprendizaje, difunden las nuevas ideas
curriculares y didacticas entre los profesores, ponen en accion principios de discriminacion positiva e
instauran incentivos de desempefio en docentes y directivos. La apuesta desde el MINEDUC es que
estos esfuerzos intencionados desde el Estado mejoraran las condiciones materiales en que tiene lugar
la ensefianza — aprendizaje y expandiran las capacidades de profesores y directivos de los colegios, asi
como también de los funcionarios profesionales y técnicos en las estructuras de apoyo hacia los
colegios con que cuenta el Ministerio.

En relacion con este Ultimo tema, como sefiala Cox (2003:68), la estrategia ‘programa’
presenta una de las concreciones del paso de un Estado prescindente a uno promotor en educacion y
una transformacion profunda de las capacidades de disefio y ejecucion de estrategias de innovacion y
apoyo a los establecimientos escolares por parte del Ministerio de Educacion. La estrategia
“programa” introdujo cambios en el perfil profesional de los funcionarios y consultores del MINEDUC
(hacia equipos multidisciplinarios jovenes), en las tecnologias de disefio, seguimiento y control de
actividades (informatizacién, evaluaciones externas), y en la cultura de trabajo (de burocrética a
orientada a resultados).

Desde una perspectiva cuantitativa y centrada en los recursos, los programas de mejoramiento
educativo tuvieron y siguen teniendo un peso bajo. El gasto mas fuerte del MINEDUC es la subvencion,
gue practicamente ocupa dos tercios de los recursos asignados al sector. En el afio de mayor gasto
relativo (1996) los programas de mejoramiento representan menos del 5% del gasto. A su vez, los
programas focalizados o de discriminacion positiva representan menos del 1% del gasto de la
categoria programas de mejoramiento educativo.

8 Este Plan consistio en la entrega, por parte de siete instituciones expertas en materias educacionales, de asistencia técnica a 66
escuelas de la Region Metropolitana que han sido calificadas de criticas por la Secretaria Regional Ministerial de Educacion (SEREMI)
debido a los bajos puntajes SIMCE obtenidos sostenidamente por estas escuelas. La implementacion del Plan se inici6 en el afio 2002 y
dur6 hasta el 2005. El impacto de la estrategia fue positivo y significativo de acuerdo a los resultados SIMCE del afio 2005, tanto en
Lenguaje como en Matematicas. Durante el 2006 se comenzd una nueva etapa del proyecto, en un modelo similar aplicado a 100
escuelas, pero que al mismo tiempo aprende de la primera etapa del plan.

Revista Electrnica Ibernamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacian. Vol 8, No.3, pp. 40-83. 47



@REICE

Dagmar Raczynski y Gonzalo Mufioz

- Medidas obligatorias, de caracter estructural, para el conjunto del sector: la reforma curricular y la
jornada escolar completa

Se trata de medidas que tocan al conjunto del sistema y modifican aspectos estructurales que
se espera contribuyan a elevar la calidad de la ensefianza y los aprendizajes. EI primero de ellos es la
Reforma Curricular y el segundo la Jornada Escolar Completa (JEC). Ambos afectaron a la ensefianza
basica y media, e implicaron un proceso de elaboracién / implementacion prolongado y no ausente de
tensiones.

- La Reforma Curricular. La necesidad de un nuevo curriculo emana de dos fuentes distintas. De un
lado, se hace indispensable para responder a los cambios que estaba y sigue experimentando la
sociedad nacional e internacional con nuevas formas de produccion y circulacion del conocimiento y
la informacion, a formas de produccion mas dinamicas y un mercado laboral mas inestable y exigente,
y a los requerimientos de la competencia internacional. De otro lado, lo impuso la deteriorada
situacion del sistema escolar chileno que preparaba mal a sus estudiantes “para comprender el mundo,
competir en el, de una manera que permitiera crecer, a las personas y al pais, en una economia y una
sociedad especialmente dindmicas e insertas en un nuevo contexto internacional, sin perder la
identidad” (Cox, 2003:68). El tema asi se define y aborda como tarea nacional. El proceso seguido y
sus hitos fundamentales, se sintetizan en el cuadro 4.

CUADRO 4. HITOS EN LA ELABORACION DEL NUEVO CURRICULUM

- 1990-9. Definicion de Comision Técnica Ministerial para preparar propuesta preliminar, diferenciando entre la ensefianza
basica y la media y considerando objetivos verticales y transversales

- 1992-93. Realizacion de investigaciones y estudios sobre la situacion de la ensefianza media., incluida la “Conversacion
nacional sobre la educacién media”, proceso consultivo sobre estructura curricular en la que participaron practicamente todos
los establecimientos del nivel.

- 1994. Comité Técnico para la Modernizacion de la Educacion que entrega lineamientos para una nueva politica educativa,
entre las propuestas estan extender la jornada escolar, la definicion de las competencias en torno a las cuales debiera
organizarse el curriculo y extender la educacion general obligatoria a 10 afios de estudio.

- 1995. Nuevo marco curricular para la educacion basica

- 1997. Version preliminar del marco curricular para la ensefianza media y consulta nacional sobre este, incorporacion de
comentarios y correcciones a la propuesta preliminar

- 1998. Marco curricular para la educacion media
- 1998. Bases curriculares para la ensefianza parvularia (0-6 afios)

- 1996-2001. Elaboracion de planes y programas de estudio: distribucion de horas de la jornada escolar en los distintos
sectores (asignaturas), definicion de contenidos, aprendizajes y actividades genéricas.

- 2000- Implementacién de la reforma curricular. Perfeccionamiento docente para los niveles de NB y los de ensefianza
media.

- Fase actual: asegurar implementacion en las aulas y su propio mejoramiento y renovacion
Fuente: extraido de Gysling (2003)

El cuadro 5 da cuenta de los énfasis del nuevo curriculo.
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CUADRO 5. LOS ENFASIS DEL NUEVO CURRICULO

Propdsito o fin: Logro de capacidades intelectuales y morales de mayor nivel

- Abstraccion y elaboracion de conocimientos

- Pensar en Sistema

- Experimentar y aprender a aprender

- Comunicarse

- Trabajar colaborativamente

- Resolver problemas

- Manejo de la incertidumbre y adaptacion al cambio
- Formacion moral y ciudadana

Objetivos: Competencias por adquirir

- Actitudes personales y valores de convivencia

- Autoestima, sociabilidad, integridad y responsabilidad individual; autonomia de accién guiada
por valores y principios éticos; madurez emocional y afectiva; habitos y métodos de trabajo;
tolerancia, respeto; habilidad de colaborar, recabar ayuda y asumir compromisos.

- Capacidades fundamentales de lenguaje y matematicas

- Capacidades de pensamiento auténomo y creativo

- Conocimiento basico del medio natural y social, de las artes y de si mismo

- Conocimiento sdlido de educacion civica, operaciones cotidianas del funcionamiento de la
sociedad, capacidad y decision de cumplir con los deberes y exigir sus derechos de miembro de
la comunidad

Fuente: extraido de Cox (2003) y Gysling (2003).

La idea que subyace al nuevo curriculo es definir un nucleo educativo de calidad y al mismo
tiempo dejar flexibilidad para que en ese marco los establecimientos educacionales elaboren sus
propios planes y programas de estudio. En la préactica esta facultad se ha ejercido de modo limitado, ya
que solo alrededor de un 14% de los establecimientos tiene programas propios, lo que siguiendo a
Gysling (2003:239) se explicaria porque el pais no tiene tradicion de elaboracién curricular a nivel
local, los profesores no han sido formados para elaborar curriculo ni cuentan con las condiciones
laborales que le permitan hacerlo; los establecimientos, por su parte, no tienen instancias
organizacionales para hacerse cargo de la tarea y el Ministerio no ha emprendido acciones especificas
para fomentar la elaboracion curricular propia.

La Reforma Curricular ha sido criticada fundamentalmente por la debilidad de su
implementacion y poco por la calidad de su propuesta de contenidos y planes (por el contrario, en
general se valora altamente la calidad y el alineamiento del nuevo curriculum con los estandares
internacionales). No obstante, tiene detractores para quienes los objetivos minimos definidos “de
minimos tienen poco, pues contienen un exceso de materias, muy desordenadas, inadecuadamente
presentadas, sin orden cronoldgico ni ldgico, ni principio ordenador” (Montes, 2006). Quienes critican
la debilidad de su implementacion, concuerdan en sefialar la escasa capacidad del MINEDUC para
generar mecanismos que permitan avanzar en la hasta ahora débil apropiacion curricular de los
docentes. La evidencia muestra que el Ministerio ha hecho bastante en materia de elaboracion y
desarrollo curricular, pero todavia poco en cuanto a difusion y apoyo para una implementacién
curricular efectiva en las escuelas y aulas del pais.

- La Jornada Escolar Completa. La Jornada Escolar Completa (JEC) extiende el tiempo escolar de
alumnos, profesores y directivos, se amplian por tanto las oportunidades o espacios en el que los nifios
y nifias pueden aprender. La jornada de trabajo escolar pas6 de un dia de trabajo escolar organizado en
media jornada a uno de jornada completa. De esta manera, en promedio el tiempo escolar en la
ensefianza basica se incrementd en un 24% y en la ensefianza media en un 18%.
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La JEC no s6lo conlleva un cambio en el tiempo absoluto de duracion de la jornada escolar,
sino que se propuso afectar la organizacion del tiempo escolar: la relacion entre periodos de descanso
y trabajo, el equilibrio entre actividades lectivas y no lectivas, la disponibilidad de mayores tiempos
para el trabajo individual y grupal de docentes, la relacion del colegio con los padres y apoderados, los
tiempos asignados a las distintas asignaturas, entre otros planos. Es en este sentido que la JEC implicd
multiples cambios en los establecimientos, desde temas practicos, como la organizacion de los
almuerzos escolares, pasando por la modificacion en las condiciones de contratacién y de trabajo de
los docentes, hasta el disefio y la implementacion de nuevas iniciativas, proyectos y actividades
conducentes a un aprovechamiento productivo, en términos de aprendizaje, del nuevo tiempo escolar.

La JEC implicd destinar recursos muy significativos de inversion en infraestructura
(aproximadamente us $1200 millones)®, y absorber importantes costos en subvenciones'’, para pagar
las horas docentes adicionales y otros costos. Esto ha permitido que al afio 2003, mas de 6.400
establecimientos se encontraran dentro del régimen (recibiendo subvencion JEC), alcanzando asi
practicamente el 63% del total de los establecimientos subvencionados y el 43% de la matricula que
estudia en este tipo de unidades educativas. Actualmente, segln estadisticas de agosto del 2004, hay
mas de 6.700 establecimientos y 1.610.000 alumnos en este nuevo régimen de Jornada Completa.
Llegar a cubrir la totalidad de establecimientos no ha sido un proceso facil debido a la importancia de
los recursos involucrados y por los espacios fisicos disponibles para ejecutar esta nueva jornada™.

Evaluaciones de la Jornada Escolar Completa (PucC y Asesorias para el Desarrollo, 2000) han
dejado en evidencia una disposicion y percepcion positiva frente a la JEC por parte de los actores de las
escuelas, la que se ha mantenido a medida que ésta se ha ido implementando en los establecimientos.
Sefialan que la JEC ha contribuido a mejoramientos en el trabajo en equipo de los profesores, clima
organizacional, aprendizaje de los alumnos y condiciones de infraestructura y disponibilidad de
equipamiento. Simultdneamente, reconocen que la JEC reduce el tiempo que los nifios estan solos
frente a la television o en la calle y, los padres perciben que tiene efectos positivos sobre la economia
familiar.

Sin embargo, se han identificado también importantes nudos criticos en la implementacion de
este nuevo régimen: como la escuela organiza y aprovecha el tiempo adicional disponible,
orientdndolo hacia un mejor aprendizaje de todos sus alumnos, y como el MINEDUC entrega las
herramientas al sistema para aprovechar el tiempo extra. En definitiva, la JEC le exige a la escuela una
nueva manera de organizar su trabajo para conseguir un buen y productivo uso del tiempo escolar.
Esta es una dimension que las escuelas y liceos no siempre han encarado debidamente; prueba de ello
son las demandas al respecto que han estado presente en la movilizacion estudiantil de junio de 2006
en nuestro pais.

9 Para posibilitar y facilitar el ingreso de las escuelas y liceos a la JEC, por ley en el afio 1997 se establecio el Aporte Suplementario por
Costo de Capital Adicional. Esta ley ofrecio la posibilidad de asignar recursos publicos para infraestructura, también a los establecimientos
particulares subvencionados cuya planta fisica no fuera suficiente para implementar el nuevo régimen de jornada.

10 En términos de la subvencion, cada establecimiento que ingresa al régimen JEC experimenta un alza que, de acuerdo al nimero de
horas, oscila entre un 24%y un 33%

11| a implementacién de la JEC se inicié en 1997, con poco mas de 3 mil establecimientos escolares, preferentemente de menor tamafio,
que operaban en una sola jornada, con capacidad de infraestructura y espacio suficiente para acoger a sus alumnos en una jornada mas
larga. El resto de los establecimientos subvencionados ha ido ingresando a un ritmo mas lento de lo que se habia establecido inicialmente,
lo que llevé al gobierno a ampliar el plazo de cumplimiento de esta iniciativa, desde diciembre del 2002 a diciembre del 2006, y
posteriormente hasta fines del 2007.
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1.1.3. Politicas e Iniciativas mas recientes

En los dltimos tres o cuatro afios se produce en nuestro pais un giro importante en cuanto a los
énfasis de la politica: se prioriza la implementacion curricular y la gestion pedagdgica de los
establecimientos, pues se entiende que el sistema ya funciona sobre un “piso minimo” y que ahora el
centro debe estar en mejorar los aprendizajes. “Llevar la reforma al aula” es el lema que domina los
énfasis de politica en los Gltimos tres afios. Junto con este énfasis, se han venido promoviendo medidas
gue modifican la legislacion que norma el sistema educativo. Entre estas Gltimas destacan tres:

= Reforma constitucional: 12 afios de ensefianza obligatoria: en mayo del 2003 se
aprueba en el parlamento un cambio constitucional que extiende la educacion
obligatoria de 8 a 12 afios. Con ello, el Estado exige y al mismo tiempo se
compromete a financiar y posibilitar el que cualquier nifio y joven del pais pueda
terminar su ensefianza media. Esto debiera redundar en un aumento en la cobertura de
este nivel de ensefianza (pues el Estado asegura su provision) y consecuentemente en
una baja en los niveles de desercion. En nuestro pais, la cobertura de la ensefianza
bésica es cercana al 100% y la de ensefianza media llega casi al 93% (CASEN, 2003).
El nivel de escolaridad secundaria alta' de la poblacién joven (entre 25-34 afios)
alcanza un 60% (MINEDUC, 2004). Con esta nueva ley este indicador debiera mejorar
sustantivamente.

= Integracion: la ley del 15%: el afio 2003 se aprobd una ley que modifica el Régimen
de Jornada Escolar Completa. En esa nueva ley se dispone como requisito para que el
MINEDUC entregue la subvencién “Que al menos un 15% de los alumnos de los
establecimientos presenten condiciones de vulnerabilidad socioeconémica™:. Con
ello, se estaria fomentando una mayor integracion social (una marcada debilidad de
nuestro sistema educativo) y, a la vez, generando las condiciones para mejorar los
rendimientos educativos del pais, puesto que estimula a las escuelas y liceos a nivelar
los aprendizajes de los estudiantes méas modestos con los del resto del alumnado™.
Poco se puede decir sobre la aplicacion de esta ley, pues la evidencia que existe hasta
el momento es practicamente nula.

= Subvencion Preferencial: en Mayo del afio 2005 el Presidente de la RepUblica anuncio
la creacion de una subvencién escolar preferencial para los 400 mil alumnos que
estudian entre el nivel pre — basico y cuarto basico™ y que se ubican en el segmento
més pobre de nuestro pais. El propoésito central de esta subvencion preferencial es
igualar la oportunidad y capacidades de aprender de los alumnos que se encuentren en
desventaja debido a la situacion socioecondmica de sus hogares. La introduccion de
esta subvencion es en si misma una innovacion de politica educativa en nuestro pais
en materia de equidad. Sin embargo, al mismo tiempo el Ministerio ha querido
aprovechar esta oportunidad para responsabilizar a las escuelas y sus sostenedores por
los resultados que obtienen. De esta forma, las escuelas que quieran recibir esta

12 Cuarto medio en el caso de nuestro pais.

13 Es importante tener presente que si la ley establece que se exceptlian de esta obligacion los establecimientos que no cuenten con
postulaciones suficientes para cubrir el 15%.

14 Son varios los estudios que resaltan la importancia del “efecto pares”. Un dato ejemplificador es que los paises que obtienen los
mejores rendimientos en PISA son los que tienen las escuelas mas integradas socio econémicamente.

15 Se prioriza a estos alumnos pues la evidencia internacional muestra con fuerza que es en la primera infancia donde existen las
mayores oportunidades de aprendizaje y porque ahi se aprenden (o no) los conocimientos, habilidades y destrezas basicas.
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subvencion adicional deberan suscribir un convenio en el que se comprometen a
obtener 0 mantener buenos resultados de aprendizaje en un plazo determinado®®.

Actualmente el Parlamento, con apoyo del MINEDUC, esta revisando y perfeccionando este
proyecto de ley.

Entre las medidas que se hacen cargo del desafio de “llevar la reforma a la sala de clases” y
dar un salto en la calidad de los aprendizajes que los nifios desarrollan cabe destacar lo siguiente:

- Evaluacion y desarrollo profesional de los docentes. Se ha comenzado a implementar en el sistema
municipal un sistema de evaluacion de los profesores, lo que esta permitiendo monitorear la calidad de
la profesion docente y establecer las medidas remediales necesarias. Este sistema cubre sélo a
docentes de aula del sector municipal, es formativa (pues esta orientada a mejorar la labor
pedagdgica), es explicita (porque el docente conoce los criterios con los cuales sera evaluado), y sus
resultados tienen una vigencia de 4 afios. Se trata de un proceso de evaluacion gradual, y se estima que
la totalidad de los docentes del sector municipal (cerca de 70 mil) debieran estar evaluados al afio
2008. La implementacion del sistema ha sido lenta enfrentando la oposicion de un grupo importante de
profesores y de segmentos del gremio docente.

La evaluacion identifica el desempefio de cada docente en los niveles Destacado, Competente, Basico
0 Insatisfactorio. Los resultados de la evaluacion 2005, la primera masiva desde que se cred el
sistema’’, deja en evidencia que el mayor porcentaje de los profesores se encuentra en el nivel
competente (52,3%). De todas formas, preocupa el porcentaje de profesores que se encuentra en los
niveles basico o insatisfactorio (méas del 40%).

Al mismo tiempo que se crea y aplica este sistema de evaluacién, han crecido las instancias de
desarrollo profesional docente, lo que se materializa en la consolidacion de programas como Talleres
Comunales (modelo de capacitacién entre pares) y nuevos cursos de perfeccionamiento o
especializacion ofrecidos por el MINEDUC y subcontratados con universidades y centros de estudios
superiores. Ademas, se ha ido avanzando hacia la construccion de espacios de perfeccionamiento que
se hacen cargo de una de las principales deficiencias de la capacitacion tradicional: la transferencia de
lo aprendido al aula. Es el caso de la Estrategia LEM, que busca transformar las practicas pedagogicas
de los docentes de parvularia y primer ciclo de ensefianza basica, mediante la asesoria en contenidos
disciplinarios y didacticos de los subsectores de Lenguaje y Matematica, por parte de un profesor(a)
consultor (“maestro de maestros”). Se trata de una asesoria directa al trabajo de aula en ambas
asignaturas con herramientas de trabajo concretas, modelaje y evaluacion.

Tanto la implementacién de la evaluacién docente como la consolidacion de los espacios de
perfeccionamiento han sido favorecidas por la creacion de una herramienta basica para apoyar la
gestion docente: el Marco para la Buena Ensefianza. Este marco define las responsabilidades de un
profesor en el desarrollo de su trabajo diario, tanto las que asume en el aula como en la escuela y su
comunidad, que contribuyen al éxito de un profesor con sus alumnos. Lo que este Marco hace es trazar

16 Esta Gltima innovacion, de llegar a concretarse legislativamente, revoluciona el sistema educativo chileno e introduce una Idgica que
hasta el momento habia estado ausente. Por primera vez a las unidades educativas y a sus sostenedores se les “exige” resultados, lo que
en definitiva cambiaria la manera en que el estado se relaciona con estos actores. En otras palabras, por primera vez las escuelas
tendran un incentivo y al mismo tiempo una obligacion respecto de la calidad de aprendizajes que consiguen con sus alumnos.

17 Exactamente fueron evaluados 10.695 profesores. El afio 2004 se habia evaluado a poco mas de 1.700 y el 2003 se midi6 a 3.740
docentes.
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un “itinerario” y un marco socialmente compartido que permita a cada docente enfocar sus esfuerzos
de mejoramiento, evaluar su desempefio y potenciar su desarrollo profesional®.

- Gestion Escolar: instalando el mejoramiento continuo en las escuelas. Desde el afio 2003 se
implementa el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Gestion Escolar (SACGE). Tiene como
propésito promover el mejoramiento de las précticas institucionales, instalando un “circuito” o
itinerario de mejoramiento. Esto Gltimo a partir de una auto evaluacién institucional en base a un
“Modelo de Calidad de la Gestion Escolar”. La revision y validacion de este auto diagndstico por parte
de un panel de externos que conocen el modelo de gestion, la planificacion y desarrollo de mejoras en
las areas relevantes que la evaluacion arroja y la vinculacion de todo ese proceso a las decisiones de
apoyo Y recursos que provienen desde los sostenedores y desde el ministerio a través de la supervision,
son elementos constitutivos de este sistema.

Considerando hasta el afio 2006, 1.344 establecimientos han ingresado al Sistema de Aseguramiento
de la Calidad. De ellos, 933 han elaborado Planes de Mejoramiento y un porcentaje no menor (50%)
ha obtenido financiamiento para ejecutar parte de esos planes de mejora, mediante el fondo
concursable PME de Apoyo a la Gestién Escolar.

- Concursabilidad y liderazgo de los directores. El Ministerio de Educacion ha desarrollado en el
ultimo tiempo una politica de profesionalizacion de los directivos, buscando fortalecer su liderazgo
pedagdgico. El supuesto de base es que en nuestro pais no existe una masa critica de directivos que
impulse el cambio y mejoramiento continuo, entregando un “soporte” al trabajo en la sala de clases.
Para revertir esto, y al igual que en el caso de los docentes, se han establecido “marcos de actuacion”
que delimitan las responsabilidades que le competen a estos actores, pero que al mismo tiempo sirven
de guia para su accion.

Complementariamente, se han promovido cambios importantes en el marco regulatorio®® que
rige a los directivos de escuelas y liceos. EI més importante sin duda es el establecimiento de la
concursabilidad de directores, eliminando las diferencias entre los directores nombrados antes y
después del afio 1995, y manteniendo la duracion de cada periodo en 5 afios (MINEDUC, 2005).

También se ha precisado y ampliado el rol y las atribuciones de los directores, estableciendo
que su funcién principal es dirigir, liderar y monitorear el proyecto educativo institucional, como
asimismo gestionar administrativa y financieramente el establecimiento. Finalmente, se ha establecido
un nuevo sistema de evaluacion del desempefio de los directores y docentes directivos. Dicha
evaluacion esta basada en el cumplimiento de las metas y objetivos institucionales del establecimiento,
en sintonia con los estandares de desempefio de directores (Marco para la Buena Direccion®).

- Nuevas alternativas de apoyo para las escuelas. Los ultimos afios han sido también afios donde se ha
acudido a la generacion de alianzas entre el MINEDUC, sostenedores e instituciones publicas y
privadas, con el objetivo de apoyar intensivamente a las escuelas y liceos que mas lo necesitan. En
parte esto se debe a la incapacidad del propio Ministerio para generar sistemas de apoyo que hagan

18 E] Marco define cuatro dominios que hacen referencia cada uno a un aspecto distinto de la ensefianza: planificacion y preparacion de la
ensefianza, la creacion de ambientes propicios para el aprendizaje, la ensefianza propiamente tal, y la evaluacion y reflexion sobre la
propia préctica docente. Estos dominios estan compuestos a su vez por criterios especificos, que muestran los elementos especificos en
los que deben centrarse los profesores.

19 | eyes referidas a este ambito son; 19.979 - 19.933 y 20.006

20 Instrumento guia para directivos que en su formato y sentido es similar al Marco para la Buena Ensefianza que define el norte en lo que
concierne el trabajo del profesor de aula.
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posible la efectividad escolar en un nimero importante de establecimientos. Es asi como surgen las
experiencias de “Escuelas Criticas” (hoy denominadas “Prioritarias”) en la ensefianza basica y
préximamente la de “Liceos Prioritarios” en la ensefianza media. Se recurre a la experiencia de
instituciones expertas para que, junto al ministerio, aborden el desafio de mejorar los resultados de
escuelas de alta vulnerabilidad. La experiencia acumulada recientemente en el Ministerio de
Educacion muestra que los Gobiernos Regionales y los sostenedores — sean Municipales o Particulares
— han comenzado a valorar estas oportunidades de trabajo conjunto, por lo cual es altamente probable
gue experiencias de este tipo se masifiquen en nuestro pais.

- Desarrollo de estandares de aprendizaje. Los estdndares son una herramienta fundamental para
regular los sistemas educacionales, estableciendo criterios comunes para definir la calidad del sistema.
Chile se encuentra en un proceso de definicion de dichos estandares. Estos permitiran explicitar de
modo claro y conciso los aprendizajes centrales que se esperan alcanzar determinados momentos clave
de la trayectoria escolar. Es lo que tradicionalmente se conoce como estandares de desempefio, que
sirven para el monitoreo externo del sistema educativo. Desde el afio 2006 los resultados del SIMCE
seran presentados en funcion de estandares o niveles de logro, lo que permitird no sélo saber el puntaje
de la escuela y sus alumnos — como ocurre hasta ahora -, si no asociar dichos puntajes a determinados
conocimientos que logran los nifios y nifias.

La evidencia internacional muestra que la aplicacién de estadndares asociados s6lo a
mediciones externas con consecuencias es ineficaz para cambios sustentables en la calidad de los
sistemas educativos, si no son acompariados por sistemas de soporte a los docentes y escuelas. Es por
ello que la definicion de estandares de desempefio en Chile est4d siendo acompafiada por la
construccion de Mapas de Progreso. Se trata de una herramienta de soporte para los docentes que
describe en forma concisa el crecimiento y la evaluacion (secuencia tipica) del aprendizaje en niveles.
Pretenden constituirse en un marco de referencia comin para identificar los logros y necesidades
particulares de aprendizaje de los alumnos. En este caso hablamos de estandares de contenido, que
también cumplen una funcién de monitoreo del sistema, pero interno.

1.2. Los resultados: lo que ha cambiado (y no ha cambiado) en la Educacién Chilena

No cabe duda de que las politicas y reformas educativas de los afios 80 y 90 han llevado a un
sistema educativo de caracteristicas distintas al que imperaba 25 afios antes. Las diferencias méas
notorias estan en el tamafio y diversidad de actores involucrados, reglas y factores que marcan la
dindmica de las unidades educativas, el volumen de ofertas programaéticas y asesorias del MINEDUC
y de otros servicios del Estado y de privados a las escuelas y liceos, la aplicacion y difusion regular
afio a afio de los resultados SIMCE, entre muchas otras. La siguiente tabla muestra una “foto” actual de
nuestro sistema en cuanto a la magnitud de actores que en él participan.

CUADRO 6. ACTORES ACTUALES DEL SISTEMA EDUCATIVO CHILENO (CIFRAS AL 2004)

NUmero de: Total Municipal Particular Particular
subvencionado pagado (a)
Sostenedores 3.623 345 3.278 -
Establecimientos 11.296 6.095 4.274 927
Profesores y directivos 164.189 83.862 58.660 21.847
Alumnos 3.638.417 1.795.369 1.510.134 332914
Numero de familias (b) 2.015.950 1.024.015 800.839 186.581

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a datos MINEDUC
(a) Incluye establecimientos en Corporaciones de Ad. Delegada
(b) Estimacion en funcién de CASEN 2003
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Este capitulo presenta los principales resultados obtenidos por la reforma educativa e
identifica los que, a nuestro juicio, son los nudos criticos principales que muestra el sistema y que
impiden que la reforma avance con la fuerza y ritmo esperado. Mostraremos las tendencias del sistema
en los afios 90, haciendo referencia cuando corresponde a los cambios que lo afectaron en los afios 80.
Hay areas donde hay claridad y consenso sobre los cambios, otras en que la evidencia es ambigua y
discutible, y otras en las que simplemente no ha habido cambios o estos son muy incipientes. La
atencion en esta seccidn esta puesta en los resultados, ain cuando si es necesario el texto se detiene y
da cuenta de procesos logrados y no logrados.

1.2.1. Avance sustantivo en el acceso y cobertura del sistema (inclusion al sistema)

Nadie discute que hoy en Chile han mejorado las oportunidades del sistema educativo. De
hecho, estas oportunidades se reflejan y se manifiestan a nivel de las representaciones de la sociedad
chilena. El informe 2004 del PNUD en Chile es aclarador al respecto. Se habla de un “nuevo piso” de
oportunidades, donde la educacion juega un rol clave. Segun este informe, el 73% de los chilenos
considera que hoy en el pais existen mas oportunidades para que su gente pueda estudiar (PNUD,
2004). El avance del sistema educativo es percibido entre los chilenos.

Esta percepcion tiene que ver fundamentalmente con que las oportunidades para estudiar de
nifios y jovenes de sectores pobres han aumentado sustantivamente, como se desprende de cifras sobre
cobertura de la ensefianza basica y media, la caida en la tasa de desercion y de éxito oportuno y la
ampliacion de la educacion superior. El sistema educativo ha mostrado que es capaz de recibir y
mantener a los alumnos hasta completar la ensefianza bésica y media. Cualquiera sea la situacion
socioecondmica del hogar, la inmensa mayoria de los nifios y jovenes asisten y completan la
ensefianza basica y asisten a la ensefianza secundaria®.

Lo anteriormente dicho se corrobora al utilizar como criterio la “tasa bruta de matricula”?,

que alcanzd en el afio 2004 una cobertura del 104% (ver gréafico 1). Esta tasa mayor al 100% se
explica porque en el nivel bésica existe un nimero importante de alumnos con sobre-edad, lo que
significa que existen alumnos que estan fuera del rango oficial de edad pero que asistieron a educacion
béasica durante ese afo.

21 | a masificacion creciente de la educacién media en las Ultimas décadas se expresa, entre otras cosas, en un avance importante en los
afios de escolaridad de la poblacion. Estadisticas recientes muestran que un 42% de la poblacion chilena adulta entre 45 y 54 afios
cuenta con al menos secundaria alta. Este porcentaje es menor que para el promedio de los paises de la OECD (61%), pero es mas alto
que para los paises de América Latina. Ademas, se registran avances importantes, ya que en la generacion mas joven (25 a 34 afios) un
60% ha logrado ese nivel educativo. En Chile actualmente, mas del 50% de la poblacién entre 25 y 64 afios tiene mas de 10 afios de
educacion (MINEDUC, 2004).

2 Corresponde a la matricula total de alumnos en un determinado nivel educacion (en nuestro caso, nivel de basica), en relacién a la
poblacion que, de acuerdo a la reglamentacion nacional, deberia estar matriculada en dicho nivel educativo, es decir, para el tramo de
edad 6 a 13 afios. Departamento de Estudios y Estadistica, MINEDUC.
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GRAFICO 1. TASA DE MATRICULA BAsICA ANOS 1990-2004
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Al desagregar las cifras de cobertura del sistema por nivel socioeconémico, se detecta un
cierre importante de la brecha de acceso y permanencia en el sistema. Esta brecha se acorta en el caso
de la educacion media, pues el sistema incluye crecientemente a los grupos de menos ingresos. De este
modo, el no acceso a la educacion media ha dejado de ser un problema central, aunque en areas rurales
alejadas el acceso no es facil e impone un costo social y emocional, mas que econdémico (dada la
existencia de internados) a los estudiantes y a la familia. Concomitantemente, la desercion escolar va
en franco retroceso siendo hoy un problema de magnitud significativa s6lo en la ensefianza media y
para los estratos bajos®. Frecuentes inasistencias y repitencia de curso en la ensefianza bésica y media
son importantes factores predictores de la desercion.

Los avances en acceso y cobertura fueron posibles gracias al importante crecimiento de
unidades educativas particulares subvencionadas, a tal punto que en los Gltimos afios le han restado
matricula a la educacion municipal, no solo en términos relativos, sino también en nimeros absolutos.
Una de las preocupaciones centrales de las escuelas y liceos municipales, con raras excepciones, es la
perdida de matricula, dado el sistema de financiamiento que lo rige. Esta situacion repercute de modo
directo e inmediato sobre las finanzas municipales en educacion, incrementando las situaciones
deficitarias.

Como cabe esperar, la masificacion de la educacion implica no sélo una mayor cantidad de
alumnos sino un cambio en el perfil de éstos, factor que tiene incidencia directa en el trabajo en la
escuelas y liceos y en la relacion escuela — familia. Las unidades educativas, con diferencias
importantes entre ellas (algunas con mucha fuerza y otras que no se ven afectadas), acogen a alumnos
cuyos padres han estado apenas algunos afios en el sistema escolar y muchas veces son analfabetos
funcionales. En consecuencia, el apoyo que pueden dar a los estudios de sus hijos es méas limitado que
cuando el sistema atendia a una minoria mas ilustrada. Los alumnos de ensefianza media hoy son méas
y mas dificiles de educar por esta razon y también porque residen en entorno sociales mas complejos.

Se suma a lo anterior el hecho de que estos hijos ingresan a la escuela basica con rezagos en
estimulacion psicosocial a temprana edad y en el desarrollo de sus habilidades de expresion oral y
lenguaje, elementos que en ausencia de una ensefianza de calidad limitan el aprendizaje de los nifios

23 Hoy el nivel de desercioén no supera el 2% en el caso de la ensefianza hésica, mientras que en ensefianza media llega a poco mas del
7% (datos del afio 2004).
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en la ensefianza basica®. En los afios 90 y hasta la fecha la cobertura de jardines y salas cunas ha
aumentado significativamente. Sin embargo, hay todavia un largo camino que recorrer, sobre todo en
los niveles socioecondmicos bajos. El siguiente grafico muestra ambas tendencias: el aumento de la
cobertura en todos los grupos socioeconémicos, pero también la fuerte brecha de cobertura que existe
entre estos grupos. La evidencia internacional es coherente en sefialar que para romper estas brechas
no basta con aumentar cobertura. Es indispensable cuidar la calidad del servicio ya que en ausencia de
ésta su contribucion al desarrollo del nifio puede ser negativa. La evidencia también corrobora que la
atencion al nifio debe ser integral y acorde a las necesidades de la etapa en su desarrollo que se
encuentre; y no puede dejar de considerar que la familia es clave para el desarrollo infantil, por lo que
se debe trabajar con y desde la realidad de ésta (Bedregal, 2006).

GRAFICO 2. EVOLUCION COBERTURA ENSENANZA PREESCOLAR, SEGUN QUINTIL DE INGRESO
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Fuente: CASEN 2003

1.2.2. Mejores condiciones basicas y materiales para apoyar el aprendizaje de los alumnos

Tan importante como ampliar la cobertura de la educacion chilena ha sido el mejorar las
condiciones en las cuales los nifios desarrollan su proceso de aprendizaje. Las unidades escolares estan
mejor equipadas para atender las necesidades de aprendizaje de los estudiantes: mejora sustantivas de
infraestructura, elevacién de los salarios docentes, mayor disponibilidad en las escuelas de recursos
para el aprendizaje (textos, recursos didacticos, computadores e Internet, bibliotecas, etc.), estudiantes

24 | a evidencia en esta materia es parcial y localizada. Se encuentra en un conjunto de estudios efectuado en localidades o comunas
especificas, tanto en areas rurales como urbanas, siempre con una fuerte concentracién de situaciones de pobreza. (Seguel, Bralic y
Edwards, 1989; Lira y Contreras, 1998; Fundacion Arauco, 2004). Estos estudios indican que a los 2 afios de edad, entre un 16% y 25%
de los nifios muestran déficit en su desarrollo psicomotor, porcentajes que se elevan conforme crecen llegando a alcanzar un 20% en el
grupo etario 4-5 afios. En zonas muy pobres y rurales, la magnitud del déficit que se presenta a los 2 afios puede llegar hasta el 35% y al
entrar a primero basico, en ocasiones, mas del 50 % de los nifios y nifias tiene atraso en el desarrollo de lenguaje, rezago que -se sabe-
condiciona su rendimiento en la escuela, al tiempo que limita sus posibilidades futuras de insercion social
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y docentes con jornadas escolares mas extendidas, mas apoyo de asistencialidad para los estudiantes
de hogares con mayor necesidad econémica (alimentacion, becas, Utiles escolares, salud oral, etc.)

Chile ha avanzado a paso fuerte en materia de recursos informaticos disponibles en las
escuelas. Gracias a la creacion del programa Enlaces de Informatica Educativa, actualmente un 91,6%
de los establecimientos del pais tienen acceso a computadores. Esto implica que practicamente el 94%
de los nifios que asisten a una escuela o liceo tiene acceso a estas herramientas, claves en su
formacién. A esto se afiade el hecho de que al afio 2005 se estima que 76% de la matricula tiene
acceso a Internet y un 53,9% de ese acceso es via banda ancha. La tasa de alumnos por computador es
de 30%. La posibilidad de acceder a recursos informéaticos es un aporte clave en materia de equidad,
pues ayuda a cerrar una brecha entre los distintos grupos socioeconémicos en términos de su
alfabetizacion digital. Al mismo tiempo, el recurso informatico puede ser de gran utilidad como
herramienta de ensefianza.

Tanto o méas importante que lo anterior ha sido la ampliacién del componente de
Asistencialidad estudiantil en escuelas y liceos, ampliando la cantidad de raciones alimenticias, los
programas de salud escolar y oral, la distribucion de dtiles, etc. Esto ha permitido potenciar la
asistencia de los alumnos a las escuelas, mejorar su salud y evitar la desercion temprana del sistema
escolar.

Finalmente, asi como han mejorado las condiciones en las que trabajan las escuelas y los
nifios, han mejorado también las condiciones laborales del cuerpo docente. Esto queda demostrado
cada afio en el crecimiento sostenido de la matricula en las carreras de pedagogia que imparten tanto
universidades como institutos profesionales®. Las remuneraciones de los docentes también son un
importante indicador. En el afio 2000, el sueldo promedio de un profesor jornada completa no
superaba los $ 275 mil. Al afio 2004, dicho monto super6 los 719 mil ($ del 2004).

Asi como han mejorado las remuneraciones de los profesores, se han ampliado también las
oportunidades de perfeccionamiento para estos profesionales. El siguiente cuadro muestra como se ha
ido potenciando la oferta de perfeccionamiento. Una expansion notable. La evidencia disponible sobre
los resultados de esta ampliacion de oportunidades de perfeccionamiento para el funcionamiento de las
escuelas y la gestion directiva de las mismas es menos favorable, como se desprende del texto de Beca
y otros (2006).

% Recientemente el gobierno ha anunciado reducir a un tercio esta tasa en los proximos 3 afios, vale decir, 10 alumnos por computador
% Sj en el afio 1997 eran 25 mil los alumnos matriculados en carreras de pedagogia, este nimero alcanzé a mas de 75.000 en el afio
2003.
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CUADRO 7. EVOLUCION DE CUPOS DE PERFECCIONAMIENTO DOCENTE (1996-2005) Y RESUMEN DE
ACCIONES DE PERFECCIONAMIENTO (1996-2005)

Afo Docentes Docentes Otras acciones de Total
perfeccionados PPF Perfeccionados perfeccionamiento
(@) Becas exterior (b) (c)

1996 588 27.141 27.729
1997 796 16.301 17.097
1998 902 19.883 20.785
1999 53.694 936 11.161 65.791
2000 55.412 916 7.815 64.143
2001 54.870 462 13,514 68.846
2002 37.857 460 14.968 53.285
2003 1.824 415 23.564 25.803
2004 408 25.418 25.826
2005 230 30.542 30.772
Total 203.657 6.113 190.307 400.076

Fuente: MINEDUC
(a) Este programa tuvo como objetivo capacitar a los docentes del pais en los nuevos planes y programas
asociados a la Reforma curricular
(b) Este programa consiste en que un grupo de profesores fortalezcan la profesion docente e impulsen la
innovacion en el sistema, a través de la realizacion de visitas de estudio en universidades y centros educativos
en el extranjero.
(c) Se incluyen cursos presenciales y a distancia, entre pares e impartidos por centros de excelencia. Entre los
méas destacados se encuentran los talleres comunales, pasantias nacionales, formacion para la apropiacion
curricular.
1.2.3. Las deudas o pendientes, lo que no ha cambiado: calidad y equidad en los resultados de

aprendizaje

A pesar de los avances descritos, hoy también existe bastante consenso respecto de dos
grandes deudas de nuestro sistema: su deficitaria calidad y su persistente segmentacion. El nivel de
aprendizaje que genera el sistema educativo chileno en sus alumnos es mas bajo que el de los
estandares internacionales a los que se aspira. Mediciones como PISA y TIMSS son claras en demostrar
que Chile esta por debajo de lo que podria esperarse, tanto en Lenguaje como en Matemaéticas. Junto
con esto, los puntajes que las escuelas y liceos obtienen en la Prueba que acompafia el Sistema de
Medicion de la Calidad de la Educacion (SIMCE) en promedio no se han elevado y la brecha en
puntaje segun nivel socioecondémico y cultural del hogar o segin dependencia administrativa (que en
Chile tiene una correspondencia directa con el nivel socioeconémico del hogar) se mantiene.

Una mirada temporal a los resultados de la prueba TiMss ayudan a confirmar la idea de que
Chile no logra avanzar en cuanto a los resultados de aprendizaje que logran nifios y nifias. Hsieh y
Urquiola (2003) comparan el rendimiento de Chile entre 1970 y el afio 2000, y encuentran que el
puntaje del estudiante chileno promedio no experimenta mayores variaciones entre ambas mediciones,
y se mantiene por debajo de los puntajes alcanzados por el resto de los 12 paises que participan de la
muestra. Estos Gltimos, en su mayoria, si experimentan variaciones en ese periodo de tiempo (ver
grafico 3). Mas aun, si se controla por el crecimiento del PIB, por los cambios en las tasas de matricula
y por el gasto educacional, el rendimiento del alumno promedio en Chile parece haber empeorado en
los dltimos 30 afios (Elacqua y Fabrega, 2004).
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GRAFICO 3. DESEMPERO DE CHILE EN PRUEBAS INTERNACIONALES TIMSS
PUNTAJE MEDIANO EN TIMSS (DESVIACION ESTANDAR DEL PROMEDIO DE LOS 13 PAISES)
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Fuente: Hsieh y Urquiola (2003)

Los resultados de las pruebas sIMCE también dan cuenta de este estancamiento en la calidad. A
lo largo de los 90 y hasta la fecha se evidencia, a nivel agregado y para grandes subcategorias del
sistema escolar, alzas (mejoras) y caidas (deterioro) leves y estadisticamente no significativas, lo que
confirma el estancamiento en los resultados pese al incremento en los recursos publicos y privados
destinados a la educacidn, las mejoras en las condiciones en que tiene lugar la ensefianza-aprendizaje,
la existencia de un nuevo curriculo, la extensién de la jornada escolar y la implementacion de variados
programas de mejoramiento educativo. El siguiente grafico muestra la evidencia que apoya nuestras
afirmaciones.

GRAFICO 4. EVOLUCION DE LOS PUNTAJES SIMCE EDUCACION BASICA, LENGUAJE Y MATEMATICAS
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Fuente: Elaboracion propia de acuerdo a datos SIMCE
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Para algunos investigadores, la tesis o idea del “estancamiento total” debe ser relativizada y
revisada a fondo, basicamente porque al mirar escuelas o liceos especificos hay avances importantes
en algunos, retrocesos en otros y estancamiento en otros mas, como analizan Mizala y Romaguera
(2005), las que concluyen que:

= La heterogeneidad en el sistema escolar es grande, coexistiendo colegios que
efectivamente estan estancados, con colegios que muestran un progreso continuo.

= Ladispersion en resultados no solo es alta sino que ademas ha aumentado en el tiempo.

= EXiste un porcentaje de colegios que esta arrastrando fuertemente los puntajes SIMCE a la
baja. Cuando de los calculos de promedios se excluye el 10 % de los establecimientos de
mas bajo rendimiento, los puntajes SIMCE tanto en Lenguaje como en Matematicas
aumentan.

Adicionalmente, debe considerarse, sobre todo para el caso de la medicién SIMCE de 8vo
basico, que la mantencién de los promedios se produjo en un contexto de aumento de cobertura
progresivo de la prueba nacional®’. Si tenemos en cuenta que la mayoria de los nifios y nifias que se
sumaron a la medicién pertenecen a los grupos socioecondémicos bajos y medios bajos, mantener el
promedio nacional no puede ser catalogado como un estancamiento.

Por otro lado, evidencia mas reciente compara los resultados SIMCE en 4to basico en el afio
2005 con los del afio 2002, segun nivel socioeconémico del alumnado. Se observa que las escuelas de
GSE Bajo y Medio-Bajo son las Unicas que en promedio presentan tendencia al alza en los resultados
de Lenguaje y Matematicas. Adicionalmente, al comparar los resultados obtenidos por escuelas
focalizadas — establecimientos atendidos prioritariamente por el MINEDUC — con los obtenidos por
escuelas subvencionadas no focalizadas se constata que son las primeras las que en promedio mejoran
sus resultados, mientras que las escuelas que no han recibido apoyo prioritario del MINEDUC (no
focalizadas) tienden a bajar o mantener sus resultados?®.

CUADRO 8. RESULTADOS SIMCE 2005 (470 BASICO) EN RELACION CON RESULTADOS EN EL 2002,
SEGUN NIVEL SOCIOECONOMICO

GRUPQ SOCIOECONOMICO LENGUAJE MATEMATICA COMPRENSION
DEL MEDIO
BAJO +7* +2 +2
MEDIO BAJO +6* 0 +6*
MEDIO +2 2 +5
MEDIO ALTO 0 -2 +5
ALTO -1 -3 +6*

* Muestra variacion estadisticamente significativa respecto de medicion 2002

Fuente: MINEDUC, 2006

Una de las caracteristicas méas fuertes y reconocidas del sistema educativo chileno es su
caracter altamente segmentado o segregado donde los establecimientos municipales absorben a la
poblacién mas vulnerable y de menor nivel socioecondmico, dispone de un nivel méas bajo de recursos
por alumno y obtienen los resultados SIMCE mas bajos. En una situacion algo mejor, en cuanto a
resultados SIMCE, se encuentran los establecimientos particulares subvencionados que acogen a
alumnos de nivel socioeconémico medio y cuentan con un nivel intermedio de recursos por alumno.
Finalmente, los colegios particulares pagados, acogen a estudiantes de nivel socioecondmico alto,

27 En 1997, 232.807 alumnos de 8vo basico rindieron la prueba; en 2000 el niimero se elevd a 251.618 y en 2004 a 272.496, un 8% de
aumenta en cada subperiodo (1997-2000 y 2000-2004).

28 Tanto en lenguaje como en matematicas existe una diferencia promedio de 13 puntos a favor de las escuelas focalizadas, lo que tiene
como consecuencia una reduccion en la brecha, que justifica y evidencia la importancia de la asistencia preferencial a estas escuelas.
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obtienen los puntajes SIMCE mas altos. El siguiente grafico muestra con claridad la brecha de
resultados que existe entre los distintos grupos socioeconémicos, lo que a su vez se encuentra
estrechamente relacionado a la dependencia de los establecimientos.

GRAFICO 5. EVOLUCION RESULTADOS SIMCE SEGUN GRUPO SOCIOECONOMICO

Puntajes SIMCE Promedio Lenguaje por Grupo
Socioecémico (2000-2005)
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Fuente: Elaboracién propia segln datos SIMCE

Esta situacion de alta segmentacion de los resultados ha suscitado un debate sobre el peso que
tienen distintos factores para explicar los diferenciales de aprendizaje. Los estudios econométricos en
torno al tema son muchos. Gonzalez (2003) entrega una buena sintesis de estos estudios, advirtiendo
ademas sobre las dificultades técnico -metodoldgicas presentes en este tipo de analisis. Mirando el
conjunto de los estudios es posible concluir lo siguiente:

= Un peso fuerte e indiscutible del origen social sobre los resultados de aprendizaje de los
estudiantes, que pese a los esfuerzos de la reforma, no han cedido, observandose en cada
nivel de origen social un estancamiento en los resultados a lo largo del tiempo.

= Evidencia ambigua y contradictoria en cuanto a la eficiencia de la administracion privada
versus la municipal. Si bien los resultados SIMCE *“brutos” favorecen al sector privado, el
diferencial disminuye sustantivamente al punto de casi desaparecer al controlar por el
nivel socioecondmico de los estudiantes (Mizala y Romaguera 2000a; Bravo et al., 1999).
No obstante, otros estudios arriban a conclusiones contrarias (Sapelli y Vial, 2001,
Tokman 2001). EI altimo de ellos encuentra que los establecimientos municipales
obtienen mejores resultados que los particulares subvencionados con poblaciones de nivel
socioecondmico mas bajo, ocurriendo lo  contrario con estudiantes de nivel
socioecondmico medio y alto.

= Diversidad en las caracteristicas y las practicas de gestion de los sostenedores de
establecimientos educacionales, tanto municipales como privados subvencionados y una
asociacion positiva favorable a mejores resultados de aprendizaje cuando la gestion del
sostenedor implica una preocupacién y apoyo a materias técnico-pedagogicas en sus
colegios (Pavez, 2004; Paredes y Lizama, 2006; Garcia y Paredes, 2006; Raczynski y
Salinas, 2007).
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1.2.4. En sintesis: buenas condiciones, todavia bajos y desiguales resultados

La meta que se plante6 la reforma chilena de los Gltimos 25 afios de dar un salto importante en
cuanto a los aprendizajes que logran los alumnos y en cuanto a la distribucion social de esos
aprendizajes no se ha alcanzado. Asi, el pais tiene una deuda universal, en términos de la calidad del
sistema y de la ensefianza que estan recibiendo los distintos segmentos y grupos sociales (pues el
estancamiento de la calidad es una realidad en todos ellos); y una deuda con los sectores mas pobres:
los alumnos de entornos familiares precarios asisten a una educacién de menor calidad y aprenden
menos, transformandose asi, como sefialaba Bourdieu (1999), en los excluidos del interior. Dar un
salto en materia de calidad y superar esta forma de exclusion son los grandes desafios del Chile
contemporaneo.

La realidad de estancamiento en la calidad y permanencia de las desigualdades educacionales
asociadas al origen social a veces se interpreta como que la reforma educacional de los 90 no ha tenido
impacto y que los recursos destinados a ella han sido gastados (invertidos) inatilmente. No cabe
ninguna duda que ello no es asi cuando se reconocen los avances en materia de acceso y permanencia
en el sistema y las condiciones bésicas y materiales en apoyo al proceso de ensefianza — aprendizaje
que esta parte del libro ha tratado de presentar resumidamente. Lo que flaguea son los avances en
resultados de aprendizaje y la distribucién social de ellos.

Las razones que explican los problemas a los que se ve enfrentada la educacién chilena son
multiples, pues los factores que afectan la calidad de la educacion son también maltiples. Sin embargo,
nuestra mirada asume una postura y enfatiza dos hipétesis centrales para explicar esta situacion. Lo
que creemos es que si bien la reforma educativa chilena ha mejorado sustantivamente la cobertura y
las condiciones en las que trabajan las escuelas y liceos, no se ha producido el salto esperado en
calidad y equidad pues dicha reforma ha “cojeado” en dos aspectos fundamentales e interrelacionados
entre si: i) la incapacidad del MINEDUC para visualizar a las escuelas como sistema, ayudandolas a
mejorar y a centrar su accionar en el aprendizaje de los alumnos, lo que a su vez ha redundado en ii)
escuelas que no han fortalecido sus competencias y capacidades para “agregar valor” a sus alumnos,
vale decir, lograr con ellos mejores aprendizajes de lo que seria esperable dadas sus condiciones
socioecondmicas y familiares de entrada.

En definitiva, la politica educativa chilena no ha mostrado capacidad para “empoderar” a los
establecimientos escolares y propiciar asi la existencia de un mayor nimero de escuelas efectivas. Las
acciones hasta ahora emprendidas se muestran insuficientes, porque no han logrado llegar al “corazén”
del problema. La pregunta relevante para el Chile de hoy es cémo elevar lo que se denomina el “efecto
escuela” por sobre las influencias de los contextos externos (familiares o sociales), mediante la accién
efectiva de la institucion escolar y practicas de ensefianza eficaces de cada profesor en el aula.

Concentrar los esfuerzos o fijar como norte la generacion de un mayor nimero de escuelas
efectivas implica cambiar el foco o la atencion desde los insumos al proceso educativo y desde las
variables de contexto y estructurales (tiempo escolar, bases curriculares, etc.) a la escuela como
organizacion y los procesos de ensefianza y aprendizaje que tienen lugar en su interior. S6lo desde ahi
es posible reflexionar sobre los soportes que las escuelas requieren desde el sistema y la mejor forma
de entregar ese soporte. La segunda parte del articulo aborda esta pregunta a partir de la evidencia
empirica que hoy existe en nuestro pais. La tercera parte vuelve a las variables estructurales y a las
alternativas de politica que es necesario trabajar en la linea de potenciar un mayor nimero de escuelas
efectivas.
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2. NUEVO IMPULSO A LA REFORMA: EL NORTE QUE HOY DEBE GUIAR A LA POLITICA
EDUCACIONAL CHILENA

Como se dijo, la pregunta central que hoy debe hacerse nuestro pais tiene que ver
ineludiblemente con cuél es el tipo de escuela que necesitamos si lo que se quiere es un salto
cualitativo en los resultados de aprendizaje. La mirada estd puesta en la escuela, el “micro cosmos”,
donde deben producirse la mayoria de los cambios que hoy urgen en el sistema. La politica hasta aqui
ha rondado este microcosmos sin adentrarse de verdad en él. Muchas cosas han llegado desde la
politica publica a las escuelas a través de diversas acciones y programas, pero no se han considerado
suficientemente las “capacidades” que tienen las escuelas y su sostenedor de asimilar e incorporar
todas las acciones en un proyecto educativo cuyo centro es la ensefianza-aprendizaje y la formacion
integral del estudiante.

Precisar y debatir sobre el tipo de escuela al cual aspira el pais es de primera importancia
porque proyecta el sentido mas profundo de la politica educativa a la comunidad escolar y, lo
construye con ésta inserto en la cotidianeidad de su trabajo. Esta seccién describe, primero, las
caracteristicas de escuelas efectivas y ensefianza efectiva en sectores de pobreza en Chile; y, luego,
los elementos y procesos que han llevado al mejoramiento de la calidad en estas unidades educativas.
El referente del andlisis, por tanto, son siempre escuelas concretas en Chile?®.

Las limitaciones de una mirada como esta son las que comparten la mayoria de los estudios
cualitativos que ponen la mirada en los procesos y no en las relaciones de causalidad entre variables.
Intencionadamente en este caso se privilegian los procesos, lo que ocurre al interior de las escuelas y
sus salas de clase, pues creemos que ahi es posible encontrar las claves que deben guiar la politica
educativa en los proximos afos.

2.1. Escuelas efectivas en sectores de pobreza en Chile

Una primera aclaracién: hablar de escuelas efectivas en ningun caso significa hablar de
recetas, respuestas Unicas o escuelas similares. Cada escuela es un mundo particular, tiene una
historia, tiene y ha tenido que superar problemas particulares, los estudiantes y sus familias son
particulares, el estilo de trabajo que tiene es Unico. Sin embargo, las escuelas efectivas en sectores de
pobreza en Chile comparten ciertos énfasis en su funcionamiento, que las hacen ser efectivas®.

29 Son varios los estudios que estan en la base de lo que se describe y analiza a continuacion. En los afios 2002 y 2003 junto con
UNICEF realizamos un estudio cualitativo en profundidad, con observacion de aula y entrevistas a directivos, docentes, alumnos y
apoderados, en 14 escuelas bésicas localizadas en sectores de pobreza (grupos socioecondmicos 1y 2 en la clasificacion ministerial)
que en la segunda mitad de la década de 1990 sistematicamente habian obtenido puntajes SIMCE muy por encima del valor promedio
que obtenian sus pares de similares caracteristicas socioecondmicas. Resultd que 8 de estas escuelas habian hecho una transicion
desde muy bajos resultados SIMCE al inicio de los afios de 1990 a resultados destacados a fines de la década, lo que permitio
profundizar en factores de mejora escolar. En 2003-2004 realizamos un estudio complementario centrado en 8 escuelas que habian
experimentado un proceso inverso pasando de resultados buenos a mediados de la década de 1990 a resultados malos en los afios
2000-2003 (Bellei, Mufioz, Pérez y Raczynski, 2004; y Raczynski y Mufioz, 2005, respectivamente). A estos dos estudios se agregan
otros realizados por estos autores y por otros. Entre ellos, Asesorias para el Desarrollo — Santiago Consultores (2000), Cardemil y Roman
(2001), Raczynski y otros (2002), PNUD (2003), Eyzaguirre (2004).

30 Ademas, son heterogéneas en caracteristicas basicas. Las escuelas efectivas identificadas en Chile son diversas en cuanto a su
localizacién urbano o rural y regional, muestran condiciones variadas de infraestructura y equipamiento, matriculas entre 60 y 1300
alumnos, cursos de entre 8 y 45 alumnos por sala, docentes cuya distribucion por edad y estudios, titulos y horas contratadas son
similares al conjunto de los docentes en escuelas basicas del pais. Esto sugiere que ni el tamafio de la escuela y del aula, ni la edad de
los profesores, ni otros factores que con frecuencia se argumentan como “obstaculizadores” del proceso educativo, hacen imposible el

Revista Electrnica Ibernamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacian. Vol 8, No.3, pp. 40-83. 64



@REICE

Dagmar Raczynski y Gonzalo Mufioz

En el corazdn de las escuelas efectivas hay una gestion escolar centrada en lo pedagégico,
que define toda la labor del establecimiento, que dirige y asegura una constante preocupacion de
directivos y profesores por el aprendizaje de los estudiantes. Esta gestion se complementa y
retroalimenta con un buen trabajo de profesores en el aula, trabajo que es apoyado por los colegas
y cuenta con un fuerte respaldo directivo en el plano técnico-pedagogico: la direccién facilita y
aliviana las tareas administrativas que recaen sobre los profesores y se preocupa de supervisar y
apoyar el trabajo de aula de cada profesor. Estas dos areas suponen y interactian con fuerza con las
expectativas que tienen directivos y profesores sobre las posibilidades de aprendizaje de los
nifos. Creer en el potencial de sus alumnos y transmitir esas creencias (hacerlas puablicas) a los
alumnos y ser exigentes con ellos, son elementos presentes en las escuelas efectivas estudiadas. Estas
tres areas, a su vez, interacttan con aspectos asociados al clima escolar, a la identidad de la escuela,
y al compromiso y rigor con que se realizan las tareas. Estos elementos refuerzan la gestion
efectiva y el trabajo efectivo en el aula. Finalmente, cada una tiene una postura explicita con respecto
al rol que debe cumplir la familia en la escuela y actda en consecuencia con ésta®’. Los cuadros 9y 10
entregan una sintesis de estos elementos.

Las claves de efectividad mencionadas dan soporte al trabajo de los docentes en el aula y sin
ensefianza eficaz no hay escuela efectiva. Los aspectos del trabajo de los profesores en la sala de
clase que destacan en las escuelas efectivas estudiadas son muchos. Las principales se sintetizan en el
cuadro 10. Practicamente todas las escuelas del estudio comparten estas caracteristicas, aunque
ciertamente en medida variable y no necesariamente presentes en cada profesor y en cada sesion de
clase. Si hubiese que sintetizar estas caracteristicas en una frase, esta seria: el profesor conoce
adecuadamente los contenidos, sabe como motivar a los nifios para ensefiar dichos contenidos, logra
un clima en su sala propicio para un proceso de ensefianza - aprendizaje efectivo, aprovecha todo su
tiempo para ensefiar, es exigente y retroalimenta a los alumnos con refuerzos positivos. No hay que
olvidar que estas “aulas efectivas” son solo posibles si existen dispositivos institucionales en al
escuela que las estimulan y fortalecen constantemente. Eje central de estos dispositivos es el trabajo
colectivo de docentes y la planificacion coordinada de las clases. Se planifican acciones que luego se
ejecutan en el aula, se revisan en conjunto problemas reales enfrentados por alguno de los colegas, se
coordinan acciones sobre un mismo curso 0 una misma materia, e incluso, si es necesario, sobre un
mismo alumno que esta enfrentando dificultades. Se producen y comparten materiales didacticos (por
ejemplo guias y pruebas).

desafio de obtener buenos resultados en contextos de pobreza. Posiblemente, el Unico rasgo regular es que las escuelas en medio
urbano enfrentan entornos sociales mas complicados para ser efectivas.

3L En Chile donde la administracion de una 0 mas escuelas esta en manos de sostenedores —privados y municipales- se agrega una clave
adicional de efectividad: las escuelas efectivas mantienen relaciones fluidas con su duefio o0 sostenedor en el sentido que este no
interfiere sino que apoya la gestion pedagégica de la escuela. En esta perspectiva los sostenedores municipales estan en situacion de
desventaja ya que por la vigencia del Estatuto Docente enfrentan restricciones en la gestion de los docentes, ademas de no contar con
competencias fuertes para gestionar en el plano técnico-pedagogico los establecimientos a su cargo.
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CUADRO 9. CARACTERISTICAS DE ESCUELAS EFECTIVAS EN SECTORES DE POBREZA EN CHILE

Liderazgo institucional y pedagdgico: Las escuelas efectivas poseen lideres legitimados por la comunidad educativa. Esta
legitimacion deriva del apoyo efectivo, “en terreno”, que brindan sus directivos a los docentes para el cumplimiento de los objetivos
pedagdgicos. Tienen expectativas elevadas respecto a las capacidades de los docentes y el futuro de sus alumnos; promueven la
participacion, brindan retroalimentacién oportuna y motivan constantemente a los docentes, con la palabra y el ejemplo. Esto genera un
buen clima laboral, identificacidn con la escuela y motivaciéon compartida por hacer un buen trabajo.

La gestion escolar esta centrada en el aprendizaje. La comunidad escolar entiende que el “giro esencial” de las escuelas es la
generacion de aprendizajes en sus alumnos. Ellas se preocupan de iniciativas de proteccion y asistencia social a los estudiantes,
cuidando no restar energia y esfuerzos, a la tarea central: el aprendizaje.

Escuelas donde nada queda al azar: Las escuelas tienen un proyecto educativo explicito, conocido y compartido por la comunidad
escolar. Los objetivos de este traducen en metas concretas y realistas, basadas en habilidades que todos los nifios deben desarrollar, y
en practicas que llevan el sello de esos objetivos. Se establecen prioridades claras para evitar la dispersion de esfuerzos en actividades
que distraen y desgastan a alumnos y profesores. La ensefianza efectiva en el aula, con preparacion y rigurosidad en el trabajo,
atencion a la diversidad, ritmo sostenido, y motivacion al aprendizaje, son foco central del trabajo.

Evaluacion responsable: Existe una ‘cultura de la evaluacion’ orientada a mejorar el desempefio individual y colectivo de los docentes:
al evaluar, se aprende de los errores y se identifican y socializan las buenas practicas, aprendizajes que se retroalimentan a la
planificacién. La evaluacion sistematica también genera presion para brindar un desempefio de calidad. La evaluacion de los alumnos
no es una rutina ni es individual de cada profesor, sino que los resultados se procesan, se analizan avances y retardos, reforzamientos e
innovaciones didacticas, etc. Asi, las evaluaciones practicados a los alumnos retroalimentan una ensefianza pertinente a las
necesidades de los estudiantes.

Manejo y respuestas concretas a la heterogeneidad de los alumnos: Las diferencias entre los estudiantes (en términos de
conocimientos previos y ritmos de aprendizaje disimiles) son reconocidas y asumidas como una realidad y estan presentes en la
planificacion y el desarrollo de las actividades en la escuela y en el aula. Como correlato estas escuelas, salvo casos extremos, no
excluyen alumnos de bajo rendimiento o conducta dificil sino que multiplican esfuerzos para mantenerlos adentro.

Reglas claras y compartidas respecto al manejo de la disciplina: Hay claridad en cuanto a las normas de buena convivencia y
coherencia en el manejo disciplinario; las reglas se aplican a profesores y a alumnos. Se utiliza de preferencia el refuerzo positivo, la
mediacion y la reparacion. El ejemplo que directivos y docentes en cuanto a compromiso y disciplina es reconocido por los alumnos.
Expectativas y exigencias altas con respecto al aprendizaje de los alumnos. En las escuelas efectivas los docentes y directivos no
culpabilizan a la familia de los problemas de aprendizaje de los alumnos sino que creen y se esfuerzan de potenciar constantemente la
oportunidad de aprender de estos nifios, que provienen de hogares con restricciones materiales, bajo capital cultural, poca disponibilidad
de libros y otros estimulos de aprendizaje. Pero, los docentes no solo creen en la capacidad de aprendizaje de sus alumnos sino que
trasmiten esta expectativa alta de futuro a sus alumnos. Los estudiantes con reiteracion indican que los profesores les inculcan que
“pueden mas”, que “deben superarse”, que ‘tienen talentos” y la “importancia que tiene el esfuerzo personal y el sentido de
responsabilidad para salir adelante”. Coherente con esta conviccion en la sala de clase la principal preocupacion de los profesores es
motivar a los alumnos a aprender y ser exigente con ellos.

Alianza escuela-familia: Las escuelas efectivas tienen una postura intencionada y compartida respecto a como relacionarse con la
familia de sus estudiantes, la que es conocida y aceptada por las partes, y con frecuencia se expresa en cartas de compromiso donde
se detallan deberes y derechos, premios y castigos. No obstante, aqui termina su similitud. Algunas de las escuelas efectivas s6lo
exigen de los padres un minimo de responsabilidad para con sus hijos y basan su alianza en un compromiso basico de que la familia
intentard no ir en contra de la educacién que la escuela le esta entregando a los nifios. En el otro extremo, algunas escuelas se
esfuerzan por incorporado a los padres de familia en la sala de clases, a través de sistemas de tutoria; otras dedican tiempo al
desarrollo de los padres, impartiendo acciones de nivelacién de estudios y de formacién general y desarrollo personal para ellos. Lo
central es que, aln con estrategias muy distintas, todas las escuelas entienden que el tema de la familia y su participacion en la
educacion de los hijos no pueden dejarse de lado.

Buen manejo de recursos humanos: Hay criterios explicitos para seleccionar a los docentes (cuando ello es posible), para asignarle
tareas y responsabilidades, y para brindarles oportunidades de perfeccionamiento pertinente a sus necesidades. Ello se facilita por el
estrecho trabajo de seguimiento que realizan los directivos, que les permite conocer las fortalezas y debilidades de su personal®2.
Gestion del apoyo externo: Las escuelas aprovechan bien los recursos y oportunidades que le llegan del exterior, tratese de aportes
materiales o apoyo técnico, y procuran insertarse en redes que les permitan solucionar problemas y satisfacer distintas necesidades. No
reciben pasivamente todo lo que les llega, sino que filtran lo que les sirve, se lo apropian y lo difunden.

Relacion escuela-sostenedor: Las escuelas efectivas mantienen relaciones fluidas con su duefio o sostenedor en el sentido que este
no interfiere sino que apoya la gestion pedagogica de la escuela. En esta perspectiva los sostenedores municipales estan en situacion
de desventaja ya que por la vigencia del Estatuto Docente enfrentan restricciones en la gestion de los docentes, ademéas de no contar
con competencias fuertes para gestionar la educacion a su cargo.

Fuente: extraido de Raczynski y Mufioz (2005). Efectividad Escolar y Cambio Educativo en Condiciones de Pobreza en Chile. Santiago:
MINEDUC.

32 En las escuelas municipales esta gestion se limita a sacarle a asignar de la forma mas eficiente posible los docentes a su disposicion a
los distintos cursos y tareas que lleva a adelante la escuela.
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CuADRO 10. RASGOS DESTACADOS DE LA ENSENANZA EFECTIVA EN ESCUELAS EFECTIVAS EN SECTORES DE POBREZA

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

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

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

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

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

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

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

Fuente: extraido de Raczynski y Mufioz (2005). Efectividad Escolar y Cambio Educativo en Condiciones de Pobreza en Chile.
Santiago: MINEDUC.

Hay un rasgo adicional presente en las escuelas efectivas y en la ensefianza efectiva que es
importante resaltar: constante actualizacion y adaptacion al cambio. Este rasgo aparece con nitidez
cuando se estudian escuelas que fueron efectivas y que dejaron de serlo. Estas escuelas enfrentan
enormes dificultades para adaptarse al cambio, en particular a las cambiantes caracteristicas del
alumnado. Las escuelas efectivas estdn atentas y abiertas a innovar y ajustar su trabajo a las
caracteristicas de un alumnado siempre cambiante y un entorno local dindmico. De esta forma, las
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escuelas con buen rendimiento sélo son efectivas si son organizaciones que aprenden: buscan
permanentemente mejorar y se adaptan a los factores que desde el exterior la afectan, aprovechando
oportunidades y respondiendo a nuevos desafios y riesgos.

Esta descripcion de la escuela y ensefianzas efectivas en sectores de pobreza en Chile reafirma
lo que han planteado muchos estudios sobre el tema en otros paises®. Los resultados no son en este
sentido sorpresivos. No obstante, son relevantes para nuestro pais, porque:

= Indican que con un trabajo de calidad en el plano de la gestion institucional y del aula es
posible mejorar la calidad educativa de escuelas que atienden a alumnos provenientes de
hogares en situacion de pobreza;

= Sefialan que las escuelas y maestros efectivos estudiados no realizan acciones en extremo
complejas o fuera del alcance; simplemente hacen bien, con responsabilidad y rigor, lo
que se espera de una escuela, neutralizando las dificultades y creando ambientes de
aprendizaje propicios y estimulantes para los alumnos; y

» Verifican que realizar un trabajo como el que hacen requiere de una combinacion
equilibrada de elementos subjetivos o simbdlicos (compromiso, expectativas, mistica,
voluntad, rigor, identidad) y objetivos (organizacién, planificacion, evaluacion, estudio y
actualizacion de conocimiento).

Las escuelas efectivas en sectores de pobreza en Chile son muy pocas. EI material acumulado
sobre la realidad de las escuelas municipales y particular subvencionadas indica que estas muestran
problemas variados y distintos, que los alejan de las caracteristicas de efectividad®. Muchas tienen
liderazgo, buen clima, compromiso, pero el aprendizaje de los estudiantes no esta en el centro de su
quehacer. Como consecuencia del contexto dificil en que se insertan (pobreza, deterioro urbano,
inseguridad, drogas, delincuencia) tienden a privilegiar una “funcion social” protectora de los nifios y
jovenes, por sobre los objetivos de aprendizaje. Las expectativas de directivos y docentes con
respecto al aprendizaje que pueden lograr estos estudiantes son bajas, no creen en la posibilidad de
hacer un buen trabajo con ellos por el contexto en que viven. Los bajos resultados de aprendizaje se
adjudican a caracteristicas de las familias y a factores negativos presentes en el entorno y sélo
secundariamente a deficiencias y dificultades internas de la escuela.

En otras escuelas esté ausente el trabajo colaborativo y en equipo de los maestros, sea porque
falta el estimulo y soporte institucional del equipo directivo y sostenedor que lo posibilita sea porque
existen conflictos interpersonales de distinta gravedad en la comunidad escolar. En otras unidades
educativas es insuficiente la formacion y perfeccionamiento que tienen los docentes. Otras no logran
instalar un relacién de respeto y alianza con la familia. En no pocas la disciplina es el escollo
principal. Un segmento de las escuelas enfrenta problemas de “normalizacion” en el sentido que ni
docentes ni alumnos cumplen con los horarios de entrada y salida del colegio y de la sala de clase, no
hay un nivel minimo de orden y disciplina, no se sabe quién es autoridad, no se hacen casi clases por
inasistencia o por falta de orden y disciplina.

2.2. ¢Como se logra y se mantiene la efectividad escolar?

Para fines de politica publica no basta saber sobre cuales son las caracteristicas de las escuelas
efectivas, sino que es indispensable conocer como dichas escuelas alcanzaron su efectividad. En esta

33 Edmonds (1979), Reynolds y Cuttance (1989), Creemers (1994), Sammons, Hillman y Mortimore (1995), Slavin (1996), Mortimore
(1997), Scheerens (2000), Murillo (2003), Brunnery Elacqua (2003).
34 El cuadro que se describe se apoya en evidencia contenida en los estudios citados en la nota de pie 32.
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seccién se entrega evidencia y se enumeran algunas claves sobre como pueden desencadenarse estos
procesos de mejoramiento. Al igual que en la seccion previa le evidencia proviene de escuelas
localizadas en sectores de pobreza en Chile.

Lo primero que debe afirmarse a este respecto es que el mejoramiento de la calidad y de los
resultados educativos es un desafio posible en sectores de pobreza. De las 14 escuelas efectivas
estudiadas 8 habian mejorado sus resultados de aprendizaje desde la primera a la segunda mitad de la
década de 1990. Tras este cambio hay un trabajo riguroso y disciplinado que se extendi6 entre 3y 5
afios dirigido a fortalecer la gestion pedagdgica. La mejora no fue un proceso facil y para él no existen
recetas Unicas ni universales. Cada escuela sigue su propio camino y encuentra sus propias respuestas
para consolidar la mejora.

Los ejes de cambio, como cabe esperar siguiendo los resultados presentados en la seccion
anterior, se centran en lo que se ha Ilamado gestion institucional y trabajo en el aula. Se trata de
cambios en la forma en que la escuela realiza la tarea pedagdgica. EI cambio hacia mejores resultados
siempre tuvo impulsos desde el exterior: la llegada de recursos y proyectos asociados a la Reforma
Educacional (destacan aca el programa de las 900 escuelas y los Proyectos de Mejoramiento
Educativo), cambio en la direccion o el jefe de la uTp, llegada de nuevos profesores, apoyo de una
fundacién educacional y/o involucramiento mas activo del sostenedor educacional en el futuro de la
escuela, el escandalo y/o “alerta” interna generada por la noticia de un puntaje SIMCE extremadamente
bajo, entre otros hitos. Sin embargo, el transito a la mejora sélo se inicia cuando estas “fuerzas
externas” se entrelazaron con fuerzas internas en la escuela que asumen el desafio, dan vida y lideran
las transformaciones y perseveran en esta tarea.

La mejora nunca responde a un solo factor o situacidon. Este es el segundo elemento a destacar.
En todos los casos se trata de un proceso en el cual se encadenan distintos elementos y donde el
reconocimiento de avances y logros constituyen un aliciente relevante para continuar con el camino
iniciado. El proceso de mejora es lento y dificil, requiere de liderazgo, esfuerzo y constancia del
equipo que se ha propuesto lograr un cambio. El punto de partida es siempre una conviccion sobre la
necesidad del cambio y la direccion estratégica del mismo. No obstante, el camino casi nunca estuvo
claramente delineado desde el inicio. En todos los casos hubo pragmatismo en cuanto a los caminos a
seguir, definiendo metas realistas de corto plazo coherentes con la direccion estratégica de cambio
buscada, ensayando caminos, evaluando, corrigiendo y redisefiando acciones. En este proceso es
posible identificar algunos hitos comunes. Estos se sintetizan en el cuadro 11.

El andlisis del proceso de mejora de las escuelas ensefia que el cambio no es nunca resultado
de la aplicacién fiel de un programa o intervencién externa sino que es el resultado de adaptaciones,
interpretaciones y decisiones gue toman los agentes en las escuelas. Son ellos los que asumen, le dan
sentido y lideran el cambio. El proceso de mejora solo tiene éxito si se construye desde dentro de la
escuela®.

Esta conclusién tiene implicancias importantes para la manera en que se ha implementado la
reforma educacional chilena. Las acciones ministeriales que alcanzan a la escuela en su mayoria han
sido verticales, centralizadas, estandarizadas, en el sentido que bajan instructivos y soluciones
uniformes, sin considerar el indispensable empalme entre la realidad particular de cada escuela y

35 Como, por lo demas, se desprende de la literatura sobre cambio educativa y mejora de la escuela (Harris, 2000; Muijis (2003), Murillo
(2003h), Fullan (1982, 1991) y Fullan y Stiegelbauer (1997).
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siendo “poco convincente” para involucrar y comprometer a directivos y docentes, junto con el
sostenedor*® en el proceso de cambio al cual apunta.

CUADRO 11. HITOS PRESENTES EN EL DESPEGUE DE LAS ESCUELAS

Realizacion de un diagnostico detallado sobre la realidad de la escuela, sus profesores y alumnos. La mayoria de las
escuelas realizaron tempranamente un diagnéstico que les permitié identificar sus principales problemas. Se dé una radiografia de la
escuela realizada profesionalmente, con rigor y sin autocomplacencia, trabajo en al cual se incorpora a los profesores. Dos preguntas
genéricas estaban presentes en estos diagnosticos: (i) ¢,por qué aprenden o no aprenden nuestros alumnos? y (i) ¢ qué puede hacer
la escuela y el profesor para enmendar la situacion?. El diagndstico incluye un anélisis detallado de lo que saben y no saben los
estudiantes, apoyado a veces en pruebas y test, y de su realidad afectiva y familiar. Con este diagndstico “empezamos a priorizar y
nos dimos cuenta que la gestion de la escuela no estaba apuntando hacia donde debia ir. No fue facil. Reflexionamos internamente y
dejamos de echarle la culpa a los tipicos factores: baja escolaridad de los padres, la desintegracion familiar, los problemas de la
comunidad. De ahi en adelante consideramos a estos factores como datos de la causa y nos concentramos en mejorar el
rendimiento de los alumnos con un mejor trabajo de nuestro equipo” (cita textual de una escuela).

Definicion de prioridades, de una jerarquia de necesidades y de cursos de accion. El diagnéstico en si no mejora la escuela.
Sélo lo hace si culmina en un plan de accion con prioridades y organizado en el tiempo, plan que se monitorea y evalla
regularmente. Las acciones priorizadas deben ser concretas y acotadas. Estas acciones son, como lo definieron los entrevistados de
un establecimiento, “los pequefios buenos pasos” que tiene que dar la escuela para alcanzar sus objetivos. Todas las escuelas que
mejoraron se propusieron metas a corto y mediano plazo, ambiciosas, pero alcanzables. Niveles de repitencia o desercion, notas
promedio, niveles de lectura en segundo afio basico, se transformaron en variables clave frente a las cuales las escuelas definieron
un 6ptimo hacia el cual apuntaban. Estas metas cristalizan en un proyecto educativo compartido, el que se reformula y adecua
constantemente y se traduce en un plan de accion que tiene metas, actividades y plazos.

La gestion institucional pasa a ser (pues debe ser) gestion pedagdgica. La gestion de la escuela crecientemente comienza a
concentrarse en los desafios técnicos y pedagdgicos. Esto significa, por ejemplo, que el trabajo administrativo pasa a ocupar un lugar
secundario y que todas las acciones del cuerpo directivo comienzan a dirigirse hacia el objetivo de mejorar la ensefianza y trabajar
con los profesores sobre sus practicas en el aula. Se inicia un trabajo que prioriza la reflexion pedagdgica, la transferencia de
aprendizajes entre pares, la planificacion conjunta de las clases, observacién de clases, blsqueda y asistencia a cursos y
capacitaciones, seguida por una traduccion y transmision de lo aprendido a los colegas, con sugerencias de cambios en la escuela.

Nueva concepcion en el manejo de la disciplina. Todas las escuelas que “despegan” reconocen un cambio en la forma en que
manejan la disciplina de los estudiantes. Desde una concepcion marcada por una autoritaria y estricta reglamentacion y sanciones, a
otra en que también se utiliza una reglamentacion estricta, pero ésta es internalizada por los profesores, alumnos, y padres y
apoderados, por medio de la conversacion y razonamiento, el uso de refuerzos positivos, la socializacion de valores de
responsabilidad, respeto, solidaridad y autocontrol. La escuela genera asi un “piso minimo de disciplina”. Una fuerte autodisciplina
de directivos y profesores actua como ejemplo 0 modelo de conducta para los estudiantes.

Acciones para fortalecer la identidad de escuela. Desde los equipos directivos de la escuela se despliegan acciones
intencionadas y explicitas para construir una imagen de escuela que destaca en su medio, de la cual los agentes involucrados se
sienten orgullosos y con la que se encuentran comprometidos. competencias deportivas con otras escuelas, actividades recreativas
con apoderados, apoyo solidario a las comunidades del entorno mediato, sin descuidar en el camino lo central: la ensefianza y el
aprendizaje.

Gestidn que aprovecha las oportunidades. La escuela deja de recibir pasivamente recursos, materiales y proyectos del Ministerio
y de otros, sino que los busca, los negocia, los vincula con sus necesidades y los hace suyos, se apropia de ellos. Gestionar las
oportunidades significa también aprovechar bien las que se presentan: “Con el P900 nos dimos cuenta lo importante que era
ponernos objetivos para ir mejorando la calidad de la ensefianza. Antes de eso, nos cuestiondbamos muy poco por la calidad de lo
que ensefidbamos y por los temas de la gestion de la escuela” (cita textual de una escuela).

Relacién con la familia. Algunas escuelas, durante el proceso de cambio, revisan las relaciones que tiene con las familias de los
estudiantes, buscando modos de acercarlas e incorporarlas a la escuela y al proceso de aprendizaje de los estudiantes.

Fuente: extraido de Raczynski y Mufioz (2005). Efectividad Escolar y Cambio Educativo en Condiciones de Pobreza en Chile.
Santiago: MINEDUC.
El andlisis de las escuelas que mejoraron en la década de 1990 reveld la presencia de
componentes de la Reforma Educacional: participacién en el Programa de las 900 Escuelas, Proyectos
de Mejoramiento Educativo (PME), pasantias nacionales o internacionales, uso activo de los

36 El Sostenedor de escuelas, tanto municipales como privadas, sélo ha sido un interlocutor considerado importante para el disefio y la
implementacion de las politicas educativas en los Gltimos dos o tres afios.
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materiales didacticos y tecnolégicos. No obstante, estos componentes también han estado presentes en
las escuelas que no han sido capaces de producir o sostener sus buenos resultados de aprendizaje.

¢Por qué con el impulso de la Reforma algunas escuelas mejoran y otras no? Si bien los
factores explicativos son varios, la evidencia indica que uno principal es que los resultados de la
Reforma estan mediados por caracteristicas de la organizacion y de las practicas de trabajo en las
escuelas. Las escuelas hoy efectivas lograron concatenar el impulso externo de la Reforma con fuerzas
internas, entendieron e hicieron suyo el cambio, lo incorporaron en sus conductas cotidianas y le
dieron forma de acuerdo a sus prioridades y necesidades.

El desafio futuro de la Reforma Educacional es reconocer que el cambio educativo y mejora
de la calidad de la educacion se juega en el buen funcionamiento de las escuelas y mientras éste no se
logre la reforma curricular, la jornada escolar completa, los programas de mejoramiento educativo, el
desarrollo profesional del magisterio, los textos y recursos didacticos, las inversiones en
infraestructura, etc., siempre necesarias, ayudan, mas no aseguran una mejora permanente en la
calidad de los aprendizajes y la reduccion de la brecha socioeconémica y sociocultural.

3. DESAFIOS PARA LA REFORMA EDUCACIONAL

Este documento ya ha cubierto dos de los objetivos que se plantearon al comienzo: i) dar
cuenta de los procesos y evaluar los resultados de la reforma educacional chilena y ii) definir el
horizonte hacia el cual debe moverse nuestro sistema: escuelas efectivas, que agregan valor al
aprendizaje de sus alumnos.

En la tercera parte del articulo se hace una reflexién sobre las alternativas de politicas que son
necesarias considerar para avanzar hacia ese norte. Los argumentos para responder estas preguntas se
ordenan en seis afirmaciones o puntos que deben abordarse desde la politica.

3.1. “Acercar” la politica educativa a la escuela: de la macro politica a la politica “desde” las
escuelas

Las escuelas efectivas, como se mostro, lo son gracias a que confluyen esfuerzos internos con
apoyos externos. Las escuelas requieren de un impulso externo efectivo, que “gatille” el cambio
interno. El punto es que en nuestro pais, ain cuando las escuelas se han visto beneficiadas por muchas
iniciativas (varias veces desarticuladas), recursos y capacitaciones, estas no han logrado movilizar a
las unidades educativas e instalar en ellas un proceso de mejoramiento continuo.

Acercar la politica a la escuela supone, antes que todo, considerar a las unidades educativas
como punto de partida de cualquier intervencion o programa. Esto en Chile no ha ocurrido, salvo
excepciones®. En general se ha privilegiado un disefio estandarizado y rigido que se impone a los
establecimientos y no recoge sus problemas especificos; en otras palabras, un disefio que llega con
recursos y acciones a las unidades educativas, pero que no las visualiza como organizacién y de modo
sistémico o integrado, sino por parcialidades. Esta estandarizacion no deja espacio a la particularidad
de situaciones y dificulta que directivos y docentes, disientan, negocien, signifiquen el apoyo y en este
proceso hagan suyo el cambio que se busca relacionandolo con su trabajo concreto en la escuela.

37 El Programa Montegrande (Valdés y otros, 2004) y mas recientemente el Sistema de Aseguramiento de la Calidad.
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El desafio entonces es comprometer a las escuelas y crear en ellas un sentido del cambio. Para
ello, es necesario avanzar en la definicién de apoyos diferenciados y pertinentes, que no saturen a las
escuelas y que se acerquen a éstas entendiéndolas como sistemas complejos y que requieren apoyos
integrales. Es indispensable también ordenar y priorizar la oferta programatica. Hay que transitar
desde el modelo actual (muchas iniciativas muchas veces desarticuladas entre si) a uno donde las
intervenciones se hacen cargo de la escuela como sistema y donde el establecimiento y su sostenedor
tienen la posibilidad de elegir cuél es el apoyo mas pertinente a sus necesidades y proyecto educativo.
Si el cambio no se hace con ellos no es sustentable. La politica debe dejar espacios de flexibilidad para
gue la escuela tome decisiones (opte) y aproveche de la oferta ministerial y de otros los elementos y
componentes que requiere dado su realidad especifica. Las escuelas deben elegir crecientemente los
apoyos y programas mas pertinentes a su realidad y el sistema educativo debe ir transitando hacia ese
nuevo escenario.

Por otra parte, la politica publica en educacién no debe olvidar que desarrollar un trabajo
como el que realizan las escuelas efectivas requiere siempre de una combinacion equilibrada de
elementos subjetivos (compromiso, expectativas, mistica, voluntad) y elementos objetivos
(organizacion adecuada del tiempo, de los recursos, planificacion, evaluacion, capacitacion y
perfeccionamiento, por nombrar algunos). La politica educacional, por tanto, debe poner énfasis en el
como las escuelas son capaces de darle significado al impulso que reciben desde el exterior. Los
apoyos externos ayudan a estimular el cambio, a iniciarlo, pero éste no tiene futuro mientras no lo
asuma un grupo significativo de agentes al interior de la escuela. El cambio nunca es la aplicacion fiel
de un programa, sino el resultado de las adaptaciones, interpretaciones y decisiones que toman los
agentes en las escuelas. Por lo mismo, las politicas deben ocuparse de que la mejora sea “vivenciada y
comprendida desde dentro”.

Por lo anterior, es indispensable fortalecer la dimension comunicacional y simbdlica de las
politicas educativas, hasta ahora ausente de la mayoria de las iniciativas. Hay que convencer a las
escuelas de que el mejoramiento es posible — incluso en contextos de pobreza, como muestra la
evidencia — y que los apoyos entregados deben ser entendidos como insumos para ese objetivo mayor.

Hasta el momento la escasa prioridad entregada al componente simbélico de las politicas — a
lo que se suma la estandarizacion de las intervenciones — se traduce, entre otras cosas, en que nuestra
reforma educativa tenga una baja legitimidad en el sistema. Esto debiera constituirse en foco de
preocupacion para los préximos afios. En una encuesta nacional realizada durante el afio 2003, los
docentes sefialan que los aspectos que mas han contribuido al fracaso de la reforma educativa es “toma
de decisiones técnicas inadecuadas a la realidad escolar” (22%) y “bajo nivel de participacion de
profesores en la implementacion” (17%). Ambas opiniones dan cuenta de la falta de legitimidad de
nuestro proceso de reforma, sin duda un aspecto a fortalecer si se espera generar el impulso necesario
para un mayor nimero de escuelas efectivas.

3.2. Fortalecer y apostar por los actores principales del cambio educativo: los profesores
directivos y de Aula

No hay escuela efectiva sin docentes efectivos. Mejorar la calidad de nuestros docentes es por
lo tanto un camino obligado y urgente si aspiramos a un sistema que entregue una educacién de
calidad con equidad. Es necesario abordar con mayor profundidad el tema del desarrollo profesional
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de los docentes, ya que hay insuficiencias reconocidas que afectan tanto la formacidn inicial de los
profesores como la formacion continua o en servicio®.

La formacion inicial de los docentes es reconocida como uno de los eslabones clave que
nuestro pais no ha logrado resolver. El diagnéstico es que la formacion inicial muestra una fuerte
desvinculacion con los deméas procesos de cambio que se han venido promoviendo en el sistema, que
las universidades se encuentra lejos de las necesidades del sistema escolar, que los profesores no
tienen suficientes conocimientos sobre el contenido de las materias que ensefian, que la calidad de
algunas carreras de pedagogia es simplemente desconocida (Avalos, 2003) y, ademas, la edad
promedio de los académicos de las facultades de educacién es muy elevada, en general, sobre los 55
afios (Contreras y Elacqua, 2005).

Por otra parte, en cuanto a la formacion en servicio es necesario avanzar hacia modelos de
desarrollo que aseguren la transferencia al aula de lo aprendido por los docentes. La evidencia es clara
en mostrar que las capacitaciones tradicionales y fuera de la escuela fueron fundamentales para
generar un minimo de conocimientos comunes sobre el huevo curriculum, pero hoy, cuando el foco es
la puesta en practica de dicho curriculum, el tipo de desarrollo profesional debe ser otro. En esta linea,
el Ministerio de Educacion en los Gltimos afios ha trabajado en un modelo de desarrollo docente que
llega hasta la sala de clases (Estrategia LEM®), poniendo énfasis en los afios iniciales de la ensefianza.
Esta es una iniciativa innovadora, debido a que se apoya en maestros de excelencia y porque entrega
asesoria a los profesores en el aula y no solo capacitacion y entrenamiento fuera del aula. No obstante,
su foco esta puesto bésicamente en la implementacion curricular de algunos subsectores de
aprendizaje, sin preocuparse todavia por los limites que tiene la escuela en el plano de la gestion
institucional que, como se vio anteriormente, opera como nexo Yy soporte a la ensefianza efectiva.

Otro de los aspectos en los que debe avanzarse sustantivamente es en la constitucion de redes
locales de intercambio y fortalecimiento docente. EI Ministerio de Educacion ha apoyado la
conformacion de estas redes en los Ultimos afios, pero todavia en una escala reducida. Es necesario
potenciar la comunicacion entre profesores, por medio de seminarios territoriales, redes virtuales de
intercambio de experiencias, pasantias. Para el buen funcionamiento de estas redes deberan cautelarse
dos variables fundamentales: que el apoyo desde el Ministerio sea util y que las redes tengan el
espacio suficiente para definir el contenido y la forma en la que esta opera. Al igual que las escuelas,
se requiere de un apoyo flexible, que gatille el funcionamiento de la red y que permita el
funcionamiento auténomo de esta.

Poner en el centro a los profesores significa también ir rompiendo la tension historica entre los
docentes y la reforma educativa. En términos generales, el gremio docente, desde comienzos y hasta la
actualidad ley¢ la reforma como una continuidad de las politicas de los 80 y consider6 inefectivas las
medidas propuestas por los Gobiernos de la Concertacion. No se ha sentido participe de la reforma de
los 90 lo que ha redundado en un involucramiento fragil de los docentes a la misma.

Mas alla de la pura oposicién ideolégica a la reforma, es posible argumentar que “los
profesores habitan en una cultura docente y escolar muchos de cuyos elementos son extrafios a la

38 E| texto reciente de Beca et al. (2006) aborda un diagnostico y plantea recomendaciones al respecto.

39 Se busca transformar las practicas pedagégicas de los docentes de parvularia y primer ciclo, mediante la asesoria en contenidos
disciplinarios y didacticos de los subsectores de Lenguaje y Matematica, por parte de un profesor(a) consultor. Esta asesoria se entrega
a través de capacitacion y apoyo en el aula mediante el estudio y aplicacion de unidades didacticas que estructuran el proceso de
ensefianza-aprendizaje en el aula
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reforma” (Bellei, 2000). Entre los aspectos de esa cultura destaca una Idgica burocratica — funcionaria,
un humanismo no orientado a la productividad, un enclaustramiento social y un cierto
conservadurismo pedagdgico (tendencia a no innovar). La reforma se habria encontrado con esta
cultura cristalizada, “que se le opone aunque sea sélo por un socio-genético instinto de conservacion”
(Bellei, 2000).

Uno de los factores que ha contribuido a esta cultura y oposicion docente es que los
profesores, igual que las escuelas, han sido méas destinatarios de apoyos y programas que lideres o
protagonistas del cambio buscado con la reforma. Nuestro pais debe dar un salto importante a este
respecto. La politica educativa deberd generar las condiciones necesarias para que los profesores
alcancen un nivel deseable de competencias profesionales que hagan posible este liderazgo y al mismo
tiempo convencer, crear expectativas, legitimar la reforma entre los docentes, todos procesos
indispensables para vencer resistencias y sumar a los docentes a este proyecto de cambio®.

La dimension simbdlica de la politica es entonces crucial también en las acciones dirigidas
hacia nuestros profesores. Deben generarse iniciativas para atraer y retener a los jovenes con vocacion
docente. Para ello, deben hacerse esfuerzos por recomponer el valor social de la funcion docente y
seguir apostando por mejores remuneraciones, ahora mas ligadas al desempefio y a la carrera
profesional.

3.3. Fortalecer el rol y las capacidades de los sostenedores (administradores) de la Educacion

Como se mostro en este articulo, las escuelas y docentes requieren de un soporte institucional
que permita la efectividad escolar. El tema es que en nuestro pais, las escuelas estdn en manos de
sostenedores municipales y particulares, muchos de los cuales no tienen experiencia ni competencias
especiales en gestionar escuelas y por tanto se encargan de administrar las escuelas a su cargo, sin
poner la mirada en las implicancias técnico — pedagdgicas de dicha administracion. Este es uno de los
principales nudos criticos que nuestro sistema educativo debe resolver.

Lo anterior es relevante tanto para el mundo municipal como para el particular subvencionado.
Los sostenedores privados son cerca de 3 mil. Se trata de un mundo heterogéneo y atomizado de
administradores (la mayoria (67%) administra un solo establecimiento educacional) donde coexisten
sostenedores con largos afios de experiencia con otros de incursion muy reciente; personas naturales y
empresas; pertenecientes a ordenes religiosas e iglesias y a laicos; con y sin fines de lucro (Elacqua,
2006).

Los sostenedores municipales son 345 no tienen definido un rol técnico pedagdgico (que sigue
alojado en el Ministerio) en la gestion que realizan del servicio educativo. Sin embargo, como todos
sabemos, las decisiones que toman tienen una injerencia central en la calidad de la educacion que
reciben nifias y nifios.

Esta paradoja se acentla con las politicas de los afios 90, al aprobarse la normativa del
Estatuto Docente que rige para los profesores de escuelas municipales. Dicho estatuto introdujo
rigidez en la gestion de los recursos humanos para los sostenedores municipales, dificultando la
gestion, al definir inamovilidad de los profesores, su nivel de sueldos y la carrera funcionaria,

40 E| promedio de edad del cuerpo docente, en particular en escuelas municipales, es cercano a los 50 afios, con un alto porcentaje de
docentes en edad de jubilar que postergan esta decision por necesidad dada el bajo nivel del monto de la pensién mensual que
recibirian al momento de jubilar.
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situaciones que redundaron en importantes déficit en la administracion municipal de la educacion®.
Poco se les puede pedir entonces a los sostenedores respecto de su responsabilidad técnica para influir
y exigir un trabajo de calidad en sus escuelas. Las condiciones no estan dadas para ello. Es por tanto
urgente una revision y redisefio del Estatuto Docente. ES necesario avanzar hacia la
institucionalizacion de una carrera docente basada fundamentalmente en el desempefio profesional,
pero ademas esto debe ir de la mano de una mayor injerencia de los sostenedores y directivos de
escuelas municipales en la contratacion, gestion y evaluacion de los recursos humanos a su
disposicion.

La educacion municipal pasa hoy por una profunda crisis. Esa es una constatacién de politica
indispensable para disefiar e implementar medidas que apunten en la direccion de cambios tambiéen
profundos. La evidencia muestra que en el actual escenario, financiera y técnicamente, la gran mayoria
de los municipios no tiene la posibilidad de transformarse en un actor que lidere y levante la calidad de
la educacion en su territorio, pues no cuenta con los medios ni las capacidades para hacerlo. En esta
area se requiere tanto de medidas estructurales que apunten a generar mejores condiciones de base en
los municipios para avanzar hacia un sistema educativo verdaderamente descentralizado y de calidad
para todos. La administracion eficiente de la educacion requiere revisar la normativa y las
regulaciones que rigen al sector, en particular el Estatuto Docente, que como Yya se planted, limita las
posibilidades de gestion de los recursos humanos. Ademas, requiere revisar y lograr coherencia entre
las reglas que rigen los diferentes sistemas de evaluacion y de incentivo implementados (evaluacion
docente, SNED, excelencia académica individual).

Una segunda condicién estructural dice relacion con el sistema de asignacion de recursos
publicos. La subvencion escolar por asistencia, introduce una situacion dificil de manejar de ingresos
variables y costos fijos, mas cuando el valor de la subvencion se califica globalmente de insuficiente
en la medida en que no cubriria o apenas los costos de salarios y remuneraciones del personal que
labora en el sector, exigiendo a los municipios cubrir el déficit de subvencion para el pago de costos
fijos, imposibilitando el financiamiento de iniciativas innovadoras de mejora en la calidad de la
educacion. La evidencia empirica respecto a este tipo de argumentos es altamente insuficiente. En este
contexto es urgente contar con un estudio riguroso exhaustivo y actualizado de los costos de entregar
educacion de calidad en distintas situaciones (en establecimientos de distintas caracteristicas: volumen
de matricula, localizacién y accesibilidad, nivel socioeconémico del alumnado, entre otras.

Ademas de mejorar las condiciones en las que operan nuestros sostenedores municipales, el
desafio clave es crear y potenciar su vision pedagdgica. El norte debe ser generar en ellos capacidades
y posibilidades para que puedan gestionar eficazmente su servicio educativo, apoyando y presionando
a sus escuelas. Debieran ser ellos los que se hagan cargo de la Asistencia Técnico — Pedagogica a las
escuelas y liceos, sea directamente, sea por medio de la contratacion de asistencia técnica®.

Adicionalmente, es necesario fortalecer un trabajo horizontal en redes que permita a los
sostenedores aprender unos de otros. Ademas, es importante generar desde el Ministerio una estrategia
de apoyo a los sostenedores municipales para el disefio, implementacion y evaluacién de politicas
educativas comunales. Esto a su vez supone transformar a los sostenedores en un destinatario directo
de las politicas, generando en ellos las capacidades necesarias para que estos se constituyan en un

41 Para algunos ideélogos de la reforma el estatuto efectivamente dificultd la administracion eficiente del sistema, pero al mismo tiempo
establecié una condicién politica de base: “la gobernabilidad del sistema, lograda en forma decisiva por la satisfaccion de las expectativas
del profesorado con la vuelta a la democracia” (Cox, 2003).

42 Una vez aprobada y que entre en funcionamiento la ley de subvencion preferencial tener esta capacidad pasa a ser un sine qua non.
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actor que aporta al mejoramiento del sistema, lo que hasta el momento no ha ocurrido. De nuevo, sin
apoyo Y sin estrategias dirigidas a este actor, es muy poco lo que se le podré exigir a los sostenedores.

Todo lo anterior s6lo es posible si Chile ejecuta una verdadera descentralizacion de la
educacion puablica. Hasta el momento se entregaron responsabilidades a los niveles locales, sin
condiciones ni apoyos que hicieran posible su empoderamiento. Esta nueva etapa no resiste la sola
desconcentracion, sino por el contrario, lo que se requiere es una manera distinta de hacer las cosas en
educacion, con un mayor protagonismo del nivel local, con mejores condiciones y apoyos para una
gestion educacional efectiva, con mayores niveles de confianza en sus capacidades para administrar
eficientemente la educacion en la comuna.

En este contexto, y tanto para sostenedores municipales como privados, es indispensable
establecer reglas del juego transparentes, generando estandares de proceso y resultados, constituirian
el marco sobre el cual el Estado exige y pide cuentas a estos actores. Junto con ello, es urgente
estimular una oferta diversificada de iniciativas orientadas a fortalecer las capacidades y la vision
pedagdgica de los sostenedores, en particular para los que atienden a poblacion vulnerable.

Hay un aspecto adicional que es importante reconocer y apoyar. Los municipios, al igual que
sostenedores privados, proveen servicios educativos. No obstante, a diferencia de los privados, deben
asumir una funcion adicional: ser gestores de la educacion en su comuna. Siguiendo esta linea, el
municipio debiera hacerse cargo la politica educativa comunal. El PADEM (Plan de Desarrollo de la
Educacion Municipal) debiera transformarse en el Plan de Desarrollo de la Educacion en la comuna.
Formular una politica educativa local pertinente requiere de insumos rigurosos de informacion y
estudio que se extienden mas all4 de los limites comunales y consideran la gravitacion sobre la
educacion comunal de variables demogréficas (fecundidad y migracion), de dindmica productiva, de
la oferta de colegios administrados por privados en la comuna y por privados y municipios en
comunas aledafias, disponibilidad de recursos de asistencia técnica, etc. En esta area el nivel regional
debiera asumir un papel y proveer la informacion y los estudios necesarios, responsabilizarse por
discutir los resultados con los sostenedores municipales y particulares en la region y los
departamentos provinciales de educacion. Esto permitiria aunar criterios entre todos, debatir
prioridades, definir complementariedades, evitar duplicaciones, etc. y lograr politicas locales realistas
de educacion. Estudios y actividades de este tipo fortalecerian un déficit de la politica educativa
nacional y su implantacion en los colegios, cual es filtrar la politica nacional segln caracteristicas y
necesidades regionales, provinciales y comunales.

3.4. Pasar de un Ministerio de Educacion ejecutor a uno que regula, evalGa y ofrece estrategias
de apoyo diferenciadas

Creemos que dar un salto en calidad y equidad supone también un redireccionamiento de las
funciones y del disefio institucional del MINEDUC. En la actualidad el Ministerio concentra una gran
cantidad de acciones y programas, algunos de los cuales “bajan” a través de la institucionalidad
regional y provincial y otros que se traducen en una relacion directa con las escuelas. Esto implica una
importante carga de actividades, muchas de ellas desconectadas entre si, y con la debilidad de que
inhiben, por su caracter altamente centralizado y estandarizado, la apropiacion y el desarrollo de
capacidades en el nivel local.

Hoy se requiere un Ministerio distinto. Agil, orientador, evaluador y regulador del accionar del
sistema educativo, pero a su vez con menos programas de dependencia y ejecucion directa. ES un
Ministerio que deja de implementar actividades y comienza a orientar, regular y viabilizar el accionar
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del resto de los actores del sistema educativo, sobre todo de aquellos que estan cerca de las escuelas.
Se necesita un Ministerio mas dinamizador que ejecutor.

En este contexto, las prioridades del ministerio debieran estar puestas en: evaluar el nivel de
avance del sistema educativo (con foco en procesos de mejoramiento), regular y controlar el trabajo de
los distintos actores (velando por la calidad de las prestaciones de los colegios particular
subvencionados, por ejemplo), y proveer apoyo técnico y programatico en aquellos contextos donde
no es posible crear capacidad local o donde las condiciones socioecondmicas de la poblacion asi lo
exigen.

El Ministerio requiere fortalecer sus funciones reguladoras y evaluadoras. Para ello, es
indispensable la creacion de una Agencia Aseguradora de la Calidad, que evalle a las escuelas en
funcion de estandares de funcionamiento y resultados. Esta funcion requiere exclusividad y separacion
respecto de las tareas de apoyo, y es parte del desafio de adecuar el Ministerio de Educacion a las
nuevas demandas de nuestro sistema educativo.

Las tareas de apoyo a las escuelas y liceos en nuestro pais deben avanzar hacia un modelo
verdaderamente descentralizado, donde el apoyo técnico — pedagdgico es orientado por el Ministerio
de Educacion, pero ejecutado por una oferta diversa de asistencia-técnica en manos de organismos
expertos (fundaciones, universidades, ONGs, personas naturales, otros establecimientos
educacionales, etc.). Esto supone, por cierto, instalar capacidades técnicas en los niveles regional,
provincial y comunal para elegir y contratar esta asistencia técnica. A ello se suma un nuevo desafio
para el Ministerio en este contexto : estimular y regular la oferta de asistencias técnicas. La ley de
subvencion preferencial en discusion parlamentaria sienta las bases para una universalizacion de estas
asesorias. Esto hace indispensable la creacion de un Sistema Nacional de Acreditacion de Asistencia
Técnica, que garantice estandares de calidad de estos apoyos, evalle su trabajo y entregue informacion
transparente a las escuelas y sostenedores.

3.5. Fortalecer la responsabilizacion por resultados y la rendicion de cuentas (accountability) en
el sistema educativo

Hoy existe un bajo nivel de responsabilizacion de los actores en el sistema en todos sus
niveles. Existe falta de claridad respecto a los roles y funciones de cada uno de los actores y no hay
mecanismos para responsabilizar a cada uno por los resultados que obtiene.

En un sistema descentralizado como el chileno que opera con una légica de vouchers, las
consecuencias de los bajos resultados educativos debieran ser asumidas por los sostenedores y las
escuelas. En la actualidad, ni el sostenedor municipal ni el establecimiento asumen costos — o
beneficios — por la calidad de la educacion que imparten. Tampoco para los profesores de escuelas
municipales la calidad de la ensefianza que imparten es relevante, pues sus condiciones laborales y
remuneraciones son independientes de ésta. Se suma a lo anterior el hecho que las familias estan
utilizando insuficientemente la informacién sobre calidad para elegir establecimientos educacionales
y, por lo tanto, los “clientes” del servicio educativo tampoco ejercen presion sobre los
establecimientos (Elacqua, 2004a y b). Todos ellos son factores que restan fuerzas a la posibilidad de
multiplicar escuelas efectivas.

En un sistema desconcentrado, el Ministerio de Educacion debe establecer y comunicar con
claridad los principios y prioridades de la politica de corto, mediano y largo plazo, definir marcos,
estandares y regulaciones coherentes, contar con un sistema de monitoreo-evaluacién de resultados
transparente y ampliamente difundido hacia los sostenedores, escuelas y familias.
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Actualmente se dan pasos importantes en esta materia, pues se avanza en la definicion de
estandares de aprendizaje, descritos en la primera parte de este articulo. Junto con ello, debe avanzarse
en la generacion de estandares de funcionamiento y procesos para los establecimientos y sus
sostenedores, fortaleciendo los marcos de actuacion y creando los que hasta el momento no existen
(como es el caso de los sostenedores)

De todas formas, los estandares son sélo parte del desafio. Una rendicién de cuentas efectiva
requiere de un Ministerio que cuente con herramientas minimas para exigir a los agentes involucrados
en el sistema. En términos generales, el Ministerio no tiene facultades legales para regular el sistema y
exigir a las escuelas y sus sostenedores. Si bien existe cierto consenso en cuanto a que los sostenedores
debieran ser responsables por los resultados que obtienen sus escuelas, en la practica, el Estado no les
exige mas all de transferir recursos atados a la asistencia de los alumnos a clase. El rol del Estado en
la educacidn chilena sigue siendo debil. Las fuerzas del mercado pueden ayudar, pero en ningin caso
garantiza una educacion de calidad para todos. El desafio es dotar al Estado de mayores atribuciones
para transformar a la educacion de calidad en un derecho®.

Finalmente, para avanzar en rendicién de cuentas es central mejorar los flujos y dispositivos
de informacion que existen en nuestro sistema educativo. La informacion relevante sobre todas las
escuelas y liceos debe estar disponible para todos los agentes del sistema. Solo asi serd posible, por
ejemplo, que las familias puedan tomar mejores decisiones respecto de donde matricular a sus hijos.
Solo asi sera posible que los sostenedores conozcan la calidad de su cuerpo docente respecto del
promedio nacional, para tomar decisiones en coherencia con esa situacion. El desafio para el
Ministerio tiene que ver con integrar los sistemas de informacion y traducirlos en una difusion amplia,
para todo el sistema, de los principales indicadores asociados a la calidad y al funcionamiento de los
establecimientos.

3.6. Favorecer una mayor equidad: Subvencion preferencial y escuelas socialmente mas diversas

Existe una estrecha relacion entre el sistema de vouchers inaugurado en los afios 1980 y la
actual segmentacion del sistema. La I6gica de un subsidio a la demanda, al hacer que las escuelas
compitan por atraer alumnos y fomentar que esta competencia sea por resultados académicos, se
generan incentivos perversos como para que cada unidad educativa excluya de sus aulas a los alumnos
de menor rendimiento. Al mismo tiempo, el sistema escolar chileno ofrece el maximo de posibilidades
de seleccion: se permiten examenes de ingreso y requisitos de notas, se puede entrevistar a los padres e
incluso expulsar a los alumnos ya matriculados (Gonzalez, 2005). Adicionalmente, la posibilidad que
tienen los sostenedores privados de exigir un pago a sus alumnos, también favorece una mayor
segmentacién por nivel socioecondémico. Asi, en la practica, los que eligen en este mercado educativo
son los oferentes y no los demandantes.

En este caso el desafio como pais es construir escuelas socialmente mas diversas. La
segregacion social en las escuelas no s6lo es mala para la cohesidn de una sociedad y desde el punto
de vista de los aprendizajes, también es muy negativa para el desarrollo democratico del pais” (Aguila,
2004). Por lo demas, esta comprobado que se aprende mas en contextos educativos social y
culturalmente diversos. Hay por tanto razones sociales y pedagdgicas para fomentar una mayor
integracion en las escuelas, 1o que puede lograrse por medio de incentivos (como puede ser una

43 El 4 de junio de 2006, en respuesta a la fuerte movilizacién de estudiantes secundarios en torno a variados temas, la Presidenta
anuncio la creacion de una Superintendencia de Educacion a cargo precisamente controlar y asegurar mejoras en la calidad de la
educacion.
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subvencion diferenciada) o por la implementacion de una normativa que establezca ciertos “minimos
de integracion” (como debiera ocurrir con una buena aplicacion de la ley del 15%*) y que ponga cotas
o limites a los procesos de seleccién de alumnos presentes en parte importante de los colegios
particular subvencionados y los municipales de alto prestigio (fuerte demanda)..

Una mayor equidad de oportunidades requiere en el caso chileno de una correccion en el
sistema de financiamiento. El valor de la subvencion por alumno es en la practica la misma para todo
alumno de ensefianza basica y para todo alumno en la ensefianza media, sin importar sus “condiciones
de entrada” al sistema. Es ampliamente conocida la mayor dificultad y por tanto mayor costo de
educar alumnos de una situacion socioeconémica y cultural menos aventajada. Se requiere por tanto
con urgencia establecer una subvencion diferenciada segun situacion social del alumno. En Mayo del
afio 2005, el Presidente de la Republica anuncid la creacion de dicha subvencion escolar preferencial
para los 400 mil alumnos que estudian entre el nivel pre — basico y cuarto basico® y que se ubican en
el segmento méas pobre de nuestro pais. Esta decision requiere de Ley, que estd en tramite en el
Parlamento, y debiera extenderse a todos los niveles de la ensefianza.

3.7. A modo de cierre

Este articulo tuvo dos preocupaciones principales: (1) ¢Por queé, a pesar de todos los esfuerzos
e inversiones realizadas desde 1990 hasta la fecha, el sistema educativo no ha logrado constituirse en
una fuente de desarrollo y de distribucién equitativa de oportunidades? y (2) ¢Cual es el norte que
debe guiar a la politica educacional chilena futura y, en ese contexto, cuales son los desafios
prioritarios que es necesario encarar? Las respuestas a estas preguntas apuntan a que la reforma
educacional operd en un nivel macro sin incorporar de modo activo las realidades especificas y
concretas de las escuelas, los actores de la comunidad escolar y los sostenedores o administradores de
los establecimientos educacionales. El articulo argumenta que es en el “micro cosmos” escolar donde
deben producirse parte importante de los cambios que hoy urgen en nuestro sistema, y que la reforma
educacional s6lo ha logrado modificar de modo parcial e incipiente; y postula que el horizonte al cual
debe moverse nuestro sistema son escuelas efectivas que agregan valor al aprendizaje de sus alumnos.
Estas escuelas, en Chile y en otros paises, son protagonistas de su transformacion y procesos continuos
de mejora. Teniendo como norte las claves fundamentales de la efectividad y el mejoramiento
educativo de las escuelas el articulo concluye sobre las alternativas de politica que es necesario
considerar para avanzar en esa direccién. El desafio de politica educativa es combinar medidas y
decisiones que se orienten a fortalecer lo que ocurre en el microcosmos de cada escuela, reconociendo
y abordando al mismo tiempo las restricciones a su desarrollo que derivan factores estructurales, fuera
del control de la escuela.

Los factores que dependen de la escuela “tocan techo” en un sistema donde las variables
estructurales no han sido movidas en la direccion correcta. Una buena gestion al interior de la escuela
puede claramente verse truncada por la escasa posibilidad del director y sostenedor de ese
establecimiento para tomar decisiones en cuanto a recursos humanos o por la ausencia de una
normativa coherente de funcionamiento o por la escasez de recursos. Al mismo tiempo, al modificar
las condiciones estructurales del sistema educativo como también al disefiar e implementar programas
lo que nunca debe perderse de vista es que el punto central para avanzar en la calidad y equidad de

44 El Ministerio de Educacién no tiene capacidad para fiscalizar el cumplimiento de esta ley, por lo tanto, es muy dificil hacer afirmaciones
sobre la medida en que esta cuota de alumnos vulnerables se respeta en las escuelas subvencionadas.

45 Se prioriza a estos alumnos pues la evidencia internacional muestra con fuerza que los conocimientos, habilidades y destrezas basicas
que son el cimiento de los aprendizajes posteriores se aprenden a edad temprana.
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nuestro sistema es cambiar lo que hacen las instituciones escolares. Se requiere con fuerza instalar
capacidades en sostenedores y escuelas que las transformen en efectivas. Esto tiene que ver con
cambios en las formas de organizacién y funcionamiento (en el “modo de hacer las cosas”) de estas
instituciones. Lo anterior nos obliga a poner la mirada en los procesos, en las escuelas, en sus practicas
y en la apropiacién que hacen las escuelas de los discursos de politica. La légica de entrega de
insumos, programas que “bajan” e iniciativas estandarizadas, ya no es rentable para el sistema
educativo chileno. Debe abrirse necesariamente una nueva etapa de la reforma, que privilegie la
mirada y el desarrollo de capacidades en sus actores de base principales: la escuela y su sostenedor.
Lo anterior requiere, asi se argumenta en el texto, de un Ministerio con funciones y préacticas de
trabajo distintas al pasado.
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