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n articulo anterior en esta misma revista (Raczynski y Mufioz, 2007) hizo un recorrido critico de la reforma
educacional chilena, sus logros vy desafios pendientes, desde la perspectiva de la efectividad y el
mejoramiento escolar. El trabajo concluia que la reforma no habia incidido casi en las practicas de trabajo
asentadas en las escuelas y el aula, y que por tanto, el desafio de la politica educativa chilena era
combinar medidas y decisiones dirigidas a fortalecer lo que ocurre en el microcosmos de cada escuela,
reconociendo y abordando al mismo tiempo las restricciones a su desarrollo que derivan de factores
estructurales, fuera del control de la escuela, que ponian techo a sus posibilidades de acercarse a la
efectividad escolar. En este marco el articulo identificaba seis desafios para la politica educacional futura:
acercar la politica educativa a la escuela: de la macropolitica a la politica desde las escuelas; fortalecer y
apostar por los actores principales en el cambio educativo: los directivos y docentes; fortalecer el rol y las
capacidades de los sostenedores de educacién; pasar de un ministerio ejecutor a uno que regula, evalta y
ofrece estrategias de apoyo diferenciadas; fortalecer la responsabilizacién por resultados y la rendicion de
cuentas; favorecer una mayor equidad asignando mas recursos a la escuelas que atienden a estudiantes
en situacion de mayor vulnerabilidad social y apostar a escuelas socialmente mas diversas (menos
segregadas).

Han transcurrido 5 afios desde la publicacion del trabajo mencionado y la politica educativa del pais ha
avanzado en algunas de las direcciones sefialadas. Este articulo analiza la iniciativa mas trascendente en
este periodo: la aprobacion e implementacion, a partir del afio 2008, de la Ley de Subvencion Escolar
Preferencial (SEP). Las hipdtesis que orientan el trabajo son cuatro: i) la SEP es una nueva forma de
entender las politicas de mejoramiento escolar y cambia la relacién entre dichas politicas y la escuela; ii)
la fuerza y forma con que esta ley “interviene” en el sistema educativo estd modificando la gestion del
trabajo educativo en los centros escolares; iii) el cambio acontecido con la Ley SEP crea nuevos “actores”
en el sistema escolar y de paso modifica roles y relaciones entre los actores pre-existentes; y finalmente
iv) la SEP anticipa un nuevo ordenamiento institucional y es preludio a la instalacién de un nuevo sistema
de rendicion de cuentas (accountability) en la educacion escolar chilena que hoy esta en curso.

El articulo se estructura en cuatro secciones. La primera describe la SEP y desarrolla las innovaciones que
introduce en la politica educativa comparativamente con la que habia imperado en Chile en los ultimos
25 afos. La segunda entrega evidencia sobre la implementacién de la SEP, los efectos que ha tenido en
los establecimientos escolares y los resultados de aprendizaje de los estudiantes. La tercera se detiene en
tres actores del contexto de las escuelas, criticos para el desarrollo de la SEP y de cualquier mejora
escolar, pues se espera que constituyan su “infraestructura de apoyo”: las instituciones de asistencia
técnica (ATE), el Ministerio de Educacion y los sostenedores de establecimientos escolares. La cuarta
seccion concluye abordando el futuro y los “pendientes” de la SEP en un escenario de fortalecimiento de
esta politica y en el marco de la creacion de un sistema de aseguramiento de la calidad que esta
comenzando a implementarse en Chile y que en la practica institucionaliza mucho de los componentes
que pioneramente instalo la Ley SEP.

1. LA SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL: UN CAMBIO DE PARADIGMA
1.1. Mas recursos a los establecimientos que acogen estudiantes mas vulnerables

Tal como establece la propia ley, promulgada en enero del 2008, el objetivo de la Subvencién Escolar
Preferencial es “compensar las desigualdades sociales de origen que afectan a los nifios y nifias de los
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sectores mas modestos, entregando un aporte adicional a los establecimientos que los acogen y
comprometiendo con ellos una estrategia de mejoramiento educativo”. La SEP responde asi al
prolongado anhelo de corregir el sistema de financiamiento de la educacién en Chile, caracterizado —
desde su creacion en los afios 80 — por entregar un monto de recursos monetarios homogéneo a escuelas
que atienden a alumnos de condicién social y econdmica marcadamente desigual. La ley SEP modifica
esta “subvencion plana”, reconociendo que educar nifios y nifias en contextos de mayor vulnerabilidad
socioecondmica es mas complejo y mas caro (Mizala, 2008), y asumiendo en consecuencia que el Estado
debe poner mas recursos ahi donde mas se necesita’.

En concreto, el Estado entrega cerca de un 60% de aumento a la subvencion regular promedio por cada
alumno prioritario, lo que se traduce en unos US$ 65 dolares adicionales por estudiante al mes en el caso
de los niveles de educacién parvularia y hasta sexto afio de primaria y en cerca de US$ 45 dolares en los
niveles superiores (hasta cuarto afio de educacion secundaria). A este monto por alumno se le suma un
monto adicional diferenciado segun el porcentaje de alumnos prioritarios que presente la escuela’. Todo
esto implica un monto nuevo de recursos muy significativo para la escuela. Este monto se entrega al
sostenedor (municipal o privado) bajo el supuesto que este lo maneja de manera diferenciada a la
subvencion regular (que por definicion es de libre disposicién, realidad distinta a lo que ocurre con la SEP,
que debe ser invertida en la mejora de cada una de las escuelas). La figura 1 muestra la magnitud de este
aporte para una escuela promedio en Chile.

FIGURA 1.MONTOS CONSIDERANDO UN ESTABLECIMIENTO CON JORNADA ESCOLAR
COMPLETA (EXCEPTO PK Y K) Y UN 45% DE ALUMNOS PRIORITARIOS

Figura 1: Subvencion Mensual por Alumno
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FUeNTE: MINEDUC, 2012

De esta forma, la SEP tiene el proposito de mejorar los niveles de equidad del sistema escolar, entregando
mayores recursos a las escuelas que atienden a esos nifios. El Estado entrega esta nueva subvencién a
aproximadamente un tercio del alumnado, corrigiendo, al menos en parte, las desigualdades de origen.

1 La Ley define operativamente quienes de los alumnos califican como “prioritarios” y por esta condicién son meritorios de la subvencion preferencial.
Son alumnos prioritarios aquellos cuya familia pertenece al Sistema de Proteccién Social Chile Solidario o esta dentro del tercio mas vulnerable segiin
la Ficha de Proteccion Social o pertenece al tramo A (mas bajo) del Fondo Nacional de Salud. A los anteriores pueden afiadirse otros indicadores
como ingreso familiar, escolaridad de los padres, ruralidad y pobreza de la comuna.

2 | a implementacion de esta Ley se planted como un proceso gradual: inicialmente, la ensefianza pre bésica y el primer ciclo de la basica o primaria,
avanzando gradualmente a 5-6° y 7-8° bésico y luego ensefianza media o secundaria. Durante los Gltimos afios, la ley se ha perfeccionado y
expandido, aumentando en cerca de un 20% la subvencion, alcanzando los valores ya descritos.
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De paso esto implica un fortalecimiento financiero de la educacion municipal, que atiende a 2 de cada 3
de estos alumnos prioritarios (Mineduc, 2012).

1.2. Una nueva manera de entender la politica ptblica de mejoramiento escolar

La principal novedad de la SEP no es la introduccion del principio de discriminacién positiva en la
asignacion de los recursos que de hecho en alguna medida ya estaba presente en la politica de
asistencialidad estudiantil y en parte importante de los sucesivos programas de apoyo educativo que se
implementaron desde 1990 en adelante. Lo novedoso de la SEP es la asociacion que se establece entre
dichos recursos financieros y la exigencia por una mayor calidad del servicio educativo (Marcel y
Raczynski, 2009), estableciéndose compromisos de igualdad de oportunidades y excelencia con sus
sostenedores y especialmente, procurando que cada escuela, junto a su comunidad educativa, establezca
planes de mejora que fortalezcan los procesos de ensefianza y permitan elevar los aprendizajes de todos
los alumnos. Subyace asi a la SEP una apuesta que, coherente con el conocimiento acumulado sobre el
topico, acepta que para una mejora sostenible de los resultados escolares se requiere que las unidades
asuman la tarea y fortalezcan sus capacidades de gestion (institucional y pedagdgica) y plantea que el rol
del Estado es crear las condiciones y asegurar los apoyos para que sostenedores de establecimientos
escolares y directivos y docentes de las escuelas colaborativamente definan e implementen su trayectoria
de mejoramiento (Hopkins, 2008; Elmore, 2010).

La SEP se construye asi sobre un modelo de mejoramiento educativo que se distancia del paradigma
sobre el cual se habian disefado e implementado tradicionalmente las politicas educativas en Chile
(Weinstein et al., 2010). El transito es desde un paradigma bajo el cual las iniciativas de mejoramiento
escolar se expresaban en programas disefiados centralmente que bajaban a las escuelas y liceos con el
apoyo de los brazos territoriales del ministerio (Departamentos Provinciales de Educacion) hacia otro en
que la definicion del camino especifico de mejoramiento a sequir recae en los establecimientos y su
sostenedor, y son ellos los responsables finales de los resultados. Bajo el nuevo paradigma corresponde
al ministerio definir la normativa técnica, asignar los recursos (subvencién preferencial, en este caso),
asegurar el soporte técnico que requieren los establecimientos, normar estandares técnicos y monitorear
el avance de las escuelas. La SEP reemplaza la “légica arriba-abajo” de programas estandarizados que
provenian del Ministerio de Educacién, como los programas P-900, parte de los programas MECE, Liceo
para Todos, escuelas criticas, escuelas y liceos prioritarios, LEM (Lectura, Escritura y Matematicas) (Nufiez
y Weinstein, 2009), por una estrategia que promueve el protagonismo de cada escuela en el disefio e
implementacion de su plan de mejoramiento.

Los pilares o ideas-fuerza en que posa la SEP son los siguientes (Weinstein et al. , 2010):

Los recursos SEP no se entregan contra una promesa genérica de brindar el servicio educacional, como en
la subvencion regular, sino que esta asociada (o “amarrada”) a compromisos precisos de mejora en el
funcionamiento de la unidad educativa. Para recibir los recursos de esta subvencion, los sostenedores y
escuelas se comprometen a un conjunto de obligaciones con (i) los estudiantes (no seleccion de alumnos,
eximicion de cobros a los estudiantes vulnerables, retencion o no exclusion de alumnos matriculados); (ii)
con la gestion del establecimiento (elaborar un plan de mejoramiento, destinandole integramente los
recursos SEP, acreditar instancias de participacion de la comunidad escolar en la elaboracion del plan y
garantizar condiciones pedagdgicas minimas como la planificacién curricular y el uso del tiempo); 'y (iii)
con las familias y comunidad escolar (informar sobre el convenio SEP, presentar al MINEDUC y la
comunidad escolar un reporte sobre el plan de mejoramiento, sus avances y el uso de los recursos).
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El instrumento clave que se espera movilice a las escuelas es el disefio y posterior ejecucién de su plan de
mejoramiento, cuyo punto de partida es una auto-diagnéstico, que debiera realizarse participativamente
con la comunidad escolar.

El plan de mejoramiento establece compromisos de metas de aprendizaje (medibles y publicas) a alcanzar
en un plazo establecido de 4 afios. Estas metas son sugeridas por el Ministerio y, luego, negociadas con
la escuela y convenidas entre ambas partes. Asi, las resultados previstos (las metas) son estandarizados,
mientras que las estrategias de mejora son flexibles y contextualizadas.

Se establece asi un _minimo de calidad (aprendizaje, sumado a los compromisos de mejora en el
funcionamiento del establecimiento) que cada establecimiento escolar debe alcanzar. Se entiende que
este minimo de calidad es un deber de cada establecimiento-sostenedor y un derecho exigible para el
alumno-familia. Los establecimientos que en el plazo establecido —cuatro afios — no logran el minimo de
calidad exigido podrian salir del sistema.

La SEP acepta y estimula a que los establecimientos escolares busquen, decidan y se apoyen en distintas
tecnologias y metodologias para lograr los resultados de calidad convenidos. El supuesto es que cuentan
con adecuadas competencias para seleccionar el camino de mejoramiento mas pertinente a su realidad
especifica y con suficiente informacion sobre las ofertas de asistencia técnica para elegir entre ellas.

Los establecimientos escolares reciben un trato diferenciado de acuerdo a su capacidad de alcanzar el
estandar de calidad exigido: los que no lo han logrado cuentan obligadamente con un monitoreo cercano
y exigente de parte del MINEDUC, mientras que los que lo cumplen disponen de mayor libertad de accion
y flexibilidad en el uso de los recursos. Se produce, entonces, una autonomia diferenciada seguin calidad
(Hopkins, 2008). La ley establece 3 categorias de escuelas segun sus tendencias en puntaje SIMCE en los
afios anteriores a las que asocia crecientes grados de autonomia: en recuperacion, emergentes y
auténomas’.

Bajo el supuesto que los establecimientos mas débiles, aiin cuando tengan mas recursos, no son capaces
de mejorar por si mismos (falta de competencias y know how), se activa una oferta de asistencia técnica
educativa (ATE). Esta oferta se hard cargo de apoyar a los establecimientos, pudiendo ser tanto de
personas naturales (expertos) como de instituciones (Universidades, Fundaciones, empresas, etc.)’. Se
reconoce que dicha oferta ATE puede no ser suficiente inicialmente. Se confia en una expansion de este
“mercado” en respuesta a los recursos disponibles y que la regulacién del MINEDUC al ingreso de estas
instituciones al mercado establecera un filtro que asegurara su calidad.

La ley supone también un cambio importante en las funciones del MINEDUC: desde jugar un rol activo
como experto en materia de mejoramiento de la calidad de las escuelas asume un rol regulador en un
sistema descentralizado de mejoramiento escolar, donde su responsabilidad es que el sistema opere
adecuadamente, asegurar que los establecimientos escolares estén bien clasificados, entregar
herramientas comunes para presentar el plan de mejoramiento, realizar un seguimiento y

3 Esta clasificacion se realiza considerando béasicamente los resultados académicos (medidos por la prueba nacional de aprendizajes, SIMCE) de las
escuelas durante los Gltimos afios, controlando por el nivel socioeconémico de los nifios y sus familias. La definicion de los “puntos de corte” es
necesariamente discrecional e implicd que cerca del 15% de las escuelas fuera definida como auténoma, mientras que solo un 5% como “en
recuperacion”.

4 Esta no es una tendencia del todo nueva en Chile. La trayectoria de la reforma educacional se caracteriza por un protagonismo creciente de la ATE
en las politicas de mejoramiento nacionales, proceso en paralelo al cuestionamiento también creciente de la real capacidad del MINEDUC para aportar
directamente a los procesos de mejora de las escuelas (Mufioz y Vanni, 2008).
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retroalimentacion oportuna a éstos, disefiar un registro de ATE , monitorear la labor de las ATE, y cuidar
el uso adecuado de los recursos SEP. Solo subsidiariamente, en situaciones excepcionales y ojala
transitorias, el ministerio debiera intervenir como apoyo técnico directo.

El cuadro 1 tipifica la manera de entender las politicas de mejoramiento escolar bajo el paradigma
anterior y el paradigma SEP, diferenciando cuatro dmbitos: apuesta sobre lo que mueve el mejoramiento
educativo; marco normativo referido a los compromisos
consecuencias en caso de no cumplir con ellos; la modalidad de asignacion de recursos financieros y no
monetarios; y el rol técnico del MINEDUC.

que asumen los establecimientos y las

CUADRO 1. CAMBIO DE “PARADIGMA” EN LA POLITICA DE MEJORAMIENTO ESCOLAR EN CHILE

Apuesta de mejoramiento
en los establecimientos
deficitarios (resultados de
aprendizaje  bajos y
estancados)

PROGRAMAS

Mejora se producira por accién de
programas de intervencion generados desde
MINEDUC, con apoyo de algunas
instituciones especializadas externas, y que
apuntan hacia realidades educativas
delimitadas (P-900, LPT, rural, etc.) o mas
amplias (MECE Basica y Media).

SEP

Mejora se producird por accion de cada
establecimiento y su sostenedor, en base a un
diagnéstico detallado de su realidad, ante la cual
debera definir un plan de mejora y poner en
marcha acciones remediales, decidiendo en qué,
cémo y con quién gastar los recursos SEP,
respetando la normativa al respecto. Como
apoyo en estas tareas visualiza el desarrollo de
asistencia técnica externa (ATE).

Recursos financieros y no
monetarios

Subvenciéon escolar plana, pero los
proveedores que atienden  alumnos
vulnerables reciben apoyos adicionales en
bienes y servicios (programas) —sea para los
alumnos (alimentacion, becas), sea para los
docentes (capacitacion, materiales) o para
su funcionamiento mismo.

Subvencién escolar pareja se complementa con
subvencion preferencial, recursos que sélo
pueden destinarse para disefiar e implementar
planes de mejora. Se mantienen apoyos sociales
a alumnos, instancias de capacitacion para
docentes y se interrumpen programas de
mejoramiento definidos centralmente.

Marco normativo: Estan-
dares, metas y compro-
misos

Mejora es un bien deseado pero no exigible.
No se penaliza la mala calidad prolongada,
sino que se “invita” a salir de ella mediante
apoyos y refuerzos estandarizados y
centralmente definidos. No hay metas ni
sanciones. Avances se reconocen Y
estimulan con incentivos (como SNED).

Existen estandares minimos de calidad que todos
los establecimientos escolares deben cumplir
para poder seguir operando como servicio
educativo. Finalizacion de “tiempo posible de
mejora” sin resultados, puede implicar salida del
sistema.

El establecimiento y su sostenedor se
responsabilizan por cumplir metas de calidad
convenidas (SIMCE y de procesos) en el plazo
establecido. Avances se reconocen por la
adquisicion de "mas autonomia” para decidir
sobre plan de mejora y asignacién de recursos.
Se mantiene incentivos SNED.

Se define filtro para entrar al “mercado ATE" y
se aspira a un sistema de acreditacion de ATE

Rol técnico del MINEDUC

Profesionales del MINEDUC, del nivel
central, regional y provincial, ejecutan los
programas, siendo co-responsables de los
resultados alcanzados. A veces, MINEDUC
se apoya en instituciones especializadas o
“expertos” para dar servicios especificos,
pero siempre bajo su conduccién técnica
general.

MINEDUC debe asegurar que procesos de mejora
se ponen en marcha por parte de propios
sostenedores y escuelas, y debe monitorear
resultados. Debe organizar y regular procesos de
intercambio entre los establecimientos escolares
y servicios ATE. Solo debe apoyar directa y
transitoriamente en situacién de escasez ATE erl
mejoramiento de escuelas especificas.

FUENTE: ADAPTACION DE WEINSTEIN ET AL. (2010)

Lo interesante es que la SEP ofrece una oportunidad a las politicas educativas de culminar el proceso de
descentralizacion, saliendo de la situacion hibrida en la que los establecimientos escolares son
administrados legalmente por los sostenedores municipales y particulares, pero dénde el MINEDUC
disefia e implementa directamente iniciativas de intervencion educativas (Roman, 2006), situacion que no
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se condice con la literatura sobre sistemas descentralizados de educacion (Delannoy y Guzman, 2009;
Hopkins, 2008). En este nuevo escenario, las iniciativas de apoyo estandarizadas, poco flexibles y
generadas por los niveles centrales de la institucionalidad publica, tienen cada vez menos sentido. La
Subvencion Preferencial, al modificar la manera en que el MINEDUC apoya los procesos de mejoramiento
escolar, crea las condiciones para terminar con dichas ambigiiedades en los roles y consiguientemente en
las responsabilidades. A la base de esta ley estd que si bien el Estado central fija los estandares a
alcanzar, entrega los recursos que permitan financiar el proceso de mejora y pone a disposicion de las
escuelas los agentes expertos de apoyo para sus proyectos, son los sostenedores y las escuelas los que
finalmente — como ocurre en todo sistema de accountability (Elmore, 2010) — deben responder en caso de
no alcanzar los resultados exigidos. De ahi que son las escuelas y sus sostenedores los que definen el
itinerario de mejoramiento segun sus caracteristicas y necesidades particulares.

1.3. Funcionamiento de la Subvencion Escolar Preferencial

Figura 2: Fluje desde la Escusla y ¢l Sostenedor
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FUENTE: MINEDUC 2007.

El grafico 1 muestra los momentos claves en el funcionamiento de la SEP desde la informacién que el
MINEDUC entrega a los establecimientos y sus sostenedores que son candidatos a recibir recursos SEP
sobre las reglas del juego, los compromisos que asumen al adscribirse a la SEP, su clasificacion en escuela
auténoma, emergente o en recuperacion Yy el listado de sus alumnos prioritarios. El paso siguiente es de
cada establecimiento y su sostenedor, adscribirse o no y en ese caso postular, lo que se traduce
posteriormente en la suscripcion — entre el sostenedor del establecimiento y el MINEDUC — del Convenio
de /gualdad de Oportunidades y Excelencia Educativa. Con esta firma los establecimientos reciben
recursos SEP e inician su diagnéstico, seguido por la elaboracién del plan de mejoramiento, con apoyo de
alguna ATE, si asi lo deciden. La reglamentacion de la SEP define cuatro areas de mejora: gestion
curricular, liderazgo, convivencia y gestion de recursos. Se espera que el plan de mejoramiento incluya
acciones en cada una de estas areas. Los planes de mejoramiento, cuando se trata de escuelas
emergentes y en recuperacion se someten a la aprobacion y retroalimentaciéon del MINEDUC. Aprobados
los planes viene la ejecucion. Afo a afo, el sostenedor rinde cuenta escuela por escuela sobre el uso de
los recursos. A los cuatro afios el Ministerio evalua los resultados y el logro de las metas convenidas con
respecto al aprendizaje de los alumnos, reclasificando las escuelas, si corresponde.
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En 2011 se incorporan algunas modificaciones en la reglamentacion de la Ley. Entre ellas, ampliar los
beneficios de la Ley a la ensefianza media; permitir priorizar areas en el Plan de mejoramiento y la
introducciéon de modificaciones en sus acciones (mas flexibilidad); ampliar las categorias de gasto
autorizado (capacitacion de equipos directivos; pago de incentivos por desempefio a directivos, docentes
y otros funcionarios); autorizar la contratacion de docentes y personal necesario para fortalecer aspectos
técnico pedagogicos; y exigir a los municipios contar con una cuenta Unica para recibir los recursos SEP.

2. LA SUBVENCION PREFERENCIAL Y SUS EFECTOS EN LAS ESCUELAS

La hipdtesis central de este trabajo, como ya se dijo, es que la subvencién preferencial, a cuatro afios de
haber iniciado su implementacion, ha provocado cambios sustantivos en el sistema educativo chileno.
Este capitulo busca describir dichos resultados y también los procesos mas importantes que se relacionan
con la puesta en marcha de esta ley, utilizando para eso evidencia que proviene de diversas fuentes’.

A pesar de los logros obtenidos, es relevante puntualizar aca que los primeros afios de esta ley estuvieron
marcados por un conjunto de problemas de implementacidn, propios de la magnitud de un cambio como
éste y de un sistema con capacidades débiles en su base (Fundacién Chile, 2010). Los problemas mas
relevantes han sido los continuos cambios en la informacién y exigencias que el Ministerio ha hecho a las
escuelas y sostenedores, la poca pertinencia de varios de los dispositivos de esta ley para las escuelas
rurales y pequefas, la incapacidad de entregar informacion clara a la base del sistema en un contexto de
cambios rapidos, la escasa capacidad del mismo Ministerio para definir su rol en este nuevo marco de
mejoramiento, y la fijacion de metas — sugeridas por la autoridad — excesivas e inalcanzables .

Aun asi, la aceptacion e interés que ha ido provocando en los sostenedores y sus escuelas es destacable.
Al tratarse de un sistema voluntario, que liga el financiamiento adicional con algunas consecuencias
importantes que ya se han descrito, una primera pregunta que debe responderse tiene que ver con qué
parte del sistema se ha ido sumando a esta nueva manera de entender la mejora escolar. Como muestra
el cuadro siguiente, la mayoria de las escuelas chilenas ya han ingresado al sistema, lo que se traduce en
un porcentaje importante de estudiantes que esta recibiendo esta subvencién adicional y en una gran
mayoria de establecimientos educacionales que estan implementando planes de mejoramiento con estos
recursos.

CUADRO 2. DATOS DE INGRESO A SEP

Escuelas que ingresan al sistema
De poco mas de 9 mil establecimientos
educacionales en condiciones de
ingresar a la SEP, 7.369 escuelas han
firmado voluntariamente el Convenio de
Igualdad de Oportunidades y Excelencia
Educativa que exige la ley, y cuentan
con un plan de mejoramiento educativo.
4.903 son establecimientos municipales
y 2.466 particulares subvencionados.

Nifios y nifias beneficiados
La subvencion beneficié el afo 2011 a
1.481.582 alumnos, de los cuales
785.264 son considerados prioritarios.

Sostenedores \

De 4.773 sostenedores en Chile, 2.146
tienen al menos un establecimiento en
este régimen. De ellos, 1.801 son
sostenedores particulares, mientras que
345 corresponden a municipios o
corporaciones municipales (sélo un
municipio esta fuera de la subvencion)

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A DATOS MINEDUC.

5 investigaciones en las que los autores hemos participado directamente, anélisis de datos secundarios y estudios realizados por distintas instituciones

que han abordado este tema.
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Son varios los factores que estan detras de esta buena recepcion inicial. En primer lugar, la magnitud de
recursos motivo fuertemente a sostenedores y escuelas — sobre todo a aquellos que concentran a una
mayor proporcion de estudiantes prioritarios — a ingresar al sistema. La SEP aumenta el aporte por
alumno en cerca de un 60%, lo que significa un salto sustantivo y unico en la historia de nuestras
politicas educativas, sobre todo para el sector municipal (Marcel y Raczynski, 2009)°. Sin embargo, esta
“motivacion financiera” no es la Unica que incidié en el ingreso masivo a la SEP de los sostenedores y
escuelas. Un estudio que observd el proceso de implementacion inicial (Fundacién Chile, 2010), mostré
que existian — en sostenedores, directivos y docentes — altas expectativas respecto a esta ley, al
protagonismo que le daba a las comunidades educativas en las decisiones de mejora escolar y al impacto
que estos recursos podrian provocar en los resultados de los estudiantes.

La gran mayoria de los establecimientos que hoy estan en SEP ingresaron el afio 2008, apenas comenz6 a
funcionar el sistema. Ese mismo afio se incorporaron casi la totalidad de las escuelas publicas. Al afio
2011, el 99% de los establecimientos municipales y el 73% de los particulares subvencionados se
encuentra en régimen SEP. Esta menor participacion de la educacién privada se debe a que, para un
grupo de sostenedores, el costo asociado al ingreso (cuyas componentes ya han sido descritas
anteriormente) fue en muchos casos entendido como mas alto que el beneficio (Elacqua et al, 2009), por
lo que, como muestra la figura 3, sigue quedando mas de un cuarto de sus escuelas fuera del sistema.
Estos establecimientos tienden a ser aquellos que concentran una menor proporcion de alumnos
prioritarios, que cobran financiamiento compartido (lo que suele coincidir con aquellas unidades con fines
de lucro), y que no pertenecen a una red de establecimientos’.

Figura 3: Integracion de Escuelas a SEP
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FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A DATOS MINEDUC (2012)

El alto grado de aceptacion e ingreso a este nuevo sistema es s6lo el primer eslabon de sus resultados.
Los cambios y procesos que ha comenzado a provocar la SEP en Chile tienen varios niveles y cubren a
distintos actores.

Como ya se ha dicho en este articulo, la SEP en su disefio aspira a provocar un mejoramiento en los
resultados educacionales, entregando condiciones para esa mejora (recursos) y al mismo tiempo

6 Segun datos del MINEDUC (2012), los recursos invertidos en SEP durante los primeros cuatro afios (2008-2011) suman un monto superior a los
$720.000 millones de pesos (cerca de 1.500 millones de délares). Desde el afio 2012, el presupuesto anual destinado a esta subvencion llegara a los
500 millones de délares. El crecimiento se explica fundamentalmente por la incorporacion progresiva de los niveles educativos de basica, el aumento
del méas del 20% del monto de esta subvencién aprobado durante el 2012 y la llegada de esta politica a la ensefianza media.
7 En el caso de la educacion municipal, varias de las exigencias que la SEP impuso a los sostenedores — como el no cobro a alumnos prioritarios y la
no seleccién de estudiantes — eran ya cumplidas por el sector, no constituyéndose en impedimento para ingresar al sistema.
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“presionando” en esa direccion al introducir la rendicion de cuentas por resultados. El supuesto en la
base de la SEP es que, fruto de este nuevo enfoque del mejoramiento educativo, las escuelas iran
mejorando sus practicas y procesos clave para de esta manera obtener los resultados esperados.

Pero, (han cambiado efectivamente las escuelas en estos primeros cuatro afios? ¢Es posible identificar
algunas practicas que se relacionen directamente con lo que esta ley ha intencionado? ;Se ha traducido
alguna de estas practicas en mejores resultados? A partir de la evidencia disponible, se puede afirmar que
existen varios procesos en curso, por cierto todavia en proceso de consolidacion, pero que comienzan a
mostrar cuales son los efectos que esta politica ha tenido en la vida cotidiana de las escuelas chilenas en
situacion de desventaja.

2.1. El foco en el aprendizaje: una nueva manera de enfrentar la tarea educativa

El primer cambio importante a nivel de procesos ha sido, seglin permite constatar la evidencia, el hecho
de que las escuelas hayan puesto un foco mayor y creciente en los resultados de aprendizaje de los
estudiantes. La SEP inaugur6 en el sistema educativo chileno la existencia de metas de aprendizaje que
debian cumplirse en un determinado periodo de tiempo (medibles a través de test estandarizados y
también de pruebas internas). Las escuelas, como los propios actores reconocen, “comenzaron a hablar
con mucha mas frecuencia sobre las estrategias para responder al desafio de la mejora en los resultados
de aprendizaje”. Asi, esta politica gener6 un “sentido de urgencia”, que se fue expandiendo a todo el
sistema y que a su vez provoc6 un cambio de foco— obtener resultados deficitarios “ya no da lo mismo”
— pero también de ritmo — pues se deben lograr resultados en tiempos acotados, rompiéndose con una
temporalidad larga e invariable- en las escuelas (Weinstein et al, 2010).

Esta mayor exigencia y necesidad de poner foco no solo implicé una presion desde el exterior, sino que
también se ha ido transformando en un mecanismo de accountability interno (Elmore, 2010), en el cual
los docentes y directivos han ido adquiriendo una responsabilidad mayor por los resultados frente a sus
propias comunidades escolares. Esta presion — ahora ya no solo externa — ha generado que
establecimientos que tenian una orientacion poco definida y sin prioridades claras comenzaran a focalizar
sus acciones en el mejoramiento de aprendizajes y en los resultados académicos (CEPPE, 2012). En el
sistema escolar hoy por ejemplo es mucho mas comun que antes la existencia de metas aprendizaje
acordadas entre docentes y directivos, asi como entre estos dltimos y los sostenedores.

2.2. Efectos de la SEP en los resultados de aprendizaje: evidencia inicial

Este cambio ya ha comenzado a dar los primeros frutos, aunque de manera mas lenta de lo esperado
inicialmente. De hecho, el avance observado en la prueba SIMCE en los Ultimos afios a nivel nacional y el
progresivo cierre de brechas entre los niveles socioeconémicos alto y bajo se han atribuido en parte a la
Subvencion Escolar Preferencial, desde las autoridades nacionales hasta las mismas escuelas. PUC (2012)
muestra que poco mas de la mitad de docentes y directores de escuelas en SEP afirman que sus
resultados en lenguaje y matematica han aumentado, y el 92% de ellos afirma que la Subvencion Escolar
Preferencial ha influido en esta mejora. Algunos analisis preliminares ademas muestran que
efectivamente las escuelas con SEP han mejorado mas aceleradamente que aquellas sin ella,
reduciéndose la brecha entre ambos grupos de escuelas de 33 a 19 puntos en lenguaje, y de 39 a 23
puntos en matematica (Figura 4), mientras que el Centro de Estudios de Mineduc (2012) indica que si una
escuela esta en SEP y ha cumplido el 100% de las metas de procesos propuestas, su puntaje promedio
SIMCE debiera incrementarse en casi 8 puntos en matematica y casi 5 puntos en Lectura adicionales al
final del ciclo.
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FIGURA 4. EVOLUCION DE RESULTADOS DE ESCUELAS CON Y SIN SEP
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS SIMCE Y MINEDUC (2012)

Aun asi, se debe reconocer que este aumento en los resultados no coincide con las metas propuestas en
los planes de mejoramiento. Un estudio realizado por Fundacion Chile (2010) ya habia advertido en ese
entonces que las metas fijadas por las escuelas a sugerencia del MINEDUC eran demasiado altas e
irreales. De hecho, el grupo de escuelas que ingresé el afio 2008 fij6 sus metas en esta prueba en
alrededor de 272 puntos promedio, desde un punto de partida bastante inferior. Los resultados de la
prueba SIMCE 2011 finalmente muestran una brecha importante entre estas metas propuestas y los
puntajes reales, a pesar de un aumento significativo en estos resultados (Figura 5).

FIGURA 5. CONTRASTE DE METAS Y RESULTADOS SIMCE
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS SIMCE Y MINEDUC

Uno de los efectos “no deseados” de esta presion por resultados es que parte del sistema ha reaccionado
concentrando sus energias casi Unicamente en la mejora de las mediciones estandarizadas (feaching to
the tesd), pues la metas asociadas a esta politica consideran fundamentalmente este tipo de objetivos.
Este cambio, que la literatura conceptualiza como “mejoramiento tactico” (MacBeath, 2011; Darling-
Hammond, 2012), puede traducirse en una tendencia favorable en los resultados académicos, pero que
no necesariamente es sustentable debido a que los esfuerzos se ponen marginalmente en generar
capacidades que permitan mantener estos resultados a lo largo del tiempo.

2.3. Fortalecimiento de los procesos pedagdgicos y de implementacion curricular

La literatura sobre escuelas efectivas destaca que el “foco en lo pedagdgico” necesariamente requiere de
un proceso de ensefianza e implementacion curricular que traduzca esta prioridad en practicas concretas,
fuera y dentro de la sala de clases. Las escuelas en SEP, segun rescata la evidencia y fruto de este mayor
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foco en los resultados, han comenzado a fortalecer algunos procesos criticos para el mejoramiento
escolar. Es asi como se ha identificado una mayor frecuencia y profundidad de los procesos de
planificacion curricular (Fundacién Chile, 2010), una creciente sistematicidad en la observacion de aula
por parte de los directivos, una mayor presencia y apoyo de los jefes técnicos (que cuentan con mas
tiempo dedicado a su tarea de supervision y asistencia pedagogica)®, y una mejora sustantiva en ciertas
condiciones clave para el buen trabajo en la sala de clases, como la dotacién de recursos tecnoldgicos,
que favorece la creacién de un clima propicio para el aprendizaje (PUC, 2012). Destaca el cambio que se
ha ido produciendo en el plano de la planificacion curricular, cuya mayor frecuencia y estructuracién ha
formado parte central de los planes de mejoramiento que las escuelas se han propuesto cumplir
(Fundacion Chile, 2010), asi como también de los apoyos externos a los que estas escuelas han acudido.
Si bien se trata de procesos todavia en consolidacion, esta mejora en la implementacién curricular ha
comenzado a rendir sus primeros frutos en la sala de clases. Los docentes estan llamados a responder a la
exigencia explicita de metas de aprendizaje lo que se traduce en una revision de sus propias practicas en
funcion de la realidad diagnosticada de sus alumnos. Este “ accountability interno” tiene como correlato
una necesaria exposicion y evaluacion del trabajo docente en la escuela, lo que a su vez se traduce en
una mayor socializacién de sus practicas y en una cada vez mas frecuente conversacién pedagdgica con
el resto de los profesores (Weinstein et al., 2010).

2.4. El trabajo sobre la base de evidencia: pilar para la mejora

La tercera transformacion que ha traido consigo la SEP al interior de las escuelas tiene relacién con lo que
la literatura denomina “uso de datos” para el mejoramiento escolar. Las escuelas chilenas han vivido un
proceso de cambio dramatico en términos de la informacién con la que cuentan para tomar decisiones y
del uso que pueden darle para proyectar la mejora escolar.

La subvencion preferencial ha conducido al sistema escolar a trabajar crecientemente sobre la base de
evidencia. Para ello, una herramienta fundamental ha sido el diagnéstico institucional y pedagégico, paso
previo del plan de mejoramiento que esta politica exige. Este diagnéstico ha permitido, por una parte,
que la mayoria de los establecimientos escolares realicen procesos de auto observacién — identificando
asi fortalezas y sobre todo debilidades —, claves para cualquier iniciativa de mejoramiento (MacBeath,
2011). Por otra parte, las escuelas han debido iniciar el ejercicio de aplicar — a través de si mismas o de
terceros — un conjunto de pruebas de aprendizaje complementarias a los test nacionales, condicion para
dar cuenta de las metas de resultado comprometidas. Fruto de esta nueva informacion, las escuelas
cuentan mds que nunca con un claro panorama de la situacién de cada uno de sus estudiantes en los
subsectores clave. Ambos “inputs”, institucional y pedagégico, han sido la base sobre la cual las escuelas
y sus sostenedores han construido sus planes de mejoramiento.

La evidencia disponible indica que este es uno de los cambios mejor recibidos por las escuelas, que
valoran contar con esta informacién y reconocen en estos diagndsticos permanentes un insumo
fundamental para el trabajo docente (Fundacién Chile, 2010). Esta mecanica favorece la mejora continua,
pudiendo servir para disefiar y ejecutar progresivos ciclos de avance de las escuelas sobre su situacion,
asi como para monitorear y retro-alimentar los procesos y resultados de aprendizaje alcanzados.

8 Uno de los destinos cada vez més frecuentes de la SEP es la inversion en “horas de apoyo” para los directivos, que permiten liberar a esto de tareas
administrativas y concentrarse prioritariamente en el “nicleo pedagégico” de sus establecimientos.
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La oportunidad que representa esta abundante informacion muchas veces colisiona con las débiles
capacidades con las que cuentan las escuelas para procesar y analizar eficazmente estos datos. Este es un
desafio que suelen enfrentar los sistemas escolares que han apostado por un uso intensivo de datos e
informacién para la mejora (Earl, 2005), no solo por la incapacidad técnica de parte importante de los
docentes y directivos para usar bien esta informacion, sino que también por la escasez de tiempo que
existen en paises como el nuestro para que estos profesionales puedan trabajar sobre la base de estos
insumos (Fundacion Chile, 2010).

2.5. Apoyo a los estudiantes y atencion a la diversidad: prioridad clara en el uso de recursos

Uno de los &mbitos que mas se ha visto fortalecido por la subvenciéon preferencial es el de los recursos de
apoyo a los estudiantes, sobre todo para quienes requieren una atencion preferente.

En contextos de desventaja social — que coincide con la mayoria de las escuelas en SEP — la atencion
especializada y prioritaria a los estudiantes que presentan necesidades educativas especiales, en un
sentido amplio, ha sido histéricamente un aspecto de dificil abordaje en nuestro pais, tanto por la escasez
de recursos como de personal dedicado a esta tarea. Como reconocen los propios directivos y docentes
(PUC, 2012), es en este plano donde mejor se nota el cambio favorable que la SEP ha producido. Las
escuelas hoy cuentan con estrategias para atender la diversidad, en parte importante porque cuentan con
los recursos para hacer esto de manera adecuada, lo que hasta hace muy poco tiempo no ocurria.

Son varias las vias que han usado los establecimientos para ir en busca de un apoyo especial a los
estudiantes que mas lo requieren. Uno de los caminos mas frecuentes ha sido la contratacion de
especialistas (psicologos, educadores diferenciales, psicopedagogos), tanto a nivel agregado del
sostenedor — frecuente en el sistema municipal — como de los propios establecimientos. Este apoyo
especializado en general es complementado con la figura de ayudantes de aula®, que apoyan la labor del
docente con un énfasis especial en algunos estudiantes, y con el reforzamiento que los propios profesores
realizan a los alumnos que lo requieren, y que con la SEP es posible financiar (Araya y Ramirez, 2012).

Este “recurso humano” adicional que se ha ido instalando en las escuelas gracias a la SEP, en general ha
sido fuertemente complementado con la inversion en recursos materiales, pedagoégicos y tecnolégicos
(pizarras interactivas, proyectores, computadores, libros) que representan una condicion fundamental
para un buen trabajo con los estudiantes que requieren apoyo especial. Es interesante ver como a medida
que ha ido avanzando la implementacion de la SEP, se ha ido haciendo cada vez mas frecuente la
practica de contratar apoyos especializados para los estudiantes, lo que ha va de la mano con un gasto
inédito en los recursos materiales ad hoc para esta atencion prioritaria.

2.6. Segregacion y matricula: pocos resultados favorables

Si bien la mejora en los resultados académicos es foco principal de la Subvencion Escolar Preferencial, es
cierto que en Chile enfrenta desafios importantes cuando se habla de la composicion socio-econémica y
cultural de las escuelas. Chile tiene, en materia socioeconémica, los niveles mas altos de segregacion de
los 65 paises que rindieron PISA 2009, y uno de los mas altos del mundo (OECD, 2010; Dupriez, 2010).

9 Ayudante de aula se denomina a aquellas personas que apoyan la labor docente en la sala de clases, en general en los cursos mas pequefios
(parvularia y primer ciclo basico). Fruto de la experiencia del programa P-900, tiende a asociarse a la labor que pueden cumplir estudiantes de
pedagogia o monitores de la comunidad, aunque crecientemente participan en estas tareas los apoderados e incluso estudiantes de los cursos
mayores.
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Estos altos niveles de segregacion tienen consecuencias importantes en el sistema educativo, y se han
convertido en uno de los problemas mas recurrentes de la agenda publica los Ultimos afios.

Al inicio de la ley SEP hubo algunos sectores académicos que pronosticaban un posible impacto de la
politica en la segregacion, aunque no habia acuerdo en la direccién misma de este impacto. Por un lado,
algunos indicaban que la ley motivaria a los establecimientos menos vulnerables a recibir una mayor
cantidad de alumnos prioritarios, gracias de los recursos que este reportaria a la escuela. Desde otro lado,
se mencionaba que el caracter voluntario de la subvencion y sus costos asociados haria que la
segregacion aumentara, dado que los alumnos mas vulnerables irian a escuelas con SEP, mientras que los
no vulnerables irian a escuelas sin SEP.

Valenzuela et al., (2012) intentan comprobar estas hipdtesis en base al indice de disimilitud de Duncan.
Sin embargo, sus resultados concluyen que la SEP no tiene ningtin efecto —al menos en el corto plazo —
en la segregacion escolar, la cudl se mantiene practicamente igual entre 2007 y 2011.

Por otro lado, como muestra la figura 6, en los grandes numeros, las escuelas con SEP siguen una
tendencia a la reduccién de su matricula, mientras que las escuelas sin SEP siguen llenando sus cupos sin
problemas. Lo anterior indica que la SEP no basta para revertir tendencias mayores, asociadas con la
disminucién demografica de alumnos y con la pérdida de prestigio simbélico de la educacién municipal,
en Chile al mismo tiempo que crece la aspiracion de los grupos medios por matricularse en las escuelas
privadas subvencionadas y con financiamiento compartido.

Figura 6: Evolucion de la Matricula segun SEP
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FUENTE: ELABORACION PROPIA SEGUN DATOS MINEDUC

3. ACTORES EN EL CONTEXTO DE LAS ESCUELAS QUE SON CRITICOS PARA EL DESARROLLO DE LA

N

Esta seccion se centra en lo ocurrido con tres actores del contexto de las escuelas — Asistencia Técnica
externa, Ministerio de Educacion y sostenedores — que son criticos para el desarrollo de la SEP y para el
mejoramiento escolar en general, puesto que se espera que sean su “infraestructura de apoyo”. Esta
infraestructura se ha visto ademas fuertemente impactada por la implementacion de la SEP. La evidencia
que existe sobre este topico si bien es incompleta y dispareja entre cada uno de los niveles, revela
importantes debilidades en estos soportes y tensiones entre los tres actores a cargo de ella.
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3.1. Asistencia técnica externa (ATE): en rapida expansion y de calidad dispar

La asistencia técnica externa refiere a la contratacion de un servicio orientado al mejoramiento escolar
con entes privados, que pueden ser personas naturales o juridicas (empresas, fundaciones,
universidades), temporalmente acotadas (no necesariamente breve), que implican un trabajo en terreno,
directamente con actores de la escuela o con el sostenedor y una adaptacion a la realidad y desafios
concretos de la escuela y su equipo docente o del sostenedor (Bellei et al, 2010)™. La Ley SEP establece
que la decisién de contratar o no asistencia técnica externa y elegir una ATE recae sobre la escuela y su
sostenedor.

Un punto critico al iniciarse la SEP era la escasa disponibilidad de ATE y su concentracion en la Regién
Metropolitana de Santiago (Bellei et al. 2010). La apuesta de la Ley SEP es que la disponibilidad de
recursos para contratar ATE presionaria una ampliacion de la oferta ATE. Consciente de la necesidad de
regular el emergente mercado ATE y asegurar la calidad de los servicios ofertados, la Ley SEP obliga a las
instituciones que ofrecen asesoria a incorporarse a un Registro Nacional de Asistencia Técnica
Educativa'".

A continuacion se entrega evidencia sobre el desarrollo del mercado ATE, su distribucion territorial; su
uso por parte de las escuelas; su calidad. La informacion proviene del registro ATE, de estudios de caso
de servicios ATE, y de algunos estudios que indagan en el tema.

3.1.1. Oferta de ATE: Crecimiento explosivo, distribucion geogréfica y servicios ofrecidos

Con la Ley SEP la oferta de ATE crecié explosivamente. En septiembre de 2008, eran 91 las ATE
registradas; en diciembre del mismo afio la cifra se elevaba a 190; en afio 2009 se eleva a 400 (Bellei et
al., 2010) y en el 2011 a 955. En esta ultima fecha el 61% de las ATE correspondian a personas juridicas,
el 31% a personas naturales y un 8% a universidades. Dos afios antes esta distribucion era 45, 46 y 8%,
respectivamente, lo que indica una expansion mas fuerte de las ATE institucionales que la ofertada por
personas naturales.

Después de 4 afios de operacion de la SEP, la oferta de servicios ATE esta presente en todas las
regiones, con una concentracion en la regiéon metropolitana. EI 70% de las ATE declara estar dispuesta a
trabajar en la Region Metropolitana; entre 60-65% en Valparaiso, O'Higgins, Maule y Bio Bio y entre
52-56 % en Coquimbo y La Araucania; mientras en el resto de las regiones esta disposicién fluctda entre
un 30y un 50% (Figura 7).

10 Antes de la SEP ya existian en el pais experiencias de asesoria externa en los términos sefialados. Esta era acotada y ocurria en el marco de
algunos programas centralizados del MINEDUC cuya ejecucion en las escuelas era subcontratada con una o mas ATE (Bellei et al. 2010; PNUD-
Asesorias para el Desarrollo, 2004, 2008, 2010).

11 Este Registro se instala tempranamente, opera en linea y se ha ido perfeccionando afio a afio. Actualmente contiene informacion registrada y
validada por el MINEDUC sobre la ATE, los servicios ofertados, la evaluacion — satisfaccién y reclamos — que han recibido de parte del contratante
(escuela-sostenedor) e incluye documentos de soporte que explicitan al marco teérico que subyace a la Asistencia Técnica Educativa Externa y el
sentido y resultados esperados del trabajo ATE 'y las razones para crear el registro.
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FIGURA 7. NUMERO DE ATE QUE DECLARAN OFRECER SUS SERVICIOS EN CADA REGION

Figura 7: Oferta de ATE por Region*

B Personas Juridicas M Instituto de Educacion Superior B Personas Naturales

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS EN HTTP://WWW.REGISTROATE.CL

Una parte de la oferta ATE contaba con experiencia previa en capacitacion de docentes, otra en oferta y
venta de equipamiento y recursos didacticos, otra en la colaboracion como ejecutores de programas
ministeriales y otros sélo en la formacién y perfeccionamiento de profesores. Pocas contaban con
experiencia concreta de asesoria a escuelas. Ante la disponibilidad de recursos asociados a la SEP, la
mayoria de ellas amplian sus servicios, siendo uno de los mas frecuentes el apoyo a los diagnésticos
institucionales y pedagégicos, a la elaboracién de planes de mejora, su implementacion y seguimiento
(Bellei et al, 2010).

El Registro ATE contabiliza la oferta de méas de 5.500 servicios, el 54% corresponden al area de gestion
escolar; 25% a la de liderazgo directivo; 16% a la de convivencia y clima escolar; y 4% a gestion de
recursos. Menos de un 1% corresponde a una “asesoria integral” a los establecimientos, lo que implica
que son muy pocas las asistencias técnicas que se orientan a generar capacidades institucionales en las
escuelas por medio de un apoyo de mediano o largo plazo (mas de un afio de duracién) y trabajando con
mas de un actor de la comunidad escolar.

3.1.2. Baja demanda y uso de servicios ATE

Una de las incognitas al iniciarse la SEP referia a la disposicion de las escuelas y sostenedores a contratar
ATE, junto con la capacidad de estos actores de expresar adecuadamente su demanda. No hay estudios
sobre como en la practica las escuelas y sus sostenedor han enfrentado el tema, y la informacién que
existe al respecto todavia es incompleta. La figura 8 muestra en nimero absolutos el nimero de escuelas
que han tomado al menos un servicio ATE en un area de las 4 que define el Registro. Como ya se dijo, el
servicio mas solicitado corresponde al &rea gestion curricular. En esta area, a nivel nacional, el 39%'* de

12 Este porcentaje es similar al que registra PUC (2012) a partir de una encuesta a directivos de escuelas SEP en el 2011 en dos regiones
(Metropolitana y Bio-Bio, con una oferta fuerte de ATE) que alcanza al 40% (43% en escuelas municipales y 34% en particulares subvencionadas).
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los establecimientos ha recibido apoyo técnico al menos una vez. En las restantes areas los porcentajes
son decididamente mas bajos".

Figura 8: Porcentaje de escuelas en SEP que han
recibido servicios al menos unavez
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS EN HTTP://WWW.REGISTROATE.CL

La distribucion regional de los establecimientos apoyados al menos una vez por una ATE en cada érea
revela una importante concentracién de estos servicios en algunas regiones de Chile: Metropolitana, Bio-
Bio, Araucania y Los Lagos (Figura 9).

Figura 9: Escuelas que han tenido al menos un servicio ATE segln
area y por region

1000
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS EN HTTP://WWW.REGISTROATE.CL

Esta concentracion responde en gran parte al nimero de escuelas de estas regiones. Si se utiliza como
indicador el porcentaje de escuelas que ha ingresado a la SEP y que cuenta con asesoria ATE al menos
una vez, se muestra una distribucién regional mucho mas plana (Figura 10). Las escuelas de la Region
Metropolitana, pese a tener una oferta ATE mayor y mas diversificada, no son las que contratan este
servicio con mayor frecuencia. Las regiones en las cuales las escuelas mayoritariamente han contratado
ATE son lejanas al centro: Antofagasta y Magallanes (alrededor de 60%). En el resto de las regiones, la
contratacion de ATE es menor (inferior al 50 %), siendo particularmente baja en Arica-Parinacota y

13 La base de datos registra al menos un servicio ATE por area por lo que no corresponde sumar los servicios por area ya que se contabilizarian mas
de una vez a algunas escuelas.
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Aysén, lo que seguramente se relaciona con la también bajisima disposicion de las ATE a entregar sus
servicios en estas zonas de Chile.

Figura 10: Porcentaje de escuelas en SEP que han recibido
servicios en Gestion Curricular por regién
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS EN HTTP://WWW.REGISTROATE.CL

En sintesis, el desarrollo explosivo de servicios ATE no se ha traducido todavia en Chile en una demanda
generalizada por ATE desde que se estd implementando la Subvencion Preferencial; en efecto, la mayor
disponibilidad de ATE en una regién no significa una mayor contratacién del servicio. Los factores tras
estas situaciones posiblemente se asocian tanto a caracteristicas de las escuelas y su sostenedor como de
las ATE (servicios que ofrecen y su calidad, informacién y publicidad, prestigio) y también del apoyo que
en el pasado y presente el Ministerio de Educacion ha entregado a las escuelas'.

3.1.3. Calidad dispar y precariedad de los servicios ATE

El tema de la calidad de los servicios ofertados por las ATE hasta la fecha ha sido abordado solo muy
parcialmente por medio del filtro que establece el Registro Nacional de ATE, que define minimos formales
y de experiencia para quienes prestan estos servicios en el sistema educativo chileno.

Encuestas de satisfaccion de los directivos de escuelas con el servicio de ATE recibido da cuenta de
opiniones relativamente favorables'. Sin embargo, algunos cualitativos revelan una actitud mas critica
frente a las ATE: poco conocimiento del marco normativo, dificultades para instalar capacidades en los
establecimientos y para adecuar su oferta a la realidad de éstos (PUC, 2012).

Por otro lado, si bien todavia es temprano para evaluar el impacto que las ATE han tenido en el
mejoramiento de los resultados en las escuelas, algunos estudios preliminares (Rojas, 2010) muestran
que los “programas” de asistencia técnica — aquellos de mas de un afio y entregados por instituciones —
no tienen en promedio un efecto significativo en los resultados de aprendizaje de los estudiantes, y

14 Evidencia proveniente de dos regiones revela que los establecimientos escolares, tanto municipales como particulares subvencionados, han
accedido al apoyo técnico del MINEDUC en mayor proporcién que al de una ATE y que el 23% de los establecimientos ha recurrido a ambas
instancias. La opcién MINEDUC es mas frecuente en la elaboracién del Plan de Mejoramiento mientras que la opcién ATE lo es en la de ejecucion de
este Plan (PUC, 2012). El estudio no explora en las razones que motivan una u otra alternativa o el uso de ambas.

15 En 2009, poco mas de un 30% de los directores calificaron el servicio recibido como muy bueno, un 50% como bueno y un 20 % como malo o
regular (Bellei et al, 2010). PUC (2012) concluye que los directivos califican al apoyo técnico recibido desde una ATE con notas que fluctian entre 4,5
y 6,0 (en una escala de 1 a 7, donde 7 es excelente), dependiendo del item especifico que se pide calificar y de la dependencia municipal o particular
de la escuela. En general, los directivos de escuelas particulares subvencionados evallian mejor a la ATE que los municipales.
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cuando lo tienen, tienden a ser de una magnitud muy pequefa. Este mismo analisis sin embargo entrega
algunas pistas interesantes: los efectos tienden a ser positivos y significativos para las escuelas que llevan
mas tiempo de trabajo con las ATE' y dichos efectos son mayores en el drea de Matematica que en
Lenguaje.

Cuando se ha estudiado los factores que contribuyen a un proceso efectivo de asistencia técnica, los
actores escolares recalcan la importancia del “profesionalismo” y responsabilidad en el trabajo y la
experiencia practica en el aula de los asesores, su empatia y facilidad para entablar relaciones
interpersonales, para escuchar y ponerse al mismo nivel del docente, con una actitud horizontal y de
servicio, la entrega de sugerencias concretas para fortalecer el trabajo institucional y de aula. Otros
elementos valorados positivamente son la entrega de material a docentes y alumnos (textos, guias,
planificaciones, etc.); el modelamiento de clases; la observacién de practicas de aula -previa explicacién
de su sentido y revisién conjunta de la o las pautas que se aplican-, retroalimentando oportunamente, de
modo concreto y til al docente (Bellei et al., 2010; Raczynski et al., 2010). Estas caracteristicas, de
acuerdo a la evidencia disponible, son mas bien escasas en los servicios de ATE disponibles en Chile.

En sintesis, la SEP cre6 un mercado frondoso de ATE, que ha crecido afo a afio y esta hoy presente en
todas las regiones. El sistema ATE, no obstante, es evidentemente fragil y en muchos casos inefectivo,
sobre todo si se considera la alta expectativa que el sistema educativo ha puesto en él como promotor de
la mejora escolar (Mufioz y Vanni, 2008).

3.2. Soportes técnicos al mejoramiento escolar desde el MINEDUC: ;en la misma direccién de la

SEP?

Como ya se ha dicho, la SEP ha promovido la creacién de un mercado de servicios ATE privados,
incorporando y estimulando el protagonismo de la escuela y su sostenedor en la definicion e
implementacion de su plan de mejoramiento escolar. Esta légica, sin embargo, sigue conviviendo con
algunos programas e iniciativas que operan de manera vertical (de arriba hacia abajo), ofreciendo
servicios y asesorias que a diferencia de las ATE privadas son libres de costo para las escuelas (no hay
pago de por medio, sélo exigen tiempo y compromiso de los directivos y docentes). El ejemplo mas
evidente es el Programa de Apoyo Compartido (PAC), que representa una de las iniciativas de mejora mas
relevantes implementadas en los dltimos afios en Chile.

El PAC en sus dos afios de vida ha apoyado a algo mas de 1000 escuelas (68% municipales y 32%
particulares subvencionadas). Una encuesta de satisfaccion aplicadas en su inicio (primer semestre 2011)
arroja resultados muy positivos con porcentajes favorables superiores al 93% y una nota general
promedio de 6,0 (MINEDUC, 2012). Por su parte, la comparacién de puntajes SIMCE en matematicas
2010-2011 en establecimientos “con” y “sin” PAC revela una mejora levemente mas favorable en los
establecimientos “con” que en los “sin” PAC'. Complementariamente, trabajos de campo en escuelas
especificas con PAC arrojan resultados dispares en el sentido que las opiniones son positivas o negativas
dependiendo de las caracteristicas particulares de las escuelas. Los antecedentes sugieren la siguiente
hipotesis: las escuelas que cuentan con mas capacidad de operar auténomamente (cuentan con proyecto

16 Un andlisis del Programa Mejor Escuela de Fundacion Chile (Henriquez, 2012) confirma esta misma tendencia, aclarando en este caso que los
resultados son positivos y significativos solo después del tercer afio de asistencia técnica.
17 En lenguaje las diferencias no son estadisticamente significativas (MINEDUC, 2012). Lamentablemente las cifras no controlan la adscripcion de las
escuelas con PAC y sin PAC segUn su adscripcion a SEP, tampoco controlan por el GSE de las escuelas. Contar con esta informacion permitiria tener
mayor certeza en cuanto a los resultados de corto plazo sobre SIMCE de PAC y de SEP.
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educativo propio compartido, con liderazgo directivo, con trabajo colaborativo sisteméatico de reflexion
pedagdgica entre docentes, etc.) reaccionan negativamente al PAC por su caracter prescriptivo y porque
interfiere con su proyecto y lineas de trabajo. En el otro extremo, los establecimientos con mas bajas
capacidades institucionales y pedagégicas ven en el PAC una posibilidad de ordenar y simplificar su
trabajo (Araya y Ramirez, 2012; Retamal y Santelices, 2012). Interesante apreciar como en el primer
grupo, hay una evidente contradiccion entre la légica de la politica SEP con su fomento al protagonismo y
la autonomia de las escuelas y la estrategia que sigue el PAC que pone “su esperanza en un programa
centralizado de intervencion pedagdgica, donde los colegios participantes se someten a un intenso
proceso de estandarizacién del trabajo docente, de estructuracion de sus practicas, periédicos examenes
externos” (Brunner, 2011).

DESCRIPCION DEL PROGRAMA DE APOYO COMPARTIDO PAC

En este programa, que inicia su implementacion en marzo de 2011, el Ministerio de Educacién entrega
directamente herramientas pedagdgicas, metodologias de ensefianza y asesoria técnica a escuelas
relativamente grandes (con cursos de al menos 20 alumnos en ensefianza basica y primer ciclo de la
basica) y con resultados de aprendizaje inferiores al promedio nacional en los Gltimos 5 afios. En estas
escuelas, el PAC busca potenciar el desarrollo de capacidades de implementacion efectiva del
curriculum, fomento de clima y cultura escolar favorable para el aprendizaje, optimizacion del uso del
tiempo de aprendizaje, monitoreo del logro de los estudiantes y desarrollo profesional docente. Su meta
es, en el plazo de 2-3 afios (2013), subir en 10 puntos el promedio SIMCE en las escuelas que lo aceptan.

El programa se plantea como voluntario para la escuela' y se concretiza en una “intervencion” 100%
estandarizada que incluye la entrega de materiales (plan de clase diario, cuadernos de trabajo para los
alumnos, pruebas periddicas a los estudiantes, pautas de observacion de clases, insumos para el
desarrollo de reuniones técnico pedagogicas) y el apoyo de tres asesores técnico pedagdgicos (ATP) del
Ministerio, especialmente seleccionados y capacitados para esta labor. El requisito para acceder, ademas
de cumplir con las caracteristicas ya sefialadas, es que la escuela se comprometa a constituir en su
interior un equipo de liderazgo compuesto por el director, jefe UTP y dos profesores competentes. El
equipo asesor del Ministerio (ATP) trabaja colaborativamente con este equipo de la escuela para
implementar la estrategia. (MINEDUC, 2012)

La Ley SEP plantea que subsidiariamente el MINEDUC puede ofrecer asesoria ahi donde no existe
suficiente oferta en cantidad y calidad de ATE. EL PAC no responde a esta definicion en la medida que va
dirigido a establecimientos mas bien grandes (con cursos de al menos 20 alumnos), y de todas las
regiones. Adicionalmente, al ser el PAC gratuito para las escuelas crea una grave desincentivo a la
contratacion de ATE que por definicion es pagada. Al mismo tiempo, el PAC expone al MINEDUC a una
critica de larga data en la institucionalidad educativa del pais — Ministerio que es “juez y parte” en los
procesos de mejoramiento escolar —, que se estaba extinguiendo con la Ley SEP, al delinear ésta un
cambio en las funciones del Ministerio.

18 Desde el Ministerio se plantea que el mismo puede complementarse con otras iniciativas que se estén llevando a cabo actualmente en los
establecimientos por entidades publicas o privadas.
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3.3. Nivel intermedio (sostenedores): apoyo en general débil para impulsar la mejora escolar en

las escuelas

Con la SEP, por primera vez, desde que el sistema escolar chileno se descentralizé hacia los municipios y
hacia el sector privado en 1981, la politica educativa reconoce explicitamente al sostenedor de educacién
como un actor clave con responsabilidad en el dmbito técnico-pedagégico y curricular®. Es asi como
exige de él la firma del Convenio de Igualdad de Oportunidades y Excelencia, que incluye hacer cumplir
determinados procesos (no seleccién, eximicion de copago a alumnos prioritarios, etc.) y metas medibles
y publicas de aprendizaje en un plazo de cuatro afios (puntajes SIMCE por establecimiento). De esta
forma con la SEP, la politica educativa presiona al sostenedor a sumar a su responsabilidad
administrativa en la gestion recursos monetarios, materiales y humanos, las responsabilidades
pedagoégicas y curriculares, decisiones sobre asesoria técnica externa, sobre monitoreo y evaluacion,
sobre generacion y uso de informacion®. No obstante, este vuelco o presion contenido en la SEP es
ambiguo en la medida que la legislacion SEP responsabiliza a la escuela y su sostenedor y define
consecuencias para la escuela y no para el sostenedor. Adicionalmente, sefiala que la escuela es la
responsable de formular y ejecutar su plan de mejoramiento, siendo el sostenedor el responsable de la
asignacion de recursos. Queda asi abierta la puerta para una disputa de competencias entre estos dos
actores.

La SEP es una nueva fuente de ingresos para la educacion municipal que se suma a la subvencién regular,
a los recursos provenientes del Fondo de Mejoramiento de la Gestion Municipal de la Educacion?, a los
fondos de mantencién de la infraestructura escolar que asigna el MINEDUC y a los aportes que los
municipios realizan a la educacién desde sus ingresos propios. Estos Gltimos, a nivel nacional, antes de
la SEP en promedio representaban un 13% del total de recursos en educacién que manejan loa
municipios. El afio 2008 en que se inicia la SEP, este porcentaje cae a un 9,3 %, recuperandose en los
afos siguientes, llegando a casi 12% en 2011. Bajo esta mirada de cuatro afios, es posible concluir que
los recursos SEP no ha sustituido el aporte municipal, sino que constituyen recursos y herramientas
complementarias y nuevas para el sistema escolar.

En lo que tiene que ver con el uso que los municipios hacen de los recursos SEP la Contraloria General
de Republica (2012) en un reciente informe establece que la mitad de los municipios registra un uso
problematico y en algunos casos cuestionable de estos recursos®. Posiblemente sea resultado de una
mezcla de distintos factores, sobre todo si se considera que la SEP se implanta sobre un sistema
municipal precarizado y desfinanciado en educacion, lo que en alguna medida pone en riesgo un buen
uso de los recursos (Mufioz, 2012). La situacion financiera del sector particular subvencionado es menos
apremiante porque puede recurrir al mecanismo de co-financiamiento de la familia y opera con una

19 Hasta antes de la SEP, la politica educativa, salvo contadas excepciones, reducia el rol de sostenedores de establecimientos escolares al plano de la
gestion administrativa y financiera, la administracion de los recursos que recibian del estado, el cumplimiento con la normativa vigente en cuanto a
infraestructura, contratos de trabajo, matricula y asistencia escolar de los estudiantes. La responsabilidad por la mejora escolar recaia en el Ministerio
de Educacion y los colegios (Raczynski, 2012).

20 | 3 promulgacion en febrero de 2011 de la Ley de Calidad y Equidad de la Educacion (Ley 20.501) refuerza el giro de politica que representa la SEP
en cuanto al rol del sostenedor. Entre otros, establece requerimientos técnicos mas exigentes a quienes ejerzan la funcién de sostenedores, en
particular los municipales.

21 Desde el afio 2007, los municipios postulan a este Fondo con arreglo a un plan concreto de mejora para sus colegios que se elabora ajustado al
marco presupuestario definido centralmente y se concretiza en un convenio de hasta dos afios de duracion entre la municipalidad, la Subsecretaria de
Desarrollo Regional (SUBDERE) y el MINEDUC.

22 F| informe se basa en una muestra aleatoria de 77 municipios y 28 Corporaciones que representan el 30% de los gobiernos locales del pais. Los
problemas mas frecuentes son de recursos no rendidos, items de gasto no alineados con lo que la ley plantea y de un fuerte desorden en la gestion de
estos recursos adicionales.
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normativa mas flexible en lo que concierne la gestion de sus recursos humanos docentes (Marcel y

Raczynski, 2009).
FIGURA 11. GASTO Y APORTE MUNICIPAL ANUAL EN EDUCACION PUBLICA.
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS SINIM

La evidencia sobre los efectos de la SEP en las practicas de trabajo del sostenedor es inexistente. Lo que
existe son estudios sobre la realidad de los sostenedores de educacién municipales y particulares
subvencionados (Marcel y Raczynski, 2009; Corvalan et al, 2009). La revision de los servicios que ofertan
las ATE revela que pocas trabajan para fortalecer las competencias y capacidades de gestion escolar de
los sostenedores y que cuando lo hacen se trata de apoyos en el plano administrativo, financiero y la
entrega o desarrollo de sistemas informaticos sobre alumnos, docentes, infraestructura y equipamiento.

Los escasos antecedentes disponibles sobre cuales son los municipios que usando los recursos SEP de
acuerdo a la normativa los aprovechan bien, llevan a la siguiente hipdtesis: para los sostenedores
municipales que al iniciarse la SEP eran gestores de la educacién en su comuna en el sentido de que
contaban con un plan estratégico para la educacion en su territorio y apoyaban en el plano técnico
pedagogico a sus establecimientos, la SEP fue y es una gran oportunidad para hacer mas y mejor lo que
venian haciendo. Esta hipotesis se refleja con fuerza en la reflexion y analisis de la experiencia que realizo
el equipo de la Corporacién Municipal de Educacién (CODEDUC, 2012) de Maipu. Siguiendo a Marcel y
Raczynski (2009) en 2007-08 no mas del 20% de los municipios del pais contaban con una gestion de su
educacion centrada en la gestion técnico-pedagdgica de sus escuelas y el aprendizaje de los alumnos® y
tenian una situacion financiera relativamente ordenada y equilibrada.

2En el sector particular la realidad es distinta. Muchos sostenedores son también directores, siendo méas probable que el foco de la atencion recaiga
directamente en la mejora de la escuela, siempre que tengan la mejora continua de la escuela y no el negocio como su norte.
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En sintesis, no existe evidencia actual sobre los efectos de la SEP sobre los sostenedores de educacion y
sus capacidades para efectivamente gestionar y apoyar en el plano técnico pedagdgico a sus escuelas. La
evidencia presentada sugiere que unos pocos aprovecharon bien las oportunidades de mejoramiento
escolar que ofrece la SEP y muchos no contaban con las capacidades necesarias para hacerlo. Un
pendiente de la SEP es entonces no haber estimulado por el camino de las ATE u otra alternativa, el
desarrollo de capacidades y de los instrumentos de trabajo necesarios en los sostenedores, en particular
los municipales.

Concluyendo, si bien la informacion empirica que existe sobre la situacion de los soportes al
mejoramiento escolar que contiene la SEP es débil e incompleta, es posible afirmar que alin no ha
madurado suficientemente, por distintos motivos, un entorno que genere condiciones favorables para la
mejora interna a las escuelas que promueve la SEP. Las ATE son muchas y pocas las de calidad, no ha
habido una politica orientada a fortalecer este soporte central para la mejora de las escuelas.
Adicionalmente, se ha iniciado un nuevo programa publico, el PAC, que alcanza a un ndmero muy
significativo de escuelas, y rema en sentido contrario a la Ley SEP, representando un retroceso en cuanto
a la légica de mejoramiento escolar en la que el pais intenta avanzar. Si bien la Ley SEP llama a los
sostenedores a involucrarse en la gestion técnico-pedagdgica de sus escuelas, la definicién de su
responsabilidad y la de la escuela en el mejoramiento educativo de esta Ultimas permanece ambigua y
todavia débil en el plano de sus capacidades. Es importante alinear y fortalecer estos actores en cuanto a
su posibilidad de entregar soporte al mejoramiento escolar.

4. EL FUTURO DE LA SEP: HACIA SU CONSOLIDACION Y AMPLIACION EN EL SISTEMA EDUCATIVO

CHILENO

Este articulo ha puesto el énfasis en los logros y problemas que la Subvencién Preferencial, una politica
educativa que intenta equilibrar la micro y macro politica, ha tenido en el sistema educativo chileno. El
objetivo de esta seccion final es poner sobre la mesa lo que a nuestro juicio son los desafios de futuro que
enfrenta esta politica y que, de abordarse seriamente, pueden contribuir a la mejora sostenida de la
calidad de la educacion en las escuelas chilenas.

Como ha quedado en evidencia, luego de cuatro afios de implementacion, la validez de la SEP como
politica no ha hecho mas que potenciarse. Saliendo al paso de las dudas iniciales, la posicién mayoritaria
dentro del sistema educativo valora marcadamente su aporte. En términos generales, se reconoce que
esta importante inyeccion de recursos ha estado bien focalizada y que ha introducido una positiva presion
hacia el logro de mejores resultados en escuelas y sostenedores. Sin embargo, los desafios de esta
politica son tanto o mas grandes que sus primeros resultados y una visién clara de estos desafios debiera
contribuir a disefiar medidas que permitan que su impacto sea mayor y se mantenga en el tiempo.

La discusion sobre el futuro y sobre los “pendientes” de la SEP es relevante en un escenario de
fortalecimiento de esta politica®, pero es particularmente relevante en el marco de la creacién de un
sistema de aseguramiento de la calidad®® que esta comenzando a implementarse en Chile y que en la

24 E| gobierno de Pifiera, como ya se explicd, decidié aumentar los montos de esta subvencién en cerca de un 50% en algunos grados y de un 100% en
otros. Ademas, anticipé la llegada de este sistema a la ensefianza media, lo que ocurrird desde el 2013.

% | a Ley General de Educacion, promulgada en Chile el afio 2009, crea una nueva institucionalidad para la educacion escolar, entrega un espacio
mayor de regulacion al estado frente a los proveedores educacionales y consolida un sistema de rendicion de cuentas basado en resultados. Varios de
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practica institucionaliza mucho de los componentes que pioneramente instalé en Chile la SEP en una
modalidad en que la adscripcién es voluntaria para la escuela y su sostenedor. La SEP es entonces un
espacio privilegiado para aprender sobre coémo abordar la mejora educativa en Chile, ahora en un nuevo
escenario institucional de mayor regulacion estatal a la provisién educativa, que necesariamente debe
“empalmarse” con el camino que la SEP ha recorrido. En cualquier caso, conviene no olvidar que la SEP
misma puede avanzar en su efectividad como politica de mejoramiento de la calidad de la educacion que
se brinda a los alumnos mas desaventajados.

Asi un primer tema a considerar tiene que ver con la necesidad de mejorar la implementacién misma de
la_Subvencién Preferencial. Como ya anunciamos, la ejecucion deficiente de los primeros afos
seguramente aminor6 el efecto positivo que esta politica esta teniendo en el sistema. Por lo mismo, es
clave avanzar en orientaciones mas claras para la definicion de metas que sean exigentes pero al mismo
tiempo alcanzables para las escuelas; evitar los ya frecuentes cambios en las reglas del juego, exigencias
y formatos de plan de mejora que el Ministerio pide a los establecimientos; mejorar los sistemas de
informacién y comunicacion hacia las escuelas y sostenedores; impedir las filtraciones y mal uso de los
recursos; propiciar una mayor pertinencia de varios de los dispositivos de esta ley para las escuelas
rurales y pequefias, entre otras prioridades.

Clave para el futuro de la SEP serd la manera a través del cual se abordard el todavia insuficiente
desarrollo de capacidades. Como hemos mostrado, la ley SEP ha sido bien recibida en las escuelas y
sostenedores. Ha modificado la manera en que escuelas y sostenedores viven, proyectan y visualizan la
mejora escolar y su responsabilidad en ésta. Al mismo tiempo ha generado cambios en la gestion a nivel
de directivos y también docentes. Sin embargo, se trata de un proceso en curso, todavia inmaduro, en
parte porque sigue conviviendo con otras politicas de arriba hacia abajo, y en parte también porque,
como indica la evidencia internacional los procesos de reforma y cambio educativo como estos toman
tiempo y no son lineales (EImore, 2010). Las escuelas chilenas que han sido parte de la SEP siguen
teniendo debilidades importantes: atomizacion de la organizacion, fragilidad de capacidades instaladas,
dificultades para diagnosticar sus debilidades y fortalezas y definir un plan de mejora alineado, de
formular una demanda de asistencia técnica pertinente a su situacién y ser contraparte exigente frente
ésta, entre otros problemas.

Para verdaderamente dar un salto perdurable en las capacidades de las escuelas y sus actores internos, es
indispensable — y esta debiera ser una segunda prioridad para los préximos afos de la SEP — dar al
sostenedor un lugar mucho mas central y claro en las politicas de mejoramiento educativo. El nivel
intermedio de los sostenedores, tanto publicos como privados, ha sido permanentemente invisibilizado
por las politicas en Chile. La SEP, con algunos matices, no ha sido una excepcion. El sistema escolar
chileno ha ido avanzando hacia una mayor responsabilizacion del “nivel escuela” (lo que se consolida
aln mas con la entrada en vigencia del sistema de aseguramiento de la calidad), descuidando el
fortalecimiento de este nivel intermedio, olvidando que también para ellos es necesario definir estandares
de calidad y estableciendo una débil linea divisoria entre los aspectos que son de responsabilidad de éste
actor y/o sus escuelas. Para avanzar en este nuevo trato con los proveedores educacionales, uno de los

estos elementos ya estaban incluidos en la ley que crea la SEP. En el afio 2012 se encuentran en proceso de instalacion las nuevas instituciones que
este sistema de aseguramiento define: la Superintendencia de Educacion, la Agencia de Calidad de la Educacion y el Consejo Nacional de Educacion.
Todas ellas acompafian y complementan la labor del Ministerio de Educacion en el objetivo de mejorar la calidad y equidad de la educacién. Para mas
detalles sobre este disefio institucional, se sugiere revisar Bravo y Vanni (2010).
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aspectos claves a resolver es cdmo se apoya técnicamente desde el gobierno central a los propios
sostenedores, y qué rol también les da el sistema a ellos como proveedores de apoyo técnico a las
escuelas®.

Un tercer elemento pendiente es justamente perseverar en la instalacion del modelo de apoyo al
mejoramiento educativo que se ha venido desarrollando con la subvencién preferencial, ambito en el cual
se han dado sefales erraticas y con algunos retrocesos en el Gltimo tiempo. La creacion de la SEP avanzd
en la linea de crear un espacio en el cual distintos oferentes de Asistencia Técnica contribuyen al desafio
de la mejora de acuerdo a las necesidades de las escuelas y sus sostenedores, dejando ademas en este
nivel local la definicion de la estrategia de cambio educativo a seguir y rompiendo con ello una tradicién
de programas prescriptivos que demostraron ser poco efectivos en la generacion de capacidades en las
escuelas. Esto sin embargo, fruto de la presion por la obtencion de mejores resultados en periodos cortos
de tiempo, en los Ultimos afios, ha comenzado a convivir nuevamente con programas de apoyo
centralizados, estandarizados y con una légica de “arriba hacia abajo”, generando tensiones y confusion
en el sistema.

Lo anterior — el retroceso en la l6gica de mejora que esta en la base de la SEP — trae consigo varios
problemas asociados. Uno de los mas importantes es que pone al Estado como un competidor mas en el
espacio de la asistencia técnica, dejando de lado la que debiera ser una de sus funciones centrales: la
regulacion de la calidad de las ATE y el desarrollo de capacidades de asistencia técnica sobre todo en las
zonas donde mas se requiere. La evidencia que este articulo ha resumido indica que este “mundo” de la
Asistencia Técnica Educativa se caracteriza en Chile por su precariedad e inmadurez, lo que amerita una
efectiva accion para fortalecerla si se quiere que exista un sistema de apoyo con cobertura nacional y de
calidad. Esta accién de desarrollo de proveedores pasa, primero que todo, por contar con estandares de
calidad claros y medibles que permitan “filtrar” y evaluar el desempefio de las instituciones y personas
naturales que pretenden operar como ATE. Estos estandares debieran ademds constituirse en un insumo
para el desarrollo de capacidades de apoyo a lo largo del pais. Se trata de un desafio complejo y de largo
aliento, que ademas debe resolverse con el fortalecimiento de la capacidad técnica e institucional de los
sostenedores, que como ya vimos son piedra angular de la mejora (0 no mejora) del sistema.

Otro desafio que la SEP enfrentara en los proximos es su capacidad para llegar eficazmente a aquellos
espacios a los que hoy no llega o lo hace muy débilmente. En este sentido, una clara prioridad debiera ser
la nivelacién de los recursos financieros que se entregan a las escuelas, que hoy difieren entre niveles y
ciclos escolares. El desafio del segundo ciclo (que recibe solo el 60% de los recursos del primero) es tanto
0 mas relevante que el del resto, y a medida que la SEP se vaya implementando en la educacién media,
se ira haciendo evidente que esta diferencia al interior de los establecimientos no es consistente con
cémo las escuelas enfrentan el proceso de mejora (mucho mas sistémicamente). A esta nivelacion de
recursos por grado debiera sumarse una evaluacion integral de la llegada y el significado financiero y
sustantivo que la ley SEP tiene en escuelas rurales y pequefias, identificando alternativas (insertas,
complementarias o alternativas a la SEP) que permitan catalizar la mejora escolar en estos contextos.

26 No puede dejar de mencionarse, la situacién de incertidumbre en que se encuentran actualmente los sostenedores municipales de la educacion
desde hace algunos afios en Chile, al plantearse desde la sociedad (basicamente el movimiento estudiantil) una demanda de més calidad de la
educacion en general y de la municipal en particular. Pese a sucesivas comisiones y propuestas de proyecto de Ley sobre el futuro de la educacion
municipal, heredera de la educacion fiscal del pasado, no se ha logrado definir un nuevo modelo institucional. Esta situacion de incertidumbre sin duda
ha frenado a mas de algln sostenedor municipal de educacién a involucrarse en la gestién de la educacién de su comuna dirigida a apoyar su
mejoramiento, pese a la presion que la SEP le impone en este plano.
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Sin duda el desafio mas importante tiene que ver con como la SEP se articula con la creacién del sistema
de aseguramiento de la calidad y con la inauguracion de un nuevo modelo de accountability” que
comienza a formarse en Chile. Como ya hemos dicho, la SEP en varios componentes se adelanta a un
modo de organizacion y gestion de la mejora escolar que desde el 2012 esta comenzando a operar para
todo el sistema escolar. Ejemplos de estos componentes son el contar con un mecanismo de clasificacion
u ordenacion de las escuelas de acuerdo a sus resultados, el establecimiento de un conjunto de
consecuencias asociadas a estos resultados, la elaboracién de planes de mejoramiento como un aspecto
central y obligatorio del trabajo de las escuelas y sus sostenedores, la rendicion de cuentas del uso de los
recursos y resultados educativos que se obtienen, y sobre todo una légica de mejora que prioriza las
necesidades y definiciones que hace la propia escuela.

Dado que la nueva institucionalidad comienza desplegarse justo en un momento en que la SEP ha
alcanzado un funcionamiento regular en el sistema educativo chileno, es indispensable hacer un trabajo
serio en materia de armonizacion y coordinacién entre estos dos procesos. Lo anterior requiere de una
vision clara sobre como aprovechar el camino recorrido por las escuelas y sobre todo los aprendizajes que
se derivan de la implementacién de esta politica en los dltimos 5 afios y cdmo las nuevas instituciones —
Agencia de Calidad y Superintendencia- van a asumir parte de las tareas criticas que la SEP requiere para
su éxito (Weinstein et al, 2010).

En un escenario de discusion sobre el rol que debe cumplir la SEP en este nuevo marco institucional lo
importante a tener en cuenta es que la creacion del sistema de aseguramiento de la calidad en Chile no
puede significar perder tres elementos centrales que son particulares y Gnicos en la SEP:

Condiciones de equidad. La ley SEP obliga a los establecimientos escolares a no seleccionar estudiantes
de acuerdo a sus caracteristicas socioeconémicas o rendimiento previo, a no cobrar a las familias de los
nifios que son beneficiarios de esta politica, y a trabajar/invertir especialmente por aquellos estudiantes
que mas apoyo requieren. Todas estas condiciones son fundamentales para avanzar en la equidad del
sistema educativo chileno y deben hacerse cumplir con firmeza en los préximos afios.

Recursos destinados a la mejora escolar. La SEP ha permitido romper con una de las principales
debilidades que tiene la figura del voucher como se ha entendido en Chile desde los 80: recursos de libre
disposicion del sostenedor e imposibilidad desde el Estado por cautelar su buen uso. Los recursos de esta
politica por ley deben invertirse en la mejora escolar de los establecimientos y en el apoyo extra a sus
estudiantes. Esto es lo que finalmente ha hecho la diferencia y lo que ha permitido que la SEP tenga un
impacto directo en las escuelas, por lo cual este es un elemento que debe mantenerse en el tiempo, lo
que debe ir acompafado de un esfuerzo mas enérgico de fiscalizacién de su cumplimiento.

Oportunidad para organizar el apoyo y la asistencia técnica coherente. La SEP también ofrece la
posibilidad de construir en Chile una nueva forma de enfrentar y organizar el apoyo y soporte que
potencie la mejora de las escuelas y sostenedores. Si bien como hemos visto este sigue siendo un

21 Sj bien los sistemas de accountability, asi como los fundamentos que estan a la base de su instalacién, pueden variar sustancialmente de una
realidad educativa a otra (Darling-Hammond, 2012), éste suele significar un cambio relevante respecto de una situacion previa de menor control y
responsabilizacion hacia las comunidades escolares.
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pendiente, lo cierto es que no puede descuidarse la urgencia de contar con un sistema de apoyo efectivo
que se encargue de desarrollar las capacidades en la base del sistema.

La Subvencion Preferencial representa un giro fundamental en la manera de hacer politica educacional en
Chile y debiera ser una fuente importante de aprendizaje para otros paises acerca de como abordar la
mejora escolar, sobre todo en contextos de desventaja social. Como evidencian varios de los pasajes de
este articulo, la puesta en marcha de la SEP en sus primeros afios ha demostrado que es posible disefiar e
implementar politicas que, con un origen y liderazgo inicial en el nivel macro (Ministerio de Educacion)
logren movilizar y en parte modificar la realidad del nivel micro (escuelas y sus sostenedores). Es
indispensable perseverar en esta direccion, equilibrando la presion por resultados con los apoyos y
recursos pertinentes, y ante todo transformando a las escuelas en protagonistas — y no en espectadores ni
beneficiarias — del cambio educativo que se requiere para avanzar en calidad y equidad.
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