Exposicion ante la Comision de Educacién del Hon. Senado de la Republica, 29 de julio
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José Joaquin Brunner”

Recién al concluir el siglo XX Chile dejo atras la exclusion escolar, el rasgo mas
caracteristico de nuestro sistema educacional a lo largo de casi dos siglos de vida
independiente (Brunner, 2008). Esto ha traido como consecuencia que ahora, por primera
vez, la desigual distribucién de los capitales econémico, social y cultural entre los hogares
chilenos se expresa de lleno dentro del sistema escolar y se manifiesta alli como

desigualdad de los resultados de aprendizaje.

En efecto, desde hace unos 40 afios, la investigacién educacional ha comprobado
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consistentemente, en distintos paises y momentos”, que el rendimiento de los alumnos

tiene que ver, en primer lugar, con las condiciones de origen de los alumnos (el “factor

Ill

hogar”); enseguida con el “efecto escuela” (la efectividad de la escuela para compensar las
diferencias de origen social de los alumnos y conducirlos a todos hasta un nivel
satisfactorio de aprendizaje) y, en tercer lugar, con variables institucionales de los

sistemas, cuya incidencia en el rendimiento de los alumnos es comparativamente menor

sin embargo.

Un simple ejercicio realizado a partir de los datos que anualmente entrega el SIMCE

permite ilustrar el peso de estos tres factores. La correlacidn mas alta de los puntajes que
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obtienen los alumnos de distintas escuelas se establece con la composicién social de sus
alumnos; su capital cultural heredado en el hogar. Al mismo tiempo hay colegios que --a
pesar de atender a alumnos en su mayoria vulnerables-- obtienen resultados no sdlo
superiores a colegios con una similar composicién social de su alumnado sino, incluso, por
encima del promedio nacional. Esto hace patente el “efecto escuela” y, dentro de éste --
segln muestra la evidencia internacional (McKinsey and Co., 2007) y también el mas
reciente Informe SIMCE?--, la importancia de los profesores bien evaluados. Por dltimo, los
mismos resultados muestran que los colegios subvencionados (municipales y privados), no
obtienen resultados significativamente distintos una vez que se controla por el origen
socio-familiar de los alumnos, lo cual sugiere que la variable “propiedad” de los colegios,
una de aquellas consideradas claves para definir la naturaleza institucional de la provisiéon
escolar, posee sin embargo escasa incidencia a la hora de explicar la varianza en el

rendimiento de los alumnos.

También la evidencia internacional producida a partir de los exdmenes PISA concluye que
“en los paises de la OCDE, el 53% de la variacion del rendimiento entre centros de
ensefianza es atribuible al entorno socioecondmico, el 2% a las politicas y prdcticas
escolares [medida por un conjunto de variables de tipo institucional®] y el 15% a la

influencia combinado del entorno socioecondmico y las politicas y prdcticas educativas”

’ De acuerdo al Informe SIMCE 2007, es posible observar “una asociacion entre el desempefio de los
alumnos y el de sus profesores: a mayor nimero de profesores bien evaluados, mayor es el puntaje
promedio de sus estudiantes”.

* Para estos efectos, PISA mide las siguientes variables: la selectividad académica de los centros de
ensefanza, las estimaciones sobre el nimero de veces al afio que se emplean pruebas elaboradas por los
profesores, el uso del agrupamiento en funcion de la capacidad en todas las clases, la oferta de actividades
adicionales por parte del centro, el nimero de decisiones adoptadas por el centro relativas al presupuesto y
al personal y el nUmero de decisiones adoptadas por el centro relativas al curriculo y la evaluacion (p.274).



(OCDE, 2004: 241). En una vena similar, el Segundo Estudio Regional Comparativo y
Explicativo sobre el aprendizaje de los estudiantes de América Latina y el Caribe establece
que: “Si bien los factores de contexto socioecomico tienen una influencia poderosa en el
rendimiento, las variables asociadas a la escuela pueden contribuir significativamente a
disminuir las desigualdades de aprendizaje asociadas a disparidades sociales” (SERCE,

2008: 176).

A su vez turno, écudnto y de qué manera impactan los aspectos institucionales de los

sistemas escolares en el rendimiento de los alumnos?

La investigacidn comparativa mas completa sobre estos aspectos4 muestra que hasta un
25% de la variacidén de los resultados entre paises explicada por variables de hogar,

escuela e institucionales, puede atribuirse a estas ultimas (Fuchs y Woessmann, 2004).

Entre las variables institucionales de los sistemas, la evidencia destaca principalmente el

impacto positivo que en el rendimiento de los alumnos tienen:

e los examenes externos administrados a los alumnos (Bishp y Woessmann, 2004;

Fuchs y Woessmann, 2004);

e la autonomia de las escuelas para contratar profesores, elegir textos y distribuir
internamente los recursos que se le asignan (Woessmann, 2003; Bishp y

Woessmann, 2004; Fuchs y Woessmann, 2004);

* Realizada sobre la base de los resultados de la prueba PISA 2000.



la determinacidn centralizada, externa, de estdndares curriculares y del monto de

la asignacion presupuestaria que reciben los establecimientos (Woessmann, 2000);

la existencia de soélidos procedimientos de accountability (Carnoy y Loeb, 2002;
Hanushek y Raymond, 2005) --tales como la medicién externa de logros, su
informacién a las escuelas, los padres y la comunidad y su utilizacién por parte de
la autoridad para disefiar intervenciones especificas de mejoramiento (Alvarez,

Garcia Moreno y Patrinos, 2007: 11);

la circunstancia de que los futuros profesores sean reclutados de entre el
segmento de graduados de mas alto rendimiento en la educacién secundaria

(McKinsey and Co., 2007);

el hecho de que los alumnos hayan tenido la oportunidad de participar en

programas preescolares y de atencién temprana (OCDE, 2004: 243-48) y

un bajo nivel de conflicto entre el sindicato de profesores y el gobierno (Alvarez,

Garcia Moreno y Patrinos, 2007: 11).

Asimismo, la evidencia muestra la ausencia de impacto o el efecto negativo que pueden

tener otros aspectos y practicas institucionales, tales como:

la seleccién temprana (PISA, 2003: 264-69) y la segregacion social de los alumnos

(SERCE, 2008: 156);



e el agrupamiento de alumnos por grupos de habilidad (Hanushek and Wd&ssman

2005);

e la determinacién de los contenidos de ensefianza por parte de las escuelas o el

sindicato de profesores (Woessmann, 2000);

e la autonomia de las escuelas para despedir profesores (que no parece tener un
efecto independiente adicional si se mantiene constante la facultad de las escuelas

para contratar a sus profesores) (Fuchs y Woessmann, 2004:19);

e la determinacion por las escuelas del monto de su presupuesto o la fijacién por ella
del salario de los docentes (Fuchs y Woessmann, 2004:19-20), practica por lo

demas casi inexistente a nivel internacional.

Menos conclusiva, en cambio, es la evidencia relativa al impacto que tiene sobre el
rendimiento de los alumnos la gestién publica o privada de los establecimientos una vez
gue se controla por la composicién del alumnado. Mientras algunos estudios nacionales e
internacionales encuentran diferencias estadisticamente significativas en favor de la
gestién privada (Peterson y LLaudet, 2006; Sapelli, 2003) otros, en cambio, tanto
nacionales como internacionales (Tokman, 2002; McEwan, 2002; ICDE, 2004: 254-57),

concluyen que tal evidencia no existe o es ambigua.

En suma, si bien las variables institucionales poseen una incidencia menor en el
rendimiento de los alumnos en comparacién con las variables de hogar y de escuela, su

gravitacion directa es en cualquier caso significativa y su impacto indirecto sobre el



funcionamiento de los centros de ensefianza pude llegar a ser un elemento decisivo para
su efectividad. De alli también la importancia de contar con un adecuado disefio

institucional.

Chile carece de un disefio tal. En efecto, no administra examenes externos con
consecuencias para los alumnos; la autonomia de los establecimientos municipales para
gestionar su personal es escasa; no hay estdndares claramente definidos; el sistema
carece de sdélidos procedimientos de accountability; tienden a dominar relaciones
conflictivas entre la autoridad y el sindicato docente; se admite la seleccidn temprana en
los colegios privados subvencionados; existe un alto grado de segmentacién social en la
provision de la ensefianza obligatoria; la mayoria de quienes estudian carreras de
pedagogia provienen del cuartil de los puntajes inferiores en la PSU y la cobertura de los
programas de atenciéon temprana es todavia reducida, especialmente para las nifias y

ninos de los hogares de menores recursos.

Adicionalmente, las discusiones que han tenido lugar durante los ultimos 24 meses en
torno a la futura organizacion del sistema --sus principios conductores, bases normativas,
legitimidad de la provision mixta, regulaciéon de los proveedores, rol del Estado,
modalidades del financiamiento publico, etc.-- han creado un clima de incertidumbre que

no conviene prolongar.

A la luz de estas consideraciones de orden general, me refiero a continuacién a los

aspectos mas relevantes del Proyecto de Ley General de Educacién (LEGE). El se ocupa,



esencialmente, de la organizacién institucional del sistema escolar; es decir, del tercer
factor --junto al hogar y la escuela-- que incide sobre el rendimiento de los alumnos.
Desde la perspectiva de la teoria econdmica, las instituciones son importantes pues
proporcionan los incentivos bajo los cuales operan los agentes del sistema: padres,
alumnos, profesores, directivos de establecimientos y sus sostenedores. En realidad, la
importancia del marco institucional va mas alld, como muestra el Proyecto en discusién:
determina la naturaleza de los agentes que pueden participar en el proceso; dispone las
condiciones bajo las cuales pueden constituirse y operar; establece las reglas a las que
deben sujetarse, sus responsabilidades, sus relaciones con el Estado y la sociedad, los
deberes y funciones de la autoridad con respecto a los centros de ensefianza, ademas de

otros aspectos cruciales para el buen funcionamiento del sistema.

Mi opinidén general respecto del Proyecto LEGE es sustancialmente positiva:

e Determina con claridad los principios que han de regir la provision educacional
obligatoria, resguardando el derecho a la educacion, la libertad de los padres para
elegir colegios, la facultad del Estado y los privados para organizarlos vy
mantenerlos, y la igualdad de trato y expectativas de calidad’ para los colegios
subvencionados, independiente de cual sea su estatuto juridico.

e Consagra explicitamente la autonomia de los establecimientos, la diversidad de
procesos y proyectos educativos institucionales y su libertad para desarrollar

planes y programas propios para el cumplimiento de los objetivos definidos en las

> Articulo 4 inciso 5 y Articulo 6 inciso 1.



bases curriculares, todo esto en un contexto descentralizado y bajo la conduccidn
superior y el financiamiento provisto por el Estado.

Introduce por primera vez la nocidn de estandares curriculares, los que seran
aprobados por un érgano publico auténomo, el Consejo Nacional de Educacion.
Instaura un régimen de accountablity mas completo, mediante el establecimiento
de un sistema de aseguramiento de la calidad y un régimen de rendicién de
cuentas, asuntos a cargo de una Agencia de Calidad y de una Superintendencia de
Educacién, respectivamente, que deben ser especificados en un cuerpo legal
complementario de la LEGE.

Otorga rango de Ley General a la evaluacién de los profesionales de la educacidn.
Prescribe la objetividad y transparencia de los procesos de admision de alumnos, a
la vez que prohibe la seleccidon por antecedentes académicos hasta el momento

gue los alumnos completan el primer ciclo de la educacién obligatoria.

Adicionalmente, el Proyecto perfecciona una serie de otros aspectos propios de la

institucionalidad del sistema escolar, tales como:

La declaracién de principios y finalidades de la educacién, incluyendo la idea del
aprendizaje a lo largo de la vida;

Los deberes del Estado frente a la educacién y los derechos y deberes de los
alumnos, los padres, los profesionales y asistentes de la educacién y los directivos
y sostenedores;

La division de niveles, su duracion y objetivos en cada caso, y



Los requisitos que deben cumplir los sostenedores para proporcionar educacion

obligatoria, subsidiada por el Estado.

Evallo positivamente el conjunto de de estos aspectos --tanto las innovaciones que se

introducen como los perfeccionamientos que se realizan-- pues ellos establecen un nuevo

marco institucional para la educacién chilena, el cual:

Por lo pronto, es claramente distinto y superior al ordenamiento institucional
actual, contenido en la LOCE, tanto en los aspectos sustantivos como en cuanto a
la amplia deliberacién publica que ha precedido y acompafiado a este Proyecto.
Enseguida, se adecua a la naturaleza histdrica y trayectoria de nuestro sistema
escolar, con sus componentes de provision mixta y su caracter masivo y de amplia
cobertura.

En tercer lugar, crea un disefo institucional que se halla alineado con la evidencia
disponible sobre qué funciona y qué no funciona para favorecer la efectividad de
las escuelas, aunque omite un elemento importante, cual es, la existencia de
examenes externos con consecuencias para los alumnos, y

Por ultimo, se focaliza con precision en el mayor desafio que hoy tiene nuestro
sistema; cual es, el de proporcionar a todos los alumnos la oportunidad de
aprender de acuerdo a estdndares mds exigentes y alcanzar las competencias

definidas por éstos.
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Légicamente, alcanzar esta meta no dependera Unica, ni siquiera principalmente, de la

institucionalidad que se consagre en la LEGE. Esta --una vez que se ponga en aplicacién,

junto con implementarse las normas complementarias aun faltantes-- podra contribuir a

dicho objetivo, al proporcionar condiciones para un funcionamiento mas efectivo de las

escuelas.

Con todo, para lograr una mayor efectividad en todos nuestros establecimientos

subvencionados se requiere abordar una serie de cambios adicionales, de mayor magnitud

y, seguramente, mas dificiles de conseguir:

Primero, un incremento sustancial del financiamiento por alumno para todo el
sistema subvencionado, por encima del cual la subvencién preferencial creada por
la Ley N° 20.248 podria entonces producir su pleno efecto y reducir el negativo
efecto de la segregacion social.

Segundo, un decisivo mejoramiento de la formacién de los profesores y la
organizacién de la profesion docente en todos sus aspectos --contratacion,
induccion al trabajo, evaluacidn, capacitacion, régimen laboral-- que conduzcan a
una renovacién y mayor efectividad de las practicas pedagégicas.

Tercero, un aumento significativo de las capacidades de gestion de los
sostenedores y equipos directivos de los establecimientos subvencionados, pieza

vital para la efectividad de los centros de ensefanza.

Concluyo, en suma, que estamos frente a un Proyecto que reviste especial importancia

para el ambito institucional del sistema escolar. Sus ideas conductoras y las normas, los
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dispositivos institucionales, los procedimientos e incentivos que introduce --en sustitucion
de aquellos contenidos en la LOCE-- crean un marco definitivamente mas propicio para
mejorar la efectividad de los colegios y, con ello, el aprendizaje de sus alumnos.
Representa por lo mismo una condicidn previa para luego poder apoyar, mediante
adecuadas politicas y programas, a los establecimientos, sus sostenedores y equipos
docentes, a fin de que todos los alumnos desarrollen sus capacidades a la altura de las

expectativas de la sociedad.

Santiago de Chile, 28 de julio 2008.
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