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|. ESTADO, POLITICAY EDUCACION

El presente ensayo es un intento de bosquejar de una manera general 1os cambios del modelo de
educacion y de las politicas educacionales en Chile en las Ultimas décadas. Como tal € trabgo es
eminentemente exploratorio e interpretativo, privilegiando una perspectiva macro analiticay de caracter
sistémico. Esto es, las estructuras y procesos educativos, estan condicionados por un entorno especifico,
gue, asu vez, es afectado por las decisiones, indecisiones, acciones e inacciones dentro del ambito
socioeconomico, cultural y politico mas amplio. Este contexto posee dimensiones domésticasy
exogenas, estructurales e historicas. Analiticamente esta constituido por un conjunto de circunstancias
gue se entrelazan en una matriz compleja, cuyas transformaciones afectan las formas y contenidos del
proceso de creacion y distribucion de valores cognitivos.

Visto desde la Optica de la economia politica del desarrollo, existiria unarelacion estrecha entre las
alianzas sociales que controlan €l estado, las politicas publicas perseguidas, y |os efectos de dichas
politicas expresados en términos de incremento y distribucién de valores. Las politicas educacionales,
como un subconjunto de las [lamadas politicas sociales, no son una excepcion. Muy por €l contrario, la
generacion y distribucion de conocimiento y cultura constituyen un proceso intrinsecamente politico que
reflegga no solo las ideologias y axiologias predominantes sino que las reglas y mecanismos de
legitimacion y reproduccion de un orden social dado. En otras palabras, el model o educacional (y
cultural) de una sociedad es el producto de una politica educaciona implicita o explicita. Como tal,
tiende por lo general areflgar |os model os socioecondmico y politico vigentes, los que a su vez
representan |os intereses de |os sectores con pretension hegemonica (1) en esa misma sociedad.

Historicamente, tanto la mantencién de un sistema educacional como las alteraciones de susformasy
contenidos dependen de factores internos y de contexto. L as discontinuidades endogenas generalmente
tienen que ver con modificaciones en las formas y contenidos educacionales y sus modalidades de
implementaciOn en cuanto a variabl es técnico-pedagdgicas. Las discontinuidades exégenas serefieren a
cambios en | as circunstancias econdmicas, sociales, culturalesy de poder que afectan un modelo o
politica educacional. En este caso, laintensidad y profundidad de una transformacion dependeran del



grado de equilibrio o ruptura del orden socioeconémico donde un sistema cualquieraseinserta. De
especia relevancia aqui son los factores politicos que definen el marco de autoridad y poder, y aln de
"metapoder." Estos dan ala educacion su carécter publico y hegemonico, definiendo los parametros de
la cultura politica: €l conjunto de sentimientos, conocimientos y evaluaciones de una sociedad hacia sus
objetos politicos.

Latransformacion de una concepcion de "Estado Docente” (2) a una de "Estado Subsidiario” (3) en €l
caso chileno no fue el resultado de una evolucion progresiva, o de un debate publico; ni siquierade la
acumulacion de insalvables contradicciones internas que llevaron alaruptura de un paradigma
educacional y su reemplazo por otro. Inequivocamente, el cambio del modelo educacional fue la
consecuencia directa de un cambio radical, rupturistay forzoso de un proyecto de sociedad a otro: de
una democracia liberal con un estado intervencionista a un régimen dictatorial con una economia
neoliberal.

Por |o tanto, para entender |os cambios educacionales es menester analizarlos en el contexto dela
contrarrevolucion neoliberal de los afios 70 y 80, cuyos efectos se han proyectado hasta nuestros dias.
Dicha contrarrevolucion no fue un fenémeno limitado a ambito chileno (4), aungue sus manifestaciones
particulares, vigenciay proyecciones aparecen particularmente profundas y persistentes en nuestra
republica.

II.EL ESTADO DOCENTE

A primeravista, lanocion de "Estado Docente”" en Chile aparece como la cristalizacion de un ideario
liberal y laico, vinculado a las reformas estructurales de los afios 20 durante la administracion de Arturo
Alessandri. Sin embargo, hay innegabl es antecedentes historicos e internacionales que precedieron a
dichas transformaciones.

En primer lugar €l Estado chileno manifesté desde sus origenes una preocupacion por la educacion, en
particular la educacion superior. Yala Constitucion de 1833, en su Articulo 153 sefialaba que: "La
educacion publica es una funcion preferente del gobierno. EI Congreso formara un plan de educacion
nacional: y el ministro del despacho respectivo le dara cuenta anualmente del estado de ellaen todala
Republica.

La creacion de la propia Universidad de Chile bagjo larectoria de Andrés Bello, la fundacion de las
escuelas de Minas, de Artesy Oficiosy las Normales de Preceptores en la década de 1840, apuntan a
una preocupacion estratégica con la generacién de un sistema cientifico y tecnol égico nacional.
Igualmente, |as reformas de la educacion secundaria, primariay normal durante el gobierno del
Presidente Balmaceda, apuntan a una solucién de continuidad intelectual de la elite dirigente; esto a
pesar de discrepancias fundamentales en otras materias de politica pablica. Asi, lasideas liberadesya
habian echado raiz cuando Valentin Letelier acufiase el término en la primera décadadel sigloy mas ain
cuando la Constitucion de 1925 diera a Estado Docente € caracter de principio fundamental. En otras
pal abras, se generd en Chile un consenso historico en €l tema educacional, que se proyectaria



ininterrumpi damente por mas de un siglo. En este sentido, la Constitucion de 1925, bajo € rubro dela
garantia de libertad de ensefianza, en su Articulo 7, establecia que: "La educacion publica es una
atencion preferente del Estado...La educacién primaria es obligatoria...Habra una Superintendencia de
educacion publica, acuyo cargo estara lainspeccion de la ensefianza nacional y su direccion bajo la
autoridad del gobierno.” (pagina 10)

En segundo lugar, €l concepto de dicho estado ya constituia una préactica en numerosos paises de Europa
y Norteamérica. En los Estados Unidos, laidea de "public education” era un valor enraizado en la
tradicion institucional de ese pais. Las ideas de John Dewey sobre el valor progresivo de la educacion
plasmaron conceptual mente un modo educacional inserto en los cimientos de la Republica del Norte.
También lo eran las instituciones del Lycee francésy del Gymnasium aleman, que tanto influyesen en la
educacion chilena

En cuanto a proyecto politico y cultural, e Estado Docente implicaba un doble proceso de
secularizacion y universalizacion de la ensefianza como motor de un esguema de desarrollo nacional neo-
Bismarckiano con alta coberturay accesibilidad (y también calidad), al menos en teoria.

El modelo de estado docente, en cuanto a esquema de ingenieria social presupone dos imperativos
categoricos trascendentales. Uno es crear una suerte de "religion civil,” (o "culturacivica') orientadaala
construccion y unidad nacionales. La otra es laformacion y consolidacion de una clase media
burocrética, central en e manego de un tipo de conflicto socia institucionalizado y cuyos valores fuesen
moldeados y transmitidos por medio del sistema de educacion nacional. En otras palabras, € esquemade
ensefianza estadual se desenvolvid en un contexto de consolidacion de los estratos medios, de acelerada
urbanizacion y expansion del Estado, de unatransicion hacia una democracia extendida, y de
secularizacion creciente de la sociedad civil. La educacion aqui es tanto un reflejo de esa sociedad en
transicion, como un factor contribuyendo a dichos cambios sociales.

En cierta medida, |0 aqui descrito facilité en Chile un paso temprano ala modernidad, cuyos contenidos
se insertaban en una sociedad cada vez mas urbanay en un crecimiento acelerado del estado y del sector
terciario en general. La base material de esta sociedad urbana, con clara hegemonia de los sectores
medios y una cultura eminentemente ciudadana, era sin embargo una economia exportadora con
"crecimiento haciafuera” Esto es, el excedente derivado de las exportaciones hizo posible generar una
base fiscal para el desarrollo del sistema educacional. También permitié la configuracion de un conjunto
de otras politicas sociales en salud, prevision y bienestar social. Estos avances en |o educaciona (Estado
Docente) y socia (las Leyes de Prevision Seguridad Social) no solo precedieron a welfare state europeo
y horteamericano, sino que se anticiparon al modelo substitutivo de importaciones (MSI) que vendriaa
surgir en 1939 con el Frente Popular. En el caso del MSl, |las reformas educacionales sentaron la base
cientificay tecnolgica parael desarrollo industrial de las tres décadas siguientes. La CORFO, la
ENDESA, l[aENAP, laCAPy otragran cantidad de empresas de punta no hubiesen sido posibles sin un
desarrollo educacional, cientifico y tecnoldgico previo y sin una previa capacidad administrativa, técnica
y gerencial.



I11. CONTRAREVOLUCION Y ESTADO SUBSIDIARIO

En contraste con las constituciones de 1833 y 1925, el documento de 1980, en sus detallados articulos 10
y 11, sobre el derecho ala educacion, establecio un nimero de nuevos principios. "L os padres tienen €l
derecho preferente y el deber de educar a sus hijos. Correspondera al Estado otorgar especia proteccion
a gercicio de este derecho.” A pesar de que reconoce que la "educacion béasica es obligatoria, debiendo
el Estado financiar un sistema gratuito con tal objeto,” también establece que "[€]s deber de la
comunidad contribuir... [asu] desarrollo y perfeccionamiento.” Sin embargo, € punto central del
documento es la afirmacion de lalibertad de ensefianza. Esta "incluye el derecho a abrir, organizar y
mantener establecimientos educacionales..." no teniendo "otras limitaciones que las impuestas por la
moral, |as buenas costumbres, €l orden publico y la seguridad nacional..." En tal sentido, y consecuente
con su concepcion ideol 0gica, establece que la " ensefianza reconocida oficialmente no podra orientarse a
propagar tendencia politico partidista alguna..." Finalmente, complementando el principio de lalibertad
de ensefianza, el documento concluye reiterando que los " padres tienen el derecho de escoger €
establecimiento de ensefianza para sus hijos.

El punto pivotal de la contrarrevolucion educacional bajo laformula constitucional descrita mas arriba,
fue laatomizacion y privatizacion del sistema. En el caso de la educacion basica (primaria), humanistico-
cientifica (secundaria) y técnica, la opcion preferente por lo privado se concateno con latransferencia

del sistema desde el gobierno central alos municipios, en aras de una pretendida descentralizacion,
paradojal mente elaborada por un régimen autoritario. En este contexto, la educacion invertebrada se hizo
depender ya sea de Departamentos de Educacion Municipal (DEP) en los municipios mas grandes, o de
las poquisimo transparentes Corporaciones Municipales de Educacion. En cualquier caso, el profesorado
perdi6 su caracter de funcionariado publico y se transformo en empleado particular dependiendo de
precarios contratos de prestaciones de servicios con los municipiosy de la aquiescencia politicade
grupos pro-régimen entronizados en la burocracia municipal.

A lalarga, esto significaria un deterioro econdmico, ocupacional y de status, con claras repercusiones en
términos de menor calidad de la educacion publica, la que, con la municipalizacion dejo de ser
realmente nacional. Un corolario fue la expansion de la educacion privada en sus dos formas, de
educacion subvencionaday de educacion privada auténoma. El resultado fue que la educacion se
configuro en un bien de mercado mas, con diferencias abismales en calidad y accesibilidad. La
educacion mas desmedrada, pero también agquella de mayor coberturay accesibilidad, quedo en las
municipalidades —con grandes desniveles entre |as unidades. La educacién de mejor calidad, aquella
para'ricos," se concentraria en las instituciones no-subvencionadas de elite. La educacion privada
subvencionada se ubicaria en un lugar intermedio, aungue derivando significativos beneficios del nuevo
orden educacional. En todo caso, los incentivos de calidad y oportunidad presentes en la educacion
publica disminuyeron ostensiblemente. Mas bien, se cred un desincentivo sistémico hacia la educacion
publica, como un vehiculo de acceso ala educacién superior y alamovilidad social y ocupacional.

En el @mbito de la educacion terciaria, se dieron varios procesos convergentes y altamente congruentes
con el desmantelamiento del sistema de educacion publica. ElI primero fue la fragmentacién forzosa de
las universidades estatales tradicionales (5). En segundo lugar, alo anterior se sumaron |os despidos



masivos, el nombramiento de rectores delegados, |a eliminacion de carreras " cuestionables’ y una
creciente burocratizacion de la gestion, la que se concentré en las manos de aquellos adeptos al modelo
imperante. En tercer lugar, hubo una proliferacion de universidades regionales, resultante de las
fragmentaci ones mencionadas més arriba. Estas reprodujeron, sélo que en €l nivel local, las tendencias
mencionadas en € punto anterior. En cuarto lugar, se incentivo enormemente la creacion de
universidades privadas, 10 que fue aparejado a una reduccion dramatica del poder de los colegios
profesionales y del papel rector de las instituciones publicas. Finalmente, y como un resultado de los
procesos mencionados més arriba, e rol hegemonico de la educacidn confesional surgio casi por
defecto. YalaUniversidad de Chile no ocuparia el sitial de organismo rector del sistema en cuanto a
formadora de formadores ni de productora del "software cultural" del sistema educacional chileno (6).

|V. BIENESPUBLICOSY MODELO SOCIOECONOMICO: LA EDUCACION COMO BIEN
DE MERCADO

Aqui, le educacion deja de ser preferentemente un bien publico y se transforma en un bien colectivo
"privatizable" al cua se accede primordialmente por el mercado, como ocurre con cualquier otro
servicio al publico, por gemplo laelectricidad o latelefonia.

El modelo de gestion educaciona bosquejado mas arriba es homaologo con de |os sistemas impuestos en
Chile para el manegjo de otros bienes publicos durante el régimen de excepcion, como fue €l caso de la
salud y laprevision socia y que se transformasen en lucrativos negocios privados.

Esto apunta ala dificultad de afectar unareversion de los criterios fundamental es detras de las politicas
educacionales actuales. No solo el mecanismo institucional contiene salvaguardas para evitar un cambio
de teleologia, sino gque existen factores contingentes que complican la posibilidad de un reordenamiento
mas equitativo del sistema educacional. Entre estos factores se encuentran €l enorme poder protegido de
las corporaciones educacionales privadas, la deficiente calidad del servicio educativo publico en general,
los bajos sueldos y status del magisterio y e generalizado prejuicio anti-publico de laideologia
predominante. Paradojalmente, este elitismo implicito se cimienta tras una pretendida descentralizacion
y autonomia, que protegen enclaves autoritarios, excepcionalidades y desigual dades manifiestas.

A pesar de un aumento relativo real de més de 144 por ciento en el gasto educacional a partir de 1990
(7), cualitativamente y en sus lineamientos generales, el modelo educacional del régimen anterior se ha
mantenido en vigor. Estairreversibilidad no es necesariamente debida ala eficiencia o la eficacia del
proyecto. Tampoco parece ser €l resultado de su calidad substantiva, el beneficio que rinde ala gran
mayoria de sus usuarios, ni por su equidad en cuanto a politica social. No obstante, |as sucesivas
reformas intentadas parecen haber afectado el modelo sdlo superficialmente. Como en € caso de las
otras politicas sociales heredadas del régimen de excepcidn, hay un reconocimiento amplio de que no
funcionan. Pero, sin embargo subsisten. La explicacién hay que buscarla quizas en un nivel mas macro.
O €l "apoyo adecuado” (8) esrelativamente alto y 1a " oposicién adecuada" es fragmentaria e

incompetente, o existe un sesgo institucional ("metapoder”, "pacto de elites’, etc.) que excluye € tema
educacion efectivamente de la agenda politica. También existe un proceso creciente de burocratizacion



cuyos efectos compuestos han sido una entronizacion de précticas autoritarias y una suerte de
legitimacion habitual o procesal de las mismas.

VI. CONCLUSIONES

Este trabajo ha sugerido que la educacion chilena en su conjunto ha experimentado una profunda
transformacion regresiva. Esta se manifiesta claramente en los indicadores economicos. Por ejemplo, el
gasto publico en educacion representaba en 1970 el 5.1 por ciento del Producto Nacional Bruto. En 1975
habia caido al 4.1y en 1990 al 2.7 por ciento. En 1996, pese a que se habia recuperado aun 3.1 por
ciento, esta recuperacion significaba una caidarelativa de casi 40 por ciento en relacion con 1970. Si se
toma el gasto publico en educacién como porcentaje del gasto de gobierno, las cifras son igualmente
draméticas. Entre 1970y 1975 la proporcion del gasto del gobierno destinado ala educacion habia caido
desde un 22 a un 12 por ciento; una baja de 45 por ciento. En 1996 esta cifra era alin 32.8 por ciento mas
baja que lade 1970 (9). A estas observaciones hay que agregar el hecho de que hastalos afios 70, la
mayor parte del gasto publico en educacién era para financiar |os establecimientos fiscales, una
situacion que cambio drasticamente entre |os afios 80 y 90. Como quiera que sele mire, en € periodo
estudiado, la educacion dejo de ser un érea de alta prioridad relativa en las politicas publicas.

En el plano de la culturay sus instrumentos de reproduccion, los fundamentos de esta transformacion
han respondido a una contrarrevolucion econdmicay politica cuyos efectos alln son sentidos por la
sociedad en su conjunto. En el plano politico e ideol6gico, y a pesar de un estado creciente de alienacion
de vastos sectores de la ciudadania, ha habido una inhabilidad de dos sucesivos gobiernos democréticos
paraalterar lasreglas del juego. En esto, la educacion no es diferente de las demas areas de politica
econdémicay social, en el que lamantencion del "orden socia” y un pretendido consenso transicionista
entre las elites hatomado preeminencia sobre consideraciones democraticasy de justicia social.

A lo mas, se hadiscutido bastante, se han creado comisionesy se han realizado numerosos estudios que
reconocen gue la educacién chilena esta en crisis (10). Existe, no obstante una creciente brecha
operacional. Hasta ahora se han implementado mejoras incrementales y parciales en |os sectores basico
y primario: desarrollos curriculares, capacitacion, o cuando ha habido recursos, se ha asignado mayor
financiamiento (11). Pero estas reformas no han cuestionado |a naturaleza estructural del sistema, que es
donde estalaraiz mismadelacrisis. En el @mbito universitario, la situacion se ha diluido por la propia
inercia organizacional, el estancamiento de |os procesos de reformay las complicaciones inherentes ala
discusion delaLey Marco. A pesar de movilizaciones estudiantiles, jornadas de reflexién y otras
manifestaciones de amplio rechazo al status quo, el presente modelo de organizacién y gestion se ha
institucionalizado en el quehacer cotidiano. A las fragmentaciones funcionalesy territoriales,
formalizadas en jerarquias y burocracias propias, hay que agregar |os regimenes de financiamiento (12),
personal, manejo presupuestario, mecanismos de decision, y una cultura organizacional que privilegia
valores autoritario-burocraticos sobre la participacion real (13). Por, dltimo, lamismalégicay ética"de
mercado” que prevalece en la sociedad en general, refuerza una tendencia centrifuga.

En este contexto, y a pesar del caracter estructural y estratégico de la educacion en una politicade



desarrollo con equidad, cambios fundamentales son dificiles de visualizar, a menosen el corto y
mediano plazo. Aunque grupos interesados, como el Colegio de Profesores, dirigentes del magisterio,
académicos, federaciones estudiantiles, apoderados y otros han hecho presentacionesy propuestas al
gobierno, alos parlamentarios, y alas diversas candidaturas presidenciales, es probable que en términos
cualitativosy reales, la agenda educacional, como la agenda social, de derechos humanos —en fin, de
"seguridad humana' (14) - vuelva a subordinarse una vez més ala agenda economica. Esta tltima ha
estado predeterminada por una preocupacion casi obsesiva por hacer funcionar eficientemente un
esguema econdémico que es antindmico con la equidad, la democraciay € desarrollo real del pais.
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(5 de Agosto 1999), p.4.

13. Véase Jose Bengoa, "Educacion superior chilena: ¢sistema publico o sistema privado?’, Revista
Chilena de Humanidades, No. 17 (1996-1997), pp. 51-64.

14. Para una definicidn y elaboracion del término, véase nuestro trabajo, Human Security and Mutual
Vulnerability. An Exploration into the Global Political Economy of Development and
Underdevelopment (Ottawa: IDRC Books, 1995), pp. 13-21.
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