El financiamiento compartido: crdonica de una

segregacion anunciada’
Carlos Montes Cisternas™

El sistema educativo chileno se fue conformando, desde los albores de la
Republica, con aporte estatales y de privados. Sus principios fueron garantizar el
acceso de los sectores vulnerables y el cumplimiento de estandares de calidad. Asi,
el pais se dotd, desde mediados del siglo XX, de un modelo educativo con una calidad
aceptable, pero con sintomas incipientes de deficiencias de acceso para los sectores
de menores ingresos.

Los cambios introducidos durante la dictadura pretendieron superar esas
falencias, pero rompieron con los principios originales, introduciendo, via voucher, la
competenciay el lucro, que unidos a la municipalizacién y el deterioro de la educacién
publica, crearon severos problemas de equidad.

Ya en democracia, la Concertacidn introdujo correcciones para revertir
estas consecuencias, mediante programas de apoyo a los sectores mas deficitarios
e inversion en infraestructura e insumos educacionales. La decisidon de no atacar la
municipalizacidn —por la inviabilidad de obtener el apoyo de la derecha- significd no
lograr los resultados esperados, pero muchos cambios logrados constituyen hoy una
base desde la cual avanzar hacia modificaciones estructurales.

También hubo errores relevantes, como el sistema de financiamiento
compartido, que tuvo un impacto negativo, al aumentar la segregacion en las aulas,
generar estimulos a la oferta privada e incrementar el aporte de las familias muchas
veces con dudoso retorno en calidad de la ensefianza. Su correccidn esimprescindible,
de acuerdo a este ensayo.

Resumen

Abstract

Since the birth of the Republic, the Chilean educational system has counted
on both state and private funding, and has been based on the principle of ensuring
that the most vulnerable sectors of society have access to a quality education. From
the middle of the twentieth century, the Chilean educational model provided an
acceptable level of quality, but with incipient symptoms of deficiencies with regard

" Los contenidos de este ensayo, estan en los fundamentos de la mocién que modifica el D.F.L. N° 2 de Educacion de 1996, en materia de
financiamiento compartido, boletin 7894-04.

" Economista por la Universidad Catdlica de Chile. Ex director del Centro de Estudios Regionales de la Universidad Autdnoma de Puebla.
Diputado desde 1990 por el distrito 26.
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to access to low socioeconomic sectors.

The changes made during the dictatorship sought to overcome these
deficiencies, but they broke with the original principles by introducing, via voucher,
competition and profit, which, together with the “municipalization” of public schools
and the deterioration of public education, created severe problems of equity.

Once democracy returned, the Concertation addressed these problems
through programs that provided support to the neediest sectors and investment in
infrastructure and educational supplies. However, they decided not to attempt to do
away with municipalization, knowing that the right would block any such attempt.
This decision limited the impact of their efforts and they were unable to achieve the
desired results. Nonetheless, many of the programs put in place at that time form the
basis upon which structural changes can be made today.

Significant errors were also made, such as the system of shared financing,
which had a negative impact by increasing segregation in the classroom, generating
incentives for privatization, and raising the amount of money families had to pay,
often with dubious improvements in the quality of the education. This situation must
be remedied.
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1. Sistema educativo mixto

El sistema chileno se caracteriza por la coexistencia de establecimientos
privados y estatales, es decir un sistema mixto.

Al igual que en el resto de Latinoamérica, debido a las precariedades de los
jovenes Estados, el sistema tuvo un origen privado y religioso.

Historiadores coinciden en que durante aios posteriores a la independencia
se produce “un desarrollo educacional audaz en ideas, pero discreto en realizaciones
qgue en el campo escolar va a entregar la casi totalidad de la oferta educativa a
instituciones privadas, la mayor parte de ellas eclesiales. La escasa labor del Estado se
centrard en la educacién secundaria siendo el Instituto Nacional (fundado en 1813)
el ejemplo mas paradigmatico. Las consecuencias de la exclusion educativa de los
sectores mas pobres del pais, producto de esta conformacién educativa incipiente,
resulta evidente.” *

Tras un periodo de consolidacion del Estado Docente, donde se crearon el
Ministerio de Instruccién Publica (1837), la Universidad de Chile, la Escuela Normal
de Preceptores (1842 y 1857) y la Escuela de Artes y Oficios (1847), se comienza a
masificar la enseilanza publica, con la Ley de Instruccién Primaria y, desde 1920, con
la Ley de Instruccién Primaria Obligatoria.

Al examinar la historia de dicho cuerpo legal, se aprecia la concepcion tras de
este proyecto y la visidn de la clase politica.

El analfabetismo preocupaba en si mismo, pero también, porque afectaba
los derechos de las mayorias y limitaba el desarrollo econdmico por la escasa
capacitacion de los trabajadores analfabetos.

“éComo pueden formarse obreros para la industria, si nuestro pueblo carece
de la base primordial -la instruccion primaria-, indispensable al aprendizaje de todo
oficio, de toda industria? ¢Cémo podra un obrero averiguar una superficie, dibujar,
calcular, sino ha pasado por las escuela que dé esas nociones?” - indicaba el entonces
diputado Pedro Aguirre Cerda.

Esta conciencia se refleja en las formulas de financiamiento discutidas,
como crear un Fondo Comun de Fomento de la Educacion Publica, autorizar al Fisco
a conseguir préstamos hipotecarios con bancos para construir escuelas, establecer
impuestos a las utilidades liquidas de corporaciones, o subastar pertenencias
salitreras inexplotadas.

Durante todo el debate parlamentario se hablé de fijar una asignacién
presupuestaria directa, para evitar que el financiamiento de la ley se discutiera afio a
afio. También, de destinar para estos fines el 20% de las rentas generales de la Naciodn,
ademas de otros recursos que pudieran provenir de multas, aportes municipales,
privados, etc. Pero, finalmente, se optd por la emision de bonos.

Por tanto, habia consenso en que masificar la educacidn constituia una tarea
nacional y que requeria cuantiosos recursos.

De la discusion sobre la Ley de Instruccién Primaria Obligatoria se derivan,
importantes consecuencias validas hasta hoy. El texto definitivo de dicha ley surgié

t Texto Preliminar de “El sector particular Subvencionado en Chile. Tipologizacion y perspectivas frente
a las nuevas regulaciones”. Javier Corvaldn y otros. FONIDE, 2008, p. 15.
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como un acuerdo nacional, sobre la base de concesiones de los diversos sectores, lo
que permitié poner fin a largos afos de tramitacion legislativa. Se destaca un pacto
politico entre conservadores y liberales. Los conservadores aceptaron la educacion
obligatoria, la que calificaban como una intromision del Estado en los derechos de
las familias y los liberales renunciaron a definirla como laica. Ello no era facil, ya que
antes de 1925 la fe oficial de la Constitucién de la Republica era la religién catdlica.

El otro acuerdo entre ambos sectores fue el referido al financiamiento.

Municipios y algunos empleadores tenian la obligacion de contribuir con
la funcion docente habilitando recintos para la instruccion de sus trabajadores. Se
profundizd un sistema de aportes publicos a la educacion particular comenzado en
1854. Junto con disponer los recursos destinados a solventar la ensefianza estatal,
se daba una subvencién a los empresarios duefios de los establecimientos que la ley
obligaba a crear?, seglin nimero de trabajadores.

Para ello, el Estado exigia requisitos, como su gratuidad, ciertos contenidos
minimos, normas de higiene y salubridad, asistencia médica y un minimo de horas
lectivas al afio. Este esquema, en alguna medida, se ha mantenido.

La aprobacién de este mecanismo surgié de intensas discusiones.

Por ejemplo, el Diputado Barbosa apoyaba las subvenciones indicando que
“debe pagarse a todo aquél que ensefia”.

El Diputado Errdzuriz Tagle contradecia: “Si el Estado tuviera los recursos
necesarios para sostener la educacion, que es su funcién principal, comprenderia
gue lo que le sobrara lo repartiera en forma de subvenciones para la ensefianza
particular, pero cuando no tiene con qué costear su propia instruccion, no comprendo
gue reparta lo que le hace falta.”

Lo rubricaba el diputado radical Ruiz Bahamonde, sefialando:

“Voy avotar contra estaindicacion de subvencionar alas escuelas particulares,
porque, como decia el Honorable sefior Barbosa, se debe pagar la ensefianza de las
escuelas, pero no tienen derecho a cobrarlas los que convierten esta ensefianza en
una industria.”

Posteriormente, durante la Presidencia de Gonzalez Videla se legislaria
especificamente en materia de subvenciones educacionales, en una nueva
transaccién entre conservadores y liberales, sentandose las bases definitivas del
sistema mixto de educacidn existente, conformado por planteles estatales, privados
y particulares subvencionados.

El régimen de subvenciones cuya creacién se remonta a mediados del siglo
XIX, alcanza rango constitucional en 1971, en la ley 17.398 que modificé la norma
referida a la libertad de ensefianza, precisandola en diversos aspectos. La norma
introducida sefiala: Sélo la educacién privada gratuita y que no persiga fines de lucro,
recibird del Estado una contribucidén econdmica que garantice su financiamiento, de
acuerdo a las normas que establezca la ley.

Hasta 1973, el sistema educativo, por tanto, fundia esfuerzos publicos y
privados, y daba la posibilidad de que los privados recibieran apoyo financiero del
Estado, siempre y cuando fueran gratuitos y no tuvieran fines de lucro.

2 Segun Soto (2000) estos establecimientos no se crearon, “Javier Corvalan y otros” Op. Cit., p. 15.
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Sin embargo, durante la discusion del texto de la Constitucion de 1980, la
materia volvid a ser debatida. Efectivamente, al analizarse la libertad de ensefianza
y el derecho a la educacidon en la Comisidn Ortlzar, se suscitd una disputa sobre los
requisitos para obtener la subvencién del Estado.

En dicha instancia se recogié el parecer de diversos sectores. El Ministro de
Educacion, Contralmirante Arturo Troncoso Daroch, afirmaba:

“El sefior Troncoso puntualiza que uno de los principios que sustenta, es el
de que si hay alguna actividad en que el lucro no debe tener lugar es en la enseianza.
Asi que no puede hablarse de colegios que persigan o no persigan fines de lucro.
Los colegios no deben perseguir fines de lucro. Deben tener la remuneracién que es
apropiada; pero que no sea para ganar dinero el que se forme un colegio.”

A partir de esa observacidn, Sergio Diez, ministro del régimen, ex senador
y ex Presidente de Renovacién Nacional, propuso que el requisito para que los
establecimientos obtuvieran subvenciones fiscales no fuera la gratuidad, sino el no
perseguir el lucro. Se pretendia dejar consagrado que los establecimientos privados
podrian recibir aportes estatales aunque no fueran gratuitos, mientras no tuvieran
fines del lucro, como es el caso de las congregaciones religiosas.

La mocidn no prosperd, pues podia interpretarse como una contradiccidn
con el reconocimiento a la mds amplia libertad de ensefianza. Se optd por una
declaracion abierta y ambigua que dejara las definiciones sobre financiamiento a la
ley.

Posteriormente, en la revision al texto del Consejo de Estado, encabezado
por el ex Presidente Jorge Alessandri, volvio a debatirse el derecho a la educacién
y la libertad de ensefianza. En la sesion 562 de la instancia se discutid sobre las
caracteristicas de dichas garantias. El consejero Carlos Caceres se definid por aplicar
plenamente el principio de subsidiariedad, dejando en consecuencia el derecho a la
educacion radicado en los particulares, desplazando al Estado.

La réplica provino del ex rector de la Universidad de Chile, Juvenal Hernandez,
quien afirmd que el principio de subsidiariedad no es aplicable ni a la salud publica
ni a la educacién. “Ese concepto ha sido forjado por economistas para impulsar la
iniciativa privada en la creacién de riqueza y puestos de trabajo, pero la salud y la
educacion publica no pueden ser sino responsabilidad del Estado.”

El Consejo de Estado encargd a una subcomision la redaccién del derecho a
la educacidn y la libertad de ensefianza. Este grupo de trabajo entregd su propuesta
en la sesion 962 con los siguientes incisos:

“La educacidn basica es obligatoria y el Estado debera mantener las escuelas
gratuitas que, para ese efecto, sean necesarias.

La ley contemplara los mecanismos adecuados para crear, mantenery ampliar
los establecimientos educacionales, tanto publicos como privados y establecera las
modalidades y requisitos para la distribucidén de los recursos disponibles.”

Al respecto, el ex Presidente Jorge Alessandri se inclind por mantener la
disposicién original de la Constitucién de 1925, argumentando que ésta permitié
el desarrollo de la ensefanza en el pais y que, en cambio, las leyes posteriores
produjeron cuantiosos gastos para el Estado. Asimismo, cuestiond el principio de
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subsidiariedad, enfatizando el rol del Estado: “... si no fuera por el Estado todos los
establecimientos particulares cerrarian sus puertas, éstos son colaboradores en la
tarea educativa, pero es a aquél quien tiene la funcion preferente.”

En la sesion 982 se volvid a debatir, exponiéndose una proposicion de la
subcomision que indicaba:

“La educacidén basica es obligatoria. El Estado deberd mantener un sistema
gratuito con tal objeto.”

Al respecto, el ex Presidente Alessandri dejo constancia de su reclamo
sobre haberse obviado que es al Estado a quien corresponde la supervision de las
actividades educacionales. “Gran parte del siglo pasado en Chile se caracterizé por la
lucha por dar supremacia al Estado en materia educacional.”

2. El financiamiento compartido
2.1. Implementacion del sistema

El siguiente hito estd dado por la ley 18.768, de 1988, en las postrimerias del
régimen militar. En el articulo 46 letra o) de dicha ley se modificé el D.L. 3476 de 1980,
gue fija normas a los establecimientos de ensefianza particular subvencionados por
el Estado, incorporando los siguientes articulos 33 y 34:

“Articulo 33.- Sin perjuicio de lo establecido en el Titulo |, los establecimientos
particulares de educacién que cobren a sus alumnos los valores mensuales promedios
gue se sefialan en el articulo siguiente podrdn percibir una subvencién denominada
Subvencidn a Establecimientos Educacionales de Financiamiento Compartido, la que
se regird por las disposiciones especiales que a continuacion se establecen y en lo
gue no se contraponga con ellas, por las normas del Titulo | de este decreto ley.

En todo caso, los establecimientos de Educacion Basica administrados por
las municipalidades o por corporaciones que los administren por cuenta de ellas,
deberan otorgar cupos a todos los alumnos residentes en la comuna que lo soliciten.

Articulo 34.- Los Establecimientos Educacionales de Financiamiento
Compartido podran efectuar cobros mensuales promedio no mayores a los valores
gue, expresados en Unidades de Subvencidon Educacional para cada nivel y modalidad
de ensefanza, determina la siguiente tabla:

Nivel de Ensefianza que imparte el establecimiento Valor limite
Educacién Parvularia (2° Nivel de Transicion) 2,3 US.E.
Educacién General Basica (1°, 2°, 3°,4°, 5°, 6°) 2,5 U.S.E.
Educacién General Basica (7°, 8°) 2,7 US.E.
Educacion Media Diurna 3,1 US.E”

2.2. Laley 19.247

Dicho mecanismo no tuvo difusion, porque el descuento en la subvencién lo
hacia poco atractivo para los sostenedores, representando un porcentaje irrelevante
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de los establecimientos hasta 1993, al ser modificado con la reforma tributaria
aprobada durante el Gobierno del Presidente Aylwin, en la ley 19.247, que pese a ser
una propuesta tributaria, mediante un acuerdo entre el Ejecutivo y RN se incorporé
al texto modificaciones al sistema de financiamiento compartido, implantado por la
Dictadura.

El Diputado Andrés Palma I., informante de la Comisién de Hacienda en
sesion 222 de la Legislatura 3262, de la Cdmara de Diputados, de martes 3 de agosto
de 1993 explicaba:

“Sefora Presidenta, el Ejecutivo se ha comprometido a incluir, mediante
indicacién, un punto que no consideraba el mensaje, pero que también ha sido
relevante en la discusién de la Comision de Hacienda, ademas de formar parte de
los acuerdos logrados entre Renovacion Nacional, la Concertacion y el Gobierno. Se
refiere a la modificacidn al sistema de financiamiento compartido en la educacién con
el objeto de ampliarlo y eliminar el castigo que tienen los establecimientos acogidos
a él y, asi, mejorar los beneficios que, por este sistema, se pueden obtener a través
del aporte de los padres a establecimientos sin fines de lucro y gratuitos.” (Sic).

A continuacién el Ministro de Hacienda, Alejandro Foxley, explicé el contenido
de la férmula acordada:

“La indicacidn discurre sobre la base de modificar el sistema vigente. Este
opera de manera tal que la subvencién se reduce en 40 por ciento del cobro por
alumno a los padres y apoderados, y establece limites entre 2,3 y 3,1 unidades
de subvencién educacional, USES, dependiendo del tipo de educacion impartida:
educacion preescolar, basica de primero a sexto, basica de séptimo a octavo o de
educacién media. De esta manera, por cada peso que aporta un padre de familia para
suplementar el esfuerzo educacional de su hijo y mejorar la calidad de la educacion
que recibe, el establecimiento educacional recibe sdlo 60 centavos adicionales y los
40 restantes son rebajados de la subvencion que el Estado le da al establecimiento
subvencionado.

La indicacion que se somete a consideracién de la Honorable Camara de
Diputadosintroduce unamodificacion que mejoralosincentivos paraelfinanciamiento
compartido de la educacion. Desde luego, reduce los descuentos a la subvencion del
Estado que ocurren por el aporte de las familias y eleva el maximo de cobro por
alumno que se puede aportar en este sistema de financiamiento compartido.

La indicacidn propone:

- mantener la subvencién base por alumno cuando su cobro sea igual o
inferior a 0,5 USES;

- rebajar el aporte del Estado sélo en un 10 por ciento del cobro por alumno
gue exceda 0,5 USES y no supere una USE. Es decir, en el primer tramo no hay ningun
descuento; en el segundo, la rebaja del aporte del Estado es sélo de un 10 por ciento
en lugar del 40 por ciento actual. Hay un tercer tramo en que la rebaja del aporte del
Estado seria de un 20 por ciento del cobro por alumno, en aquéllos casos en que la
contribucién exceda una USE y no supere las dos unidades superiores. Finalmente,
en el tramo superior, el aporte del estado se rebaja en un 35 por ciento del cobro por
alumno en caso que el cobro exceda de dos unidades de subvencién.
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Ademsds, se propone elevar a cuatro USES el monto maximo del cobro
permitido por alumno, o sea, el aporte que pueden hacer los padres para mejorar
la calidad de educacion de sus hijos- a los establecimientos con financiamiento
compartido-, para todas las categorias educacionales.

Adicionalmente y con el propdsito de flexibilizar las normas que regulan el
sistema, la indicacién pretende eliminar la obligacion de acogerse a este esquema a
todos los establecimientos administrados por un mismo sostenedor, cuando uno de
ellos estd acogido.

No habia razdén para poner esta especie de camisa de fuerza, de que un
sostenedor que decida entrar en el sistema con alguna de sus escuelas tenga que
aplicarlo a todas en forma obligatoria, porque podia ser conveniente mantener otras
con acceso gratuito, dando un servicio distinto a gente que no pueda efectuar un
aporte compartido al financiamiento de la educacion.

Otrainnovaciénimportante esla que hace extensiva la posibilidad de acogerse
a esta modalidad a los establecimientos municipales de educacidon media. En este
caso, se les mantiene la obligatoriedad de otorgar educacién gratuita a los residentes
de la comuna que asi lo soliciten. Asimismo, la incorporacion de un establecimiento
municipal al sistema requerira del acuerdo de los padres y apoderados.

El Gobierno confia en que esta modificacién incentive en forma importante
el mejoramiento de la calidad de la educacién con financiamiento compartido.”

En la sesidn siguiente, 232 de la Legislatura 3263, el 3 de agosto de 1993, se
procedid a votar en general el proyecto, registrandose 69 votos a favor, 10 en contra
y 3 abstenciones. En la ocasion se presentod la indicacidon anunciada por el Ministro
Foxley.

La Camara de Diputados volvié a conocer esta tematica en segundo tramite
reglamentario, en la Sesion 262 de la Legislatura 3262, el martes 10 de agosto de
1993, con el Segundo Informe de la Comisién de Hacienda que habia recogido la
indicacién del Ejecutivo.

En la ocasidn, el Boletin de Sesiones de la H. CAmara de Diputados consigna
gue algunos diputados expresaron su oposicidon al mecanismo:

“El Sefior Montes.- (...) Lamento que temas de esta envergadura sean tratados
en un segundo informe y que no haya tiempo para reflexionar sobre ellos.

(...) este sector de la educacién se orienta hacia personas con mayores
dificultades para cubrir sus gastos. Se podria haber disefiado un mecanismo mas
elaborado, para que junto con incorporar los aportes de los padres, se asegurara un
financiamiento adicional del Estado para que la educacién publica municipalizada
salga de la crisis y sea realmente una alternativa de mejor calidad y proyeccién.

Mediante este procedimiento, los padres, enlapractica, notienenoportunidad
de optar a otras alternativas en los colegios. Por ejemplo, en 1992, en La Florida, doce
colegios de un mismo sector establecieron el sistema de financiamiento compartido.
Tal decisidn se les comunicd a los padres a fines de octubre y en noviembre ya tenian
gue matricular a sus hijos dejandolos sin opcién de cambio.

Se podra decir que en el tercer inciso del articulo 23, en la medida en que los
padres soliciten la gratuidad, el colegio estara obligado a otorgar educacion gratuita.
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Sin embargo, éste es el punto de partida y, por supuesto, se van a generar presiones
gue obligarian a los padres a pagar la educacidon por no tener otras alternativas.

Ojald podamos disefiar un sistema que recoja aportes de los padres, no
a través del financiamiento compartido, sino motivandolos a partir del apoyo del
Estado, y, que a la vez, defienda los derechos de quienes no tienen posibilidad de
financiar la educacién de sus hijos, en cuyo caso, el Estado debe brindarla de manera
gratuita.”

“El sefior Martinez (don Juan).- Estamos frente a algo mayor que la educacion
publica. Se estd haciendo un forado con relacién a su gratuidad, porque los incisos
segundo y tercero de este articulo establecen la obligaciéon de que determinados
colegios sean financiados en parte por los padres.

Las cuotas de padres y apoderados en las escuelas municipales y
subvencionadas son optativas, pero hoy se han convertido en obligatorias. Aqui va a
suceder lo mismo. La presidn de los profesores y directores de los establecimientos
educacionales va a hacer que gran parte de los colegios acudan a estas formas de
financiamiento y aun peores.”

Luego, la Cdmara aprobd el texto en particular. La votacién separada del
articulo 23, que establece la incorporacion de los liceos municipales, obtuvo 34
votos a favor y 15 en contra; el resto de los preceptos modificados en el D.F.L.
sobre subvenciones educacionales recogieron 40 votos afirmativos, 1 en contray 7
abstenciones.

Durante su paso por el Senado la proposicion fue objeto de estas opiniones:

Aldo Passalacqua, Presidente de la FIDE Secundaria, sefialé que la existencia
de unlimite en el aporte de los padres “atenta contra laimplementacién de un sistema
de cobros mensuales diferenciados conforme a los ingresos del grupo familiar. Este
ltimo sistema es el recomendado a todos los colegios que pertenecen al Area de
Educacién Catdlica, ya que no se quiere que el financiamiento compartido tenga el
perverso efecto de marginar a algunos alumnos de sus colegios por no poder pagar
la cuota que se fije”.

Uno de los principales reparos al mecanismo lo constituia la incorporacion
de la ensefianza media municipal. El Ejecutivo anuncié que desecharia esta idea
presentando la indicaciéon correspondiente. Esta fue acogida por la Comisién de
Hacienda por tres votos (sefiores Gazmuri, Lavandero y Zaldivar) a uno (sefior Prat).

En la sesion del Senado N° 23, de la Legislatura 3262, el 8 de septiembre de
1993, se discutié ampliamente el financiamiento compartido y la proposicién del
Gobierno de excluir del mecanismo a los liceos municipales. Algunos parlamentarios
respaldaron mantener la posibilidad que los planteles publicos ingresaran al
financiamiento compartido, rechazando, por tanto la propuesta de eliminacién.

El Senador Sebastian Pifiera argumentaba “En mi opinidon, hay que mantener
la gratuidad para aquellos alumnos que la necesitan y el financiamiento privado para
los que no lo requieren, y permitir una zona intermedia de personas que necesiten
aporte fiscal, pero estén dispuestas a sacrificar algunos consumos para mejorar la
calidad de la educacién de sus hijos.

El precepto que se pretende suprimir facilita el crecimiento de esa area
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compartida. Y esta ultima incluye otro elemento, reconocer que el problema
educacional, incluso en los sectores de bajos ingresos, no es solamente del Estado,
sino también de los padres y apoderados.

Al rechazar esta proposicion, el Senado esta dando una clara seial de que las
cuestiones sociales no redundan en responsabilidad exclusiva del Estado, sino que el
sector privado también tiene que contribuir a resolverlas.”

Desde las bancadas opuestas el Senador Ricardo Nufiez expresaba: “Un tema
de tanta importancia como el contenido en esta norma precisaba de un examen
mas profundo, ya que estan en juego los conceptos de equidad y eficiencia en la
educacién.”

“En comunas pequefias las personas de altos ingresos ofrecen contribuir al
mejoramiento de la ensefianza en su escuela municipalizada. Seria bueno facilitar
el procedimiento, con la condicidn, sin embargo, de que eso no signifique alterar el
principio de gratuidad establecido no sdélo en la Constitucién Politica, sino también
en la tradicion educativa del pais.”

El senador Andrés Zaldivar también se abstenia, distinguiendo entre el
financiamiento compartido en la educacién particular subvencionada y en la
municipal: “(...) debemos tener en cuenta que histéricamente la educacion en Chile
ha sido gratuita. Y los parlamentarios, sin excepciones, hemos sido partidarios
de la gratuidad de la ensefianza en el sector fiscal. Ese ha sido un planteamiento
permanente, lo cual no significa que no pueda modificarse. jPor supuesto que es
susceptible de enmiendas, pero debe hacerse con cuidado!”, y lamentaba que no lo
hubiese analizado la Comisién de Educacion.

En definitiva, la Sala del Senado rechazé el trabajo de la Comisién de Hacienda
y repuso la norma de la Cdmara de Diputados que incluia en el financiamiento
compartido a la educaciéon media municipal. La votacién de la norma pertinente fue
de 28 votos negativos (al Informe) y 6 abstenciones (de los Sres. Calderdn, Gonzélez,
Nufiez, Soto, Vodanovic y Zaldivar).

La discrepancia entre ambas ramas surgié por la incorporacion de los liceos
municipales al sistema de financiamiento compartido. La tarde del 8 de septiembre
de 1993, en la Cdmara de Diputados, en la sesion 362 de la Legislatura 3262 se insistia
en la necesidad de excluir a la ensefianza media publica del mecanismo:

“El Seflor Montes.- Estamos convencidos de que el Estado tiene la
responsabilidad de financiar la educacién publica. Cambiar ese criterio amerita un
debate nacional de otras caracteristicas.

A mi juicio, este cambio es bastante profundo. Estoy convencido de que para
una mayor responsabilidad estatal en la educacién media publica es fundamental que
haya mds recursos del Estado, y legislar hoy en funcidn de establecer la modalidad
de financiamiento compartido para la educacién media es un retroceso desde este
punto de vista.”

“El sefor Ortiz.- No soy partidario del financiamiento compartido en algunos
establecimientos educacionales, porque con ello se incrementardn los gastos,
especialmente de la clase media chilena, cuyos ingresos han disminuido.”

Las modificaciones del Senado se aprobaron por 64 votos a favor, 1 en contra
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y 2 abstenciones, con lo que quedaron aprobadas las enmiendas al financiamiento
compartido, incluyendo la ensefianza media del sector municipal.

2.3. Consecuencias de la extensién del financiamiento compartido

Segun Aedoy Sapelli, estadisticas muestran que el financiamiento compartido
tuvo una acogida masiva de parte de la educacién privada subvencionada.

En efecto, alrededor de un 42% de estos establecimientos -el 72% de la
matricula del sector- decidieron ya para 1998 su traspaso al nuevo sistema.

La respuesta del sector municipal fue mads timida; sélo un 10% de los
establecimientos de ensefianza media municipalizada (22% de la matricula) adoptaron
la modalidad. El cobro promedio es de $ 5.959 en colegios privados subvencionados
y de $ 1.455 en establecimientos municipales.?

Zamorano cita a Cox (2003) e indica: “para el 2000, el 93% de los
establecimientos particulares subvencionados utilizaba el sistema, contra sélo un 7%
de los municipales de educacién media. Por otra parte, el cobro mensual promedio
2000 alcanzd los $8.125 y los $1.840 respectivamente.” ¢

La opcidn entregada a los sostenedores de incrementar las subvenciones con
el aporte de los padres generd incentivos a la creacidn de planteles privados.

Segun UNICEF, “el aumento de establecimientos particulares subvencionados
se mantuvo estable entre 1985 y 1994. A partir de ese afio (en que comienza a operar
la formula de financiamiento compartido), se reinicié el proceso de creacién de
escuelas particulares subvencionadas: entre 1994 y 2001 se fundaron mas de 800
escuelas de este tipo, con un aumento de la matricula particular subvencionada
desde 32.5% en 1995 a 37.3% del total en 2002 mientras que la proporcién municipal
de la misma bajo de 56.8% a 52.8% en el mismo periodo.””

A la misma conclusion llega Zamorano: “Otra consecuencia del sistema fue la
reactivacion del crecimiento de la matricula en el sector particular subvencionado, el
gue se encontraba en decadencia antes de 1993.”¢

Uno de los efectos mas nocivos del financiamiento compartido radica en la
segregacion, la que segun diversos estudios es una de las mas elevadas del mundo.

Cox advierte sobre el impacto del financiamiento compartido en el ingreso de
nifios de los sectores de mayores recursos a las escuelas publicas, al sefialar: “Segun
datos de la Encuesta CASEN, mientras en 1990 un 18% de los nifios de familias de
los dos quintiles de mayores ingresos asistia a escuelas municipales, en 2000 esta
proporcion habia bajado a un 14%. (Garcia-Huidobro, Bellei, 2003).””

Sobre lo mismo Juan Eduardo Garcia Huidobro sefiala: “El financiamiento
compartido esta en plena expansion y ya la mitad de las familias chilenas pagan por

: “El sistema de vouchers en la educacion: una revision de la teoria y la evidencia empirica para Chile”.
Aedo y Sapelli, junio de 2001.

+“Hablemos de Educacién” Informe Especial. Felipe Zamorano Valenzuela, Instituto Libertad. 2006.

s “La educacion chilena en el cambio de siglo”, UNESCO 2004.

¢ Op cit.

7 Politicas Educacionales en el Cambio de Siglo, Editorial Universitaria, 2003.
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la educacion de sus hijos. Este “precio” sitla inequivocamente a cada nifio o nifia que
entra a la escuela con sus “iguales”, separandolo del resto.”

Lo anterior ha sido sintetizado en una investigacion desarrollada por
Valenzuela, Bellei y De los Rios donde concluyen: “Si Chile tiene como objetivo lograr
una sociedad mas integrada es indispensable atacar las causas que ocasionan que
la segregacion escolar sea considerablemente mayor que la segregacion residencial
de sus barrios y ciudades. Una de estas causas es el financiamiento compartido,
el cual genera un enorme efecto sobre la segregacion, no sélo porque reduce las
posibilidades de eleccion escolar de las familias de menores ingresos, sino porque
deriva en que éstas terminen matriculando a sus hijos en colegios mas segregados,
donde la mayor parte de los compafieros presentan condiciones sociales y culturales
similares. En consecuencia, hay que eliminar o reducir la incidencia del financiamiento
compartido en el sistema escolar, disminuyendo su cobertura o modificando las
regulaciones que lo convierten en un dispositivo de exclusién social.”®

Con matices, llega a la misma conclusién Valenzuela: “El financiamiento
compartido ha tenido dos efectos sobre la equidad del sistema educacional chileno:
la ha disminuido dentro del sector subvencionado, y la ha aumentado en todo el
sistema, al acercar el gasto realizado por la clase media al de la alta.”®

Los efectos de la segregacion también son advertidos en multiples estudios,
qgue la vinculan directamente con la calidad. “Los distintos tipos de escuelas del
sistema tripartito de Chile han ido concentrando alumnos de diferentes niveles
socioeconémicos: junto a la demanda de las familias para seleccionar escuelas
(principio de eleccidn instaurado en 1981), las escuelas mismas seleccionan a las
familias y alumnos. Existe fundada evidencia de que las escuelas privadas, por sus
procedimientos de seleccidon (pruebas de conocimientosy test sicoldgicos) y expulsion
de alumnos (exigencia de rendimiento minimo, sanciones disciplinarias drasticas)
seleccionan a los estudiantes mds capaces y evitan a los alumnos con problemas de
aprendizaje o conducta. El efecto de “descreme” de la educacién municipal afectaria
alos alumnos de este sector: al emigrar los mejores al sector particular, se produciria
un deterioro en las condiciones de aprendizaje de los que quedan (“efecto pares”),
impidiendo el alza del rendimiento del sistema en su conjunto (Carnoy y McEwan,
1997; Hsieh y Urquiola, 2001; Gonzalez, 2002).”1°

Un efecto de la extensidn del financiamiento compartido radica en el mayor
gasto en educacién de las familias.

“En el afio 2000, el total recaudado gracias a este mecanismo, alcanzé a USD
152,5 millones, cobrados por 1.530 establecimientos participantes de esta modalidad
(con una matricula de 975.000 alumnos, equivalentes a un 30% del total de alumnos
del sistema escolar subvencionado). En ese mismo afio, el cobro mensual promedio
en el sistema municipal fue de 1.840 pesos, y en el sistema particular subvencionado
de 8.125 pesos.”t

¢ Evolucién de la segregacidn socioecondmica y su relacién con el financiamiento compartido. El caso
chileno. PIIE, Universidad de Chile.

¢ Valenzuela Zamorano. Op.cit.

© UNICEF, Op. cit.

1 UNICEF, Op. cit.
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A la fecha el aporte de los padres al sistema de financiamiento compartido
excederia los USS400 millones.

2.4. El Fondo de Becas de la ley 19.532

Las dificultades generadas por la expansidn del sistema de copago educacional
y la segmentacién social asociada, llevd a establecer por ley, a partir de 1998, un
sistema de becas por establecimiento destinado a aquellos alumnos cuyas familias
no pudieran cancelar sus cuotas.

El fondo de becas se solventa de recursos del sostenedor, que corresponden
a un porcentaje de los cobros hechos a las familias y de una disminucion de los
descuentos fiscales a la subvencidn, los que quedan afectos a ser utilizados en becas
totales o parciales para los estudiantes.

Fue implementado con laley 19.532, de 1997, que crea el régimen de Jornada
Escolar Completa Diurna y dicta normas para su aplicacidn.

Esta materia no era parte del proyecto original, sino que surgié como una
indicacidon parlamentaria en la segunda discusidn de la Comisidn de Hacienda de la
Cédmara de Diputados.

En dicha instancia se aprobaron dos modificaciones, las que apuntaban a
impulsar laimplementacidn de un sistema de becas para alumnos de establecimientos
con financiamiento compartido y las que exigian la elaboracidon de un proyecto
educativo que trazara horizontes de largo plazo para los planteles, entre los cuales se
incorporaba el asunto financiero.

Las enmiendas propuestas consistian en agregar incisos al articulo 24 del
D.F.L. N° 2 de Educacion:

“Los sostenedores de los establecimientos educacionales regidos por este
titulo, podran eximir del pago de los valores mensualmente a los alumnos que se
determine conforme a un sistema de becas cuyas bases generales se incorporaran
a la solicitud y a la propuesta educativa a que se refiere el articulo siguiente. Con
todo, a lo menos las dos terceras partes de las exenciones se otorgaran atendiendo
exclusivamente a las condiciones socioecondmicas de los alumnos y su grupo familiar.

Los cobros que efectlen los establecimientos educacionales de
financiamiento compartido, sélo podran ser los comunicados conforme al inciso
tercero del articulo 26, los que deberan constar en recibos timbrados por el Servicio
de Impuestos Internos y serdn incompatibles con otros cobros, obligatorios para los
padres y apoderados, cualquiera sea su denominacién o finalidad.”

En tanto, al articulo 26 de dicho cuerpo legal se incorporaba lo siguiente:

“Simultaneamente con la presentacion de la solicitud a la Secretaria
Regional Ministerial respectiva, el sostenedor debera informar al respecto, mediante
comunicacion escrita, a los padres y apoderados, dandoles a conocer también una
propuesta educativa, con inclusion del sistema de becas a que se refiere el articulo 24
y una indicacién precisa de los valores que mensualmente deberan pagar durante los
cinco afios siguientes, por el hecho de incorporarse a la modalidad de financiamiento
compartido.

101




HEITICICLO Revista de Estudios Parlamentarios

Los cambios que introduzca al término del periodo antes sefialado al
sistema de becas y a los valores a pagar, debera comunicarlos en forma escrita con,
a lo menos un afio de antelacion al de su aplicacidn, procedimiento que debera
utilizar igualmente para las anualidades siguientes. Asimismo, los establecimientos
educacionales acogidos a este titulo podran retirarse de este sistema, debiendo
formalizar tal situacion en la misma forma y plazos que establecen los incisos
precedentes.

El establecimiento debera informar anualmente a la comunidad, con copia
al Ministerio de Educacién, sobre la forma en que se utilizaron en la anualidad
anterior los recursos aportados por los padres y apoderados y su contribucién al
mejoramiento de la calidad de la educacién, pudiendo los padres y apoderados,
en todo momento, formular ideas y proposiciones al respecto. La comunicacion al
Ministerio de Educacidn, sélo tendra por objeto acreditar el cumplimiento de esta
obligaciodn.

El establecimiento, debera sefialar en sus actuaciones, el hecho de estar
acogido al sistema de financiamiento compartido.”

Ello fue aprobado en la Sala de la Cdmara de Diputados, en la Sesidén 29 de la
Legislatura 3342, en 17 de diciembre de 1996.

Intervinieron parlamentarios respaldando la implementacién de un sistema
de becasy coincidiendo enlas graves falencias que ya se advertian en el financiamiento
compartido a tres anos de la norma que masificd su uso.

“La Sra. Aylwin (Mariana).- Creemos conveniente establecer un sistema de
becas y de informacidn respecto a los valores que se cobrardn durante un periodo de
cinco anos -como lo plantea la indicacion- y no sdlo la colegiatura del afio siguiente.”

“El Sr. Palma (Don Andrés).- Asi como es importante considerar la espacialidad
de la solucién educacional dentro de la ciudad, en la cual vive mas del 80 por ciento
de los chilenos, también lo es, en la perspectiva de la crisis -y uso conscientemente la
palabra “crisis”- el sistema de financiamiento compartido. Hoy, en los sectores donde
no hay establecimientos municipales gratuitos, es decir, donde no hay alternativas, el
sostenedor sube la cuota del financiamiento compartido hasta obtener una ganancia
indebida, producto de la explotacidn de las condiciones econdmicas del padre del
nifio. Se requiere una modificacién al sistema de financiamiento compartido, parte
de la cual ha sido propuesta por el Diputado Carlos Montes y aprobada en la Comisién
de Hacienda, pero es insuficiente.”

“El Sr. Montes.- Como ya se ha dicho, hay que modificar el sistema de
financiamiento compartido. Se transferirdnrecursos de capital, se dard unasubvencion
de mantenimiento y se permitira regularizar las construcciones, lo que, de hecho, es
un blanqueo, pero, équé se pide a cambio? No entendemos por qué el Gobierno no
toma la iniciativa de buscar una solucion a este problema. Hemos presentado una
indicacidn, bastante limitada, que pretende la existencia de un sistema de becas, que
sea obligatorio tener un proyecto educativo explicitado y conocido para contar con
este financiamiento, que se especifique por cinco afos lo que van a cobrar, a fin de
gue no cambie ese monto de afo a afio. Al respecto, el colegio London, de La Florida,
ha subido sus valores de 3 a 6 y 8 mil pesos, en circunstancias de que los padres de
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esos alumnos tienen ingresos familiares de 70, 80 6 100 mil pesos, por lo cual no
pueden pagar esas sumas.

No queremos una sociedad de segregacidén, de segmentacion, con nifios que
se eduquen con cero pesos, con 3 mil pesos, con 25 mil pesos, sino que los integre.
Queremos una educacidn que integre. Esa es la base de la convivencia democratica
entre personas distintas. Es muy malo que los alumnos que pagan 3 mil pesos
miren mal a los que no pagan nada y con envidia a los que pagan mas. Estas son las
distorsiones del proceso. Necesitamos un sistema que integre y que haga un aporte
adicional al que debe entregar el Estado.”

“El Sr. Estévez.- (...) nos parece complicada la manera en que ha evolucionado
el financiamiento compartido. Esta era una buena idea; pero tenemos una muy mala
practica. Por tanto, se requiere que el Ministerio de Educacién escuche con realismo
la voz de los parlamentarios, observando que se ha creado un problema, que es mas
grave en las zonas populares, donde no existen escuelas municipales suficientes.”

Posteriormente, durante la discusion en la Comision de Hacienda del
Senado, se presentd una proposicion del Senador Sebastian Pifiera para eliminar las
enmiendas incorporadas al articulo 24, vale decir desechar la posibilidad de que los
sostenedores pudieran eximir a ciertos alumnos del cobro a través de un sistema de
becas.

Puesta en votacién esta indicacidn, fue rechazada con los votos de los
Senadores Jorge Lavandero y Adolfo Zaldivar y con el voto favorable del Senador
Sebastian Pifiera.

La Comision de Educacién del Senado lo ratificd y realizé enmiendas formales
que tendieron a perfeccionar la redaccion de las modificaciones propuestas a los
articulos 24 y 26.

Tras la discusion general en la Sala de la Camara Alta, a través de indicaciones
suscritas por el Vicepresidente de la Republica, se incorpord un mecanismo mas
completo de becas que el aprobado en la Cdmara Baja, que en lo sustantivo implicaba,
segun lo consigna el informe de la Comisién de Educacion, Cultura, Deportes y
Recreacidn:

- Hacer obligatoria y no voluntaria la exencion total o parcial del pago de los
valores que deban efectuar los educandos, afectos a becas.

- Establecer que las bases generales del sistema de exencion estén contenidas
en un reglamento interno que se entregue a los padres y apoderados antes del 30
de agosto del afio anterior a la incorporacién del establecimiento al sistema de
financiamiento compartido, o al momento de requerir el acuerdo de éstos, en el caso
de establecimientos de educacién media diurna administrados por los municipios o
por corporaciones a su nombre.

- Disponer que las bases generales establezcan los criterios y procedimientos
objetivos de seleccién de los alumnos beneficiarios.

- Encomendar al sostenedor la calificacién de la condicién socioeconémicay
la seleccion de los beneficiarios, mediante un sistema que garantice transparencia.

- Disponer que las exenciones que se concedan se mantengan, al menos,
hasta el término del afio escolar.
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- Obligar al sostenedor, para acreditar el cumplimiento de esta normativa,
a enviar copia del reglamento interno con el sistema de exencion al Departamento
Provincial de Educacion correspondiente.

- Precisar ciertos aspectos vinculados al mecanismo de descuento de
la subvencién que corresponde a los establecimientos afectos al sistema del
financiamiento compartido.

- Obligar al sostenedor a informar a los padres y apoderados el monto inicial
de cobro y la reajustabilidad que se aplicara durante los tres afos siguientes.

- Imponer la obligacion de dar a conocer a la Secretaria Regional Ministerial
respectiva, antes del 30 de octubre de cada afio, el monto de los cobros anuales.

- Informar a la comunidad acerca de la inversion de los recursos aportados y
el avance del proyecto educativo.

-Incluirenelmaterialinformativoyactividadesde difusion del establecimiento,
la informacidn de estar adscrito al sistema del financiamiento compartido.

- Establecer el sistema de exencion de pagos en el régimen del financiamiento
compartido, mediante un aporte del sostenedor de un porcentaje de lo que recauda
de padres y apoderados, con un aporte del Estado, entregando al sostenedor,
descuentos de acuerdo a una tabla.

- Hacer aplicables a los establecimientos ya acogidos al sistema, las
disposiciones del proyecto, obligdndoles a informar a padres y apoderados desde la
entrada en vigencia de la ley o antes de comenzar el nuevo proceso de matriculas.

Dichas enmiendas fueron aprobadas posteriormente por la Cdmara de
Diputados, quedando incorporadas en la ley 19.532.

3. Conclusiones

De lo sefialado se desprende que el financiamiento compartido ha tenido un
resultado perturbador en la educacion chilena, afectando severamente principios
internalizados histéricamente, como el derecho a la gratuidad de la educacion.

Respecto a los establecimientos particulares subvencionados, diversos
estudios documentan su impacto en el incremento de la oferta ocurrida con
posterioridad a 1993 y en el sostenido aumento en los aportes exigidos a los padres
y apoderados.

Todo lo anterior ha coadyuvado en forma relevante al aumento de la
segregacion en la educacion chilena, analizado en un reciente informe!? que concluyé
gue el indice de Duncan, que mide el grado de segregacidn social en las escuelas, con
un maximo de 1, es de 0,68 en Chile, en tanto la media de la OCDE es 0,46, y en los
paises nérdicos de 0,35.

Ello sin que exista una mejoria en la calidad, pues diversos estudios concluyen
gue excluidos los colegios religiosos sin fines de lucro, los resultados para educandos
del mismo nivel socio cultural son en el sector particular subvencionado similares a
los municipales.

2 Expediente PISA, CIAE Universidad de Chile y CPCE Universidad Diego Portales (CPCE).
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Finalmente, el sistema de becas creado en la ley 19.532 no ha logrado los
resultados esperados, existiendo dudas acerca de la objetividad en la seleccion de
beneficiados y convirtiéndose, mas en un mecanismo que atenua el impacto de las
alzas en los aranceles que en un instrumento efectivo para evitar la segregacién
escolar.

Por tanto, resulta necesario provocar una discusion integral del sistema
de financiamiento compartido para redisefiarlo y canalizar el aporte voluntario de
muchos padres y apoderados que pueden aportar a la educacién de sus hijos, pero
sin que ello se convierta en una carga obligatoria excesiva para muchos y en un
mecanismo de segregacion que afecte el derecho a la educacion.

Para posibilitar este debate, dentro del marco constitucional de la iniciativa
parlamentaria, junto con la diputada Alejandra Sepulveda y los diputados Pepe
Auth, Aldo Cornejo, Alfonso De Urresti, Rodrigo Gonzalez, Pablo Lorenzini, Miodrag
Marinovic, Gabriel Silber y Mario Venegas, hemos propuesto un proyecto de ley que
se encuentra en tramite en la Cdmara Baja.

Creemos que junto a otras reformas para universalizar el acceso ala educacidn
superior y mejorar la ensefianza escolar, es imprescindible corregir este grave error.
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