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SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL: GESTION Y USO DE LOS RECURSOS EN SUS 10 ANOS DE IMPLEMENTACION

El estudio “Subvencion Escolar Preferencial: gestion y uso
de recursos a 10 afios de su implementacién 2008-2017" es
un trabajo de andlisis cuantitativo y cualitativo de la imple-
mentacion de esta politica publica en su primera década de
puesta en marcha. Esta subvencion ha sido ampliamente
valorada tanto por los beneficiarios directos como evalua-
dores, dado que reconoce que existe un mayor costo por
educar a un nifio en la medida que proviene de un contexto
de vulnerabilidad que limita el capital cultural propio (Sapelli,
2006). Luego de mas de diez afios de su puesta en marcha
y con anuncios sobre modificaciones legales durante el pre-
sente gobierno, como Centro de Politicas Publicas UC nos
parece relevante incidir en estas modificaciones basados
en la evidencia empirica en cuanto a la operacion y funcio-
namiento de la Subvencién Escolar Preferencial (SEP), para
continuar mejorando y ampliando su impacto.

En el capitulo | se realiza un analisis de los cambios juridicos
que ha experimentado la SEP durante el horizonte temporal re-
visado, asimismo se recopila informacion cualitativa de actores
claves en el proceso de implementacion de la ley, e informacion
Cuantitativa desde registros administrativos de la Superinten-
dencia de Educacion y del Ministerio de Educacion (Mineduc),
sobre la ejecucion y rendicion de los recursos entregados.

El capitulo Il estudia el rendimiento escolar de las escue-
las que partieron como beneficiarias con la SEP desde sus
inicios en 2008 hasta 2017. Se realizaron cruces de diversas
bases de datos administrativas del Mineduc con resultados
académicos, en concreto, con el puntaje promedio SIMCE
matematicas (4° basico) por establecimiento, buscando iden-
tificar diferencias entre establecimientos con distintos niveles
de desempefio durante el horizonte temporal analizado.

En el dltimo capitulo del estudio se visitd a doce estable-
cimientos que han estado suscritos a la SEP durante todo
el periodo analizado, pero que tenian distintas trayectorias
de mejora académica y, ademas, a sostenedores privados
y publicos. Las visitas aportaron con informacion relevante
sobre la experiencia y valoracion que los directivos, y sus
equipos, tienen por esta la subvencién, como también so-
bre como estos establecimientos habian ido progresando
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en los cambios que introdujo la SEP en la gestién escolar
por medio de los Planes de Mejoramiento Educativo (PME).
Ademas, este trabajo en terreno permitié conocer las bue-
nas practicas que estos colegios han realizado y que podrian
servir de guia para otras comunidades educativas.

La gran cantidad de informacion recopilada y analizada per-
mitieron al equipo desarrollar recomendaciones concretas
que apuntan a mejorar la gestién e implementacion de la
SEP. Con la evidencia generada, el Centro de Politicas Publi-
cas UC ha realizado acciones de incidencia en el Congreso,
en torno al proyecto de ley que busca extender y moderni-
zar la SEP, presentado en octubre de 2019. Estas acciones se
han concretado en reuniones con diversos legisladores, y sus
equipos asesores, y en la participacion de parte del equipo en
la Comisién de Educacion de la Camara de Diputados, donde
se concentro la discusion en primer tramite constitucional.

El estudio, presentado ante la comision, contiene evidenciay
recomendaciones sobre los caminos que podrian favorecer
una mejor gestion de los recursos SEP en el sistema escolar.
Es fundamental considerar elementos como las capacidades
de gestion administrativas y financieras del equipo directivo,
asi como la relacion existente entre sostenedor y escuela,
ya que afectan la gestion y uso de recursos, lo que a su vez,
termina también afectando directamente a los beneficiarios
de esta politica publica, que son las nifias, nifios y jovenes
mas vulnerables de la sociedad chilena.
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A
ADP: Alta Direccién Publica.
ATE: Asesorfa técnica educativa'.

C
CIOEE: Convenio de Igualdad de Oportunidades y Excelencia Educativa.

D

DEG: Division Educacion General, Ministerio de Educacion.

Deprov: Departamento provincial de educacion.

DAEM: Departamento de administracion de educacién municipal.

L

Ley N° 20.248: Establece Ley de Subvencién Escolar Preferencial.

Ley N° 20.501: Calidad y Equidad de la Educacion.

Ley N° 20.529: Crea el Sistema de Aseguramiento de la Calidad y Equidad de la Educacién Parvularia, Basica y
Media y su fiscalizacion.

Ley N° 20.550: Modifica la Ley 20.248 de Subvencién Escolar Preferencial.

Ley N° 20.567: Modifica la Ley 20.248 de Subvenciones Escolares, en materia de rendicion.

Ley N° 20.637: Aumenta las subvenciones del Estado a los establecimientos educacionales.

Ley N° 20.845: Inclusion Escolar.

Ley N° 21.006: Modifica diversos cuerpos legales que rigen al sector educativo en materia de Subvencién Esco-
lar Preferencial.

M
Mineduc: Ministerio de Educacion.
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PEI: Proyecto Educativo Institucional.
PIE: Programa Integracion Escolar.
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S
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1 Usado como sustantivo para referirse a organizaciones con dedicacién a asesorias educativas.
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La Subvencién Escolar Preferencial (SEP) corresponde a un monto que
el Estado entrega a los sostenedores de establecimientos municipales
y particulares subvencionados por cada alumno prioritario y preferente
que curse entre primer nivel de transicion y cuarto medio. Debuta en
el afio 2008 y se constituye como una politica educacional emblematica,
pues innova por completo en el sistema de financiamiento de la educacién
escolar y en la relaciéon entre el Estado y los sostenedores. Hasta antes de
su implementacion los recursos que recibfan los colegios se caracteriza-
ban por:

a) Depender casi exclusivamente de la asistencia de los alumnos, desco-
nociendo que educar en condiciones de vulnerabilidad requiere de mayor
financiamiento.

b) No contar con un régimen de responsabilidades regulado de forma
organica, en el que los sostenedores dieran cuenta del uso de los dineros
entregados por el Estado.

Actualmente, la SEP es la segunda fuente de financiamiento mas impor-
tante de la educacion escolar después de la subvencién regular de esco-
laridad. Al afio 2017 el desembolso por la SEP alcanzé mas de $986 mil
millones, beneficiando al 73% de los colegios que reciben algin aporte
del Estado, equivalente a 8.158 establecimientos.

Su presupuesto se condice con el espiritu de esta politica, que es lo-
grar un cambio decisivo en el funcionamiento del sistema escolar que
recibe subvencién del Estado y compensar la desigualdad socioecono-
mica existente en este ambito. Hasta la entrada en vigencia de la SEP,
el financiamiento de los colegios no dependia del nivel socioeconémico,
sino casi exclusivamente de la asistencia del alumno. Este mecanismo no
solo desconocia que educar en condiciones de vulnerabilidad requiere
mayores recursos, Sino que a su vez provocaba discriminacion, en tanto
un financiamiento parejo generaba incentivos a los colegios de atraer a
los estudiantes con mejor rendimiento y expulsar a los peores, que sue-
len coincidir con los de menor nivel socioecondmico (Gonzalez, Mizala &
Romaguera, 2004; Mizala & Torche, 2013; Sapelli, 2006).

La SEP, ademas, incorpora una innovacion en la educacion escolar, ya
que, por vez primera, la entrega de financiamiento establece un siste-
ma de responsabilidades precisas a los sostenedores, inaugurando asf
un nuevo trato con el Estado. Por un lado, se exige que la inversion de
los recursos se aboque a acciones que mejoren la calidad educativa del
colegio, y especialmente de los alumnos mas vulnerables, y por otro, ela-
bora procesos y procedimientos anclados a instrumentos legales para
que los sostenedores den cuenta de la racionalidad del gasto de esta
subvencion.
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La importancia y novedad que trajo la SEP ha quedado en evidencia en
los multiples estudios y evaluaciones que se han realizado para medir
sus resultados e implementacién, sobre todo durante sus primeros cua-
tro afios de vigencia. A continuacién, se presentan las principales conclu-
siones que son compartidas por estos estudios:

La SEP ha tenido resultados positivos en el mejoramiento de la cali-
dad de los colegios evaluados, reflejado en un aumento del puntaje
SIMCE de matematicas y lenguaje, o que, por su parte, ha tenido un
efecto en la disminucion de las brechas de calidad entre los esta-
blecimientos. Este efecto positivo aumenta conforme aumentan los
afios de suscripcion a la subvencion, es mayor en escuelas de ingre-
sos inferiores y en escuelas que muestran mayores avances en el
cumplimiento del Plan de Mejoramiento Educativo (Mizala & Torche,
2013; Neilson, 2013; Mineduc, 2012; Murnane, Waldman, Willett, Bos
& Vegas, 2017).

La voluntariedad de participacion en la SEP ha tenido efectos sobre el
alcance del objetivo de esta politica en torno a la equidad. Se observa
una marginacion de colegios para los que representa un costo muy
alto en su calidad el no seleccionar a sus estudiantes, y también de
colegios con menor capacidad de gestién, como son establecimien-
tos rurales y que no tienen operacion en red (Elacqua, Mosqueira &
Santos, 2009). Por su parte, esta voluntariedad de la firma del convenio
ha tenido un efecto en la composicion social de las escuelas, obser-
vando una migracion de las familias de nivel socioecondémico medio
alto a colegios sin convenio SEP, al mismo tiempo, que los estudiantes
beneficiarios han optado por matricularse en escuelas particulares
subvencionadas con convenio, sobre todo aquellos con financiamiento
compartido y de nivel socioeconémico medio (Valenzuela, 2015).

+ Los primeros afios de implementacién se vieron empafiados por una
baja ejecucion de los recursos, lo que se atribuye a problemas de
informacioén hacia los sostenedores; baja capacidad financiera de los
mismos; recursos humanos insuficientes para aprobar los PME, que
se exigia para hacer uso de los recursos por parte de los estableci-
mientos calificados como emergentes; y deficiente planificacion de
gastos por parte de los sostenedores (Centro de Politicas Publicas
UG, 2012; Mufioz, 2010; Barra, 2013).
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+  Laexigencia de presentar un PME para recibir los recursos se puede
interpretar como un esfuerzo por descentralizar el proceso de me-
joramiento educativo, en tanto, los sostenedores deben establecer
una planificacién de como conseguir mejores resultados educativos,
mientras que el Estado debe asegurar las condicionesy recursos para
que esto ocurra (Weinstein, Angélica & Mufioz, 2010; Barra, 2013).

+ EI PME se ha establecido como una herramienta de gestion institu-
cional positiva para los sostenedores, ya que establece procesos de
diagnostico y planificacion en funcién de sus resultados. Sin embar-
g0, se detectan importantes problemas en su formulacién por parte
de las escuelas: metas que no se corresponden a los diagndsticos,
problemas de formulacién de objetivos, notorio énfasis en acciones
de mejoramiento del aprendizaje y no en liderazgo directivo, baja re-
currencia de acciones vinculadas al ambito de la rendicién y trans-
parencia, instrumentos de medicién para los diagndsticos que no
son vélidos, entre otros (Barra, 2013; Centro de Politicas Publicas UC,
2012; Trevifio, Ordenes & Trevifio, 2009; Weinstein, Angélica & Mu-
fioz, 2010).

Esta investigacion busca dar cuenta de aspectos aun no profundizados
sobre la implementacion de la SEP, ya que gran parte de los estudios
disponibles se ha concentrado en los primeros afios de implementacion,
antes de la entrada en vigencia del Sistema de Aseguramiento de la Cali-
dad (SAC). En cambio, la presente investigacion se centra en un periodo
de andlisis de diez afios (2008-2017). Ademas, adopta un enfoque nove-
doso a través de un andlisis riguroso de los cambios normativos que han
trasformado el proyecto original de la SEP (leyes, decretos, reglamentos y
oficios), con lo cual se da cuenta de cémo han evolucionado los mecanis-
mos de “accountability” (o rendicidon de cuentas) pedagdgicay de uso de
recursos. Ademas del acople de la subvencién al SAC (especialmente con
las funciones que asume la Superintendencia de Educacion y la Agencia
de Calidad de la Educacion) y de la evolucion en el desarrollo de los Pla-
nes de Mejoramiento Educativo de los establecimientos SEP. Este andlisis
permite obtener un marco de comprension a la evolucién en torno a la
gestion, la composicion de los establecimientos beneficiarios y el uso que
los sostenedores han dado a los recursos.
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En concreto, esta investigacion tiene por objetivo realizar una revision de
la implementacion de la Subvencion Escolar Preferencial entre los afios
2008 y 2017, en cuanto a su gestion institucional, mecanismos de rendi-
cion de cuentas y relaciéon con el desempefio académico de los colegios.
Los objetivos especificos que se desglosan de este objetivo general co-
rresponden a:

1. Analizar los cambios normativos experimentados por la Subvencién
Escolar Preferencial y su repercusion en la gestion institucional por
parte de Mineduc, Superintendencia de Educacion y Agencia de Cali-
dad de la Educacion.

2. Realizar un andlisis exhaustivo del uso de los recursos otorgados por
la Subvencién Escolar Preferencial y su relacion con el desempefio
académico de los establecimientos educacionales beneficiarios.

3. Dilucidar y caracterizar factores que intervienen en una gestion exi-
tosa y no exitosa de la Subvencién Escolar Preferencial por parte de
los establecimientos educacionales.

4. |dentificar aprendizajes, desafios y recomendaciones que sustenten los
nuevos cambios normativos de la Subvencion Escolar Preferencial.

En el Capitulo | se aborda el primer objetivo especifico, donde, ademas
de analizar los cambios juridicos que ha experimentado esta politica en
una década, se recopila informaciéon cualitativa de actores claves en el
proceso de implementacion de la ley, e informacién cuantitativa, sobre la
ejecucion y rendicién de los recursos entregados.

El segundo capitulo, que trata el siguiente objetivo especifico, estudia la
trayectoria académica de las escuelas que fueron beneficiarias de la SEP
entre 2008 y 2017, a través de los resultados del SIMCE matematicas (4°
basico) por establecimiento, buscando identificar diferencias y similitu-
des entre escuelas con distintos niveles de desempefio.

El tercer objetivo es abordado en el Capitulo Ill. En esta seccidn se deta-
llan los hallazgos encontrados en la visita a doce establecimientos que
han sido beneficiados por la SEP durante todo el periodo estudiado, pero
gue han tenido diversas trayectorias académicas. A través de entrevistas
a directivos y sus equipos, sostenedores y representantes de otras ins-
tituciones ligadas a estas escuelas, se ha logrado conocer la experiencia
de contar con esta subvencién, considerando la incorporacion de los Pla-
nes de Mejoramiento Educativo en la gestion escolar, y reconocer buenas
practicas que podrian ser replicadas por otras escuelas.

Con esta evidencia y analisis es posible responder al ultimo objetivo es-

pecifico, lo que se desarrolla en el Capitulo IV de este estudio, donde se
detallan sus conclusiones y recomendaciones.
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Este capitulo busca cumplir con el primer objetivo de
este estudio: Analizar los cambios normativos experi-
mentados por la Subvencion Escolar Preferencial y su
repercusion en la gestion institucional por parte de
Mineduc, Superintendencia de Educacion y Agencia
de Calidad de la Educacion.

Para ello, se realiza un anélisis en profundidad de to-
das las modificaciones legales y administrativas que,
en una década, se han aplicado a esta subvencién
y cdmo estas se han traducido en la gestion a nivel
central, asi como también en el uso de los recursos,
a nivel agregado, que han hecho los sostenedores y
establecimientos. La primera seccién detalla la meto-
dologia empleada; mientras que la segunda, analiza
los principales hallazgos en torno a cuatro dimensio-
nes de la SEP: convenio de igualdad de oportunidades
y excelencia educativa, uso de recursos, rendicion de
cuentas y rendicion pedagodgica.

Se concluye que ha existido un fortalecimiento sos-
tenido de la Subvencidn Escolar Preferencial, a pe-
sar de los cambios institucionales, normativos y de
financiamiento que han transformado al sistema de
educacion escolar. Sin embargo, este fortalecimiento
contrasta con la baja ejecucion de los recursos que se
han entregado.
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La metodologia utilizada para esta seccion del estudio
se ajusta a un caracter mixto, utilizando cuatro técni-
cas de produccién de informacion:

1. Sistematizacion y analisis de las modificaciones nor-
mativas que han afectado a la implementacion de la
SEP. Esto incluye los cambios de las leyes: N° 20.501
(Calidad y Equidad de la Educacion), N° 20.529 (Siste-
ma de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
parvularia, basicay mediay su fiscalizacion), N° 20.550
(modifica la Ley SEP), N° 20.567 (modifica la Ley SEP en
materia de rendicién), N° 20.637 (aumenta las subven-
ciones del Estado a los establecimientos educaciona-
les), N° 20.845 (Inclusién Escolar), N° 21.107 (modifica
la Ley SEP), N° 21.006 (maodifica diversos cuerpos lega-
les que rigen al sector educativo), N° 20.452 (establece
normas de excepcion en materia de subvenciones a
establecimientos educacionales). Asi también se con-
sideraron los dictamenes emanados por Contraloriay
la Superintendencia de Educacién, el reglamento que
rige la SEP y oficios del Ministerio de Educacion.

2. Se analizaron también orientaciones que guian los
procesos de rendicion pedagégica y de cuentas, a
saber: Orientaciones técnicas para la elaboracion de
los Planes de Mejoramiento Educativo y manuales de
cuenta para la rendicién de recursos que reciben los
establecimientos educacionales.

3. Entrevistas a actores claves que permitieran com-
prender los principales cambios en la gestion de la
Subvencion Escolar Preferencial. La muestra consi-
derd nueve entrevistas a ex y actuales profesionales
vinculados a la implementacién de la SEP, de acuerdo
alo que se detalla en la siguiente tabla:
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Muestra de entrevistas realizadas Capitulo I.

Instituciéon

N° de entrevistas

Coordinacién Nacional SEP 2
Division de Educacion General 4
Superintendencia de Educacién 2

1

Agencia de Calidad de Educacion

elaboracién propia Centro de Politicas Publicas UC.

4. Procesamiento descriptivo de bases de datos con
informacién de convenios vigentes y cerrados prove-
nientes del Ministerio de Educacién y uso de recursos
SEP entregados por la Superintendencia de Educa-
cion. Estas ultimas bases consideraron informacion
respecto a rendicion de cuentas (Que comprende da-
tos de ingresosy gastos), gastos rechazados, infraccio-
nesy sancionesy saldos no acreditados. Para comple-
mentar el andlisis de estos datos se utilizaron fuentes
de informacién publicas del Mineduc y la Agencia de
Calidad de la Educacion, correspondiente a: directorio
de establecimientos educacionales; matricula por es-
tablecimiento educacional; puntajes SIMCE; alumnos

prioritarios, preferentes y/o beneficiarios y subvencio-
nes a establecimientos educacionales.

La metodologia de analisis de la informacién ha consi-
derado tomar cuatro ambitos sobre los cuales la SEP
ha supuesto una innovacion para el sistema escolar y
se han concentrado los cambios normativos y de ges-
tion?: firma de un convenio para la recepcion de recur-
sos, delimitacion al uso de recursos, sistema organico
de rendicion de recursos y rendicion pedagdgica.

2 Estas areas constituyen una propuesta de ordenamiento de la informacién y no constituyen todos los aspec
tos de reforma que supuso la SEP al sistema de financiamiento de educacion escolar en Chile.
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a) Participacion de los establecimientos en la
Subvencion Escolar Preferencial

La recepcion de la SEP esta sujeta a que los sostene-
dores suscriban voluntariamente con el Ministerio de
Educacion un Convenio de Igualdad de Oportunida-
des y Excelencia Educativa (CIOEE), el cual tiene una
vigencia de cuatro afios, pudiendo renovarse por pe-
riodos iguales y exige el cumplimiento de los siguien-
tes requisitos:

+ Presentar anualmente a la Superintendencia de
Educacion la rendicion del uso de recursos y, a la
comunidad educativa, un informe relativo al uso
de dineros percibidos por la SEP.

+ Acreditar el funcionamiento de instancias de partici-
pacion escolar como el consejo escolar, consejo de
profesores y centro general de padres y apoderados.

- Acreditar la existencia de horas docentes destinadas
alafuncién técnico pedagdgicay asegurar el cumpli-
miento efectivo de horas curriculares no lectivas.

+ Presentar al Ministerio de Educacion y a la Agen-
cia de Calidad un PME elaborado con el directory
la comunidad educativa que contemple acciones
en areas de gestion del curriculum, liderazgo es-
colar, convivencia escolar o gestién de recursos.

+  Establecer metas de efectividad del rendimien-
to académico de los alumnos, en especial de los
prioritarios.

3 Historia de la Ley 20.248, obtenida de

Ademas, se establece que los sostenedores deben
cumplir con obligaciones como eximir a los alumnos
prioritarios de todo tipo de cobro, aceptar a los alum-
nos que postulen entre primer nivel de transicion y
sexto basico de acuerdo a procesos de admision que
no consideren rendimiento académico del postulante
y destinar la subvencién a las medidas comprendidas
en el PME.

La exigencia de suscribir un convenio para la recep-
cién de los recursos establecié un nuevo trato entre
el Estado y los sostenedores, cuestion resistida por
un sector del parlamento y expertos que participaron
de la discusion de la ley. Los argumentos en contra
del convenio aludieron a que?: (i) suponia gran dificul-
tad para los establecimientos y sostenedores el cum-
plimiento de los controles que este establecia; (i) se
cuestionaba al SIMCE como herramienta de medicion
de la calidad y la categorizacion de los colegios de
acuerdo a su desempefio; (iii) el convenio constituia
un método que establecia responsabilidad por los
procesos y no por los resultados; (iv) se restaba au-
tonomia a los establecimientos, puesto que el conve-
nio y la consecuente rendicién de cuentas constitufan
trabas burocraticas que fatigarfan la gestion de los
colegios y (v) el convenio reflejaba una desconfianza
a la gestion de los sostenedores, en tanto establecia
intervenciones directas por parte del Mineduc. A pe-
sar de estas argumentaciones la Ley SEP se aprob6
acorde al proyecto original, que establecia la firma de
un convenio con las exigencias ya conocidas.

El analisis de la evoluciéon de la SEP durante los pri-
meros diez afios de implementacion da cuenta de
un continuo fortalecimiento a esta politica, que se
demuestra en el aumento de los recursos otorgados
por alumno, en la concentracion de estudiantes prio-
ritarios del establecimiento? y la ampliacion de la po-
blacion objetivo. Es asf como en sus inicios, en 2008,
la Subvencién Escolar Preferencial beneficié a estu-

4 La Subvencién Escolar Preferencial entrega a los establecimientos con convenio una subvencién por alum-
no prioritario y preferente de acuerdo al ciclo escolar que curse. Ademas, contempla un aporte adicional por
alumno sujeto al nivel de concentracion de alumnos prioritarios que tenga el colegio segln la siguiente escala:
concentracion entre 15% y 30%, entre el 30% y 45%, entre el 45% y 60% y mas del 60%.
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diantes del 40% mas vulnerable que cursaban entre
primer nivel de transicién a octavo basico, aportando
un monto maximo de $23.388 por estudiante priori-
tario y de $4.210 por concentracion. Actualmente la
SEP beneficia a alumnos de hasta el 80% mas vulne-
rable desde el primer nivel de transicién hasta cuar-
to medio, entregando un monto maximo de $51.715

por alumno prioritario®y de $7.683 por concentracion
(afio 2019).

La siguiente figura resume los principales cambios al
respecto, amparados en las leyes N° 20.501 de Calidad
y Equidad, N° 20.550 que modifica la SEP, N° 20.637
gue aumenta las subvenciones y 20.845 de inclusion.

Figura 1: Principales modificaciones legales a los montos y cobertura SEP 2008-2019.

2008

NT 1* a 4° basico: $23.388

2013

2019

5°y 6° basico: $15.537

Aumento

7°y 8° basico: $7.852
y de la SEP

NT 1* a 4° basico: $33.974
7°y 4° medio: $22.643

NT 1* a 6° basico: $51.715

N
incorpora
alumnos

7°y 4° medio: $34.467

Nace la SEP

2012

NT 1* a 4° basico: $32.353
5°y 6° basico: $21.494

7°y 8° basico: $10.862

Se

incorpora
ensefianza
media

preferentes

Actualmente

2016

NT 1* a 6° basico: $47.236

7°y 4° medio: $31.481

Fuente: elaboracion propia Centro de Politicas Publicas UC.

*: NT1: Primer nivel de transicidén = Pre-kinder

El fortalecimiento en cobertura y de los recursos en-
tregados ha repercutido en el nimero de estable-
cimientos que ha decidido firmar el convenio, y por
ende en la cantidad de estudiantes beneficiarios. El
afio 2008 el 77,7% de los colegios elegibles para fir-
mar este convenio decidieron formar parte de la
nueva politica, observandose un aumento paulatino

hasta el afio 2011. La baja en 2012 se atribuye a la pri-
mera ola de renovacién y la posterior alza, a partir de
2013, coincide con la incorporacion de los estudian-
tes de ensefianza media como beneficiarios de esta
subvencién. Finalmente, hacia el afio 2017 el 90,4% de
los colegios elegibles tenia convenio SEP vigente con
el Mineduc.

5 Los estudiantes preferentes reciben la mitad de la subvencion entregada a alumnos prioritarios.

19



SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL: GESTION Y USO DE LOS RECURSOS EN SUS 10 ANOS DE IMPLEMENTACION

Porcentaje de colegios elegibles cony sin convenio 2008-2017.
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elaboracion propia en base a directorios, alumnos prioritarios SEP y matricula, datos abiertos del Mineduc.

La tendencia ascendente en el porcentaje de esta-
blecimientos con convenio se condice con el nime-
ro de alumnos beneficiarios. Es asi como en 2008 se
contabilizaron 217.868 estudiantes como alumnos

Alumnos beneficiarios SEP 2008-2017.

80,0%

prioritarios beneficiarios SEP, pasando el afio 2017 a
1.918.094. El fuerte incremento observado en 2016 se
corresponde con la incorporacion de los alumnos pre-
ferentes como beneficiarios de la subvencion.

60,0% \_—-—
c
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o
3
2
o 40,0%
o
©
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20,0%
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2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
e Municipal 17,9% 51,3% 64,0% 70,9% 62,7% 63,4% 63,8% 60,3% 61,0%
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elaboracién propia en base a datos de alumnos prioritarios, preferentes y beneficiarios SEP, Mineduc.
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La evolucion de la firma de los convenios se encuentra
muy diferenciada segun la dependencia de los esta-
blecimientos. Es asi como se evidencia una paulatina
incorporacion de los colegios particulares subvencio-
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nados, en contraste de la positiva adhesién que tu-  sabilidad por el uso de recursos.

- &6

“Lo que mds primé fue las nuevas reglas de fiscalizacién, de seguimiento y monitoreo de
parte del Ministerio de Educacién hacia la gestién de esos establecimientos. Yo diria que
mds bien lo que primd fue una decisién de esos sostenedores de mantener una cierta
cuota de autonomia y no permitir por la via del convenio la intromisién propio Ministe-
rio de Educacion (...) Pero el efecto reflejo es que después esos mismos establecimientos
se comenzaron a dar cuenta de las oportunidades que entregaba la subvencién para los
establecimientos que si lo hicieron, y paulatinamente fueron ingresando”.

(Entrevista ex funcionario DEG, Mineduc).

- 66

“En relacién con la rendicién de cuentas de los recursos entregados por concepto
de esta ley, comentd que esta iniciativa exige la rendicién de cuentas anual ante

el Ministerio de Educacidn y la comunidad escolar. Advirtié que con ello se podria
correr el riesgo de la calificacién de los usos de los recursos, lo que podria afectar a
la autonomia de los colegios en la asignacién de los mismos”.

(Presidente de la Corporacién Nacional de Colegios Particulares, Intervencion dis-
cusion proyecto de Ley N° 20.2438).

Grafico 3: Porcentaje de colegios con convenio segln dependencia 2008-2017.

100%

75%

50%

25%

0%

Fuente: elaboracion propia en base a directorios, alumnos prioritarios SEP y matricula, datos abiertos del Mineduc.
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== Municipal = Particular Subvensionado

2017

vieron las escuelas municipales desde un inicio. Esta
marginacion inicial de los particulares subvenciona-
dos, de acuerdo a los testimonios rescatados, respon-
de al temor de enfrentarse a nuevas reglas de respon-
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Para el afio 2017, sélo el 9,6% de los colegios elegibles
para ser beneficiarios de la subvencion preferencial
decidio no firmar convenio, lo que equivale a un total
de 852 escuelas. Un andlisis de estos colegios permite
confirmar los supuestos que indican que en su mayo-
ria corresponden a establecimientos de baja vulnerabi-
lidad, con buen desempefio académico y con copago,

b) Renovacion de los convenios

Uno de los vacios legales de la Ley N° 20.248 que rige
la SEP es que en un inicio no contempld los criterios
de renovacién de los convenios, cuestidon que vino
a ser resuelta el afio 2011 por la Ley N° 20.550 que
modifica la SEP. De acuerdo a lo que establece, los
convenios podran ser renovados cuando se cumplan
conjuntamente los siguientes requisitos:

+ Solicitar voluntariamente al Ministerio de Educa-
cion la renovacion del convenio, a lo menos 60
dfas antes de la expiracion del mismo.

Haber rendido la totalidad de las subvenciones y
aportes recibidos.

+ Haber gastado a lo menos un 70% de las subven-
ciones y aportes recibidos.

En este mismo cuerpo legal se aprueba un articulo
transitorio que establece criterios especiales de reno-
vacion para aquellos establecimientos que lo solicitan
por primera vez, lo que responde a la constatacion de
la baja ejecucion de los recursos entregados, lo que
supondria que varios establecimientos quedarian sin
el beneficio. En este contexto se permite que:

para los cuales el aporte que entrega la SEP no alcanza
a compensar los costos que supone su implementa-
cion en términos administrativos y pecuniarios. Es asf
como de estas 852 escuelas, el 97,9% corresponde a
colegios particulares subvencionados; el 60,3% cuenta
con un nivel de concentracién de alumnos prioritarios
inferior al 30% y el 71,3% cobra alglin copago.

Para la primera renovacion el porcentaje de gasto
que debera acreditarse sera de a lo menos el 50%.

+ Para el calculo del cumplimiento de dicho por-
centaje se podran considerar gastos hasta por un
15% de la subvencion y aportes en fines distintos
a los establecidos en el convenio.

El primer proceso de renovacion de la SEP se llevo a
cabo el afio 2013°. El analisis de los datos da cuenta
de que fueron 677 los establecimientos que no reno-
varon, la mayor parte porque habfa cerrado o se en-
contraba en receso (74%). Sélo 77 establecimientos
pusieron término al convenio de manera voluntaria y
un total de 107 escuelas no cumplié con el 50% de
acreditacion del gasto exigido.

Los establecimientos que no alcanzaron el gasto ne-
cesario de los recursos que les permitiera la reno-
vacion del convenio se caracterizaron por ser, en su
mayoria, pequefias escuelas (con una matricula pro-
medio de 62 alumnos), de zonas rurales (76,6%) y con
un alto nivel de vulnerabilidad (74,5% de concentra-
cién de alumnos prioritarios).

6 El proceso de renovacion extiende el convenio por un afio mas para que el Ministerio pueda contar con toda
la informacién respecto a la rendicion de cuentas. Es por eso que la primera renovacién de cuatro afios, que

correspondfa hacer el 2012, se realiza finalmente el 2013.
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Grafico 4: Motivos de cierre convenios primera ola de renovacion (2013)

16%
No cumple 50%

11%

Voluntariamente

74%

Cerrado o en receso

Fuente: elaboracidn propia en base a Planes Maestros SEP.

De acuerdo a la opinién de los entrevistados, y lo que
sefialan algunos estudios de evaluacion de la imple-
mentacion de los primeros afios de la politica, la ad-
ministracion del convenio SEP requiere capacidades
técnicas y de gestién minimas por parte de los soste-
nedores y equipos directivos, afectando negativamen-

- 66

te a las escuelas mas pequefias y aisladas (Weinstein,
Fuenzalida & Mufioz, 2010). Por su parte, los mecanis-
mos que contempla la ley para la gestion de los PME en
escuelas uni, bi y tri docentes han sido escasamente
aprovechados, producto también de un disefio, de la
politica, poco ajustado a este tipo de establecimientos.

“En general, yo creo que la SEP y el PME no sirven para nada en escuelas pequefias, en el
sentido de la magnitud de recursos que involucra y en el sentido de la I6gica que estd a su
base (...) yo creo que no funciona como dispositivo para la educacion rural a baja escala”.

(Entrevista ex funcionario DEG, Mineduc).

- 66

quedamos bastante enredados”,

“Recordar que la SEP establece dentro de su articulado permanente desde un principio los
planes de mejoramiento asociativos. Existe un articulo que se hizo pensando justamente
en la escuela uni-bi-tri docente, que se presentaran planes de mejoramiento asociativos.
Nunca pasd, hasta el dia de hoy no pasa. En mi biografia y mi conocimiento no debe exis-
tir. La légica fue: “juntense” pero los municipios no se juntaron. Entonces como es un plan
y nos topamos con la burocracia, un plan asociativo podria suponer colegios de distintas
comunas, entonces eran platas de distintas comunas, entonces a quién le cargo el gasto,
quién rinde, si es asociativo, coémo distribuyo las cuentas. Y ahi quedamos enredados, ahi

(Entrevista ex funcionario DEG, Mineduc).
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En la segunda ola de renovacion se produce nuevamen-
te una situacion similar a lo relatado anteriormente. El
afio 2016 se confirma que 659 establecimientos (que
comprenden un total de 101.010 alumnos prioritarios
o preferentes), no podrian renovar el convenio por no
cumplir con los criterios que establece la ley. De ellos,
161 no habian rendido uno o mas periodos y 498 tenian
un porcentaje de gasto inferior al 70%.

En este contexto se aprueba la Ley N° 21.006 que esta-
blece un régimen especial de renovacion, segun lo cual
aquellos colegios que tuvieron una ejecucion inferior al
70% pueden renovar, aunque los ingresos entregados
mensualmente a estos establecimientos a partir de ese
momento se ajustan al porcentaje de ejecucion al que
pudieron llegar durante el convenio. Es decir, si ejecuta-
ron 60% se les permite renovar, pero recibiendo un 60%
de la SEP. Ademas, se autoriza a completar la rendicién
de periodos anteriores a aquellos colegios que no o ha-
bian hecho.

En conjunto con estas disposiciones, la Ley N° 21.006
establece dos cambios que propenden a: (i) cumplir en
tiempoy forma la obligacion del convenio en cuanto a la
rendicion anual de cuentas y (i) ejercer mayor gobernan-
za de los montos que entrega el convenio, de este modo
tener un mayor grado de coherencia entre el aporte que
se entrega a los colegios y su capacidad de gasto. De
esta forma la ley indica que:

+ Cuando el sostenedor no haya dado cumplimiento,
dentro de los plazos otorgados, a la rendicion, la Sub-
secretaria de Educacion debera imponer la retencion
inmediata de al menos el 50% del pago de subvencio-
nesy demas aportes contemplados en la ley.

- Una vez cumplida la mitad del periodo de ejecucion
de los convenios la Superintendencia debera revisar
que el establecimiento haya gastado a lo menos el
70% de la subvencion. Sino se ha dado cumplimien-
to a este porcentaje, se dispondra que los recursos a
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transferir durante el plazo que reste de vigencia del
convenio, corresponderan solo al porcentaje de los
montos efectivamente gastados en dicho periodo.

De acuerdo con los datos provistos por el Mineduc, un
total de 532 colegios se acogieron al régimen especial
de renovacion, cuyas caracteristicas coinciden con los
establecimientos que no alcanzaron a acreditar un por-
centaje de gasto de al menos el 50% en el afio 2013.
Fueron principalmente colegios rurales (62,6%), con alta
vulnerabilidad (70% de concentracion de alumnos prio-
ritarios) y pequefios (mediana de 50 alumnos).

a) Ejecucion de los recursos entregados por la SEP

El concepto de uso de recursos orientados a la calidad
educativa se encontraba del todo ausente en el siste-
ma educativo hasta la creacion de la SEP. La normativa
aprobada establece de manera estricta que “los apor-
tes entregados deben ser destinados a las medidas
comprendidas en el Plan de Mejoramiento Educativo e
impulsar asistencia técnico pedagdgica para mejorar el
rendimiento escolar de los alumnos con bajo rendimien-
to académico”. (Articulo 6°, Ley N°20.248).

Ahora bien, la evidencia constata la ausencia de condi-
ciones necesarias que permitieran hacer un uso espe-
rado de los recursos. Por parte del Mineduc existieron
ambigledades en la informacion y orientacion entrega-
das a los sostenedores (el reglamento se publicod des-
pués del traspaso de los aportes). Ademas, hubo retra-
so en la aprobacion de los PME, que era el eje central
para hacer uso de los recursos (recién se encontraron
disponibles el primer semestre de 2009). Y la institucion
no contaba con los suficientes recursos humanos para
poner en marcha la operacion de la politica. Por parte
de los sostenedores, no existian las capacidades de ges-
tion financiera para hacer uso y rendicion de los nuevos
ingresos, lo que en parte también responde a los vacios
de informacion que se registraron en un inicio.



CAPITULO I: IMPLEMENTACION DE LA LEY DE SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL 2008 -2017

- 66

aposando dinero”.

“No habia una definicién clara de “mira, esto se entiende por calidad”. Y lo otro, ni
siquiera por el tema de qué se entiende por equidad, entonces, primero para que los
sostenedores puedan decir “ya, ok, éste es mds 0 menos mi marco regulatorio, en
esto voy a poder gastar”, tampoco en un principio era claro qué podian gastar y qué
no podian gastar, porque claro, en las cuatro dreas, pero qué puedo comprar y qué
no puedo comprar... y ahi empezaron, entonces la gente primero compré puras cosas
tecnoldgica y después cuando ya se las compré no sabian en qué gastar, y ahi fueron

(Entrevista profesional Coordinacién Nacional SEP, Mineduc).

Todo esto tuvo un correlato en los niveles de ejecucion
de los recursos SEP en los primeros afios. De acuerdo
con lo que se puede visualizar en los datos, los ingresos
gastados en relacion con los recibidos fueron de ape-
nas el 23,9% en 2008. Si bien se observa una tendencia

Grafico 5: Ingresos, gastos y porcentaje de ejecucion
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incremental en la ejecucion durante el periodo analiza-
do, de igual forma para el afio 2017 el gasto realizado
por los colegios con relacion al total de aportes SEP en-
tregados es menor a lo que se esperaria, alcanzando
un 65,7%, considerando los saldos anteriores.

recursos SEP 2008-2017.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de rendiciones de cuenta de la Superintendencia de Educacion.
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La baja utilizacion de los recursos, concentrada en los
primeros afios, tiene su expresion en la existencia de un
monto creciente de saldos acumulados, que para el afio
2017 alcanzé un total de $435.126.802.383, lo que repre-

senta un problema en la gestién de la SEP. La tendencia
observada en los datos indica que afio a afio los soste-
nedores acumulan recursos crecientes en sus cuentas
corrientes, sobre los cuales no hay capacidad de gasto.

- 66

“Ahi el tema no es el saldo, es la ejecucion presupuestaria, el porcentaje de ejecucion
porque en el fondo lo que van arrastrando es un volumen de recursos que no van
teniendo capacidad de gastar entonces lo van chuteando, por asi decirlo...”

(Entrevista profesional Coordinacion Nacional SEP, Mineduc),

Si bien los saldos, de acuerdo con lo que establece Ia
normativa, deberian estar en las cuentas corrientes
de los sostenedores (dado que los montos no utili-
zados se traspasan como ingresos al afio siguiente),

la informacién provista por la Superintendencia de
Educaciéon permite estimar que el 45,1% del total de
saldos SEP no han sido acreditados, lo que equivale a
una suma de $196.153.199.668 para el afio 2017.

- 66

"Y efectivamente se detectaron problemas, porque, en resumen, bueno, hubo gente
que no acreditaba los saldos y se le hacian procesos administrativos por eso, habia
gente que de frentdn perdia las platas, y aqui hay un problema que es mds serio que
tiene que ver ya casi con un tema judicial, porque las leyes no sancionan la pérdida de
platas de las instituciones, es super débil”.

(Entrevista ex funcionario de la Superintendencia de Educacion).
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Los hechos sefialados sin duda que constituyen un
nudo critico en la gestion de la politica de la SEP, asi
como en la gestion financiera de los sostenedores y
escuelas, sobre todo en el contexto de déficit estruc

tural que registra el sector educacional municipal y
particular subvencionado (BID, 2016). Si bien se han
barajado alternativas para dar “salida” a estos recur-
S0s, No existe una vision clara al respecto.

Grafico 6: Saldos por ingresos no ejecutados SEP 2008-2017.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de rendiciones de cuenta de la Superintendencia de Educacion.

2009 2010

La desagregacion de la ejecucion de los ingresos en-
tregados de acuerdo a las caracteristicas de los es-
tablecimientos permite evidenciar diferencias en la
capacidad de gastos de los aportes SEP. En el perio-
do analizado se observa que los colegios particula-

2012

29.3%) 29.1% 26.0%

31.8%| 32.6% 33.8%

26.5%|
25.9%)

2013 2014 2015 2016 2017

res subvencionados han tenido mayor capacidad de
ejecucion que los municipales, diferencia que podria
responder, a juicio de uno de los expertos consul-
tados, a la mayor rigidez de compra que enfrenta el
sector municipal.
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Ejecucion de recursos SEP 2008-2017, segln dependencia.

80,0%

60,0% \_—_

40,0%

20,0%

0,0%

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

= Municipal 17,9% 39,8% 51,3% 64,0% 70,9% 62,7% 63,4% 63,8% 60,3% 61,0%
= Particular 45,2% 55,0% 63,6% 72,6% 75,5% 71,7% 74,5% 75,2% 71,2% 71,6%

Subvencionado

elaboracién propia en base a datos de rendiciones de cuenta de la Superintendencia de Educacion.

Segln tamafio, los datos dan cuenta de que a medi-  grandes cuentan con mas personal que puede asumir
da que aumenta el nimero de alumnos matriculados  funciones de gestién de los recursos. Esto confirma
en el establecimiento la ejecucion de los recursos es  nuevamente la baja adaptacion del disefio de la SEP a
mayor, lo que puede atribuirse a que colegios mas  colegios mas pequefios y aislados.
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Ejecucion de recursos SEP 2008-2017, seglin tamafio.
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e Menos de 100 alumnos 21,7% 412% 51,5% 64,1% 67,4% 63,2% 64,2% 633% 61,6% 62,1%
= Entre 100 y 499 alumnos 23,9% 449% 55,8% 67,7% 72,8% 66,3% 67,4% 67,8% 64,4% 64,6%
Entre 1000y 1499 alumnos ~ 21,6% 42,5% 52,8% 657% 72,1% 654% 67,3% 67,5% 63,8%  64,4%
Entre 1000y 1499 alumnos  28,8% 454%  58,5% 68,7% 77,5% 70,6% 71,9% 742%  692%  70,7%
e Mas de 1500 alumnos 48,6% 57,3% 69,4% 74,2% 76,2%  71,5% 74,9% 77,3% 72,0% 72,8%

elaboracién propia en base a datos de rendiciones de cuenta de la Superintendencia de Educacion.

La tendencia mas preocupante se demuestra en tor-
no a la ejecucion segln categoria de desempefio. Los
datos sefialan que los colegios en recuperacion o des-
empefio insuficiente son los que menos han utilizado
los aportes entregados, pese a que corresponderian
a los establecimientos que mayor necesidad de ejecu-

cién tendrfan. A su vez, se visualiza que tanto los co-
legios emergentes como auténomos mantienen una
ejecucion que puede calificarse como estable desde el
afio 2013, mientras que los establecimientos en recu-
peracion muestran una caida leve, aunque constante
en su capacidad de gasto.
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Ejecucion de recursos SEP 2008 -2017, seglin dependencia.
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e AUtGNOMOS 22,7% 58,6% 68,2% 75,9% 70,0% 72,7% 73,7% 69,0% 69,7%
= Emergentes 24,5% 53,9% 66,7% 71,4% 65,2% 66,0% 66,6% 63,5% 64,2%
En recuperacién 70,7% 58,2% 59,4% 57,9% 54,7% 53,4%

elaboracién propia en base a datos de rendiciones de cuenta de la Superintendencia de Educacion.

b) Utilizacidn de los recursos SEP: tendencia a la
flexibilizacién

La baja utilizacién de los recursos otorgados ha mar-
cado el devenir de la implementacion de la SEP. Varias
de las modificaciones normativas que se han imple-
mentado han abordado este hecho, tratando de in-
centivar la utilizacion de los recursos y, al mismo tiem-
po, de evitar que numerosos colegios no renueven
sus convenios. Estas medidas se han tomado pese a
que implican flexibilizar el espfritu original de la ley,
que procura resguardar que los recursos se destinen
exclusivamente en la mejora de la calidad educativa.

La siguiente figura resume los principales cambios
normativos que han flexibilizado los gastos autoriza-
dos con cargo a la SEP. En el afio 2009, el oficio N°
1.529 del Mineduc otorga la posibilidad de que soste-
nedores con dos o mas colegios puedan destinar re-
cursos a la administracion del PME, de hasta un 10%
por cada establecimiento. El afio 2011, la Ley N° 20.550
qgue modifica la SEP, autoriza que para el cumplimien-
to del PME se puedan contratar docentes, asistentes
de la educacién y, ademas, se permitié aumentar las
horas del personal docente y funcionarios. Estas con-
trataciones o aumentos no podran superar el 50% de
los recursos’ (@ menos que el PME justifique un por-

7 Estanormativa que se publica en octubre de 2011 contraviene lo establecido en el dictamen N° 56.373 de la
Contraloria General de la Republica (publicado en septiembre del mismo afio), que sistematiza las nociones de
uso de los recursos SEP. Aqui se indica que los aportes no pueden ser utilizados para gastos de funcionamiento
y mantencién de los establecimientos y tampoco para el pago de remuneraciones del personal docente, asis-
tentes de la educacion y de todo aquel necesario para el desarrollo de la labor educativa.
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centaje mayor). A partir de 2014, a través de tres dic
tamenes (N° 20, N° 41 y N° 45) la Superintendencia
de Educacién permite que los colegios hagan nuevos
tipos de gastos, como el pago de indemnizaciones,
asignaciones, bonificaciones y beneficios a personal
que ejerce labores del PME, compra de software de
gestion como “Papi Notas” o “SND”, en la disposicion
de infraestructura o equipos de climatizacién.

Solo en dos ocasiones se han permitido gastos no
ajustados al PME. El primero fue el afio 2010, cuando
la Ley N° 20.462 autorizd que seis regiones afectadas
por el terremoto pudieran utilizar recursos en repa-

racion, construccion de infraestructura y reposicion
de equipamiento. La segunda ocurre con la ley que
modifica la SEP el afio 2011, la cual para garantizar la
renovacion de un mayor numero de colegios permite
ocupar hasta un 15% de los gastos rendidos en fines
distintos a los establecidos en el convenio.

El analisis de los datos expuestos en el Grafico 5 da
cuenta de que estas dos normativas, sobre todo la
referida al 15% en gastos no establecidos por la SEP,
tuvieron como resultado una mayor ejecucion de los
recursos®, aunque no fue la solucién para dar ejecu-
cién a los saldos que se habfan acumulado.

Principales modificaciones legales al uso de recursos SEP.

2009

2010

2014-2018

Regiones afectadas por

Otorga posibilidad de
destinar hasta un 10% de
los recursos a gastos de
administracién
centralizada

2009

Permite uso de recursos
con anterioridad a la
aprobacién del PME

el terremoto pueden
ocupar recursos en
reparacion, construc-
cién de infraestructura
y equipamiento

Autoriza gastos en
indemnizaciones,
software de gestion,
asignaciones y bonifica-
ciones y climatizacién

2011

Permite ocupar hasta un
50% de los recursos en
contratacién docente,

asistentes de la edu-
caciéon y aumento de
horas de funcionarios.

Permite que un 15% de
los gastos rendidos no

se ajusten al CIOEE

elaboracién propia del Centro de Paliticas Publicas UC.

8 Elafio 2012, cuando los colegios rinden el mayor monto bajo el ftem de la Ley N° 20.550, coincide con el afio

en que mayor porcentaje de ejecucién se ha alcanzado (72,6%).
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Actualmente el manual de cuentas para la rendicién
de recursos autoriza doce items de gastos con car-
g0 a recursos SEP (se excluyen retiros, construccion y
mantencion de infraestructura y mantencion y repa-
racién de bienes inmuebles). Con fines analiticos se ha

Configuracion de item de gastos SEP.

Capacitaciones 'y
perfeccionamiento
a cargo de ATEs

Pizarras interacti-
vas, equipos
informaticos, indu-

hecho una reconfiguracién de los items de gasto en
el periodo 2008-2017, lo que permite visualizar cdmo
se han comportado los patrones de uso de recursos
por parte de los establecimientos. Los resultados de
la reconfiguracion se ilustran en la Figura 3 donde se
identifican 11 items de gastos.

Internet, talleres,
implementos de
laboratorio y de-

Arriendo de equi-
pos, mobiliario,
transporte esco-
lar, materiales,
colaciones, etc.

mentaria escolar,
equipos de sonido,
etc.

Incentivos de
desempefio, con-
tratacion de
horas, ampli-
acioén horaria,
viaticos y pasajes

portivos, bibliote-
ca, material didac-
tico y educativo,
etc.

Labores de
apoyo técnico,
administrativo y
financiero de
implementacién
de la SEP

Caja chica

Gastos en fines
distintos a los
establecidos en el
convenio para pri-
mera renovacién

2013-2017.
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Reparacion,
construcciéon de
infraestructura'y

reposiciéon de
equipamiento post
terremoto

Rectificaciéon de
gastos en
remuneraciones
gastos distintos a
remuneraciones

Servicios legales,
notariales o
asesorias

elaboracién propia en base a revisién de manuales de cuenta de la Superintendencia de Educacion
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El analisis de los datos da cuenta de que la mayor con-
centracion de los gastos se ha destinado a personal,
que en promedio ha concentrado el 45% de los ingre-
sos ejecutados entre 2008 y 2017. En segundo lugar,
se encuentran los gastos de operacion con un 17% y,
en tercera posicion, recursos de aprendizaje con un
13%. Respecto al item de equipamiento y apoyo pe-
dagdgico, los establecimientos hicieron una mayor in-
version durante los primeros afios de la SEP, la que ha
ido bajando en el tiempo, producto de que no existe
la necesidad de renovar los equipos adquiridos todos
los afios.

En cuanto a la utilizacion de las leyes que autorizaron
gastos no ajustados a los convenios, a nivel agregado se
visualiza que el afio 2012 es cuando se concentra la mayor
rendicion de gastos asociados al 15% de libre disposicion,
concentrando un 11% de la ejecucion de recursos ese afio.
Esimportante dar cuenta de que, en general, no se encon-
traron diferencias significativas en el comportamiento de
gastos segln dependencia y desempefio del estableci-
miento, a excepcion de los ingresos que se ejecutaron con
cargo a estas leyes. Seglin los datos (ver anexo), los esta-
blecimientos municipales y con peor desempefio fueron
los que presentaron un porcentaje mayor de ejecucion de
recursos no ajustados al PME, comparado con los colegios
particulares subvencionados y de desempefio mas alto.

Grafico 10: Distribuciéon de gastos realizados con recursos SEP segln item 2008-2017.
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
B Ajustes por rectificacion (dictamen n°37/2017) 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1%
[0 Proyectos Ley N° 20.452 0% 0% 1% 1% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
. Gastos en imprevistos 1% 1% 1% 1% 1% 1% 0% 0% 0% 0%
Servicios generales 0% 0% 0% 0% 0% 0% 2% 3% 3% 3%
Ley N°20.550 0% 0% 0% 0% 11% 0% 0% 0% 0% 0%
[ Egresos por recursos centralizados 0% 5% 5% 5% 4% 5% 5% 5% 5% 5%
[l Asesoria técnica y capacitacion 10% 9% 8% 10% 8% 7% 7% 5% 4% 4%
Gastos en equipamiento de apoyo pedagdgico 16% 18% 11% 8% 7% 8% 9% 9% 10% 11%
. Gastos enrecursos de aprendizaje 11% 15% 15% 13% 12% 13% 11% 11% 12% 13%
B Gastos de operacién 19% 15% 17% 17% 15% 17% 18% 17% 17% 15%
B Gastos en personal 42% 36% 42% 45% 43% 48% 47% 50% 49% 49%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de rendicion de la Superintendencia de Educacion.
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La agregacion de los ftems de gasto en cuatro catego-
rias permite evidenciar de manera mas clara cuanto
es la ejecucion que han hecho los establecimientos a
mejoramiento educativo (incluye recursos de apren-
dizaje, equipamiento de apoyo pedagdgico y asesoria
técnica y capacitacion). Se visualiza que en los prime-

ros afios de implementacion, donde hubo una mayor
restriccion en el gasto, hay también mayor uso de los
aportes en esta categoria. Por su parte, si desde un
inicio los colegios invirtieron mayores recursos en
personal, la autorizacion explicita que se otorga a par-
tir de la Ley N° 20.550 (que modifica la SEP) consolida
alin mas esta tendencia.

Grafico 11: Distribucion de gastos realizados con recursos SEP segln categoria 2008-2017.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de rendicion de la Superintendencia de Educacion.
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La constatacion que existe de los datos presentados
es que los colegios realizan una parte importante del
gasto en lo que algunos denominan “condiciones de
calidad de la escuela” y una parte menor en mejo-
ramiento. Esto responderia, por un lado, a la baja
capacidad de planificacion estratégica que tienen
las escuelas para hacer un uso eficiente de los re-
cursos (es comun que los colegios realicen gastos en

personal o adquisicién de equipamiento tecnolégico
sin claridad de como se contribuye al mejoramiento
educativo)y, por otro lado, a que la SEP aporta recur-
sos en un escenario de déficit estructural del siste-
ma educativo municipal y particular subvencionado,
por lo cual, los sostenedores se ven incentivados en
destinar la subvencidon en gastos operativos y justifi-
carlos en los PME®.

- 66

“Llegamos a la conclusién de que el 75% no era gasto de mejoramiento, sino que es gasto
de condiciones de calidad. que es como tener una dupla psicosocial estable, no tener que
echarla en diciembre y contratarla en marzo, para que esa gente se quede ahi y estar me-
jor con los nifios. Y eso yo creo que es lo que hay que transparentar, ahi llegamos a decir

que habia mds o menos un 20% o 25% que era para asesoria o compra de recursos”.

(Entrevista ex profesional DEG, Mineduc) .

-6

“Sabe lo que pasa, director, que, mire, hemos comprado todas las pizarras tecnoldgicas que
hay, Arquimed nos tiene con pizarras hasta por arriba del techo, hemos comprado note-
books, hemos comprado Tablet, hemos comprado data, hemos comprado esto y esto otro,
y todavia nos queda plata, y ya no sabemos qué hacer”. Mi conversacion siempre era: “tu
me estds hablando de cosas necesarias si, muy bien, pero yo quiero hablarte de procesos,
de capacidades, de capacidades en los estudiantes, en los profesores, en los jefes directivos,
de capacidades”.

(Entrevista ex profesional DEG, Mineduc).

- &6

“Pero ahi la pregunta es: ;se resolvié el tema flexibilizando el uso de los recursos por
la via de ahora poder contratar mds personas en términos de calidad? No, no se
resolvié, yo diria que se llend de gente el colegio, pero no se ha producido al interior
de los establecimientos educacionales la integracion necesaria desde el punto de vista
pedagdgico y de gestién para mejorar los aprendizajes estudiantiles”.

(Entrevista ex profesional Superintendencia de la Educacion).

9 Ambas tesis seran profundizadas en el Capitulo Ill del presente estudio, que tiene como objetivo recabar
informacion respecto a la gestion de los recursos por parte de las escuelas a través del levantamiento de infor-

macién cualitativa.
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En este escenario, la pregunta que se instala es cuanta
mayor flexibilizacion se debe realizar en el uso de los
recursos SEP. Lo cierto es que la modificacion que ins-
tituye la Ley de Inclusién (que establece la obligacion
de rendicion de cuentas de los recursos que aporta
el Estado y, ademas, define de forma explicita que los

Menor consenso existe respecto a qué porcentaje de
los aportes debe liberalizarse para los fines educati-
VOS, Y cuanto resguardar para mejoramiento educati-
vo anclado a los PME.

aportes deben ser utilizados al cumplimiento de fines
educativos'), ha determinado un cierto consenso res-
pecto ala necesidad de otorgar mayor amplitud al uso
de los recursos de la Subvencion Escolar Preferencial,
cuestion que ya era anunciada el afio 2014 por el en-
tonces Ministro de Educacion:

10 Entre los que se contempla: pago de remuneraciones a personas que ejerzan funciones de administracion

necesarias para la gestién del establecimiento; pago de remuneraciones, honorarios y beneficios al personal do-

cente que cumpla funciones directivas, técnico pedagdgicas o de aula; gastos de las dependencias de administra-

cion del o los establecimientos educacionales; costos de servicios asociados al funcionamiento y administracion

de los colegios; adquisicion de servicios, materiales e insumos para la gestion educativa; activos no financieros

para la prestacion del servicio educativo; mantencién y reparacion de inmuebles y muebles; pago de obligaciones

garantizadas con hipotecas con el propdsito de adquirir inmuebles en el cual funciona el establecimiento; gastos

que guarden directa relacién con la mejora en la calidad del servicio educativo del o los establecimientos educa-

cionales y gastos consistentes con el proyecto educativo.
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1.3.3. Rendicion de cuentas

a) La dificil puesta en marcha de la rendicién de
cuentas

La rendicién de cuentas se establecié como un meca-
nismo central para responsabilizar a los sostenedo-
res por el uso de los recursos y los resultados que lo-
graran los estudiantes. En este sentido se constituye
como una herramienta de descentralizacion del siste-
ma educativo, en tanto posibilita la decisién del uso
de recursos de forma auténoma, aunque ajustada a

la ley, a cambio de la obligacion de registrar los gastos
efectuados y presentarlos de una forma que siguiera
ciertos principios y normas.

De acuerdo con la informacion recabada, la rendicion
de cuentas parece ser el proceso que mas dificultades
de implementacion ha tenido la SEP. A pesar de que
la ley le otorga la potestad de controlar Ios recursos
del régimen al Mineduc, la informacion recabada da
cuenta de que la rapida puesta en marcha de la poli-
tica no permiti¢ que la institucion contara con los me-
canismos ni instrumentos necesarios para realizar un
control riguroso de los aportes entregados.

- 66

recursos que otorga la Ley N° 20.248).

“Inicialmente no existié un formato de rendicién de los recursos y cada sostenedor
establecié sus propios procedimientos hasta fines de 2009”.

(Intervencion del alcalde de Maipu en comision especial investigadora del uso de los

En este escenario, el rol asumido por el Mineduc en los
primeros afios se entiende mas bien como de aseso-
ria y acompafiamiento en el control de los recursos, lo
que lleva a que tempranamente la Contraloria reclame
competencia en esta funcion, ante la solicitud de pro-

nunciamiento de sostenedores y autoridades. Sin em-
bargo, el érgano controlador va modelando un régimen
de rendiciéon que no tuvo sujecion a un método y en
ciertos aspectos contradecia algunas de las orientacio-
nes que entregada el Ministerio de Educacion.

- 66

fiscalizadores”.

20.248).

“Mucho después de que llegan estos recursos a los municipios, se fue corrigiendo con
normativas posteriores, por ejemplo, en el afio 2012 se establece la obligatoriedad de
manejar cuentas corrientes distintas para tener un mayor control de los recursos SEP.
Adicionalmente, existen diferencias en los criterios de andlisis y control de los distintos

(Intervencion del Vicepresidente de la Asociacion Gremial de Corporaciones Munici-
pales en comision especial investigadora del uso de los recursos que otorga la Ley N°
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Finalmente, no es hasta la entrada en vigencia de la
Superintendencia de Educacién (2012), que este pro-
ceso comienza a tomar un mayor orden, en tanto se
van poniendo a disposicion diversos instrumentos e
instrucciones que, aunque disgregadas, facilitan la ren-
diciény dan mayor claridad al uso de los recursos. Entre
estos se cuentan: oficios ordinarios que normaron el
examen que realiza la Superintendencia en la fiscaliza-
cion, dictdmenes que aclaran la procedencia de ciertos
gastos, portal de “Transparencia Financiera” para reali-
zar rendicion de cuentas online y manuales de cuenta
que instruyen la rendicién anual de los recursos.

El andlisis de las leyes que han modificado la SEP da
cuenta de que los cambios introducidos han aposta-

do a corregir errores de disefio, permitiendo el per-
feccionamiento del proceso. Es asi como el afio 2011
se incorpora a la norma la orientacion que emana de la
Contralorfa para las entidades municipales, respecto a la
necesidad de que los recursos SEP de todos los sostene-
dores se manejen en una cuenta independiente, para fa-
cilitar su fiscalizacion. La Ley N° 20.567 de 2012 dispone,
en un articulo Unico, que las rendiciones de cuenta lle-
ven la firma del director, compensando lo que se califico
como un desequilibrio en el manejo de los recursos, en
tanto los sostenedores tenian responsabilidad exclusiva
en el uso de los aportes. Finalmente, la Ley Misceldnea
(Ley N°21.006) autoriza plazos extraordinarios de rendi-
ciony la existencia de procesos de rectificacion de cuen-
tas, ambos muy requeridos por los sostenedores.

Principales modificaciones legales a la rendicion de cuentas Mineduc.

Ley N°20.559

Se debe presentar la
rendicion a la Superintendencia
de Educacién y no al MINEDUC

Ley N° 20.550

Lo smunicipios deberan
administrar los recursos
SEP en una cuenta Unica

elaboracién propia del Centro de Po
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Ley N° 20.567

Cada rendicion debera
llevar la firma del director

Ley N° 21.006

Se podré otorgar un plazo
extraordinario para que
sostenedores presenten
rendiciones anuales, por

causas justificadas

Ley N° 21.006

Cuando el sostenedor no
haya cumplido los plazos
de rendicién se retendra al
menos el 50% del pago de
subvenciones

Ley N° 21.006

La Superintendencia esta-
blecera procesos de rectifi-
cacion de la rendicién de
cuentas, en la forma, plazos y
periodos que ésta determine

fticas Publicas UC.
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A pesar de los avances en la gestion y normativa que re-
gula la rendicion de cuentas, se reconoce aln la existen-
cia de algunos nudos criticos que empafian el proceso:

+Aun cuando la Superintendencia de Educacion
entra en régimen, la Contraloria no se ha restado
de emitir pronunciamientos respecto a la SEP. Los
ambitos de competencia de ambas instituciones
parecen no estar aun delimitados con claridad,
sin perjuicio de lo que dispone la ley. De acuerdo
con lo que indican las resoluciones, la Contralo-
ria vela porque los recursos publicos entregados
sean destinados a las finalidades previstas de for-
ma oportuna, transparente y eficiente, mientras

que la fiscalizacion que realiza la Superintendencia
implica meramente un juicio de legalidad, no pu-
diendo evaluar el mérito en el uso de los aportes
entregados. Por otro lado, la Contraloria revisa los
organismos a los cuales se les asignan los recursos
(sostenedores) y no los establecimientos, por lo
cual ambas rendiciones serfan complementarias.
Lo cierto, es que aun persiste el juicio que ambas
instituciones manejan énfasis distintos en la fisca-
lizacion, lo que causa incertidumbre en los soste-
nedores. Por su parte, se visualiza como necesario
que la Superintendencia tenga facultad de evaluar
la pertinencia o mérito del gasto, cuestion que hoy
no es observada en la fiscalizacion.

- 66

“Entonces se produce un choque entre las miradas pedagdgicas y las miradas finan-
cieras, y la Contraloria te exige a rajatabla, los criterios ahi son cero, que se cumpla
como se gasta, o sea, un andlisis mds contable, y da lo mismo lo pedagdgico”.

(Entrevista a ex profesional de la Superintendencia de Educacion).

Si bien la Superintendencia de Educacién ha hecho
mejoras al sistema, aun no se logran acoplar los
tiempos para que la rendicion y fiscalizacion del gas-
to se produzca en el mismo afio. Esto ocasiona una
asimetria de informacion significativa, en tanto hay
un desfase importante entre que el establecimien-
to realiza el gasto, luego hace la rendicion de cuen-

tas y finalmente se produce la fiscalizacion, donde
potencialmente se informa del rechazo del gasto.
Hasta hace poco tiempo la asimetria de informacion
estaba aln mas acentuada, en tanto los manuales
de cuenta de rendicion (en los que se explicitan los
ftems de gasto que pueden rendirse por subven-
cion), se publicaban con un afio de retraso.

- 66

plata yo ya la gasté”.

“Por otro lado, el problema que, de repente colegios que toman todos estos manuales, es
que, por ejemplo, ahora este afio yo te saqué el manual de rendicion de cuentas, para lo
que vas a rendir este afio, pero un manual de cuentas que yo ya gasté, fue el afio pasado,
entonces tu ahora me estds cambiando las reglas del juego para esta rendicion, pero la

(Entrevista a profesional de la Coordinacion Nacional SEP, Mineduc).
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+ Larendicidon de cuentas que realizan los sostene-
dores se ajusta a items de gastos definidos por la
Superintendencia de Educacién y no al PME. Esto
impide tener visibilidad en todos los estableci-

+Un informe de la Contraloria del afio 2018, que
audita el uso de recursos SEP a colegios particu-
lares subvencionados de las comunas de Cerro
Navia, La Cisterna, Lampa, San Bernardo y La
Pintana, pone en conocimiento que el sistema de
rendiciones de la Superintendencia de Educacion
acepta valores rendidos superiores o inferiores a
los declarados, arrojando incertidumbre sobre la
cuadratura de los gastos. Por su parte, el procedi-
miento aplicado por la Subsecretaria de Educacion
del Mineduc no permite el control de las subvencio-
nes, por lo tanto, hechos como falta de rendicion, re-
chazo de gastos y entrega de anticipos, no tienen el
adecuado reconocimiento contable. Por Ultimo, se
constata que aun existen colegios que no cuentan
con un sistema contable que permita hacer una ren-
dicién de cuentas adecuada y que no cuentan con
una cuenta corriente exclusiva para administrar los
fondos SEP, complejizando la fiscalizacion del uso de
recursos.

b) Cifras de la rendicién de cuentas

Los datos de las rendiciones de cuenta manifiestan el
caracter discontinuo que ha significado la implementa-
cion del proceso. En cuanto al estado de rendicién hasta
el afio 2012 (periodo en que el Mineduc lideraba el con-
trol de gastos), no se rescatan datos de rendiciones fue-
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mientos sobre si el uso de los recursos realizados
se corresponde a acciones establecidas en el Plan
de Mejoramiento, lo cual es comprobado solo
para colegios que son fiscalizados.

ra de plazo y no existe informacion respecto a la autori-
zacion de extender la fecha para completar el proceso.
Desde 2013, cuando la Superintendencia de Educacion
asume la rendicion, existe un registro mas preciso de la
informacién. Se observa que un porcentaje menor de
colegios (correspondiente a 120) completd uno o mas
periodos de rendicion para realizar renovacion de su
convenio y entrar a régimen especial, ajustandose a la
flexibilidad que otorgd la Ley Miscelanea el afio 2017.

El mayor porcentaje de rendiciones fuera de plazo del
afio 2014 (que se efectla a partir de marzo de 2015), res-
ponderia a un cambio importante en el proceso liderado
por la Superintendencia. En enero de ese afio se publica
el reglamento que instruye, como obligacion legal de los
sostenedores de establecimientos subvencionados, la
rendicion de cuenta publica del uso de todos los recur-
sos publicos que administren o perciban anualmente,
de manera desagregada. En este contexto, se inaugura
un conjunto de medidas que cambian la estructura de
rendicion de cuentas, de modo tal que, simultaneo a la
rendicion SEP, se solicita considerar también la subven-
cion general, la subvencién de apoyo al mantenimiento,
PIE, la subvencién pro-retencion, la subvencion interna-
do y la subvencion de refuerzo educativo. A pesar de
que se consideraron dos extensiones de plazo, de igual
manera el importante cambio en la estructura del pro-
ceso significd el aumento significativo de las rendiciones
fuera de plazo.
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Grafico 12: Estado de rendiciéon 2008-2017.

100.0%

80.0%

60.0%

40.0%
20.0%
0.0%

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
. Rendicién dentro del plazo 100% 100% 100% 100% 100% 98,2% 75,7% 92,8% 89,7% 89,5%
. Rendicién fuera del plazo 1,6% 23,6% 6,7% 10,3% 10,5%
. Rendido Ley N° 21.006 0,2% 0,7% 0,5%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de rendicion SEP de la Superintendencia de Educacion.

Desde el afio 2013 se encuentran disponibles también
los montos y razones de los gastos rechazados. Los da-
tos aportados por la Superintendencia informan que de
los montos rendidos entre el 2013 y 2017, un total de
$15.080.074.977 fueron rechazados, lo que correspon-
de al 0,5% de los gastos realizados por los estableci-
mientos en el mismo periodo.

En torno al motivo de rechazo de los gastos, casi la mitad
(48,3%), responde a que el gasto no se ajusta al objeto
de la subvencién, seguido por problemas en la docu-
mentacion de respaldo del gasto. En menor medida se
ha detectado que el gasto no se encuentra vinculado a
acciones del PME, lo que podria atribuirse a que la Ley N°
20.550 autoriza a que los establecimientos realicen mo-
dificaciones a su plan de mejoramiento, lo que permitiria
gue los colegios ajusten en mejor medida el uso de los
recursos a su PME.

y
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Grafico 13: Motivo de rechazo de gastos SEP 2013-2017.

60.0%
50.0% 48.3%
40.0%
30.0%
22.7%
20.0%
14.5%
10.0%
4.0% 5.5%
2.1% 2.5% — .
oo - []
Documentacién Gasto no Gasto no Otro Sin Documentacién  Gasto no se
enmedada o pagado o vinculado a documentacién de respaldo ajusta al
incorrecta pagado en las acciones de respaldo incompleta objeto de la
periodo del PME subvencion

incorrecto

Fuente: elaboracién propia en base a datos de gastos rechazados de la Superintendencia de Educacion.
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La realizacion de gastos no ajustados al objeto de la
subvencion ha significado un problema histérico en
la implementacién de la SEP, cuya respuesta puede
atribuirse tanto al trastabillado proceso de rendicion
de cuentas, a los problemas de informacion sobre el
uso de recursos hacia los sostenedores, asi como a
la ausencia de mecanismos claves para el control de
recursos, como por ejemplo, que la normativa no con-
temple la restitucion anual de saldos no ejecutados
por los establecimientos.

Antes del afio 2011 la Contraloria habia realizado
ocho auditorias, cinco investigaciones especiales y
trece seguimientos, donde se detectd la recurrencia
en la omisién de controles financieros y la utilizacién
de los aportes de la SEP, mayoritariamente, a fines
ajenos a los que establece la ley. A raiz de esto, ese

afio el 6rgano contralor realizd un programa trans-
versal para fiscalizar los fondos entregados por esta
subvencion a 105 entidades municipales, en el cual se
detectd que $1.695.315.000 fueron gastados de ma-
nera improcedente y $13.530.777.000 de los ingresos
entregados fueron objetados por no ajustarse a la ley,
es decir, no correspondian a acciones del PME. Ademas,
$25.560.605.000 de los saldos no estaban acreditados,
lo que para la Contraloria supone que se utilizaron en
fines distintos a los contemplados por la SEP.

Una de las hipotesis que se maneja entre los acto-
res consultados, es que la cuantiosa suma de saldos
acumulados de la SEP corresponden en gran medida
a gastos que son rechazados en las rendiciones de
cuenta. En este sentido, se desecha la posibilidad que
los establecimientos hicieran una baja ejecucion de
los recursos entregados.
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Una descomposicion de los saldos permite contra-  3,6% de los saldos acumulados se ajusta a esta situa-

rrestar esta hipotesis, poniendo de manifiesto que un  cién. Por su parte, durante 2016, se eleva la propor-

porcentaje menor de los saldos corresponde a gastos  cidn de gastos rechazados del total acumulado, lo que

realizados por los sostenedores que han sido recha-  responderia a que ese afio se crea un procedimiento

zados en la rendicidn de cuentas. En promedio, soloel  que permite hacer verificacién de la legalidad de uso
de recursos, lo que eleva los gastos rechazados'.

Grafico 14: Proporcion de ingresos por saldos rechazados y saldos iniciales 2009-2017.
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. % ingresos por rechazo . % saldo anterior

Fuente: elaboracion propia en base a datos de rendiciéon SEP de la Superintendencia de Educacion.

11 El decreto que establece las caracteristicas, modalidades y condiciones de la rendicién de cuenta publica del
uso de los recursos que deben efectuar los sostenedores de establecimientos que reciban aportes del Estado (N°
469) indica que la Superintendencia de Educacion debe realizar el procedimiento de juicio a la legalidad, mediante
el cual verifica que un acto o contrato se enmarca dentro de los fines educativos, sean especiales o generales y
que su documentacién cumpla con los requisitos legales.
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Hasta antes de la SEP era el Ministerio de Educacion
quien asumia la responsabilidad casi exclusiva por los
mecanismos de aseguramiento de la calidad: asigna-
ba recursos, dictaba el curriculum minimo y fiscaliza-
ba. En contraste, los sostenedores tenfan un papel pa-
sivo en la responsabilidad por la calidad, circunscrito
basicamente a entregar las condiciones para que los
procesos de aprendizaje fueran factibles, pese a que
estos se producen en el establecimiento.

La SEP modifica este principio de manera profunda,
estableciendo responsabilidad por el mejoramiento
educativo de los estudiantes a los sostenedores. Para
esto se exige que cada escuela presente un PME, que
puede ser definido como un instrumento de planifica-
cion estratégica y de gestion de los colegios que con-
tribuye al mejoramiento de sus practicas institucio-
nales y pedagdgicas a través del establecimiento de
acciones, metas y recursos en cuatro areas: gestion
curricular', liderazgo educativo®, convivencia esco-
lar™ y gestion de recursos’™.

El PME se ha entendido como la columna vertebral
de la SEP, ya que institucionaliza la planificacion de

la mejora de la calidad en las escuelas, asociando los
aportes que entrega la subvencién a dicha planifica-
cion. Se destacan tres dimensiones innovadoras del
instrumento:

1) Se inserta en una légica de politicas bottom-up
(Gatica, 2016), en que los sostenedores y equipos di-
rectivos son los encargados de planificar sus metas,
objetivos y acciones de mejora.

2) Ancla el uso de los aportes a las acciones que se
comprendan en el PME, de modo tal de “asegurar que
los recursos que se estdn entregando a las escuelas sean
utilizados en beneficio de los estudiantes que requieren
mayores recursos en generar una educacion de calidad”.
(Entrevista a ex profesional de la Agencia de Calidad
de la Educacion).

3) Idea un modelo de acompafiamiento diferenciado
para su construccion e implementacién, segun la capa-
cidad de la escuela para proporcionar aprendizaje de
mejor calidad en sus estudiantes. Para ello se establece
un sistema de clasificacion de los colegios basado en la
medicién de sus resultados educativos, que compren-
de tanto estandares de desempefioc como estandares
de contenido (Informe Comisién de Hacienda, Primer
Tramite Constitucional Ley N° 20.248).

12 Entre las acciones que se contemplan en el drea de gestion curricular se cuentan: fortalecimiento del proyecto

educativo, mejoramiento de las practicas pedagdgicas, apoyo a los alumnos con necesidades educativas espe-

ciales, mejoramiento de los sistemas de evaluacion de los alumnos, modificacion del tamafio de cursos o contar

con profesores ayudantes, apoyo a alumnos rezagados en sus aprendizajes y desarrollo personal, giras y visitas a

lugares funcionales al cumplimiento de los objetivos educativos, entre otras.

13 Tales como preparacién y capacitacion de equipos directivos; fortalecimiento del consejo de profesores; partici-

pacién en el establecimiento de personalidades o profesionales de la vida cultural, cientifica o de la sociedad; pro-

yeccién de la escuela en la comunidad; fortalecimiento de la formacién valdrica y civica de los alumnos; entre otras.

14 Acciones de apoyo psicoldgico y asistencia social a los alumnos, mejoramiento de la convivencia y gestion del

clima escolar, fortalecimiento del consejo escolar, fortalecimiento de las familias y apoderados en el vinculo edu-

cativo, apoyo a los aprendizajes de todos los alumnos, contratacién de personal idéneo para el cumplimiento de

estas acciones, entre otras.

15 Tales como una politica de perfeccionamiento para los docentes; disefio e implementacién de sistemas de

evaluacién docente; incentivo al desempefio de equipos directivos, docentes y funcionarios; fortalecimiento de

instrumentos de apoyo a la actividad educativa como biblioteca escolar, computadores, internet, talleres, sistema

de fotocopias y materiales educativos; entre otras.

45



SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL: GESTION Y USO DE LOS RECURSOS EN SUS 10 ANOS DE IMPLEMENTACION

Pese a la relevancia del PME como instrumento de
rendicién pedagogica y ancla del uso de recursos SEP,
su implementacion en las escuelas no fue sencilla.
En un comienzo la ausencia de orientaciones para su
elaboracién, asi como la falta de capacidades para su
gestion por parte del Mineduc, atentd en la compren-
sién que tuvieron los sostenedores de este instru-
mento (Trevifio, Ordenes & Trevifio, 2009).

En cuanto a la naturaleza de los problemas que se
presentaron en un inicio, es posible clasificarlos en
tres tipos. El primer grupo se da a nivel de disefio de
los PME que fueron presentados al Mineduc, como,
por ejemplo: formulaciones incompletas; incoheren-
Cia entre el diagndstico y las acciones contenidas en
los PME, la inclusion de varios procesos dentro de un
objetivo y/o accién, tiempo insuficiente para la rea-
lizacion de los diagnodsticos, falta de justificacion de
las metas establecidas, copia del PME para distintos
establecimientos de un mismo sostenedor, falta de
representacion de acciones en ambitos como el lide-
razgo educativo y trabajo con estudiantes y ausencia
de participacién de la comunidad educativa para su
elaboracién (Mufioz, Marfan & Pascual, 2010; Centro
UC de Politicas Publicas, 2012).

El segundo grupo de problemas se relaciona con las
capacidades de gestion por parte del Mineduc para
dar respuesta a las exigencias de la ley: desajuste de
las orientaciones y manuales entregados con la reali-
dad de algunos establecimientos (como unidocentes y
multigrado), bajada ambigua de informacién a los sos-
tenedores sobre el uso de recursos, inestabilidad de
la plataforma en la que debian presentarse los PME
e insuficiencia de recursos humanos para realizar la
revision de los planes de mejoramiento a los mas de
seis mil establecimientos.

Por ultimo, el tercer grupo de problemas se relacio-
na con la definicion centralizada de la mejora que
debian alcanzar las escuelas. Esto responde a que el
Mineduc entregd directrices respecto al area en que
debian concentrarse las acciones del PME (asociadas
a velocidad lectora durante los dos primeros afios) y
las metas de aprendizaje que debian alcanzar los co-
legios (se definié por obligacion que las escuelas de-
bian plantearse un incremento del puntaje SIMCE en
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al menos 18 puntos promedio en un plazo de cuatro
afios). Esto implicé que las metas solo pudieran ser
cumplidas por el 4% de los establecimientos (Mufioz,
Marfan & Pascual, 2010) y ademas trastocar el prin-
cipio bottom-up de la construccion del PME, ante la
escasa autonomia de las escuelas para la elaboracién
de sus metas.

a) Cambios en la gestion y configuracion de los
PME

Al igual como ocurrid con los otros procesos analiza-
dos, el Plan de Mejoramiento Educativo ha tenido im-
portantes modificaciones en los afios de implementa-
cion de la SEP, que también han apuntado a la mayor
flexibilizacion, sobre todo para dar respuesta a los
problemas de gestion que fueron enunciados.

Aunque la SEP no formara parte conceptual del Siste-
ma Nacional de Aseguramiento de la Calidad, es la Ley
N° 20.529 la que instaura el SNAC. Este modifica prin-
cipios del PME descomprimiendo algunas funciones
burocraticas para los sostenedores y disminuyendo lo
que se calificd como un excesivo control del Mineduc.
A esto se sumod la constatacion de aspectos ya sefiala-
dos como poco funcionales e ineficaces en el disefio e
implementacion de los PME, que justificaron la discu-
sion y aprobacion de los cambios que se instauraron
con la Ley N° 20.550 que modifica la SEP.

Cabe recordar que el espiritu original de la Subven-
cion Escolar Preferencial era otorgar un trato dife-
renciado a las escuelas de acuerdo a su desempefio
académico, el que se traducia en el acompafiamiento
y supervision en la construccion y ejecucion del PME,
y por ende en la “libertad” para hacer uso de los re-
cursos. De esta forma el PME, en el caso de los es-
tablecimientos en recuperacion, seria elaborado por
un equipo tripartito conformado por un representan-
te del Ministerio de Educacion, por el sostenedor (0
un representante que este designe) y por una enti-
dad externa con capacidad técnica sobre la materia.
Esto tenfa como propdsito que los establecimientos
que presentaban mas dificultades pudieran mejorar
su rendimiento educativo mediante una buena plani-
ficacion y gestion. Por su parte, en el caso de las es-
cuelas calificadas como emergentes, su PME debia ser
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aprobado por el Mineduc, quién ademas debia hacer
la respectiva verificacion de su cumplimiento (We-
instein, Fuenzalida & Mufioz, 2010). En contraste, los
establecimientos calificados como auténomos solo
serfan responsables de presentar su PME ante el Mi-
neduc, y someterse a los procesos de verificacion que
atafien a todas las escuelas con convenio.

Las modificaciones legales aprobadas a tres afios de
la implementacion de la SEP alteran sustancialmente

el espiritu original. De acuerdo a lo que se puede ob-
servar en la siguiente tabla, que resume los cambios
a la ley, se redefinen los deberes y responsabilidades
del Mineduc en torno a los PME, atenuando de mane-
ra significativa su rol en los procesos de elaboracién y
ejecucion, a la par que acentla la responsabilidad de los
sostenedores. Del mismo modo, se anula el apoyo dife-
renciado a las escuelas, a partir de entonces todos los
colegios pasan a tener el mismo trato en sus procesos
de planificacion, sinimportar su desempefio académico.

Modificaciones legales que afectan a los PME (Ley N° 20.550, 2011).

Cambios que afectaron a todas las

escuelas las emergentes

Cambios que afectan sélo a escue-

Cambios que afectan sélo a escue-
las insuficientes

La evaluacion de los logros de -

aprendizaje y desempefio de las
escuelas para orientarlas en su
quehacer institucional y pedagdé-
gico, asf como la informacién a la
comunidad escolar sobre estos
procesos, quedd asignada a la
Agencia de Calidad de Educacion.

El Plan de Mejoramiento Educati-
Vo es exigido a todas las escuelas.
No es requisito contar con conve-
nio SEP vigente.

Las metas de efectividad de ren-
dimiento académico no deben ser
acordadas con el Mineduc.

Se otorga posibilidad de que los
sostenedores den primacia a algu-
nos de los ambitos de accién en la
elaboracién y ejecucion de sus PME.

Se autoriza la modificacion de las ac
ciones contenidas en los PME cuando
se produzcan cambios en las condi-
ciones que se tuvieron en considera-
cién para la formulacion del plan.

Se sustrae la exigendia del Mineduc para
la entrega de orientacionesy apoyo para
la elaboraciény ejecucion del PME.

Se sustrae la obligacion que el -

PME deba contar con la aproba-
cion del Mineduc.

Se modifica la exigencia de logro
de resultados educativos, basta
con la formulaciéon de metas de
resultado.

Se otorga el grueso de los recur-
SOS una vez que se presente el
PME, sin necesidad de comenzar
a ejecutarlo.

Se reduce la sancion por no pre-
sentacion de PME.

Eliminacion de la obligacion de
conformar un equipo tripartito
para la elaboracién del PME.

Se responsabiliza al establecimien-
to por su plan de mejoramiento y
circunscribe la labor del Mineduc a
prestar un apoyo en la eleccion del
sostenedor.

elaboracién propia del Centro de Po

fticas Publicas UC.

47



SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL: GESTION Y USO DE LOS RECURSOS EN SUS 10 ANOS DE IMPLEMENTACION

A juicio de algunos entrevistados, el retroceso del rol
del Mineduc en los PME ha sido negativo, en tanto que
se ha perdido visibilidad de la calidad de los planes
que presentan los colegios SEP. Del mismo modo, hay
menor margen de orientacion a los equipos directi-
VOS, para una tarea que aun parece ser engorrosa.

Por su parte, no hay un rol del todo diferenciado en
la funcion que asumen el Mineduc y la Agencia de la
Calidad en torno a la orientacién que entregan a las
escuelas para la implementacion de sus PME, lo que
darfa cuenta de un proceso imperfecto de integracion
de la SEP al Sistema de Aseguramiento de la Calidad.

- 66

“Pero, ademds, el tema del seguimiento y el acompafiamiento del PME también con
la entrada de la Agencia queda un poquito en intersticio de a quién le corresponde y
cudnto nos corresponde a cada uno, porque en la Ley SAC estd claramente estableci-
do que la Agencia va a orientar y hacer recomendaciones al PME, entonces la super-
visién del ministerio dijo ‘bueno, pero entonces ;qué hacemos nosotros?’. Claro...

Si nosotros también orientamos... ;qué diferencia hay en términos reales entre la
orientacion que se entrega en contexto de la asesoria técnico pedagdgica que entrega
el ministerio y la orientacién que entrega la Agencia en funcion de la evaluacién que
hace de ese PME? O sea, la linea es super delgada”.

(Entrevista a profesional de la Coordinacion Nacional SEP, Mineduc).

- 66

“No tenemos reportes de forma efectiva, porque al minuto que se le quité la potestad
al Ministerio de revisar los planes, nosotros no aprobamos los planes, por lo cual no
tenemos una revision profunda como para poder decirte a ciencia cierta ‘aqui hay
problemas’ o si se siguen manteniendo los problemas. Cuando el ministerio tenia la
potestad de revisar los planes y aprobarlos, tienes una herramienta de negociacion
con ese sostenedor. Hoy dia ya no lo tienes (...) Hoy los equipos de gestion de las escue-
las estdn abandonados para poder hacerse cargo”.

(Entrevista a profesional de la DEG del Mineduc).
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Paralelo a los cambios legislativos, se observan impor-
tantes cambios en la configuracion de los PME, que
responden a los diferentes enfoques que ha adopta-
do cada gobierno respecto a esta herramienta y que
se han plasmado en las orientaciones que se entre-
gan a las escuelas para su elaboracion.

Es asi como en sus inicios el PME estaba compuesto
por dos grandes secciones. La primera consistia en
una planificacion a cuatro afios donde las escuelas de-
bian definir las metas de mejoramiento asociadas al
SIMCE y los dos subsectores de aprendizaje a trabajar.
La segunda seccion fue denominada como “Progra-
macion anual” e incluye todas las acciones definidas
por las escuelas para intervenir tanto en los subsec
tores antes definidos como en la gestion institucional
(Trevifio, Ordenes & Trevifio, 2009).

Una segunda etapa se da con la publicacion de las
orientaciones de 2013, siendo la principal transforma-
cion el cambio en la duracion de los ciclos de mejora-
miento del PME. En particular, se reemplaza el ciclo de
planificacion de cuatro afios por uno anual, en el cual
los establecimientos debfan ser capaces de elaborar
un diagndstico, disefiar el PME, implementar las es-
trategias, monitorearlas y finalmente hacer una eva-
luacién a final de cada afio (Ministerio de Educacion,
2012). Los criticos a este enfoque sefialan que con

este cambio se propicié que el PME se transforma-
ra en una herramienta para la planificacion del gasto,
perdiendo su importancia como instrumento de apo-
yo al mejoramiento educativo.

Posteriormente, en 2015, se introdujeron nuevas mo-
dificaciones que buscaron retomar el primer enfoque.
De este modo, se considerd un ciclo de mejoramiento
con una duracion de cuatro afios, se promovio la in-
tegracion al PME de los planes normativos y del Pro-
yecto Educativo Institucional (PEl) y se puso fin a la
obligacién que tenian las escuelas de considerar los
resultados obtenidos en la prueba SIMCE en la defini-
cion de las metas estratégicas (Ministerio de Educa-
cion, 2015). Luego, en 2016, se introdujeron cambios
menores, los cuales hacian mas bien referencia a la ho-
mologacion del lenguaje de los indicadores de gestion
con los estandares de desempefio establecidos por la
Agencia de Calidad (Ministerio de Educacion, 2016).

Entonces, el PME actual se compone de dos etapas, la
primera, que consta a su vez de tres sub etapas que
son: Andlisis estratégico, Autoevaluacion institucio-
nal, y Objetivos y metas estratégicas. Estas deben ser
abordadas en un plazo de cuatro afios. La segunda
fase, se compone de ciclos anuales y comprende el
disefio e implementacion de las acciones, en concor-
dancia con los objetivos y metas establecidos en la
fase anterior'® (Ministerio de Educacién, s.f).

16 Cabe sefialar que, de acuerdo a la informacion provista por los entrevistados, se esta trabajando en la imple-
mentacion de un nuevo enfoque del PME, junto con cambios en el instrumento de verificacion de su cumplimien-

to, respondiendo a un nuevo cambio de gobierno.
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Cambios a la elaboracién de los PME.

+ Planificacién anual
+ Metas de mejoramiento
asociadas al SIMECE anuales

o e

+ Planificacion de 4 afios
* Metas de mejoramiento
asociadas al SIMCE a 4
afios

+ Programacion anual de
acciones

+ Planificacion de 4 afios

* Integracion del PME con
el PIE y planes normativos
* Metas de mejoramiento
no asociadas al SIMCE

elaboracién propia en base a revision de orientaciones para la construccion de los PME.
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No existe una valoracién univoca de la pertinencia de
las transformaciones en la configuracion de los PME,
especialmente en torno a la conveniencia de estable-
cer metas asociadas al SIMCE vy los periodos de pla-
nificacion. Sin embargo, se levanta un juicio comun
en dos tesis: (i) no parece eficaz solicitar a los esta-
blecimientos que integren a sus PME los planes nor-

- 66

mativos y PEL. Y (i) ninguna de las transformaciones
ha permitido superar la légica dual de los planes de
mejoramiento (que quizas serfa el mayor nudo critico
en torno a esta herramienta), segun lo cual los PME
mas que un instrumento de planificacion de la mejora
educativa es una justificacion al gasto de los aportes
entregados por la SEP.

“Yo creo que ahi hay un lio, porque la planificacion de la escuela debiera ser una sola y
el PME debiera tener como linea gruesa también lo que elabora la escuela para fomen-
tar y promover la formacion ciudadana o para promover la inclusion en la escuela. O
sea, todo eso debiera estar dentro de los objetivos y de las actividades del PME”,

(Entrevista a ex profesional de la Agencia de Calidad)

-66

justifique el gasto no tiene sentido”.

“(El) PME se empieza a transformar en un instrumento que justifica el gasto, se hace
el procedimiento de pensar como cudles son los espacios de mejora, que eso le hace
bien a las instituciones, pero llegar a que al final se utilice como un instrumento que

(Entrevista a ex profesional de la Superintendencia de Educacion)

b) Verificacién del cumplimiento de los PME

A pesar de las importantes modificaciones legales
que flexibilizaron el rol del Mineduc en la elaboracion
y apoyo a la implementacion de los PME, ninguno de
los cambios normativos ha trastocado la funcién de ve-
rificacion del cumplimiento de los PME. Sin embargo,
en sus diez afios de implementacion este proceso se
puede calificar aun de inconcluso y voluble, ya que al
igual que ha ocurrido con el enfoque del PME, con cada
gobierno han cambiado los énfasis de los instrumentos
de verificacion.

La informacién recabada da cuenta de la existencia de
dos procedimientos de verificacion de cumplimiento.
El primero, a cargo de los propios directivos que infor-
man al Mineduc el porcentaje de implementacion de
las acciones de su PME. Si bien este procedimiento ha
sido mas estable en cuanto a la informacion recabada
y cobertura (para el afio 2018 alcanza el 94,8% de las
escuelas con convenio), de igual forma surgen resque-
mores respecto a su objetividad (los colegios entrega-
rian una evaluacién mas optimista de lo que sucede en
la realidad).
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- 66

“Los establecimientos siguen la misma ldgica de registrar para la rendicién de cuenta,
no estdn registrando para, efectivamente, hacer un real seguimiento de su situacién
y ver cudnto hemos avanzado. ‘Mira, efectivamente no vamos por buen camino, asi
que tenemos que hacer un cambio y hacer otra cosa’... siguen siendo un mero registro

para poder rendir los recursos”.

(Entrevista a profesional de la Coordinaciéon Nacional SEP del Mineduc).

El otro proceso de verificacion estd a cargo de los
equipos de apoyo técnico ministerial (supervisores)
de las direcciones provinciales, que visitan presen-
cialmente a las escuelas. Respecto a la cobertura, en
todas las provincias se hace la verificacion en escuelas
emergentes y en recuperacion, y en algunas, se cubre
también a los colegios auténomos. Si bien actualmen-

te se registra una alta tasa de cobertura (para el afio
2016 el 95,5% de los establecimientos con convenio
cuenta con datos), la informacién recabada varia de
manera importante entre los afios', producto de los
cambios a los instrumentos de verificacion. Esto res-
ponderia a que nunca ha existido una definicion clara
respecto a qué se entiende por cumplimento del PME.

- 66

“Jamds hubo un consenso de autoridad de decir, ya, qué se va a entender por no
implementar o no cumplir con el PME. Porque tu puedes tener estas 60 acciones, que
pudieron haber sido tareas, de las cuales suponte que hiciste 30 no mds, un 30%,
pero tuviste una ejecucion del 70% financiero ;qué ibas a entender por un plan no
implementado? Y como jamds nadie tomd la decision, nunca se sanciond y nunca se
hizo nada con respecto a eso que dice la normativa, sobre todo a los emergentes, que
si no cumples el PME tu tienes que retener”.

(Entrevista a profesional de la Coordinacion Nacional SEP).

17 Se ha pasado de instrumentos de caracter funcional, que registran solo el porcentaje de avance de las accio-
nes, hasta aquellos de tono méas cualitativo, donde se justifica la evaluacién que realiza el supervisor.
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Este proceso inconcluso se expresa en la calidad de
los datos obtenidos. En concreto, no se cuenta con un
reporte para todos los afios en que se ha implemen-
tado la verificacién™ y no existe homologacién en las
categorias de cumplimiento, ni a lo largo del periodo
ni entre la informacién que levantan supervisores y el
autoreporte que realizan las escuelas'™.

De acuerdo a los datos disponibles, la comparacion de
los datos de cumplimiento del PME, confirma que exis-
ten diferencias en la evaluacion segun la fuente. Es asi
como la supervision que realiza el Mineduc indica mayor
porcentaje de acciones no implementadas e implemen-
tadas en relacién con lo que autoreportan los propios
equipos directivos. Por su parte, un nimero significa-
tivamente mayor de escuelas indican un cumplimento
parcial de sus acciones relacionadas con la calificacion
que otorga el equipo de supervisores del Mineduc.

Porcentaje de cumplimiento de acciones del PME segun fuente.

Categoria de Fuente 2014 2015 2016
implementacién

Autoreporte 2,7% 3.3% 3,5%
No implementada

Verificacion 6,7% 6,2% 23,0%
Parcialmente Autoreporte 3717% 43,30% 49,75%
implementada Verificacion 10,67% 13,16% 16,82%

0 0 0

Implementada Autoreporte 60,12% 53,37% 46,73%

Verificacion 82,67% 80,60% 60,17%

elaboracién propia en base a datos de verificacion y autoreporte de cumplimiento del PME (Mineduc).

18 En cuanto a la supervision, no existen datos disponibles para los afios 2012 y 2013. Por su parte, en torno a los
datos de autoreporte para los afios 2013 y 2014 hay un porcentaje importante de colegios con convenio gue no
cuentan con informacion (tasa de respuesta de 50,6% y 52,3%, respectivamente).

19 Para el caso de las bases de datos de verificacion de supervisores en los afios 2010 y 2011 existen cinco ca-
tegorias de evaluacion de cumplimiento, las que cambian a tres categorias para los afios 2014 a 2016, no siendo
homologables. Por su parte, las bases de autorreporte, si bien presentan las mismas categorfas de evaluacion
de cumplimiento entre 2013 a 2018, corresponden a seis alternativas que no se ajustan a las levantadas por los

supervisores.
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Los datos de autoreporte?® permiten identificar las
areas donde los establecimientos han concentrado
sus PME, asi como la variacion en el nimero de ac
ciones que contemplan sus planes. Se observa que,
en los afios analizados, los PME se han enfocado en
mayor medida en acciones de gestion del curriculum
y convivencia escolar. Esto puede explicarse porque
durante toda la primera y segunda etapa de orienta-
ciones a la elaboracién de los planes, el Mineduc exi-
gio la definicion de metas de efectividad relacionadas
al SIMCE. Esta “presion” llevd a los establecimientos
a desarrollar un conjunto de estrategias y acciones
enfocadas en los ambitos que ellos crefan que direc
tamente afectaban el aprendizaje de los estudiantes
(Mufioz, Marfan & Pascual, 2010). De esta manera, se
explicaria la mayor concentracién de las acciones del

PME en las dimensiones de Convivencia escolar y Ges-
tion del curriculum durante los primeros afios. Pos-
teriormente, esta tendencia se revierte, dando paso
a una mayor dispersion de las acciones en las cuatro
dimensiones, lo que se relaciona con el fin a la obli-
gacion que tenfan las escuelas de establecer metas
asociadas al SIMCE (Ministerio de Educacién, 2015).

Respecto a la variacion en el nimero de acciones que
contemplan los PME, no se observa una tendencia clara
en los afios con data disponible. El aumento importante
en las acciones para los afios 2015y 2016 coincide con
la llegada del nuevo enfoque para la elaboracion de los
planes, pasando a un ciclo de planificacion anual a uno
de cuatro afios. Sin embargo, no es factible explicar la
fuerte reduccién que se observa a partir del afio 2017.

Grafico 15: Distribucion de actividades segun area y nimero total de actividades 2013-2018.
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2013 2014 2015 2016 2017 2018
B convivencia Escolar 32,8% 32,1% 24,3% 25,1% 25,3% 24,6%
B Gestion escolar 19,0% 19,6% 25,0% 23,8% 25,3% 24,0%
[ Gestidn del Curriculum 36,9% 36,2% 34,2% 35,2% 30,2% 30,7%
Liderazgo Escolar 11.3% 12,0% 16,6% 15,9% 19,2% 20,7%
== Total actividades 106.384 124.948 425.842 432.804 159.773 195.038

Fuente: elaboracion propia en base a datos de autoreporte de cumplimiento del PME.

20 Se tomaron en consideracién los datos de autorreporte por presentar mejor calidad de informacion. La data
se encuentra disponible para un periodo més largo de tiempo y no hay variacién en las categorias de las variables

reportadas, como sf ocurre con los datos de supervision.

54



CAPITULO I: IMPLEMENTACION DE LA LEY DE SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL 2008 -2017

De acuerdo a las categorias de desempefio, los datos
de autoreporte dan cuenta de que los colegios auto-
nomos, correspondientes a los de mejor desempe-
fio, tienen mayor porcentaje de acciones cumplidas

de su PME enrelacion a los colegios emergentes y en
recuperacion. Entre estas dos Ultimas categorias no
se evidencian diferencias que apunten a una tenden-
cia clara.

Grafico 16: Porcentaje de escuelas con 100% de cumplimiento de acciones PME, segln categoria de desempefio.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de autoreporte de cumplimiento del PME.
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Segln dependencia, los datos muestran que no
existen diferencias sustantivas en el cumplimiento
de las acciones del PME entre colegios particulares
subvencionados y municipales. Si bien los primeros
muestran una leve ventaja en mayor nimero de ac
tividades con 100% de implementaciéon y menor por-

centaje de actividades no implementadas, la tenden-
Cia no se observa en todos los aflos que comprende
el andlisis. Por otro lado, no se observan mayores
diferencias en el porcentaje de actividades que se
califican como implementadas inicialmente, parcial-
mente, adecuada y avanzada.

Cumplimiento de acciones del PME, segiin dependencia.

2015 2016 2017 2018
Municipal Part. Municipal Part. Municipal Part. Municipal Part.
Subv Subv Subv Subv

No impl. (0%)  4,0% 2,5% 4,0% 2,9% 2,7% 1,9% 2,2% 1,7%
Impl. inicial- 3,0% 1,9% 3,7% 2,7% 2,2% 1,4% 1,6% 1,1%
mente (1% -
24%)
Impl.parcial- 5,2% 4,0% 6,6% 6,0% 3,6% 2,7% 2,8% 2,2%
mente (25% a
499%)
Impl. adecua-  12,9% 12,3% 16,5% 19,4% 3,6% 9,0% 8,8% 7.3%
da (50% a 74%)
Impl. avanzada 23,5% 23,6% 20,6% 24.7% 10,9% 21,5% 19,1% 20,3%
(75% a 99%)
Implementada  51,4% 55,7% 48,6% 44, 3% 579% 63,5% 65,5% 67,4%

(100%)

elaboracién propia en base a datos de autoreporte de cumplimiento del PME.
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En este capitulo se realizé una revision a los cambios
normativos que ha experimentado la SEP y sus res-
pectivas implicancias en la gestiéon institucional del
gobierno central y las repercusiones en la gestion ad-
ministrativa de los establecimientos educacionales.
Ademas, se analizé la evolucion de la entrega y gestion
de recursos que han hecho las escuelas beneficiadas
por la SEP.

La evidencia recabada establece que ha habido un
fortalecimiento sostenido de la SEP, entre los afios
estudiados (2008-2017), a pesar de los cambios ins-
titucionales, normativos y de financiamiento que han
transformado al sistema de educacién escolar. Segun
las cifras, los montos de dinero entregados por alum-
no prioritario han aumentado hasta en 341% en este
periodo, y la cobertura se ha extendido de manera
significativa, beneficiando actualmente a todo el ciclo
escolar y hasta el 80% de los alumnos mas vulnera-
bles. Ademas, la adhesién de los establecimientos
elegibles ha tenido una tendencia positiva y creciente,
alcanzando en 2017, el 99,6% de los colegios munici-
palesy el 79% de los particulares subvencionados. Las
escuelas que no habian firmado el convenio (9,6%), en
su mayoria corresponden a establecimientos de baja
vulnerabilidad y con copago, para los cuales los bene-
ficios que otorga la SEP no compensa los costos admi-
nistrativos y pecuniarios.

Sin embargo, estas cifras contrastan con la baja eje-
cucion, por parte de los establecimientos, de los re-
cursos entregados. Segln datos expuestos en esta
investigacion, en su primer afio de implementacion

el porcentaje de ejecucién apenas alcanzo el 23,9%,
aumentando al 65,7% en 2017, siendo los colegios
municipales, con matricula inferior a cien alumnos y
de desempefio insuficiente, los que han utilizado en
menor medida los aportes entregados. Ante la baja
ejecucion en este periodo, se aprobaron dos cambios
normativos que flexibilizaron los criterios de acredita-
cion de gasto de los establecimientos, 1o que permitié
gue aumentaran su porcentaje de gasto y, en conse-
cuencia, evitd que numerosos colegios no pudieran
renovar sus convenios.

Porotro lado, la baja ejecucién ha significado una cuan-
tiosa acumulacion de saldos por parte de los sostene-
dores, los que en 2017 llegaron a $435.126.802.383,
equivalente al 44,7% del presupuesto de la SEP para
ese afio. Lo que resulta mas preocupante de estos
hallazgos es que se constata que el 45,1% de estos
saldos no se encuentran acreditados en las cuentas
corrientes de los sostenedores, 10 que representa un
total de $196.153.199.668.

Esta evidencia deja de manifiesto, por un lado, la nece-
sidad de flexibilizar el uso de los recursos entregados
via SEP, debido al importante apoyo que esta subven-
cion significa para los establecimientos municipales
y subvencionados adscritos. Por otro, la importancia
que reviste generar un procedimiento que permita
restablecer los montos que no han sido utilizados por
cada establecimiento.

En el préximo capitulo se analizara el tipo de gasto que

realiza un grupo de establecimientos y la relacion que
existe entre este beneficio y sus trayectorias académicas.
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En este capitulo se aborda el segundo objetivo especifi-
co de la investigacion: “Realizar un analisis exhaustivo del
uso de los recursos otorgados por la Subvencion Escolar
Preferencial y su relacién con el desempefio académico
de los establecimientos educacionales beneficiarios”.

Con los datos recopilados y analizados en el capitulo
anterior, para esta seccion se seleccionaron aquellos
establecimientos que cumplen con ciertas caracteris-
ticas, entre las que se incluye la variable de rendimien-
to académico. Para esto, se propone una metodologia
cuantitativa de agrupamiento de establecimientos en
base a la mejora en trayectoria académica, para luego
analizar en términos descriptivos distintas variables de
interés de las escuelas: ejecucion de recursos y estruc
tura de gastos de la Subvencién Escolar Preferencial,
cumplimiento de los Planes de Mejoramiento Educati-
vo y variables relacionadas con la gestién de recursos y
gestion pedagogica de los establecimientos.

El capitulo se estructura de la siguiente manera: luego
de esta seccion de introduccion, se detalla la metodo-
logia empleada, asi como las variables utilizadas para
el agrupamiento de establecimientos, los criterios de
seleccion de la poblacion objetivo y los resultados del
proceso de agrupamiento. En la tercera seccion, se
presenta una descripcion de variables de interés para
cada grupo de escuelas, relacionando la mejora en
desempefio que han tenido y caracteristicas de estos.
Se concluye que los establecimientos beneficiarios de
la SEP con mejor trayectoria académica, son aquellos
con menor matricula y mayor concentracion de alum-
nos prioritarios. Ademas, se establece que estas es-
cuelas ejecutan en mayor medida sus Planes de Me-
joramiento Educativo comprometido. Finalmente, se
observa que no hay diferencias relevantes en el uso
de los recursos.

El objetivo del capitulo es analizar la relaciéon entre
el uso de recursos otorgados por la Subvencion Es-
colar Preferencial y el desempefio académico de los
establecimientos educacionales beneficiarios. Para
lo anterior, se propone utilizar técnicas de agrupa-
miento de datos a partir de medidas relacionadas con
desempefio académico de las escuelas, en particular,
variables asociadas a mejoras en puntajes SIMCE de
matematicas entre los afios cubiertos por este estu-
dio (2008 - 2017).

Una vez generados los grupos, es posible distinguir
entre colegios segun la magnitud de mejora en sus
trayectorias académicas.?’ Posteriormente, se des-
cribe y caracteriza la ejecucion de recursos, partidas
de gasto y caracteristicas sociodemograficas de cada
grupo de establecimientos, haciendo énfasis en las
posibles diferencias que existan entre colegios que
mejoran mas y aquellos que no.

A continuacion, se describe la técnica de agrupamiento
escogida, asi como las variables de interés que permi-
ten el andlisis. Se presentan también los resultados de la
metodologia utilizada exponiendo, ademas, los posibles
alcances para una correcta interpretacion de estos.

21 Enlinea con la literatura internacional revisada, en este estudio se utilizan solo puntajes de matemaéticas para

estimar mejora en rendimiento académico. Para mas detalle ver Murnane, et. al (2017).
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El andlisis de cluster o conglomerados es una técni-
ca estadistica que permite agrupar datos en distintos
conjuntos, basado en la distancia o similitud entre
observaciones. El andlisis dependera, por tanto, de
los criterios que se utilicen para determinar grupos
similares o distantes entre si, teniendo como objetivo
generar grupos lo mas homogéneos posibles y lo sufi-
cientemente diferentes de otros.

Dadas las caracteristicas de la unidad de andlisis y el
objetivo de este estudio resulta oportuno realizar un
analisis de cluster no jerarquico utilizando el método
de las k-medias. El analisis de cluster no jerarquico
permite realizar una particiéon de un conjunto de n ob-
servaciones en k grupos, este algoritmo asigna cada
observacion al grupo que se encuentra mas cerca
(existe menor distancia). Este método intenta identi-
ficar grupos de observaciones homogéneas sobre la
base de caracteristicas previamente seleccionadas.

Actualmente, la técnica mas usada en agrupamiento
no jerarquico es la de las k-medias, destacando por
la simplicidad de implementacion y la escalabilidad a
grandes volumenes de datos. Ademas, este método
puede ser considerado para construir una tipologia
condicionada por datos (Hennig, Meila, Murtagh &
Rocci, 2016)%2.

a) Método de las k-medias

El algoritmo de las k-medias es una técnica de clasifi-
cacién no supervisada o de segmentacion de tipo par-
cial, que genera una estructura plana (Gironés, 2017).
Este algoritmo requiere una determinacion a priori
de los k grupos, antes de su ejecucion. De igual for-
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ma, es necesario determinar los centroides o centros
iniciales de cada cluster, permitiendo asignar a cada
observacion el cluster mas proximo en términos de
la media?>.

En términos generales el algoritmo funciona en dos
fases principales. En la primera se define el nimero
k de clusters, lo que trae consigo la definicién de los
centroides o puntos iniciales. La definicion de dichos
centroides no es ftrivial, aunque es comun que en
andlisis de este tipo se opte por centroides iniciales
determinados de manera aleatoria®. Respecto a la
definicion del nimero de grupos, esta técnica permi-
te repetir el ejercicio con distintos valores de k, para
luego seleccionar el que entregue mejores resultados.
La segunda fase consiste en asignar de forma iterati-
va a cada centro de inicio los puntos del conjunto de
observaciones mas préximo, formando los k grupos,
para luego recalcular los centros de inicio en base a
las observaciones que ya forman parte del grupo en
cuestion. Lo anterior se realiza hasta satisfacer la con-
dicién de convergencia®®.

Considerando lo anterior, en esta investigacion se
agruparon establecimientos educacionales en distin-
tos grupos o clusters, de acuerdo a variables de me-
jora en desempefio de la prueba SIMCE de matema-
ticas de cuarto basico. Se trata de establecimientos
municipales y particulares subvencionados que han
recibido aportes de la Subvencion Escolar Preferencial
(SEP) entre los afios 2008 y 2017 y que cuentan con
informacién asociada a sus puntajes SIMCE de mate-
maticas en al menos seis de los diez afios disponibles.

22 Destacan ademas la garantfa de convergencia estadistica y buenas propiedades matematicas. Para mayor

detalle ver Hennig, et al. (2016).

23 Para determinar la proximidad entre las distintas observacionesy el cluster mas cercano, se utiliza la distancia
euclidiana, definida como: d(x,c,) = Z: (x, - ¢,,)° . Conx, cada observaciény c, los distintos clusters definidos.

=1
24 De todas maneras, es posible definir los centroides iniciales a partir de la distribucién de los datos intentando

cubrir el mayor rango de datos.

25 Esta condicién se alcanza cuando luego de una iteracién, no hay cambios en el recélculo de los centros de

inicio o centroides.
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Seleccion poblacion objetivo.

Siempre en SEP

No siempre en
SEP

Poblacién objetivo

6

Datos SIMCE

elaboracion propia del Centro de Politicas Publicas UC.

La primera condicion se relaciona estrechamente con el
objetivo de este capitulo, permitiendo estudiar la rela-
cion entre la trayectoria de mejora de establecimientos
que fueron parte de esta politica desde sus inicios. Por
su parte, la segunda esta sujeta a la disponibilidad de
datos asociados a los puntajes SIMCE al momento de la
realizacion de este estudio.

Asi, de los establecimientos que el afio 2017 recibie-
ron recursos SEP, 5.652 fueron beneficiarios de dichos
recursos desde el afio 2008, mientras que otros 3.494
establecimientos tenfan convenio SEP en 2017, pero no
son beneficiarios sistematicos de esos recursos, desde
la entrada en vigencia de la politica. En cuanto a la in-

formacién disponible de puntajes SIMCE, de las 5.652
escuelas mencionadas, hay 113 que no aparecen en la
base de datos, reduciendo la poblacién elegible a 5.539
establecimientos.

Dado que el objetivo de contar con la informacion de pun-
tajes SIMCE tiene relacién con construir variables de me-
jora en el desempefio académico de las escuelas, es im-
portante tener informacién para mas de un afio. Asi, para
efectos de esta investigacion, se ha decidido considerar
a los establecimientos que cuenten con informacion de
puntajes SIMCE de matemadticas en al menaos seis afios?.
Finalmente, y teniendo en consideracion lo mencionado,
la poblacion objetivo es de 4.496 establecimientos?”.

26 Considerando que las variables de agrupamiento propuestas dan cuenta de trayectorias en puntajes SIMCE
de los establecimientos, se considerd que para dicho efecto se debe contar con mas de la mitad de los datos

disponibles, es decir, seis de diez afios entre 2008 y 2017.

27 Ademas, para estos establecimientos es posible contar con completitud de informacién para la construccion

de clusters.
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A continuacion, se presentan alcances metodoldgicos
y posibles inconvenientes de la metodologia seleccio-
nada. En primer lugar, es importante mencionar que
las técnicas de agrupamiento de datos no estan orien-
tadas a realizar inferencia estadistica, por lo tanto, sus
resultados deben ser considerados como un analisis
exploratorio o descriptivo. Por otra parte, el analisis
de cluster descubre estructuras en los datos sin ex-
plicar por qué existen dichas estructuras, de ahi que,
por ejemplo, la determinacion de un nimero de clus-
ter, asi como la interpretacion de la agrupacion resul-
tante, debe ser considerada por el investigador.

En cuanto a problemas asociados particularmente a
los analisis de cluster no jerarquicos con el método de
k-medias, es posible que dos centroides puedan caer
en un mismo cluster (dos grupos poco diferentes).
Para subsanar lo anterior, en esta investigacion se
realizan test estadisticos que aseguren que los cen-
troides estén lo mas separados entre si, mientras que
las observaciones dentro de cada grupo estén proxi-
mas al centroide.

Por otra parte, la arbitrariedad en la definicion del nu-
mero de clusters, asf como la sensibilidad a valores ati-
picos son dos consideraciones que se deben tener en
cuenta al utilizar esta metodologia. Para hacer frente
a esto, en esta investigacion se realizan distintos ejer-
cicios y se aplican técnicas estadisticas para determi-
nar el numero 6ptimo de grupos. De igual forma, se
contrastan los resultados con y sin valores atipicos.

Como se menciond anteriormente, existen conside-
raciones relevantes en el uso de la metodologia pro-
puesta, como la definicion inicial de grupos y la sen-
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sibilidad a valores atipicos. Respecto a lo primero, es
de interés de esta investigacion definir un numero de
grupos mayor a dos, de modo tal de identificar con-
glomerados de establecimientos que tengan situacio-
nes “intermedias de mejora”, teniendo en considera-
cion el estudio, los analisis y comparacion de dichos
clusters. Sobre lo segundo, como parte de ejercicios
de robustez de los resultados, se analizaron agrupa-
mientos con y sin valores atipicos.

a) Definicion de variables para definicién de
clusters

Los grupos de establecimientos se definen de acuer-
do a la trayectoria de mejora en desempefio acadé-
mico en la prueba SIMCE de matematicas experimen-
tada entre los afios 2008 y 2017. Asi, se definen las
siguientes variables determinadas a nivel de cada es-
tablecimiento:

a) Diferencia promedio: media de las diferencias
simples en puntaje SIMCE, definidas como la resta en-
tre el puntaje SIMCE en “t"y el puntaje SIMCE en “t-1".

b) Ratio mejora: cociente entre el Ultimo dato (mas
reciente) y el primer dato (menos reciente), disponi-
bles para cada establecimiento.

c) Ratio promedio: media de los ratios de mejora de
cada afio, definidos como el cociente entre el puntaje
SIMCE en “t"y el puntaje SIMCE en “t-1".

d) Diferencia absoluta: se hace una diferencia sim-
ple entre el puntaje SIMCE del ultimo y primer dato
disponible para cada establecimiento.

e) Diferencia percentil: diferencia absoluta entre

los percentiles del puntaje SIMCE mas reciente y me-
nos reciente, disponible para cada establecimiento.
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tintos. De acuerdo a distintas medidas utilizadas en Ia
literatura para la determinacion del nimero éptimo de
clusters, resultan finalmente tres grupos?. La Tabla 5 da
cuenta de la composicion de cada uno de los grupos, asf
como la descripcién de las variables de agrupamiento.

Con el objetivo de obtener el nimero 6ptimo de gru-
pos distintos y considerando lo mencionado en apar-
tados anteriores, se realizan desde 1 a 10 clusters dis-

Estadisticas descriptivas por cluster.

Cluster Mejor

Diferencia Ratio Ratio mejora Diferencia Diferencia

promedio promedio absoluta percentil
Promedio 4,6 3% 29% 57,6 44,7
Desviacién 9,2 4% 12% 18,9 16,2
estandar
Ndmero de 906
observaciones

Cluster Intermedio

Diferencia Ratio Ratio mejora Diferencia Diferencia

promedio promedio absoluta percentil
Promedio 1,5 1% 8% 18 73
Desviacién 6 2% 6% 12,2 12
estandar
Numero de 2168
observaciones

Cluster Peor

Diferencia Ratio Ratio mejora Diferencia Diferencia

promedio promedio absoluta percentil
Promedio -3,6 0% -8% -19,2 -27,8
Desviaciéon 1.4 3% 7% 19,7 171
estandar
Numero de 1.422

observaciones

elaboracién propia en base a puntajes SIMCE de matematicas 2008 - 2017.

28 Seredlizaron tres posibles formas de agrupar a los establecimientos, cony sin valores extremos. La primera es la construida a partir de las variables
mendonadas. Enlasegunda, seincorporanvariables ennivel de puntajes SMCE inicialy final, asf coro el promedioy desviacién estandar delaserie, por es-
tablecimiento. Finalmente, se realizaunamezda deambas opciones. Paratodas las opdones, se analiza el método eloow; siluetay de brecha estadistica(gap
statistic)con el objetivode establecer el niimero dptimo de grupos. Finalmente, se opta por la primera forma de agrupamiento, loanterior puesenlaopddn
sugerida se obtienen mejores indicadores en cuanto al ndimero éptimo de dichos dusters, a saber, menor diferenda dentro grupos y una brecha mayor
entregrupos. EnAnexoses posible verlos resuttados delos métodos mendonados, asfcormnola disposicidn de los duster conreducddn ados dimensiones.
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De momento, es posible observar tres clusters distin-
tos en términos de mejora entre los afios disponibles.
El primer cluster se posiciona como el mejor, pues en
promedio existe una diferencia positiva de 4,6 puntos
por afio en los puntajes SIMCE, asi como un ratio de
mejora de 1,29 en promedio entre el primer y ultimo
afio disponible en la serie de datos, es decir, existe
una mejora de 29% respecto al afio inicial. Destaca,
ademas, la diferencia absoluta promedio entre el pri-
mer y dltimo afio (de 57,6 puntos) con datos disponi-
bles y la diferencia promedio en percentil observada
en los establecimientos de dicho cluster.

Por su parte, el tercer grupo se compone de estableci-
mientos con peor mejora. En promedio, existe un des-
censo de 3,6 puntos anuales en el puntaje SIMCE, asi
como una baja absoluta de 19 puntos en promedio,
entre el Ultimo y primer afio observado.

Ademas de los dos clusters mencionados, existe un
grupo intermedio, que se caracteriza por presentar
resultados que indican un desempefio superior al
cluster peor, pero inferior a lo observado en el cluster
mejor, tal como se observa en la Tabla 1. Por otra par-
te, respecto a la distribucién de los establecimientos
por cluster, se observa que el cluster intermedio es el
Mas numeroso, con 2.168 establecimientos, que equi-
valen al 48,2% de la muestra analizada. Le siguen el
cluster peory el cluster mejor con el 31,6% vy el 20,1%
de la muestra, respectivamente®.

En la siguiente seccidn se caracterizaran distintos as-
pectos de los establecimientos de los clusters cons-
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truidos, con el objetivo de relacionar la mejora de los
establecimientos (reflejada en cada uno de los gru-
pos) con aspectos como la ejecucion y patrén de gas-
to de los recursos asociados a la SEP, cumplimiento de
Planes de Mejoramiento Educativo, asi como variables
asociadas a la gestion pedagdgica y gestion de recur-
sos de los establecimientos.

En este apartado se presentan, en primer lugar, caracte-
risticas sociodemograficas de los clusters encontrados,
segun matricula, dependencia, clasificacion y concen-
tracion de alumnos prioritarios. Luego, se muestran los
datos de ejecucién y tipo de gasto por cluster. En tercer
lugar, se presenta informacion sobre la gestion pedagé-
gica y gestion de recursos de cada cluster. Finalmente,
se muestran los resultados respecto al cumplimiento de
los Planes de Mejoramiento Educativo (PME).

El Grafico 17 presenta la evolucion de la matricula pro-
medio de los establecimientos de cada cluster, entre
los afi