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Resumen

Esta investigacion tiene por objetivo presentar un mecanismo causal, que relaciona a la puesta
en agenda de los objetivos de calidad, equidad y cobertura en las politicas de educacion
superior latinoamericanas, con un resultado especifico de politica publica, relacionado a una
mejora en la rendicion de cuentas en los sistemas de educacion superior, basado en la
propuesta tedrico-metodologica de mecanismo causal para politicas publicas de Fontaine,

Narvéez y Paz (2017).

La propuesta tedrica es neoinstitucionalista, ya que considera a las instituciones como
variables explicativas y parte fundamental en los procesos de cambio de las politicas publicas
de educacion superior, y ademas utiliza el marco explicativo del disefio de politicas ptblicas
para relacionar los cambios con una determinada seleccion de instrumentos, la cual nace
producto del consenso e interaccidn entre los distintos actores interesados en incidir en el area

de politica publica, en el contexto nacional e internacional.

El disefio metodoldgico estd en linea con el realismo critico, y es orientado de manera
deductiva y abductiva, basado en el seguimiento de procesos, en su modalidad de
comprobacion de teoria, el cual permite el establecimiento de mecanismos para investigar las
relaciones de causalidad, en esta oportunidad aplicada al caso del sistema de educacion
superior chileno (2006 —2018). La aplicacion del seguimiento de procesos esta
complementada por la formalizacion bayesiana de las evidencias, las que estan representadas
por los instrumentos de politica publica, permitiendo incrementar la confianza de la relacion
causal tedrica testeada, pudiendo ser instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y

organizacion, de acuerdo a cada caso de estudio.

En esta oportunidad, se comprueba la presencia del mecanismo causal tedrico, en cuanto la
busqueda de los objetivos de educacion superior, provocéd un desplazamiento de los ejes de
coordinacion del sistema de educacion superior, al incluir instrumentos que fomentaron la
participacion de privados como proveedores de educacion superior, lo que permitio a su vez,

que las instituciones del Estado especializaran su rol como coordinador y evaluador, de la
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mano de un modo de implementacidon que integro el debate social sobre el area de politicas,
generando una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas en el sistema de educacion

superior chileno.
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Introduccion

Una de las principales tendencias y tensiones que presenta actualmente el area de la politica
publica de educacion superior a nivel global, tiene que ver con el proceso de internacionalizacion
del conocimiento y sus grandes potencialidades para la interactividad, ya que enfrenta a nuevos
actores nacionales y sobre todo internacionales interesados en la formacion de mercados y cuasi
mercados educativos, frente a otros actores domésticos e internacionales también interesados en

el sector de politicas, pero con una perspectiva de derecho sobre la educacion superior.

Ante esto, existe una extendida gama de modelos nacionales hibridos, que combinan
instrumentos de tipo mercado con instrumentos tradicionales de provision de educacion superior,
dando cuenta de un proceso que ha sido explicado por Brunner (2006), como un cambio en los
ejes de coordinacion de los sistemas de educacion superior a nivel global, los cuales presentan
una tendencia hacia la mercadizacion, es decir que se produce un desplazamiento del eje de
coordinacion de los sistemas de educacion superior, desde la esfera de lo publico, que incluye a
los gobiernos y a los grupos académicos, hacia la esfera del mercado, esto quiere decir, a la
formacion de ciertos arreglos institucionales que fomentan la competencia entre las universidades

por distintos recursos financieros y no financieros.

Brunner (2006) explica el locus clasico sobre el tema de los ejes de coordinacion en los sistemas
de educacion superior, por medio de los estudios realizados por Clark en 1986, quien busca
responder a los cuestionamientos sobre como, en el escenario ampliamente complejo de los
sistemas de provision de educacion superior, y frente a la participacion de una gran diversidad de
actores con distintos propositos, estos se logran integrar y cohesionarse para producir orden.
Encontrando la respuesta en los diferentes patrones de coordinacion presentes en los contextos
nacionales, los cuales son clasificados a partir de tres tipos ideales, cada uno de los cuales
interviene en distinta medida para conseguir el objetivo de concertar la accion académica, estos
son, el sistema estatal, el sistema de mercado, y el sistema profesional. Brunner (2006) ademas
explica que, a pesar de las tendencias hacia la mercadizacion, el sistema estatal sigue siendo el
protagonista, incluso en la misma formacion de los mercados de educacion superior, y en

segundo puesto de importancia esta el sistema de mercado, lo que se refleja en la historia de los
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sistemas socioeconomicos modernos, quedando el sistema profesional en el tercer lugar (Clark

1986 en Brunner 2006).

Verger (2013) explica que la mercantilizacion educativa, como ¢l denomina el proceso, es un
fendémeno multidimensional constituido por los procesos de liberalizacion, privatizacion y
comercializacion. En este nuevo escenario, la gobernanza de los sistemas educativos deviene mas
compleja a raiz de que los gobiernos estatales deben coordinar la actividad de nuevos agentes
(nuevas universidades privadas, universidades extranjeras, cursos a distancia, etc.) que operan o

influyen indirectamente en su territorio.

Carmen Garcia Guadilla (2011) describe este escenario, como uno donde se enfrenta la
perspectiva de una educacion internacional lucrativa, de la educacion superior como comercio de
servicios, donde se disputan los diversos recursos por medio del principio de la competencia,
frente a otra perspectiva, de acceso abierto al conocimiento, de la educacion como un bien
publico, del aprovechamiento colaborativo de la interactividad de las nuevas tecnologias, y del
trabajo en redes colaborativas de conocimiento entre los distintos actores del sector de la
educacion superior. Frente a esto, Garcia Guadilla (2011), al igual que Brunner (2006) y Verger
(2013), se percata de la emergencia de un tercer polo que cambia las configuraciones de gobierno
de los sistemas de educacion superior a nivel global, formando la triada, sector publico, sector
privado, y sector privado internacional (liderado por paises desarrollados), dando un mayor
énfasis a los grupos de interés internacionales, a diferencia de Brunner (2006) quien pone el

acento en los grupos de interés nacionales.

Los organismos internacionales en el sector de la politica de educacion superior

La discusion sobre los distintos modelos de politicas publicas y las précticas de educacion
superior en Latinoamérica estan relacionadas a las recomendaciones del Banco mundial (BM) y
otros organismos internacionales como la UNESCO, y la OECD, llegando el banco mundial a ser
el principal financista de las iniciativas de cambio de modelo educativo alrededor del mundo
desde la década de los 80’s. Sin embargo, la educacion no se constituyd un area prioritaria en las
décadas anteriores en los presupuestos para la ayuda internacional del BM, ya que inicialmente

este organismo estuvo enfocado a otras dimensiones, tales como la modernizacion del sector



www.flacsoandes.edu.ec

agricola, la construccion de hidroeléctricas; o disminuir la mortalidad materna e infantil (Kamat

2012).

Las recomendaciones realizadas por el BM, consisten principalmente en fomentar la creacion de
mercados de educacion, en base a la participacion de privados en la provision de educacion para
los paises en busca del desarrollo, argumentando que el Estado tiene un papel fundamental en la
tarea educativa para las sociedades, pero la posibilidad de desarrollar un servicio de educacion de
alta calidad y accesible para todos en los paises en desarrollo, necesita intrinsecamente de
programas e iniciativas innovadoras de manera adicional a los recursos y el liderazgo entregados

por el Estado (Patrinos, Barrera, Guaqueta 2009).

Por la postura contraria frente a este modelo, organizaciones como la UNESCO y la CLADE
desarrollan agendas para fortalecer la perspectiva de la educacion como derecho y garantia social;
y en el plano académico, se levantan posturas criticas con fuertes fundamentos como los
entregados por Kless et al (2012), quienes sefialan en su introduccion, que es posible reconocer
los estrechos objetivos econdmicos y utilitarios establecidos para la educacion, los insuficientes y
engafiosos analisis de insumo-producto y costo-beneficio empleados, la base de conocimiento
inadecuada sobre la que se toman las decisiones, la falta de tener en cuenta el contexto, asi como
las voces de los beneficiarios, y el descuido general de los docentes y sus condiciones de trabajo

expresados en los analisis del BM (Klees, Samoff, Stramquist 2012).

Esta perspectiva critica frente a las politicas y practicas educativas con logica de mercado, se
fundamenta en la premisa de que la educacion es un derecho, y de que el Estado es garante de
este derecho, por lo tanto, no puede existir la ausencia de la responsabilidad del estado para con

sus ciudadanos en su deber de proteger, respetar y realizar el derecho humano a la educacion.

Estos procesos de cambio en las configuraciones de gobierno en el sector de la educacion
superior son de alcance global, y no son aislados, ya que estan estrechamente relacionados al
cambio en el rol del Estado en las configuraciones de gobierno de las sociedades occidentales, lo
cual establece un nuevo esquema de gobierno formado por Estado, Mercado, y actores no

estatales. Distintos acontecimientos histérico-politicos han marcado este proceso, tales como las
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guerras mundiales y los contextos de crisis econdémica internacional del siglo XX, lo cual acarred
consecuencias para el proceso de disefio de las politicas publicas y se conecta con las

caracteristicas generales de los regimenes democraticos en los que opera.

Este nuevo contexto, en conjunto al fendmeno de la globalizacidon provoca una transformacion de
las instituciones en el proceso descrito por Pierre y Peters (2000) como el triple descentramiento
del Estado, hacia arriba con la globalizacion y los procesos de integracion; hacia abajo con los
procesos de descentralizacion; hacia fuera por la politizacion de la sociedad civil. Esta
transformacion institucional también afecta al sector de la politica publica de educacién superior,
al enfrentarse a un contexto que presenta nuevas fuerzas nacionales e internacionales interesadas
en influir en las formas de provision de la educacion superior, dejando al Estado en un rol més
cercano a la coordinacién y evaluacion, en el cual la rendicidon de cuentas publicas juega un rol

importante (Kehm 2012).

El desafio presentado por esta cuarta etapa en el proceso de desarrollo politico, y el triple
descentramiento del Estado estan relacionados a la emergencia del concepto de la nueva
gobernanza, y es el contexto en el cual surge la presente investigacion, que expresa la
preocupacion sobre la puesta en agenda de determinados objetivos politicos de educacion
superior, el proceso de formulacion de la politica publica, el modo de gobernanza que se articula,
y su proceso de implementacion, para conectarlo con un resultado especifico de politicas,
relacionado a los sistemas democraticos en los cuales la politica publica esta inserta,

especialmente en cuanto a los mecanismos de rendicidon de cuentas.

La presente investigacion examina la politica publica de educacion superior para determinar el
mecanismo causal existente, entre la adopcion de los objetivos de politicas de una educacion
superior abierta al mercado, y una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas publicas.

Lo anterior en el contexto latinoamericano. Dando lugar a la siguiente pregunta de investigacion:

(Por qué la puesta en agenda de los objetivos de calidad, equidad y cobertura en la politica de

educacion superior provocan una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas?
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La puesta en agenda de los objetivos de politicas de calidad, equidad y cobertura educacional,
que incluyen la participacion de privados, constituyen el detonante en un proceso causal, de
manera que distintas entidades entran en juego, traspasando la fuerza causal de una a otra, hasta
llegar a un resultado especifico de politicas. En este caso el resultado de politicas al que se llega,
esta relacionado a las caracteristicas de los sistemas democraticos en los cuales la politica publica
de educacion superior estd inserta, y se trata especificamente de una mejora en los mecanismos
de rendicion de cuentas publicas, es decir, sobre la obligacion que existe por parte de los
gobiernos y sus funcionarios de rendir cuentas, en palabras de Schedler (2008), la rendicion de
cuentas expresa de manera nitida, la importante preocupacion por los controles y contrapesos, por
la supervision y la restriccion del poder en los contextos democraticos.

Los sistemas democraticos y la rendicion de cuentas en América Latina

Los andlisis politicos realizados en las tltimas décadas sobre los regimenes democraticos en
América Latina, se confrontan al principio democratico representativo que considera a las
elecciones como un mecanismo de control efectivo de los ciudadanos sobre sus gobernantes y
funcionarios publicos; y se advierte, que debido a varios factores histéricos de larga data; en
conjunto a graves problemas socio-econémicos heredados por los nuevos gobiernos
democraticos, la mayoria de los regimenes democraticos latinoamericanos constituyen
democracias delegativas, ya que no cuentan con un adecuado desarrollo de sus instituciones
politicas democraticas y un excesivo poder concentrado en la figura del ejecutivo (O"Donnell

1994).

La principal diferencia entre las caracteristicas de un régimen democratico de tipo representativo
y otro delegativo, es la existencia de mecanismos efectivos de rendicion de cuentas horizontal,
considerando no so6lo que los funcionarios y autoridades electos sean responsables de sus actos
frente al electorado, sino que también, esta se ejerza por medio de una red de poderes autébnomos,
que puedan cuestionar y eventualmente castigar a un funcionario por alguna irregularidad
(O’Donnell 1994). Distintos autores coinciden en destacar el bajo desarrollo de los mecanismos
de rendicion de cuentas en América Latina como caracteristica distintiva de los regimenes
democraticos desarrollados luego de la ola de dictaduras en los afios 70’s y 80’s (O'Donnell

1994; Peruzzotti y Smulovitz 2002; Schedler 2008).
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Sobre la rendicion de cuentas, se puede decir que es parte importante del derecho de los
ciudadanos de participar y ejercer control sobre el Estado y sus autoridades, lo cual emerge de la
mano de la transformacion global sobre el rol y naturaleza de las instituciones del Estado,
conocido como el triple descentramiento (Pierre y Peters 2000). Este surgimiento y consolidacion
de los mecanismos de rendicion de cuentas es catalogado como el giro hacia la rendicion de
cuentas, y siguiendo a Fontaine et al (2015), este es un giro de tipo irreversible, al materializarse
en los tres niveles de medios y fines de la politica publica, siendo consistente con la vision neo-
institucional del cambio, conocido como los tres niveles de cambio de la politica publica de Peter

Hall (1993).

En este sentido, Schedler (2008) confirma la existencia de este giro hacia la rendicién de cuentas,
y explica que actualmente en el mundo de la politica democratica, hay consenso en que hablar de
democracia actualmente, implica la existencia de mecanismos efectivos de rendicion de cuentas
publicas, lo que incluye tanto a los que rinden cuentas como a los que exigen rendir esas cuentas.
El autor ademas expone las dos dimensiones basicas de la rendicion de cuentas, por una parte, la
obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y justificarlas en ptblico
(answerability); y por la otra, la capacidad que debe existir de sancionar a los servidores publicos,

en caso de que hayan transgredido los limites legales (enforcement).

Siguiendo la explicacion de Schedler (2008), la rendicion de cuentas incluye tres formas de
prevenir y corregir abusos de poder, en primer lugar, obliga al poder a abrirse a la inspeccion
publica; en segundo lugar, lo fuerza a explicar y justificar sus actos; y finalmente lo supedita a la
amenaza de sanciones en caso de irregularidades. Por consiguiente, se entiende que “los
mecanismos de supervision efectiva y de sancion efectiva son esenciales para contar con una
estructura de incentivos compatible con el mantenimiento de la norma” (Schedler 2008, 17), ya
que, en la ausencia de la capacidad de castigo, la rendicioén de cuentas se vuelve “Light”, algo

blando sin consecuencias reales.

Los diferentes tipos de rendicion de cuentas, son importantes para la presente investigacion ya

que constituyen el resultado especifico del mecanismo causal que se est4 proponiendo, y su
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importancia radica en dar cuenta de las distintas formas que adopta el control democratico en los

contextos de América Latina.

De esa forma, ya se ha considerado la existencia de una forma vertical de rendicién de cuentas
que se basa en el poder de las elecciones para controlar el poder; la rendicion de cuentas
horizontal que consiste en la existencia de una compleja red de poderes relativamente autobnomos,
que se expresa en instituciones de balance y control del poder (O'Donnell 1994); y finalmente un
tipo de rendicion de cuentas social, que constituye un mecanismo de rendicion de cuentas de tipo
vertical pero no electoral, de controlar a los servidores publicos, el cual estd basado en las
acciones de un amplio espectro de actores sociales, tales como movimientos sociales,
asociaciones y medios de comunicacion, quienes emprenden acciones organizadas y medidticas
de denuncia frente a irregularidades, las que pueden ser canalizadas por vias institucionales o no

(Peruzzotti y Smulovitz 2002).

Esta forma de control ejercida por movimientos sociales y medios de comunicacion tiene la
virtud de no necesitar una temporalidad especifica para activarse, pudiendo iniciarse en periodos
entre elecciones, como explican Peruzzotti y Smulovitz (2002), estos mecanismos se activan “a

pedido” y puede dirigirse hacia el control de ternas politicas o funcionarios particulares.

Peruzzotti y Smulovitz (2002), ademas explican de qué forma estos mecanismos sociales
controlan el poder: En primer lugar, los actores sociales identifican y exponen actos
presumiblemente fuera de la ley, estas denuncias permiten proveer casos especificos sobre fallas
en la fiscalizacion de agencias horizontales, o actos ilegales por parte de servidores publicos. De
la misma forma, estas denuncias permiten llamar la atencion de la sociedad sobre temas
problematicos o encuadrar denuncias dentro de un contexto mas amplio. En segundo lugar los
mecanismos sociales pueden controlar al activar la accion de mecanismos de control horizontal,
lo que puede darse cuando un movimiento social se organiza y moviliza en torno a una
problematica particular; cuando los medios de comunicacion cubren sobre las acciones de un
movimiento de denuncia, o emprenden ellos mismos una investigacion periodistica; y finalmente
cuando los ciudadanos u organizaciones activan procedimientos judiciales regulares a nivel local,

nacional o internacional. Cabe sefialar que, en ocasiones, producto de este control social, se
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pueden instalar organizaciones paralelas de “vigilancia social” para el seguimiento del

desempefio de agentes o agencias publicas (Peruzzotti y Smulovitz 2002).

En concordancia al debate sobre las consecuencias de la aplicacion de los modelos de mercado en
la educacion superior, y la posibilidad de que esto provoque una mejora en los mecanismos de
rendicion de cuentas, la presente investigacion establece una relacion entre la adopcion de estos
objetivos de politica por parte de los gobiernos y la mejora en los mecanismos de rendicion de
cuentas en las democracias de américa latina, para lo cual, se establece una metodologia de
seguimiento de procesos y formalizacion bayesiana, en busca de confirmar o refutar un
mecanismo causal hipotético, compuesto por un detonante, tres entidades, y un resultado
especifico de politicas, en base a una perspectiva neoinstitucional de disefio de politicas y
mediante la utilizacion de los instrumentos de politica publica como evidencias para la

comprobacion/refutacion del mecanismo causal.

Para llevar adelante la presente investigacion, se realizo un proceso sistematico de seleccion de
caso, basado en el principio de suficiencia, que permitio6 identificar los casos tipicos de
Latinoamérica, en los cuales estuvieran presentes, tanto el detonante del mecanismo causal
propuesto, como el resultado del mismo. Para luego, entre los casos tipicos identificados, que
tuvieran presentes los atributos considerados, seleccionar el que nos provea de mejores
condiciones para el estudio de la relacion causal entre la puesta en agenda de objetivos de una
politica publica de educacion superior con orientacién de mercado, y el resultado especifico de
una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas publicas, por lo cual resulto seleccionado
el caso de la politica publica de educacion superior chilena en el periodo 2006 - 2018 (ver

seleccion de caso en capitulo 2).

La hipotesis de investigacion es: “la confirmacion de los objetivos de cobertura, equidad y
calidad educacional (D); se expresa en un modelo con orientacién de mercado en la educacion
superior (A), lo que genera un estilo de politicas en redes(B), lo cual desarrolla un estilo de
implementacion que cumple con las asociaciones publico privadas e incluye las demandas de los
actores no estatales(C), lo que da como resultado una mejora en la rendicion de cuentas

publicas(R)”.
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Los objetivos de investigacion son:

- Establecer el mecanismo causal existente entre la puesta en agenda de los objetivos de
cobertura, equidad y calidad en la politica publica de educacion superior y la mejora en
los mecanismos de rendicion de cuentas publicas.

- Conocer las caracteristicas de los sistemas de educacion superior latinoamericanos y el
desarrollo de sus mecanismos de rendicion de cuentas publicas.

- Aplicar la metodologia del seguimiento de procesos con formalizacion bayesiana para
comprobar/refutar un mecanismo causal hipotético entre la puesta en agenda de los
objetivos de una politica publica de educacion superior con orientacion de mercado y el
resultado especifico de una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas.

- Estudiar el caso de la politica publica de educacion superior en Chile.

La estructura del documento consta de tres capitulos, el primero define el marco tedrico-
metodoldgico de la investigacion, y ademas realiza la presentacion tedrica del mecanismo causal.
El segundo capitulo presenta el mecanismo causal de manera detallada a partir de la teorizacion
de sus entidades, la presentacion de las hipdtesis e hipdtesis alternas, la operacionalizacion de sus
atributos, y el armado de las pruebas empiricas a partir de la matriz NATO y los tipos de

rendicion de cuentas en el caso del resultado especifico de la politica.

El tercer capitulo reune la presentacion y comentarios sobre las evidencias encontradas para la
confirmacion/refutacion del mecanismo causal hipotético, a partir de los instrumentos de
politicas, realizando ademas su proceso de formalizacion bayesiana en busca de un incremento o

disminucidn de la confianza inicial de cada una de las entidades consideradas.

Por ultimo, el capitulo de conclusiones presenta los hallazgos de la investigacion y sus
conclusiones en los planos teéricos, metodologicos, de la politica y sobre futuras lineas de

investigacion.
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Capitulo 1

Marco Tedrico - Metodologico

El capitulo uno reune las herramientas conceptuales, analiticas, y metodologicas que son
utilizadas para desarrollar la presente investigacion; en primera instancia, se clarifica el marco
analitico utilizado, partiendo desde la postura ontologica del realismo critico, pasando por la
postura neo-institucional, para llegar al enfoque del disefio de la politica publica y la utilizacion
de los instrumentos de politicas para el andlisis; finalmente por medio de la metodologia del
seguimiento de procesos, se aborda el caso especifico de la politica publica de educacion superior
en Chile y se propone un mecanismo causal hipotético, basado en la propuesta de Fontaine,
Narvéez y Paz (2017), ligando la puesta en agenda de los objetivos de politicas de una educacién
superior con orientacién de mercado y el resultado de una mejora en los mecanismos de rendicion

de cuentas.

1. Marco analitico

1.1. Postura ontoldgica de la investigacion

Para comenzar a definir nuestro marco tedrico-metodoldgico, se debe explicar cual es la postura
ontoldgica que se considera en esta investigacion, lo que hace cuestionar cudl es la relacion que
se percibe entre el objeto de estudio y el investigador que lo quiere conocer, expresando de esa
forma una posicion filosofica que tiene implicancias a nivel epistemoldgico y tedrico. Para
Fontaine (2015), estos cuestionamientos ponen en juego la naturaleza de la relacion entre sujeto y

la realidad.

Jackson (2011), establece una tipologia de 4 categorias de ontologias filosoficas, desde el area de
las relaciones internacionales, la cual ha sido tomada como referencia por investigadores de
distintas disciplinas para establecer su postura frente a la relacion que existe entre ellos y realidad

que estudian.

La presente investigacion se ubica en la postura filosofica llamada realismo critico y considera
los siguientes compromisos que lo caracterizan, por un lado, el compromiso con el dualismo

mente-mundo, que los realistas criticos comparten con los neopositivistas, y el segundo, es el

10
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transfactualismo en rechazo al fenomenalismo.

El dualismo mente mundo consiste en una vision en la que se ha decidido, que las mentes se
enfrentan a un mundo independiente de ellas, y estas se esfuerzan por representar lo mas
fielmente posible lo que esta en el exterior; mientras que el transfactualismo plantea que la
realidad posee caracteristicas que no son completamente observables, las cuales deben ser
tomadas como reales, a pesar de no poder percibirlas, de esta forma se abre la puerta al analisis
de estructuras reales en cuanto a su relacion con los agente y sus comportamientos, pero

inobservables (Jackson 2011, 89).

Esto lleva a la necesidad de establecer relaciones causales sobre los fenomenos, hay dos puntos
que interesan particularmente al quehacer cientifico, el criterio de demarcacion y el principio de
falsabilidad, el primero se trata de establecer una demarcacion sobre cudles son los protocolos
para que una actividad de investigacion, pueda ser considerada como cientifica, y el segundo se
trata de concentrar los esfuerzos en lo que se puede refutar de una teoria, de manera deductiva, y

no inductiva (Fontaine 2015).

Sobre la causalidad, también es necesario hacer algunas distinciones, ya que existen debates
ontoldgicos sobre la materia, especificamente en dos niveles, el primero sobre la dualidad entre
causalidad puramente en términos de patrones de asociacion regular (regularidad), o si la
causalidad se refiere a una conexién mas profunda entre una causa y un efecto (mecanicista); y el
segundo debate es sobre una concepcion probabilistica o determinista de la misma (Beach y

Pedersen 2013, 25).

Sobre el primer debate de una causalidad en términos de regularidad y otra en términos
mecanicistas, la presente investigacion considera una causalidad de tipo mecanicista, al
interesarse en la “influencia dindmica e interactiva de las causas en los resultados, y en particular
codmo las fuerzas causales se transmiten a través de la serie de partes interconectadas de un
mecanismo causal para contribuir a producir un resultado” (Beach y Pedersen 2013, 25).

En cuanto al segundo debate, sobre una causalidad de tipo probabilistica y otra determinista, la

presente investigacion se enmarca en una perspectiva de la causalidad de tipo determinista

11
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componiendo un marco que entiende que, si se especifica adecuadamente, un modelo
determinista debe explicar el 100 por ciento de la varianza de una determinada variable
dependiente, es decir, es un modelo tedrico-metodologico donde no existe error (Beach y

Pedersen 2013).

1.2. El Neoinstitucionalismo como teoria general

Distintos enfoques teoéricos han sido utilizados para el estudio de las politicas publicas, y es que
como en toda disciplina, existen diferentes visiones sobre los principales objetos,
cuestionamientos y elementos explicativos a privilegiar en el quehacer cientifico; en el caso
especifico del estudio de las politicas publicas, esto tiene que ver con la manera en que las
distintas interacciones, en los campos sociales, politicos 0 econdmicos generan un proceso de

toma de decision en el &mbito de la accion publica (Fontaine 2015).

Para la presente investigacion, el enfoque tedrico privilegiado proviene de las teorias
neoinstitucionalistas, las cuales surgen como una revalorizacion de las teorias llamadas
institucionalistas, que en el marco de los trabajos de la ciencia politica en los afios 50s, buscaban
la explicacion de la politica en los arreglos formales de la representacion, la toma de decision y la
implementacion de las politicas. Estas teorias institucionalistas hacian énfasis en la importancia
de las instituciones formales en la regulacion de la politica, y se dedicaron al estudio de las
constituciones en conjunto a otros arreglos organizacionales de la representacion politica.

Para finales de la década del 50 las certezas del institucionalismo fueron cuestionadas por el
surgimiento de las teorias conductistas, que cuestionan en la ciencia politica, que existe debajo de
los arreglos politicos formales, y utilizan estudios empiricos para sacar conclusiones sobre quién
realmente gobierna en los sistemas politicos. Se pretendio de esa manera explicar las conductas
individuales y colectivas por medio de la utilizacion de métodos econdmicos. Mas adelante, y
aumentando las criticas, emergen las teorias de la eleccion racional que privilegian los distintos
modelos de interaccion entre intereses individuales como explicacion para la politica; y el neo-
marxismo que se concentré en como el rol del poder sistematico puede dar forma a la politica

(Lowndes y Roberts 2013).

Estas criticas provenientes de distintos sectores, confirmaron el hecho de que existian muchos

12
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elementos que debian ser integrados en el “core” explicativo de las teorias institucionalistas para
llegar a constituirse como un enfoque tedrico trascendente en la ciencia politica, por consiguiente,
no es hasta la década de los 80s cuando se produce un retorno del institucionalismo frente al
caracter subsocializado de los enfoques que estaban dominando la ciencia politica, en los cuales
las instituciones eran vistas s6lo como la agregacion de las preferencias individuales. De esta
manera surge el neoinstitucionalismo, que considera a las instituciones como procedimientos
operativos estandar, cuando cientistas politicos de distintas tendencias se unieron a la
revalorizacion de las instituciones y realizaron aportes para fortalecer el enfoque, dejando atras el
estilo descriptivo y poco tedrico inicial, para dar forma a un neoinstitucionalismo que plantea una
manera mas amplia de concebir su objeto de estudio (considera instituciones formales e

informales), y opera con un marco tedrico mas diverso y explicito (Lowndes y Roberts 2013).

Producto de los aportes provenientes de distintas areas, se ha hecho necesario establecer
tipologias al interior del enfoque tedrico neoinstitucionalista, dentro de los cuales resalta la
tipologia establecida por Hall y Taylor (1996) y aceptada por otros autores como Fontaine (2015)
donde se los categoriza como neoinstitucionalismo historico; neoinstitucionalismo sociolégico y

neoinstitucionalismo de la eleccidn racional.

Sobre el neoinstitucionalismo histérico Hall y Taylor (1996) identifican 4 puntos distintos frente
a las otras escuelas, en primer lugar que el neoinstitucionalismo histdrico tiende a considerar a la
relacion entre el comportamiento humano y las instituciones de una manera amplia; segundo
enfatizan las asimetrias de poder existentes en el funcionamiento de las instituciones; tercero
tiene una vision sobre el desarrollo institucional que resalta la dependencia del sendero y las
consecuencias inesperadas; y finalmente la incorporacion de otros elementos explicativos para

explicar los procesos y resultados de las politicas, como las ideas.

El neoinstitucionalismo socioldgico identifica dos dimensiones generales en las instituciones, una
dimension de tipo cultural, entendiendo que las instituciones surgen como resultado de un
cumulo de valores y creencias; y la segunda dimension considera a las instituciones de manera
estructural, en el sentido en que estas generan formas de relacionarse con la sociedad, y entre los

individuos y el Estado. Con esto el neoinstitucionalismo sociolégico provee una vision comun del
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entorno y de los otros factores que afectan la situacion de cada individuo, afectando de esa

manera sus comportamientos y preferencias (Hall y Taylor 1996; Fontaine 2015).

Finalmente, el neoinstitucionalismo de la eleccion racional integra una forma particular de
percibir a las instituciones y su relacion con el comportamiento humano, donde se entiende a las
instituciones como una variable exodgena de los procesos sociales, de manera que establece un
marco exterior que impone reglas entre los actores, los cuales luchan por sus intereses
individuales. En este contexto las instituciones importan en el plano econdémico ya que regulan
los costos asociados a la transaccion y generan certidumbre en un entorno con desigual
informacion para los individuos, segiin North “las instituciones son las limitaciones ideadas por
el hombre que dan forma a la interaccion humana y estructuran incentivos en el intercambio, sea

politico, social o econémico” (North 1990, 13).

1.3. Un enfoque neointitucionalista del disefio de politicas publicas

Para seguir explicando el marco tedrico-metodoldgico se debe introducir al disefio de politicas
publicas desde una perspectiva neoinstitucionalista, como una parte importante del disefio de
investigacion, lo anterior porque una de las principales caracteristicas que hacen del disefio de
politicas uno de los marcos analiticos mas fortalecidos dentro del analisis de politicas publicas, es
su capacidad de unificar dos perspectivas fundamentales sobre el objeto de estudio, una
perspectiva académica y otra de aplicacion practica (Howlett 2011; Peters 2015; Fontaine 2015),
respondiendo a la necesidad expresada en los inicios de la disciplina en cuanto al estudio “de y

para las politicas”.

Segun Peters (2015) al hablar sobre disefio de politicas, se esta entrando en el campo de
disciplinas como la ingenieria o la arquitectura, al considerar el proceso de politicas publicas
como un proceso racionalizado, sin embargo, esta forma de ver puede ser considerada optimista,
ya que la complejidad de los elementos que deben ser considerados en el disefio de una politica
publica lo vuelve una tarea dificil. Aun asi, contar con una concepcion coherente sobre la

politica, es mdas cercano a conseguir resultados coherentes en la misma politica.

El argumento central que caracteriza al disefio de politicas publicas es contar con una conexion
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clara entre las causas asumidas del problema que se esta abordando; el set de instrumentos de
politica seleccionados para dar solucion a esa problematica; y una comprension de como se
constituye una situacion deseable a la cual se pueda llegar; segiin la explicacién de Howlett
(2011) el diseno de politicas reconoce una causalidad en cuanto esta relacionado a la posibilidad

de anticipar las consecuencias de las acciones gubernamentales.

El disefio de politicas no solo se debe considerar en cuanto a una actividad de carécter técnico,
como la planificacion o la gestion administrativa, sino que es una materia compleja y con
distintos matices, la cual tiene como tarea el mejorar la formulacion y los resultados de politicas,
mediante la anticipacion de las consecuencias de las acciones de gobierno (Howlett 2011). Lo
anterior no quiere decir que el disefio deba ser rigido, al contrario, ya que su capacidad de ser
adaptable a los imprevistos impuestos en el proceso de implementacion de las politicas publicas,
es una de las caracteristicas reconocidas a pesar de ser considerada como una concepcion

cientifica de las politicas publicas (Howlett 2011; Peters 2015; Fontaine 2015).

Siguiendo a Fontaine (2015), el disefio de politicas se puede entender como un método de analisis
por medio de los instrumentos de politica, e identifica tres dimensiones fundamentales. En primer
lugar, el disefio de politicas caracteriza el espacio de politicas publicas en funcidon de un

determinado nimero de agencias y programas involucrados en un area especifica.

En segundo lugar, el disefio de politicas permite analizar la coherencia entre los medios y los
fines de la accion del Estado en funcion de tres grados de complejidad: A nivel mas bajo de
complejidad esta el nivel programatico, de ajustes técnicos o calibracion de fines y medios; a
nivel intermedio de complejidad, los estilos de implementacion de las politicas publicas; y a nivel
mas complejo, de los distintos modos de gobernanza, similar a un nivel paradigmatico (Fontaine

2015).
Finalmente, el disefio de politicas publicas permite evaluar la consistencia de un estilo de

implementacion, a partir de la consistencia entre los instrumentos sustantivos, entre estos y los

procedimentales, y en su combinacion (Fontaine 2015).
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Por lo anterior, y como se comento al inicio del presente capitulo, el disefio de politicas implica
canalizar energias y motivaciones dispares, en el trabajo hacia objetivos similares, considerando
un componente de tipo sustantivo, en relacion al conjunto de arreglos alternativos que pueden o
no tener la capacidad de resolver una problematica socio-politica; y otro procedimental, en
relacion a las actividades relacionadas con lograr un acuerdo entre todos los encargados de

formular, decidir y administrar la opcion seleccionada (Howlett 2011).

Segun Peters (2015) una perspectiva de disefio considera que los encargados de disefiar una
politica cuentan con un modelo que atraviesa distintas etapas, identifican una causa para
establecer un determinado disefio de politica, desarrollan un modelo o plan de intervencion por
medio de instrumentos de politicas, y por Gltimo un procedimiento para la evaluacion. Pero
ademas este disefio debe estar preparado para adaptarse a los diversos cambios que puedan
significar su contacto con el medio-ambiente en sus etapas de formulacién e implementacion.
Como herramienta de analisis, el disefio de politicas nos permite obtener informacion valiosa
sobre el proceso de la politica en un area determinada, ya que, mediante el estudio del disefio y
los instrumentos especificos seleccionados en dicho disefo, se puede comprender la forma en que

los distintos actores llegaron a un consenso sobre las opciones disponibles.

Para decirlo de otra manera, la seleccion de instrumentos es una actividad que refleja elementos
de caracter politico, social y econdmico, ya que puede ser traducida en un determinado sistema de
gobernanza a nivel nacional o sectorial, y en establecer su caracter sustantivo y procedimental;
asi por ejemplo, el cambio en la utilizacion de instrumentos de caracter mando-control, hacia
instrumentos de intervencion mas suave y negociada, cambia por completo la naturaleza del
disefio y la intervencion en general, permitiendo una dindmica distinta en cuanto a la

participacion de un nimero mas amplio de actores interesados (Peters 2015).

En este sentido Howlett (2011) explica que el abanico de instrumentos seleccionados en términos
sustantivos y procedimentales, como parte de la caja de herramientas a partir de la cual se
seleccionan los instrumentos especificos, que se piensa va a resolver una problematica particular,

son un componente esencial de la gobernanza moderna.
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Otro elemento valioso de la perspectiva de disefio de politicas, es que entrega herramientas
necesarias para analizar las condiciones de contexto, debido a que es un conjunto de actividades
que se enmarca dentro de un contexto historico e institucional especifico, lo cual repercute
directamente en su contenido (Howlett 2011, 5). Asi, por ejemplo, segun Howlett (2011)
podemos utilizar la perspectiva de disefio de politicas para identificar las consecuencias de los
fendomenos de la globalizacion y la tecnologizacion en los modelos de gobernanza en distintos
paises, y por consiguiente en sus politicas; pero a su vez, se podria utilizar para identificar
sectores de politicas, en los mismos paises, en los cuales la influencia de la globalizacion y la

tecnologizacion no son un elemento central para su disefio.

Para integrar el marco tedrico metodologico, se puede decir que al adoptar una perspectiva
tedrica neoinstitucionalista se estd enmarcando la presente investigacion en la linea de los
estudios que consideran a las instituciones como una variable independiente del proceso de la
politica publica, de esta forma, se hace necesario un marco analitico que permita dar cuenta de la
influencia del contexto institucional en los fendmenos sociales, politicos y econémicos, haciendo
un puente entre una postura tedrica y su forma de operacionalizacion por medio de los

instrumentos de politicas.

Asi, se da forma, a un determinado disefio metodolégico, en el cual se toma en cuenta el tiempo,
el espacio y los mecanismos causales que explican las relaciones existentes entre los distintos
fendmenos de tipo social, politico y econdomico (Fontaine 2015). Por las razones entregadas, se
entiende que, mediante una perspectiva de disefio de politicas, podemos abordar un determinado
proceso de politicas, identificar el modo de gobernanza que se articulo, y las condiciones de
contexto que rodearon el proceso de la politica ptblica, ademas de identificar las evidencias

necesarias para comprobar el mecanismo causal propuesto.

1.4. Instrumentos de politicas

En el sentido analitico, mediante el disefio de politicas y la utilizacion de los instrumentos, se
puede lograr la comprobacion o refutacion del mecanismo causal hipotético, al representar la
evidencia empirica necesaria, que sirva para comprobar que el mecanismo causal que se va a

explicar en los apartados siguientes es valido. Pero en un sentido mas general, la discusion en
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torno a los instrumentos de politica, se puede considerar como toda una orientacion en las

ciencias sociales, abarcando desarrollos de tipos practicos, tedricos y metodologicos.

El gran interés que los instrumentos de politicas publicas han despertado desde su desarrollo
especifico en la disciplina, se debe principalmente a su utilidad para comprender como las
organizaciones publicas pretenden influir en los distintos procesos sociales. Al realizar una
revision de la literatura especializada, se puede comprender de manera amplia el enfoque de los
instrumentos de politica, y de esa forma identificar que la principal preocupacion expresada por
los autores, tiene que ver con cuales han sido los avances y desarrollos de este tipo de estudios en
las Gltimas décadas, relacionandolos con los diversos cambios a nivel de contexto social, politico,

gubernamental y tecnologico.

El enfoque de instrumentos de politica tiene sus origenes en algunas disciplinas especificas que
iniciaron el desarrollo de esta perspectiva. Segun los trabajos de Bruijin y Hufen (1998); y de
Howlett et al (2006), entre las disciplinas iniciales se reconocen los aportes desde las escuelas de
leyes, de administracion publica, de ciencia politica y de economia, destacando el hecho de que,
en su mayoria, son disciplinas que han mantenido una estrecha relacion entre sus desarrollos
como academia, y su quehacer practico, por lo cual, un enfoque sobre los instrumentos de

politicas, ha resultado ser una herramienta de gran utilidad por su naturaleza tedrica y practica.

Como un tema central en la discusion sobre los instrumentos de politicas publicas, surge la
distincion entre una primera y una segunda generacion de estudios en la materia, siendo un
trabajo importante en este desarrollo, el texto de 1983 de Christopher Hood “The Tools of
Government”, el cual es reconocido por distintos autores, al marcar un precedente al con una de
las primeras y mas consistente taxonomia de instrumentos de politicas publicas, tomando en
consideracion los recursos de gobierno utilizados en cada instrumento, e introduciendo las

categorias de nodality, authority, treasure y organization para clasificar los recursos de gobierno.

Para caracterizar a esta primera generacion de estudios sobre los instrumentos de politicas, se
destacan dos caracteristicas de esta generacion de estudios. La primera es que se considera que

los instrumentos seleccionados o utilizados, estructuran por su naturaleza, la forma en que se
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desarrollara el proceso de la politica ptblica, es decir tomando a los instrumentos como variable
independiente, los cuales afectan el desarrollo de los distintos elementos del proceso de la politica
publica. La segunda caracteristica, es el empefio por realizar taxonomias o categorizaciones
parsimoniosas de instrumentos, las cuales responden a distintos propdsitos analiticos segun cada
autor, y que tienen una destacada funcién comparativa en términos de tiempo, area o dominio de
politicas publicas (Bruijin and Hufen 1998); (Howlett et al 2006); (Hood 2007); (Lascoumes and
Le Gales 2007).

Corresponde sefialar que los avances realizados por los estudiosos de la primera generacion,
representados iconicamente por el trabajo de 1983 de Hood, “The Tools of Government”,
significd un gran avance, sin el cual los desarrollos actuales a nivel teérico-metodologico en el

enfoque de instrumentos de politicas no serian posible (Hood 2007).

Los problemas y limitaciones de los trabajos de la primera generacion varian de acuerdo a las
perspectivas de cada autor, en el caso de Hood (2007) se destaca que las limitaciones se debieron
a que los analisis estuvieron centrado exclusivamente en la interfaz gobierno-sociedad, dejando
de lado a los estandares y objetivos que provienen desde dentro y fuera del estado, tomando en
cuenta solo las actividades de recopilacion de informacidn, y modificacion del comportamiento, y
dejando fuera el ajuste de los estandares y objetivos; Lascoumes y Le Gales (2007) consideran
que estos estudios no logran adaptarse a los nuevos cambios de contexto como la nueva
gobernanza y la nueva gestion publica, razon de la necesidad del desarrollo de los nuevos
enfoques sobre instrumentos; Bruijin y Hufen (1998) por su lado hacen referencia a la no
consideracion del contexto y su relacion con los instrumentos como uno de los problemas del
enfoque clasico; y finalmente Howlett et al (2006) lo desarrolla mas especificamente,
considerando como principales limitaciones a 1. la mirada ingenua de los enfoques iniciales en
cuanto a las elecciones puramente técnicas o puramente politicas, 2. Evaluar las elecciones de
instrumentos bajo juicios de valor como buenos o malos, y 3. Aumentar la brecha entre

complejas actividades gubernamentales y visiones tedricas simplistas.
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En relacion al surgimiento de una segunda generacion de estudios sobre los instrumentos de
politicas y el desarrollo de sus distintos avances en términos tedrico-metodologicos, los autores

expresan algunos puntos destacados.

La necesidad de considerar el contexto en el cual se realizan las elecciones de instrumentos y el
contexto de su implementacion; la posibilidad de adaptarse a los cambios acontecidos en las
ultimas décadas en relacion a cambios ideoldgicos, tecnologicos, gubernamentales y a nivel de
los intereses involucrados; el hecho de considerar al proceso de eleccion de instrumentos en los
andlisis (instrumentos como variables dependientes); la necesidad de considerar a los
instrumentos ya no de forma individual, sino como un mix de instrumentos que pueden ser
complementarios o contraproducentes segin cada caso; la autonomia de los instrumentos al ser
considerados como formas especificas de organizacion; y finalmente al considerar a la
disponibilidad y accesibilidad de la informacion proveniente de los Estados, como un elemento
importante para el desarrollo de los estudios complejos sobre instrumentos de politicas (Bruijin

and Hufen 1998); (Howlett et al 2006); (Hood 2007); (Lascoumes and Le Gales 2007).

Uno de los elementos destacados por los autores, en cuanto a los desarrollos de esta segunda
generacion, tiene que ver con el hecho de considerar a los instrumentos como instituciones, lo
cual es desarrollado en gran medida por Lascoumes y Le Gales (2007), y reconocido por Hood
(2007) y Howlett et al (2006) en sus textos, quienes explican que los instrumentos constituyen
formas especificas de organizacion, y por lo tanto son considerados como instituciones en el
sentido sociologico de la nocion, es decir entendiendo a las instituciones como formas menos
coordinadas de reglas y procedimientos que regulan los comportamientos e intercambios de
personas y organizaciones (Lascoumes y Le Gales 2007). El punto es que, al considerarlos de
esta manera, se entiende a los instrumentos de politicas con cierta autonomia frente a la
posibilidad de su libre eleccion por parte de los hacedores de politicas, estructurando las politicas

publicas desde su propia logica y dando cuenta de un particular modo de gobernanza.

Finalmente se destaca el surgimiento de la nocion de Mix de instrumentos abordada en detalle en
Howlett et al (2006). Segun Lascoumes y Le Gales (2007), dificilmente una politica ptblica se

compone de un solo instrumento, una vez reconocida la pluralidad de instrumentos surge la
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preocupacion por la coordinacion entre ellos, entendiendo que, determinadas mezclas de
instrumentos pueden tener mas o menos posibilidades de alcanzar sus objetivos por la
interrelacion de los instrumentos considerados en la politica, pudiendo resultar en efectos

sinérgicos o contraproducentes.

En busca de los instrumentos de politicas que permitan operacionalizar la relacion causal teorica,
se debe consultar distintas fuentes de informacion, tales como documentos de archivos,
entrevistas a actores clave, documentos legales, y registros en periddico oficial entre las
principales, para ver si el proceso causal que una teoria plantea o implica en un caso, es evidente
en la secuencia y valores de las variables intervinientes. Afiadimos que se intenta identificar el
proceso causal intermedio, la cadena causal y el mecanismo causal, entre una variable (o
variables) independiente y la variable dependiente (George y Bennett 2005 en Bennett y Checkel
2015, 6).

1.5. Mecanismo Causal
El esquema de mecanismo causal tedrico, entre la adopcion de determinados objetivos de

politicas y el resultado en un aspecto de politica particular, es el siguiente:

D: A:B:C:R=CM

D: Puesta en la Agenda de objetivos de politicas
A: Formulacién de la politica publica

B: Coordinacién institucional

C: Interacciones politicas

R: Resultado de la politica sobre un aspecto particular.

Este esquema general teorico sobre el proceso de la politica publica, esta basado en la propuesta
de Fontaine, Narvaez y Paz, (2017); y en Fontaine, Narvaez y Fuentes (2018), que nos provee
una estructura tedrica estandar y ampliamente aceptada en la literatura sobre ciencia politica y
politicas publicas; la cual se ha venido desarrollando en el grupo de investigacion en politicas

publicas comparadas, de FLACSO Ecuador; para luego construir sobre ella distintas
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aproximaciones a problematicas tedricas mediante el método del seguimiento de procesos. Esta
vision tedrica general esta respaldada por aportes de la teoria neoinstitucional, entre ellas la
Teoria de Peter Hall (1993) sobre el proceso de cambio en las politicas publicas, quien establece
tres niveles de cambio en la politica publica, pero ademads se integra aportes sobre las
transformaciones del Estado desde el disefio de politicas, integrando la seleccion de instrumentos,
los modos de gobernanza y los estilos de implementacion (Pierre y Peters, 2000; Howlett: 2000,

2004, 2015; Dye, 2003).

Se debe explicar ademds que este mecanismo causal tedrico considera sus etapas como similares

del llamado ciclo de la politica publica, considerando las partes de puesta en la agenda;

formulacion; institucionalizacion; implementacion; y resultado de la politica, pero

comprendiendo que estas etapas no funcionan en un orden cronologico lineal, ni tampoco estan

claramente segmentadas y secuenciadas, sino que mas bien obedecen a engranajes de un

mecanismo que funciona de manera dialogica e iterativa (Fontaine 2018).

Tabla 1. Operacionalizaciéon de mecanismo causal teodrico

Mecanismo D A B C R
causal Puesta en Formulacién Coordinacion Interacciones Resultado de
Tedrico agenda de de la politica institucional Politicas la politica
objetivos de
politicas
Hipotesis El gobierno el gobierno la politica El gobierno hace | La politica de
busca conseguir | confirma un educativa se cumplir sus educacion
cobertura, modelo inserta en un asociaciones con superior del
equidad y mercantilizado estilo de politicas | el sector privado e | gobierno
calidad en del sector de | en redes. incluye demandas | produce una
educacional politica de de actores no mejora en la
mediante una educacion estatales en la rendicion de
politica superior politica de cuentas
educativa abierta educacion publica
al mercado superior

Fuente: Propuesta de Fontaine, Narvaez y Paz (2017)

1.6 Presentacion del método

El seguimiento de proceso consiste en un método especializado para el establecimiento y

comprobacion de un mecanismo causal, para lo cual, Beach y Pedersen (2013) explican una

buena definicidn, "un mecanismo es un conjunto de partes que interactian - un conjunto de

elementos que producen un efecto no inherente a ninguno de ellos. Un mecanismo no se refiere
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tanto a "tuercas y tornillos" como a "engranajes y ruedas", la rueda o la agencia por la cual se

produce un efecto (Hernes 1998, 78).

Los autores explican que las partes del mecanismo causal se consideran compuestas por
entidades, que son las unidades que intervienen en las actividades (o acciones), las cuales son las
que producen el cambio, transmitiendo las fuerzas causales a través del mecanismo (Beach y
Pedersen 2013, 29). El seguimiento de proceso responde al cuestionamiento de como se puede
llegar a definir el mecanismo causal que se estd estudiando, como medirlo en la accién, y como
probar explicaciones alternativas en la busqueda de los mecanismos. (Bennett y Checkel 2015)
Se debe tomar en cuenta que, frente a los nuevos fenomenos de alcance nacional e internacional
en el actual escenario global e interconectado, la ciencia politica y el marco de analisis de las
politicas publicas, se ven en la necesidad de desarrollar explicaciones que permitan relacionar los
contextos sociales e institucionales y sus estructuras; con la agencia individual y los procesos de
toma de decisiones. Esta necesidad, en conjunto a otros desarrollos de la filosofia de las ciencias,
han generado un marcado énfasis en el estudio de la causalidad, a partir del desarrollo de
mecanismo causales hipotéticos, lo cual plantea algunos desafios para la comunidad cientifica en
sentido de establecer definiciones generales, discutir como constatar estos mecanismos, y
establecer procedimientos para contrastar distintas explicaciones causales y comprobarlas frente a

la evidencia empirica (Bennet y Checkel 2015).

Para Beach y Pedersen (2013), y a modo complementario, el método del seguimiento de procesos
considera tres variables intrinsecas en su utilizacion, la comprobacion de teoria, la construccion
de teoria, o la explicacion de resultados; las cuales comparten la finalidad de hacer inferencias
causales, para establecer la presencia o ausencia de mecanismos causales hipotéticos en estudios
de caso individuales. A su vez la diferencia entre estas tres variantes del método, consiste en si su
utilizacion esté centrada en la teoria o s6lo en un caso particular; los distintos tipos de inferencia
que se pueden realizar; como se entienden los mecanismos causales en si; y si estos pueden

anidarse en disefios metodoldgicos mixtos o no.

De manera mas detallada se puede entender que la variante utilizada en la presente investigacion

es la comprobacion de teoria del método del seguimiento de procesos, como un proceso en el
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cual, se deduce una teoria a partir de la revision bibliografica, y luego se prueba a partir de la
evidencia empirica, que cada parte de un mecanismo causal hipotético, esté presente en un caso
seleccionado; finalmente permite determinar si el mecanismo funciond como se esperaba en al

caso, y si estaba presente en el conjunto de sus engranajes (Beach y Pedersen 2013).

La utilizacion del seguimiento de procesos como un método indicado en la investigacion de un
mecanismo causal, estd relacionado a la postura del investigador que introducimos el inicio del

capitulo y a las consideraciones filosoficas explicadas.

Bennett y checkel (2015) abordan la relacion entre el método del rastreo de procesos y sus raices
en la filosofia de las ciencias sociales, explicando que es la discusion sobre el realismo cientifico
lo que da un espacio metodoldgico para el rastreo de procesos, en tanto que este método esté
estrechamente relacionado al estudio de los mecanismos causales, o las entidades subyacentes
que generan procesos y resultados observados. Los autores explican que trabajos recientes en la
filosofia de las ciencias, proporcionan una base meta-tedrica mas susceptible de pensamiento en
términos de mecanismos, de hecho, para estos autores (Johnson 2006; wight 2006) una
explicacion causal se construye alrededor de la contigiliidad y la secuencia de eventos, conceptos

que Hume menciond, pero que no se les presto suficiente atencion.

1.7. Formalizacion Bayesiana

Lo anterior esta relacionado a la utilizacion de una légica bayesiana en el rastreo de procesos para
aumentar el grado de confianza en la validez del mecanismo causal tedrico propuesto. De esta
manera se entiende que la idea central que comparten el rastreo de procesos y la utilizacion de la
logica bayesiana, es la idea de que algunos elementos de prueba entregan un nivel de inferencia

mas elevado que otros (Bennett y Checkel 2015).

De igual forma se debe mencionar que la utilizacion de la formalizacion bayesiana para
incrementar o decrecer la confianza en la validez del mecanismo causal hipotético, asi como el
considerar a los instrumentos de politica piiblica como una prueba de aro dentro de la gama de
pruebas establecidas por Van Evera (1997), y su utilizacién como evidencias de cada una de las

entidades, son parte de la propuesta metodoldgica desarrollada por Fontaine et al (2018).
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La utilizacion de la l6gica bayesiana permite contar con un sef de herramientas logicas, para
confirmar o refutar las hipotesis de los mecanismos causales, en funcién de las evidencias
encontradas, en relacion a la probabilidad posterior de encontrar esa evidencia. Por lo anterior,
Beach y Pedersen (2014) explican, que la l16gica bayesiana debe utilizarse como fundamento
inferencial en la utilizacion de los métodos del seguimiento de procesos, ya que posibilita una
evaluacion sistematica y transparente de la confianza de encontrar evidencias confirmadoras (o

refutadoras) en los mecanismos causales.

El razonamiento utilizado se basa en el teorema de Bayes, que estima la probabilidad de que una
teoria esté respaldada por evidencia, tomando en cuenta el grado de confianza que el investigador
deposita antes de recolectar los datos y la confianza final una vez recolectada la evidencia (Beach
y Pedersen 2014). Segtn los autores (Beach y Pedersen 2014) la versiéon mas simple del teorema
de bayes, es la probabilidad posterior X la probabilidad previa, es decir, que el teorema establece
que nuestra creencia en la validez de una hipdtesis, después de recolectar la evidencia (posterior),
es igual a la probabilidad de la evidencia condicional de la hipdtesis si esta es verdadera, relativa
a otra hipotesis alternativa, multiplicado por la probabilidad de que una teoria sea cierta segun el
conocimiento previo del investigador en el tema en cuestion; ademas explican que el término
hipotesis en este caso se utiliza para referirse a la hipotesis de encontrar cada parte de un

mecanismo causal tedrico.

El teorema se expresa de la siguiente manera segun (Howson y Urbach 2006, 21) en (Beach y

Perdesen 2014):

h
p(hle) = p(h)

p(h) + p(e[~h) p(~h)
p(efh)

Donde el término p(h/e), es la probabilidad posterior, o el grado de confianza que se tiene en la
validez de la hipotesis (h), sobre la existencia de cada parte de un mecanismo causal una vez

recolectada la evidencia (e).
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El término p(h) es la probabilidad previa, o el grado de confianza que el investigador deposita en
la validez de una hipdtesis, previo a recolectar la evidencia, basado en informacion pre existente,
como contenido teodrico, investigaciones empiricas, u otras formas de conocimiento experto sobre

un tema investigado.

La razén de verosimilitud es la probabilidad esperada de encontrar evidencia que respalde una
hipotesis basada en la interpretacion del investigador de la probabilidad de encontrarla en
relacion con la hipotesis y el conocimiento previo informado por estudios anteriores, en
comparacion con la probabilidad esperada de encontrar la evidencia si la hipdtesis no es

verdadera (p(e|~h). Lo cual se expresa en la formula: p (e|~h) / p (e/h).

Se debe comentar ademas, que ninguna evidencia confirma o refuta una teoria con un 100% de
certidumbre, ya que la confirmacion es una cuestion de grados; y la logica bayesiana nos permite
actualizar el grado de confianza en la existencia o no existencia de un mecanismo causal, cuando
se disefian pruebas fuertes para probar o refutar la presencia de cada parte del mecanismo causal
hipotético, pudiendo discriminar entre las predicciones de evidencia que respaldan la hipétesis (o
la hipoétesis alternativa), mediante observaciones recogidas de manera precisa (Beach y Pedersen

2014).

Para complementar lo sefialado sobre la utilizacion de la 16gica bayesiana en el seguimiento de
procesos, es correspondiente comentar sobre los varios tipos diferentes de pruebas empiricas, que

pueden ser disefiadas para probar o refutar la presencia de las partes de un mecanismo causal.

En relacion al disefio de las pruebas empiricas, los distintos autores hacen referencia a los
trabajos de Van Evera (1997), quien ha podido distinguir entre cuatro tipos diferentes de pruebas
que permiten confirmar o eliminar posibles explicaciones causales, estdn son las pruebas de aro,
la prueba de pistola humeante, la prueba de la paja en el viento, y finalmente las pruebas

doblemente decisivas (Bennett y Checkel 2015; Brady y Collier 2010).
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Las pruebas de aro tienen la capacidad de eliminar hipotesis alternativas, pero al mismo tiempo
no entregan la evidencia de apoyo suficiente para confirmar una hipotesis que no se elimina por
la prueba, es decir que es un criterio necesario, pero no suficiente para aceptar la hipotesis; las
pruebas de pistola humeante por su parte, pueden ser totalmente compatibles con una hipotesis
dada, pero esto no significa que de no aprobar, se elimine dicha explicacion, es decir que este tipo
de prueba proporciona un criterio suficiente pero no necesario para la confirmacion de la

explicacion (Brady y Collier 2010).

Las pruebas de paja en el viento por su parte, pueden aportar informacion relevante que puede
confirmar o rechazar una hipétesis dada, pero esta prueba no se considera definitoria en si, ya que
no posee el peso suficiente, por lo cual se entiende que proporciona un criterio probatorio que no
es necesario ni suficiente para la comprobacion de las explicaciones; en cambio las pruebas
doblemente decisivas tienen la capacidad probatoria de rechazar algunas hipdtesis y confirmar

otras, ya que constituyen un criterio necesario y suficiente (Brady y Collier 2010).

1.8. Instrumentos de politicas como evidencia empirica

Como ya se habia adelantado en el apartado sobre los instrumentos de politicas, estos son
fundamentales para el disefio tedrico-metodologico de la investigacion, ya que pueden constituir
observaciones empiricas esperadas del mecanismo causal que explica la relacion, entre la
adopcion de los objetivos de una politica de educacion mercantilizada, y el resultado especifico

de una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas.

La literatura especializada da cuenta del desarrollo de diversas categorizaciones y taxonomias
sobre los instrumentos de politicas publicas orientadas por distintas motivaciones analiticas y que
tienen una destacada funcién comparativa en términos de tiempo, area o dominio de politicas
(Bruijin and Hufen 1998); (Howlett et al 2006); (Hood 2007). De estas taxonomias, se selecciona
la desarrollada por Hood (1986) quién aporta con la sigla N.A.T.O. para clasificar a los

instrumentos segun los recursos de gobierno utilizados en cada uno:

Nodality (Nodalidad), son los instrumentos de politicas que utilizan los recursos de informacion

del Estado, en cuanto a producir informacion sobre el Estado y para el Estado, estos pueden ser
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campafas de difusion, programas de gobierno, cuentas publicas, campaiias de informacion,

documentos de planificacion, etc.

Authority (Autoridad), son los instrumentos que utilizan el recurso de gobierno basado en la

autoridad, los cuales pueden ser normas legales y el sistema legal de regulacion de politicas.

Treasure (tesoro), son los instrumentos que utilizan los recursos monetarios, fiscales o financieros
que financian (o no) una politica ptblica, los cuales pueden ser presupuestos sectoriales,
presupuestos generales, estados de cuenta, estados de rendicion, asignaciones presupuestarias,

etc.

Organization (organizacion), son los instrumentos que utilizan los recursos de organizacion del
Estado, los que hacen referencia a funcionarios o agencias de gobierno encargadas en el

desarrollo de una politica publica.

Uno de los fundamentos centrales de esta taxonomia, es que toda accion del Estado que se
considere una politica publica debiera contar con la presencia de los cuatro tipos de instrumentos
de politicas, constituyendo una manera de constatar empiricamente el proceso entre la puesta en
la agenda de los objetivos de politicas y el resultado de una mejora en la rendicion de cuentas,
sirviendo ademas como una taxonomia parsimoniosa para clasificar las pruebas empiricas de

cada parte del mecanismo causal.

En cuanto a que tipo de prueba empirica constituyen los instrumentos de politicas en relacion a
las hipdtesis del mecanismo causal, una postura conservadora, es tratar a los instrumentos como
pruebas de aro (Van Evera, 1997; Collier, 2011), ya que estos combinan un alto grado de certeza,
es decir la probabilidad de encontrar evidencia dada la hipotesis, con un bajo grado de
exclusividad, es decir la probabilidad de encontrar evidencia dada la hipdtesis alternativa, por lo

cual constituyen elementos probatorios aceptables para comprobar o refutar las hipdtesis.
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Capitulo 2
Un mecanismo causal entre educacion superior y una mejora en la rendicion de cuentas

publicas

El presente capitulo consiste en realizar una presentacion de un mecanismo causal que relaciona a
un detonante (puesta en agenda de objetivos de politicas), con un resultado (resultado de la
politica en un aspecto particular), el cual estd basado en la propuesta de Fontaine, Narvédez y Paz
(2017), quién propone un esquema de mecanismo causal tedrico, para ser aplicado a distintos

casos de politica publica.

Para aplicar esta propuesta tedrico-metodologica se abord6 la problemadtica sobre los sistemas de
educacion superior y su relacion con los controles democraticos, de manera que se pueda
constatar por medio de la aplicacién del método del seguimiento de procesos, el mecanismo
causal existente entre la adopcion de objetivos de cobertura, equidad y calidad en la politica de

educacion superior, y el resultado de una mejor rendicion de cuentas publica.

2.1. Definiendo un detonante y un resultado de politicas en el mecanismo causal

La puesta en agenda de los objetivos de politicas relacionados a la privatizacion de la educacion
consiste en una nueva manera de problematizar e implementar la politica ptblica en el sector
educativo, lo cual se traduce en términos simples, en una menor participacion del Estado en las
tareas de proveer y garantizar educacion a la sociedad en sus distintos niveles, comparado a la
perspectiva educativa ligada al modelo keynesiano (Kamat 2012). Como parte de las medidas de
ajuste estructural recomendadas en el consenso de Washington y respaldadas por los organismos
internacionales relacionados como el BM FMI, se fundamenta que la creacién de un mercado en
el sector educativo conlleva mejoras en cuanto a la cobertura, equidad y calidad en la provision
de la educacion, a la vez que se reduce el gasto fiscal, siendo aplicado este modelo en diversos
paises de los llamados subdesarrollados o en vias de desarrollo, como forma de solucionar los
problemas educativos en base a la participacion de privados (Patrinos, Barrera y Guaqueta 2009;

CLADE 2015).

En el mecanismo causal presentado, la adopcion de los objetivos de politicas de cobertura,
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equidad y calidad constituye el detonante en el proceso causal, de manera que, esta nueva forma
de concebir el disefio de la politica publica detona un proceso, en el cual distintas entidades
entran en juego, traspasando la fuerza causal hasta llegar a un resultado especifico de politicas.
En este caso el resultado de politicas especifico, esta relacionado a las caracteristicas de los
sistemas democraticos en los cuales la politica publica de educacion superior esta inserta, y se
trata especificamente de la obligacion que existe por parte de los gobiernos y sus funcionarios de
rendir cuentas sobre sus decisiones a la sociedad que los eligio, en palabras de Schedler (2008), la
rendicion de cuentas expresa de manera nitida la importante preocupacion por los controles y

contrapesos, por la supervision y la restriccion del poder en los sistemas democraticos.

2.2. Mecanismo causal
En el caso de los objetivos de cobertura, equidad y calidad educacional que causan una mejora en

los mecanismos de rendicidon de cuenta social, la hipotesis es que:

La confirmacién de los objetivos de cobertura, equidad y calidad educacional (D); se expresa en
un modelo mercantilizado de educacion superior (A), lo que genera un estilo de politicas en
redes(B), por lo cual se desarrolla un estilo de implementacion que cumple con las asociaciones
publico privadas e incluye las demandas de los actores no estatales en el area educativa(C), lo que

da como resultado una mejora en la rendicion de cuentas(R).

2.2.1. Operacionalizacion de la hipotesis

La Hipdtesis es operacionalizada de la siguiente manera:

Detonante = La busqueda de cobertura en la educacion superiorr; la busqueda de la equidad en la
educacion superior; y la busqueda de calidad de la educacion superior (Patrinos, Barrera,

Guaqueta 2009) (IESALC 2014).

Entidad A = Existencia de una alta participacion privada, la l6gica de financiamiento compartido,
y la adopcion de principios y procedimientos del sector empresarial en el sector de politicas

(CLADE 2015); (Verger 2011).

30



www.flacsoandes.edu.ec

Entidad B= Funciones gubernamentales resueltas por mercantilizacion, factores sociales
atendidos por gerencia publica o emprendedores de politicas, y objetivos alcanzados mediante la

eficiencia (Pierre y Peters 2000).

Entidad C= Regulacion del cumplimiento de contratos y asociaciones con el sector privado, y
coordinacion de mecanismos para la participacion de actores no estatales (Verger 2013; Patrinos,

Barrera y Guaqueta 200).

Resultado= Mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas horizontal, mejora en los
mecanismos de rendicion de cuentas social, mejora en los mecanismos de transparencia en la

politica de educacion superior (O’ Donnell1994; Peruzzotti y Smulovitz 2006).

A continuacion se procedera a presentar el detalle del mecanismo causal propuesto, de manera de
especificar las definiciones teoricas de los conceptos, su operacionalizacion, los atributos
especificos seleccionados y finalmente el disefio de las pruebas empiricas para cada entidad, de
manera que al finalizar el capitulo dos, se esté en condiciones de proceder a realizar las pruebas
empirica, y de esa forma comprobar o refutar el mecanismo causal propuesto en base a los
instrumentos de politica publica, categorizados en la matriz NATO de Cristopher Hood (1986) y

por medio de la posterior formalizacidon bayesiana de las pruebas y evidencias.

2.2.2. Detonante/Adopcion de objetivos de politica (D)

El detonante en el mecanismo causal consiste en la puesta en agenda y adopcion explicita de los
objetivos de politicas relacionados a una educacion abierta al mercado, apuntando a conseguir
mayor cobertura, equidad y calidad en la educacion, lo cual es parte de las reformas a la politica
social aplicadas en la region latinoamericana como parte de las llamadas medidas

modernizadoras de la educacion.

Esta perspectiva de una educacion abierta al mercado, es considerada como una adopcion de
objetivos en el marco de un contexto que considera dos principales tendencias sobre las politicas
publicas de educacion superior que se han desarrollado en la region de América latina y el Caribe

desde el surgimiento de los Estados nacion, y que reflejan la diversidad de procesos
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entremezclados que existen actualmente, por un lado la educacion superior transnacional
lucrativa, la educacion como comercio de servicios, los rankings universitarios internacionales, y
la competencia entre universidades lideres, talentos y estudiantes moviles; frente a otra
perspectiva de acceso abierto al conocimiento de universidades, la educacién como un bien
publico, el aprovechamiento cooperativo de interactividad en las tecnologias educativas, que
permiten la circulacion de conocimiento y talentos, y el trabajo en redes colaborativas de
conocimiento entre distintos actores de medios interactivos de comunicacion en todos los niveles

(Garcia Guadilla 2011, 27).

Como explica Henriquez (2014) director del IESALC de la UNESCO, el cambio cultural
provocado por el fenémeno de la globalizacion en sus distintas expresiones, ademas del acelerado
incremento de la demanda y oferta de matriculas en el sector universitario han generado un
impacto en los distintos actores sociales estatales y no estatales estimulandolos a concebir a la
educacion no s6lo como un elemento publico estratégico, sino ademas como un bien transable y

comercializable, lo cual incluye a la educacion superior.

Lo expresado por Henriquez (2014) es interesante, porque permite entender, que ademas del
contexto internacional, que intenta condicionar las politicas domésticas por medio de
recomendaciones de organismos como el Banco Mundial y el Fondo Monetario internacional, los
tomadores de decisiones en los contextos nacionales también deben evaluar las condiciones
propias para emprender la accion publica recomendada, y las justificaciones de estas politicas
publicas. Es decir que no se puede concebir la adopcion de politicas educativas orientadas al
mercado s6lo como la aplicacién de una receta, sino también como un proceso en el cual los
gobernantes seleccionaron una opcion de politica en busca de ciertos objetivos sociales, politicos

y/o econdmicos concordantes a las condiciones de su propio contexto nacional.

Un estudio comparado que entrega informacion valiosa sobre esta discusion en el campo
especifico de las politicas publicas de educacion es la realizada por Milena Diaz (2016), “Foreign
Prescriptions and Domestic Interests: A Comparison of Education Reform in Argentina and
Chile.”, donde se aborda la relacion entre la difusion y la convergencia de politicas utilizando los

casos de la politica publica de educacion en Chile y Argentina, frente a las politicas

32



www.flacsoandes.edu.ec

“modernizadoras” impulsadas por organismos internacionales desde 1970.

El estudio concluye, que en este caso la difusion no produjo convergencia de politicas. Si bien
Chile emulo los tres componentes principales de la politica y se convirti6é en un cuasi- mercado
de la educacion, Argentina s6lo adoptd las especificaciones politicas y pasé a un monopolio cuasi
estatal. La variacion en el resultado de las politicas difundidas se explica por la interaccion de
tres variables: los mecanismos de difusion, el apoyo gubernamental a las ideas extranjeras y la

oposicion interna a las recomendaciones politicas adoptadas (Diaz 2016).

Segun Patrinos, Barrera y Guaqueta (2009), en su informe sobre el rol y el impacto de las
alianzas publico — privadas en la educacion, la creacion de mercados en la educacion, y la
participacion de privados en las funciones de provision, gestion y definicion del contenido
educativo, conlleva diversos beneficios tales como una ampliacion de la oferta educativa en sus
distintos niveles (cobertura), alcanzar una mayor equidad en cuanto a la posibilidad de elegir
libremente la institucién de educacion que se requiere entre privada o estatal (equidad), y optar a
una mayor calidad en los “servicios” educativos por medio de la competencia e innovacion

propios del sector privado (Calidad).

2.2.2.1. Operacionalizacion y atributos seleccionados para el detonante (D)

Para operacionalizar la adopcion de objetivos, se utiliza lo expuesto en Patrinos, Barrera y
Guaqueta (2009), que muestra como las Public Private Partnerships pueden facilitar la
prestacion de servicios y generar financiamiento adicional para el sector educativo (biisqueda de
la cobertura), asi como ampliar el acceso equitativo a la educacion (busqueda de la equidad) y
mejorar los resultados de aprendizaje (busqueda de la calidad). Dentro de la vision de este
informe que reune los resultados de diversos estudios expuestos por el BM como evidencias de
los beneficios del modelo educativo propuesto, se puede encontrar la busqueda explicita de estos
objetivos educativos (cobertura, equidad y calidad), relacionados a la adopcion de objetivos de

politicas de una educacion abierta al mercado.

Un aspecto interesante sobre la adopcion de objetivos de una educacion abierta el mercado, es

que como parte de las criticas y beneficios de los modelos fomentados por los organismos
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internacionales, se encuentra la posibilidad de generar politicas publicas de educacion que sean
mas “accountables”, haciendo referencia a una mayor rendicion de cuentas frente a la

participacion de privados en el sector educativo (Patrinos, Barrera y Guaqueta 2009).

Por un lado la CLADE, en su informe del afio 2015, sobre tendencias hacia la privatizacion de la
educacion en América Latina, expone que la participacion de privados tienden a someter
intereses publicos y colectivos a motivaciones privadas y particulares y por lo mismo opacan el
control social y el debate publico sobre las politicas; por el contrario Patrinos, Barrera y
Guaqueta (2009) considera que ademds de aumentar la eficiencia y la innovacién en la educacion,
la contratacion privada puede al mismo tiempo permitir a los gobiernos hacer que las
instituciones educativas rindan cuentas. Lo anterior refuerza lo planteado en el mecanismo causal
sobre ligar objetivos de politicas educativas a la modificacién de los mecanismos de rendicion de

cuentas publicas en las sociedades Latinoamericanas.

D = La busqueda de la ampliacion o mantencion de la cobertura en la educacion superior; La
busqueda de mayor equidad en la educacion superior; y la busqueda de mejorar la calidad de la

educacion superior (Patrinos, Barrera y Guaqueta 2009) (IESALC 2014).

2.2.2.2. Armado de los test empiricos de (D)

Para realizar las pruebas empiricas correspondientes al detonante del mecanismo causal
propuesto se necesitan encontrar referencias explicitas por parte de los gobiernos en relacion a la
busqueda de los objetivos seleccionados, en el caso chileno los objetivos de una politica publica
de educacion superior abierta al mercado, con el fundamento de alcanzar una mayor cobertura,

equidad y calidad educacional.

Las pruebas empiricas para el detonante (D), ordenadas segun la matriz NATO de Hood (1986)

son las siguientes:

e Nodalidad: Se esperan encontrar referencias explicitas a los objetivos de cobertura,
equidad y calidad en la educacion superior en los programas de gobierno.

e Autoridad: Se esperan encontrar referencias explicitas a los objetivos de cobertura,
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equidad y calidad educacional en la regulacion del sector de la politica.

e Tesoro: Se esperan encontrar referencias explicitas a los objetivos de cobertura, equidad y
calidad educacional en el modelo de desarrollo.

e Organizacién: Se espera encontrar referencias explicitas a los objetivos de cobertura,

equidad y calidad educacional realizados por el gobierno en el aparato estatal.

2.2.3. Primera Entidad, formulacion de la politica (A)

La entidad A en términos del nivel teorico, corresponde al proceso de formulacion de la politica
publica relacionada a la adopcion de objetivos de una educacion abierta al mercado, lo cual
aplicado al caso chileno resulta en la hipdtesis de que el gobierno confirma un modelo de
mercado en el sector de la politica de educacion. Lo anterior hace referencia a la seleccion de los
medios de la politica publica considerados como los mejores instrumentos de gobierno para
iniciar/continuar la carrera de alcanzar los objetivos de politicas relacionados a la cobertura, la

equidad y la calidad educacional.

La forma de operacionalizar los medios de la politica esta relacionada a la seleccion de un mix de
instrumentos que significan un cambio en el sector de la politica ptblica, ya que estos deberian
reflejar la busqueda de esos nuevos objetivos seleccionados, o en este caso especifico los
objetivos confirmados por los gobiernos chilenos en democracia. Este mix de instrumentos de
politicas consiste principalmente en la formulacion de una politica que considera elementos de
mercado en la educacion superior chilena, es decir que fomenta la creacion de mercados de
educacion mediante la participacion de privados en los distintos &mbitos, pero que ademas esta

participacion esta promovida por el estado por medio de distintos mecanismos.

Para Brunner (2005) existe un claro desplazamiento a nivel global del eje de coordinacion de los
sistemas de educacion superior desde la esfera publica hacia el mercado, es decir hacia
determinados arreglos institucionales que fuerzan a las universidades a competir entre si, y a
financiar sus actividades por medio de recursos obtenidos de diversas fuentes privadas y fiscales;
este desplazamiento segun el autor es conocido en la literatura anglosajona como marketizacion,
pero el propone llamarlo mercadizacion, para luego hacer algunas especificaciones sobre sus

caracteristicas particulares como parte de su andlisis del caso chileno.
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Verger (2011) por su parte, concuerda con Brunner (2005) en la existencia de esta tendencia
global en las politicas de educacion superior, y lo llama como procesos de mercantilizacion
educativa, reconociendo ademas que el significado del término es difuso debido al estiramiento
conceptual, y las diversas formas que esta tendencia adopta en las distintas realidades nacionales.
Pero explica que la mercantilizacion de la educacion consiste en la transformacion de la
educacion en mercancia, por lo cual se compra y se vende en un entorno competitivo y que tiende
a regirse por las leyes del mercado, pero ademas reconoce que estos procesos son graduales y por

lo tanto estan alejados de alcanzar modelos de mercados puros (Verger 2011).

2.2.3.1. Operacionalizacion y atributos seleccionados para la entidad (A)

Antoni Verger (2011) realiza un estudio que da cuenta de las tendencias hacia la privatizacion de
la educacion que se experimentan a nivel global, frente a lo cual se plantea la necesidad de
especificar que significa “la mercantilizacion de la educacion”, y ademaés acreditar el caracter
multidimensional de este proceso de privatizacion. En relacion al primer objetivo el autor explica
que el contexto que pone las condiciones estructurales necesarias para que se desarrolle este
proceso de privatizacion de la educacion es el fendmeno de la globalizacion econdomica
posibilitando la emergencia de una bateria de transformaciones pro mercado en la educacion:
sobre el segundo objetivo, Verger expresa que en lo que respecta a la definicion conceptual, la
mercantilizacion de la educacion es un concepto que se compone de tres principales dimensiones

constitutivas: a) Liberalizacion; b) Privatizacion; y ¢) Comercializacion.

(...) la liberalizacion consiste en la introduccion de normas y principios del mercado como la
competencia y la eleccion en el sector de la educacion superior. La privatizacion supone la
acentuacion de la participacion de actores privados en una o mas areas de la politica universitaria
(titularidad, provision o financiacion). Y la comercializacidon consiste en la intensificacion de la
venta y la compra de servicios de educacion superior tanto a nivel nacional como internacional

(Verger 2011, 1).

Por su parte la CLADE (2015) identifica los medios de las politicas privatizadoras en la

educacion de la siguiente manera.
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Para comenzar, la CLADE (2015) explica en su mapeo de las tendencias hacia la privatizacion de
la educacion, que durante las ultimas décadas, son diversas las l6gicas mercantiles introducidas al
campo educativo, ya que no solamente se pueden constatar el aumento acelerado de oferentes
privados en el sector educativo en sus distintos niveles, sino que ademas se presencian nuevas
formas de extraccion de lucro, ligada a la compra publica de bienes y servicios privados, o bien la
introduccion de escuelas privadas de bajo costo dirigidas a los segmentos mas desfavorecidos de
la sociedad. Estos mercados han tenido crecimiento y muchas veces ha sido por medio del

financiamiento del Estado (CLADE 2015).

De igual forma se reconoce la incorporacion de patrones de gestion propios de una légica
empresarial privada al campo educativo, donde el control de los llamados recursos humanos son
ejercidos por medio de variables de resultado, dando cuenta de un conjunto de fendmenos ligados
a la estandarizacion, la introduccion generalizada de los test de aprendizaje, y la puesta en marcha
de sistemas de recompensa y castigo (CLADE 2015). Asi se entiende, que a la par de la
introduccion de las logicas de lucro, mercantilizacion, competencia y gerencialismo, se constata
también una creciente presencia e influencia de redes de empresarios en la determinacion de la

politica publica educativa.

Para sistematizar estas observaciones sobre como operan las tendencias hacia la privatizacion de
la educacion, se construye la operacionalizacion de la entidad (A), es decir de la formulacion de

una politica de educacion superior mercantilizada en base a los siguientes atributos:

Hipotesis Entidad A = Fomento de una alta participacion privada, la logica de financiamiento
compartido (publico y privado), y la adopcion de principios y procedimientos del sector

empresarial en el sector publico (CLADE 2015); (Verger 2011).

2.2.3.2. Armado de los test empiricos de (A)

Para realizar las pruebas empiricas correspondientes a la primera entidad del mecanismo causal
propuesto se necesitan encontrar cambios especificos en el area de politica, es decir cambios en
los medios seleccionados para alcanzar los objetivos de la politica educativa.

Las pruebas empiricas para la primera entidad (A), ordenadas segiin la matriz NATO de Hood
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(1986) son las siguientes:

e Nodalidad: Se esperan encontrar una planificacion del drea de politicas, orientada hacia la
participacion de privados, el financiamiento compartido y la inclusion de procedimientos
empresariales en el sector de la politica.

e Autoridad: Se esperan encontrar la regulacion del area de politicas, orientada al fomento
de la participacion de privados, el financiamiento compartido y la inclusion de
procedimientos empresariales en el sector de la politica.

e Tesoro: Se esperan encontrar el presupuesto del area de politicas, destinado a financiar
iniciativas privadas, a financiar la utilizacion instrumentos de financiamiento compartido,
y al financiamiento de la utilizacion de formas de gestion empresarial en la educacion
superior.

e Organizacion: Se esperan encontrar una institucionalidad del area de politicas orientada a
coordinar las iniciativas privadas, coordinar instrumentos de financiamiento compartido, e

implementar gestion empresarial en la educacion superior.

2.2.4. Segunda Entidad (B) / Coordinacion institucional

A nivel teodrico, dentro del mecanismo causal general, la segunda entidad (B), corresponde al
proceso de coordinacion institucional, es decir que est4 en concordancia a la adopcion de los
objetivos de una educacion abierta al mercado (busqueda de cobertura, equidad y calidad), y a la
adopcion de los medios de politicas en el proceso de formulacion en el que se fomenta la
privatizacion, el financiamiento compartido, y la introduccidn de principios y procedimientos
propios del sector empresarial al sector educativo; por lo cual, la entidad (B) da cuenta del
proceso en el que estos objetivos y formulacion de politicas se adaptan al marco institucional

existente, adecuandose y afectando a un modo de politicas mas amplio.

Para entender lo que implica el proceso de coordinacion institucional, se debe recurrir a la
literatura especializada de la ciencia politica y las politicas publicas en la temdtica especifica de
los modos de gobernanza y los estilos de politicas. Ya que la hipdtesis de la entidad (B) es que la
politica educativa se inserta un estilo de politicas en redes que fomenta una mayor participacion

de actores no estatales.

38



www.flacsoandes.edu.ec

Las formas que adopta la gobernanza y los distintos estilos de politicas dan cuenta de los cambios
en la relacion entre Estado y sociedad acontecida durante las Gltimas décadas, en los cuales se
configura un escenario complicado para la capacidad de los estados de gobernar en solitario,
haciendo necesaria una adecuacion estatal a un nuevo contexto de importantes acontecimientos
internacionales, como la creciente fluidez de los capitales economicos; el impacto que esta
fluidez econdmica tiene sobre la capacidad de los gobiernos para controlar la politica; los
choques externos de las crisis econdmicas y cambios productivos como la relocalizacion de las
industrias productivas en paises con menor regulacion, junto a las consecuencias sociales y

productivas que esto conlleva (Fontaine 2015).

Lo anterior, siguiendo a Fontaine (2015), se suma a cambios a nivel de politicas domésticas que
afectan a los contextos nacionales de los distintos paises democraticos, ya que actualmente no
hay un gobierno que tenga exclusividad de decidir sobre la mejor manera de proceder frente a
una problemadtica, sino que existe una diversidad de actores que disputan esta prerrogativa y
cuestionan el poder del ejecutivo. Adicionalmente existe una creciente capacidad de comprender
y tratar temas publicos por parte de actores no estatales; conformando un panorama en el cual la
politica profesional no se limita a los partidos politicos, dando lugar ademds a nuevas categorias
como los emprendedores de politicas. Asi se introduce un esquema de configuraciones de
gobierno en donde se incluye un tercer polo, que disputa la legitimidad de las decisiones, dando

lugar a la triada Estado / Mercado / Actores no estatales (Fontaine 2015).

Es en este contexto de diversas transformaciones es que surge el contexto de la nueva
gobernanza, y como parte de esto, el desarrollo por parte de la ciencia politica de las distintas
tipologias de gobernanza en el esfuerzo de aumentar el conocimiento sobre las transformaciones

del Estado en las Gltimas décadas.

Jon Pierre y B. Guy Peters (2000) abordan estas motivaciones en su trabajo “Governance, Politics
and the State.”, entregando elementos analiticos para abordar las transformaciones del Estado en
el contexto de la nueva gobernanza, describiendo el nuevo escenario, y especificando que, frente
al dilema de adoptar una perspectiva centrada en una posible disminucion o declinacién de la

importancia del Estado en el nuevo contexto; y la adopcion de otra perspectiva centrada en la
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reestructuracion del Estado como una forma de adaptacion al contexto, manteniendo su

centralidad, ellos, se inclinan por la segunda.

Los autores explican que tradicionalmente, la fortaleza del estado era el producto de las
capacidades legales de sus instituciones, pero la introduccion de la nocidon de gobernanza da un
significado nuevo a dicha fortaleza, ya que, en el nuevo contexto, los estados fuertes son aquellos
que son capaces de coordinar y establecer las prioridades de varios proyectos conjuntos publico y
privados. Por lo tanto, los poderes legales y constitucionales estan siendo reemplazados
gradualmente por factores tales como las habilidades empresariales, el celo politico y las

capacidades de corretaje (Pierre y Peters 2000).

Por los procesos descritos, Pierre y Peters (2000) proponen que, ademas de repensar los arreglos
estructurales del estado, también se deben considerar los modelos alternativos de la relacion
estado-sociedad, para lo cual ofrecen una tipologia de modos de gobernanza, bajo una perspectiva
basada en la forma en que los gobiernos enfrentan las contingencias politicas, especificando que
la gestion de tales contingencias depende en gran medida de dos principales conjuntos de
factores. Uno es el estilo de gobierno predominante que persigue el estado o “estilo de politicas”
y el otro es la naturaleza de los problemas especificos de las politicas que aborda el gobierno.
Especificamente sobre los estilos de politicas, Pierre y Peters (2000) los ven como una de las
dimensiones principales de los nueve modos de gobernanza que identifican, y tiene que ver con
las formas en que los grupos de gobierno, ya sean Estados nacionales o no, intentan influir en la
politica y controlar sus resultados, de igual forma explican que pocos paises podrian
caracterizarse por un solo estilo de politicas y en cierto sentido estos se implementan de forma

simultanea en distintas areas de la politica.

A su vez, los autores identifican tres principales estilos de politicas, el primero es cercano a la
perspectiva tradicional de gobierno, donde el Estado es el ente que lidera la formulacion de las
politicas publicas y reafirma su centralidad en la forma de gobierno, reconociendo la existencia
actual de gobiernos que adoptan este estilo de politicas alcanzando buenos resultados incluso
frente al contexto globalizado, la regionalizacion y el creciente uso de las redes para determinar

las politicas; el segundo es un estilo de politicas multinivel que considera estrategias que
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dependen del control descentralizado en una variedad de formas, este estilo de politicas se puede
identificar en la forma en el contexto europeo, donde la unién europea y los gobiernos regionales
han tendido a restringir la capacidad de los estados nacionales para gobernar, lo cual crea una
forma de gobernanza de multinivel; y finalmente el tercer estilo de politicas identificado, y mas
importante para el mecanismo causal presentado en este capitulo dos, es el estilo de politicas en
redes que apunta a las formas de descentralizacion, pero hacia actores privados que estan fuera de
la estructura estatal, estas pueden ser empresas del sector privado, redes de grupos de interés, o
del tercer sector de organizaciones sin fines de lucro, los autores identifican que en estos casos lo
que esta sucediendo es que el Estado estd perdiendo el control y la capacidad de gobierno sobre

ciertas areas, de manera voluntaria en la mayoria de los casos (Pierre y Peters 2000).

Para la politica publica de educacion superior, un estilo de politicas en redes se traduce en formas
de descentralizacion hacia actores privados como universidades privadas, grupos universitarios
internacionales, grupos empresariales nacionales e internacionales, agencias privadas de
acreditacion de calidad, organismos evaluadores y organizaciones no gubernamentales, pero de
manera voluntaria, en busca de cualidades como una mayor eficiencia y autonomia de las
instituciones de educacion superior, las que pueden ser amenazadas tanto por el Estado y sus
tendencias ideologicas, como por los grupos empresariales y sus fines lucrativos, por lo tanto, se
necesita un equilibrio, entre participacion de actores privados y no estatales que aportan
diversidad al sistema; y la atenta regulacion y evaluacion por parte del Estado en busca de los

objetivos de cobertura, calidad y equidad en la educacion superior.

Ahora que se tiene clara la definicion de los estilos de implementacion, se puede proceder a

realizar el proceso de operacionalizacion.

2.2.4.1. Operacionalizacion y atributos seleccionados para entidad (B)

La manera de operacionalizar el estilo de politicas en redes, que toma lugar en la politica publica
de educacion superior, se realiza segun las distintas formas que adopta un estilo de politicas, que
segun Pierre y Peters (2000) puede variar de acuerdo a las tres definiciones alternativas de
problemas, la primera es la definicion de problemas a través de la funcion o actividad del

gobierno, donde corresponde preguntarse: /Es un problema regulatorio, un problema de
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proporcionar subsidios, o simplemente qué es? Estas definiciones funcionales tienden a enfatizar
la naturaleza de los instrumentos a disposicion del gobierno, asi como la estructura formal de los
departamentos y agencias gubernamentales. La segunda apunta a la definicion de problemas por
factores sociales, es decir, que en lugar de dar importancia a la estructura del gobierno, se
enfatiza la naturaleza de la sociedad y la relacion entre los sectores publico y privado en la
configuracion y solucion de los problemas; y la tercera de definir los problemas es en relacion a
objetivos politicos, es decir, en torno a cuestionarse sobre cudles son los objetivos politicos que

guian la adopcidn de un estilo de politicas (Pierre y Peters 2000).

De esta forma, la adopcidn de un estilo de politicas en redes, o de participacion de actores no
estatales, se operacionaliza seglin las tres maneras de definir los problemas de politicas. Al
adoptar un estilo de politicas que otorga autoridad a agencias y otras organizaciones que operan
en igualdad de condiciones frente al Estado, y definir los problemas por funcion, se da paso a la
“Mercantilizacion”; al definir el problema por los factores sociales, se basa en gran medida en las
filosofias de disefio y gestion organizativa de New Public Style, dando lugar a la actuacion de
“Emprendedores de politicas”; y finalmente al definir el problema por los objetivos politicos, se
piensa que puede mejorar la eficiencia del sector publico, entendiendo bajo esta logica que, si las
organizaciones del Estado son mas autonomas, estas pueden ser mas eficientes que cuando estan

vinculadas a organizaciones estatales (Pierre y Peters 2000).

Hipotesis Entidad B= Funciones gubernamentales resueltas por mercantilizacion, Factores
sociales atendidos por gerencia publica o emprendedores de politicas, y objetivos alcanzados

mediante la eficiencia (Pierre y Peters 2000).

2.2.4.2. Armado de los test empiricos de (B)

Para realizar las pruebas empiricas correspondientes a la segunda entidad del mecanismo causal
propuesto se necesitan encontrar cambios especificos en la coordinacion intersectorial de
politicas, es decir cambios en el proceso de coordinacion institucional, entre los medios
seleccionados en el proceso de formulacion, acordes a los objetivos de una politica educativa
abierta al mercado, pero que debe interactuar con un estilo de politicas abierto a la participacion

de agencias y actores no estatales.
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Las pruebas empiricas para la segunda entidad (B), ordenadas segun la matriz NATO de Hood

(1986) son las siguientes:

e Nodalidad: Se esperan encontrar cambios en la coordinacion intersectorial de la
planificacion orientados hacia la mercantilizacion, a la gerencia publica, y a la eficiencia.

e Autoridad: Se esperan encontrar cambios en la coordinacion intersectorial de la
regulacion, orientados a una regulacion nacional acorde a la mercantilizacion, la gerencia
publica y la eficiencia.

e Tesoro: Se esperan encontrar cambios en la coordinacion intersectorial de la asignacion
de presupuestos orientado a la formulacién de una politica nacional acorde con la
mercantilizacion, la gerencia publica y la eficiencia.

e Organizacion: Se esperan encontrar cambios en la coordinacion intersectorial de las

instituciones publicas, orientados a la mercantilizacion, la gerencia publica y la eficiencia.

2.2.5. Tercera Entidad (C) / Interacciones Politicas

A nivel teodrico, dentro del mecanismo causal general, la tercera entidad (C), corresponde al
proceso de interacciones politicas, es decir que hace referencia a un proceso de implementacion,
que estd en concordancia a la puesta en agenda de los objetivos de una educacion abierta al
mercado (busqueda de cobertura, equidad y calidad), la formulacion de una politica de modelo

mercantilizado; y la coordinacidn institucional de un estilo de politicas en redes.

Las interacciones politicas que ocurren en el proceso de implementacion de las politicas publicas
son diversas, y constituyen un gran interés para los estudios de la ciencia politica, ya que desde
los primeros estudios se realzaba su importante papel en la concrecion del éxito de una iniciativa
publica, al punto que este cuestionamiento se erigié como el estdndar dominante y la variable

dependiente en los estudios de implementacion durante la década del 70.

Para definir el proceso de implementacion dentro del mecanismo causal propuesto, se utiliza una
perspectiva de disefio, ya que se entiende que el mix de instrumentos seleccionados en
determinada politica publica pueden afectar todo el proceso y estructura de implementacion, asi

como ciertos instrumentos tienden a favorecer la formacion de estructuras de implementacion
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particulares. Ademas, siguiendo a Howlett et al. (2005), la perspectiva de disefio permite
relacionar las distintas formas de gobierno, al proceso de seleccion de mix instrumentos,
respaldando las nuevas formas de gobernanza y la vision metaforica de gobiernos buscando
conseguir objetivos, por medio del manejo de complejas redes de actores publicos y privados,

mas que dirigiendo una costosa y poco efectiva burocracia.

Ademas, se debe mencionar que, un determinado estilo de implementacion considera distintos
instrumentos o modalidades de control y cumplimiento, acordes a un régimen politico especifico

(Parsons 2013), y a un determinado modo de gobernanza (Howlett 2011).

Lo anterior es bastante importante para comprender la relacion entre un modo de gobernanza, un
régimen de politicas, y el estilo de implementacion que se articula mediante la seleccion de un
mix de instrumentos. Howlett (2015) explica que, frente al proceso de la globalizacion y la
conformacion de redes en distintos niveles, muchos académicos han sefialado que los gobiernos
estan dando prioridad a un conjunto particular de herramientas de gobierno afines a modos de
gobernanza de mercado o en redes. En varios gobiernos de los paises de Europa occidental el
cambio ha consistido en el rechazo a la utilizacion de un grupo limitado de herramientas
relacionadas al comando y control tales como la creacion de empresas publicas, agencias
reguladoras, subsidios, y exhortaciones; y se comenzaron a utilizar sus posibilidades para apoyar
la utilizacion de otro conjunto de herramientas procedimentales, los cuales actiian para guiar o
dirigir los procesos politicos por parte del gobierno, mediante la utilizacion de los actores
politicos y sus interrelaciones y constituyen un sistema de nueva gobernanza (Howlett 2015).
Aunque Howlett (2015) explica que esta tendencia y preocupacion por parte de los académicos
de la nueva gobernanza se constata en la realidad, y puede marcar algunas tendencias, esto no ha
reemplazado la utilizacion de herramientas relacionadas a modos de gobernanza legal o
corporativa, ya que estos siguen siendo la estructura base de los modos de gobernanza. El autor
explica que cada modo de gobernanza se corresponde con un grupo tipico ideal de herramientas
seleccionadas las cuales mantienen una relacion de coherencia y compatibilidad, las que en el
caso de un modo de gobernanza en redes corresponde a herramientas como el uso de agencias de
clientela, los mecanismos de consulta, la creacién de grupos de interés y el acceso a la

informacion.
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La definicion entregada por Howlett (2000; 2004) para los estilos de implementacion, hace
referencia a la existencia de determinadas formas de mix de instrumentos, seleccionados por un
gobierno en el intento de alterar la distribucion de bienes y servicios en la sociedad, y luego
legitimar dichos esfuerzos, pero ademas pone énfasis en la importancia que tiene para la
conformacién de un estilo de implementacion el paso del tiempo, es decir que es por medio del

factor tiempo, que una mezcla de instrumentos se instaura como un estilo de implementacion.

Hipétesis entidad (C): El gobierno adopta un estilo de implementacion en el que hace cumplir sus

asociaciones con el sector privado e incluye demandas de actores no estatales en la politica

educacional.

2.2.5.1. Operacionalizacion y atributos seleccionados para entidad (C)

Para operacionalizar la entidad (C), se debe contar con un respaldo tedrico que permita dar cuenta
de las interacciones que tienen lugar al momento de implementar una politica ptblica, es decir,
que es en esta entidad, donde el set de instrumentos seleccionados da lugar a un determinado
modo de gobernanza educativa, articulando la forma en que los distintos actores participes del

area de politica se relacionan.

Segun Verger (2013), frente a los procesos de mercantilizacion de la educacion superior en las
ultimas décadas, no se puede entregar toda la responsabilidad a la omision de los estados, o a la
no incumbencia en esta area de politicas, sino que en gran medida se observa por medio del
andlisis empirico, que la mercantilizacion también se promueve activamente desde la accion
estatal, y por medio de la regulacion gubernamental (o desregulacion) pro competencia en el
campo educativo. El autor explica que esta situacion mas que tratarse de una falta de
responsabilidad sobre la educacion, estd relacionada a una nueva forma de concebir la relacion
Estado / Educacion, ya que “en el marco de esta nueva relacion, el estado evita monopolizar las
actividades relativas a la provision educativa y asume la funcion primordial de coordinar, regular

y controlar la accién de un amplio conjunto de actores en la materia” (Verger 2013, 13).

Por su parte Patrinos Et al (2009) reconocen que para la exitosa implementacion de los modelos

de alianzas publico privadas para la educacion se necesita, ademas de un marco regulatorio que
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concuerde con las orientaciones pro mercado, la existencia de gobiernos que estén dispuestos a
hacer cumplir sus contratos y asociaciones con el sector privado, haciendo referencia a la

capacidad de coordinar y regular el sector educativo en busca de mejoras en cobertura, equidad y

calidad.

En este punto se esta de acuerdo con Verger (2013), quien plantea dejar de lado las visiones que
victimizan a los estados frente a los procesos de mercantilizacion de la educacion superior, ya
que estos procesos también responden a opciones tomadas por los gobiernos en funcion de
desvincularse de la gestion directa de la educacion, para aumentar su posibilidad de regular los
contenidos y procedimientos de la educacion a través de mecanismos de evaluacion,
estandarizacion y financiacion. Lo que estd en juego, son nuevas configuraciones e interacciones

politicas en la relacion Estado — Mercado — Universidad.

C= Regulacion del cumplimiento de contratos y asociaciones con el sector privado, Coordinacion
de mecanismos para la participacion de actores no estatales (movimientos sociales, ONGS,

actores de la educacion) (Verger 2013; Patrinos et al 2009).

2.2.5.2. Armado de los test empiricos de (C)

Para realizar las pruebas empiricas correspondientes a la tercera entidad del mecanismo causal
propuesto se necesitan encontrar cambios especificos en el modo de implementacion, es decir
cambios en el proceso de interacciones politicas, en concordancia con los medios seleccionados
en el proceso de formulacion, acordes a los objetivos de una politica educativa abierta al
mercado, que debe interactuar con un estilo de politicas abierto a la participacion de agencias y

actores no estatales.

Las pruebas empiricas para la tercera entidad (C), ordenadas segiin la matriz NATO de Hood

(1986) son las siguientes:

e Nodalidad: Se espera encontrar referencias explicitas a una determinada forma de
implementar por parte del gobierno en base a funciones de coordinacion y regulacion en

el sector de educacion superior.
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e Autoridad: Se espera encontrar influencia en el estilo de implementacion del proceso
legislativo, con regulaciones acordes al cumplimiento de asociaciones, y a la coordinacion
de la participacion de actores no estatales.

e Tesoro: Se espera encontrar influencia en el estilo de implementacion de la ejecucion del
presupuesto en relacion a funciones estatales de coordinacion y regulacion del sector de
educacion superior.

e Organizacidn: Se espera encontrar influencia en el estilo de implementacion de la
participacion ciudadana en una institucionalidad organizada para funciones de

coordinacién y regulacion del sector de educacion superior.

2.2.6. Resultado especifico de la politica (R)

Dentro del mecanismo causal general, el resultado especifico de la politica (R), es producto de la
relacion causal entre la puesta en agenda de los objetivos de una politica de educacion superior
abierta al mercado, la formulacion de una politica de educacion superior mercantilizada, la
coordinacion institucional de un estilo de politicas en redes, y la adopcion de un estilo de
implementacion que cumple sus asociaciones e integra las demandas de los actores no estatales.
Sin embargo, se debe especificar que esto no quiere decir que las mejoras en los mecanismo de
rendicion de cuentas (en sus distintas modalidades) sea un indicador de éxito de la politica
publica disefiada, sino mas bien es una suerte de resultado complementario, ya que si se quisiera
probar la falla o el relativo éxito de la politica de educacion superior, esto se deberia hacer en
funcién de la concrecion de los objetivos buscados, y la politica adoptada, es decir el aumento de
la cobertura en educacion superior, el aumento de la equidad en el acceso a la educacion superior
y la mejora en los estandares de calidad educacional por medio de los mecanismos de una politica

publica de educacion superior mercantilizada.

Lo anterior se explica, siguiendo la propuesta de mecanismo causal tedrico desarrollada por
Fontaine (2018), porque los procesos de puesta en la agenda de ciertos objetivos de politicas, y la
formulacion de determinados medios de politicas, entran en un proceso de interaccion con un
medio institucional preexistente y un estilo de politicas méas amplio que el sector de politicas
especifico, en este caso, un estilo de politicas en redes, dando lugar a un modo de gobernanza

educativa, el cual a su vez se expresa en un estilo de implementacién que provoca una seria de
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interacciones politicas entre el Estado, y los demas actores interesados, para finalmente dar un

resultado especifico en relacion a los mecanismo de rendicion de cuentas.

Lo que se realiza por medio del seguimiento de procesos, es fortalecer o refutar el planteamiento
teodrico de ligar una determinada puesta en la agenda y adopcion de objetivos de politicas, con un
resultado especifico de politicas en el tema de la rendicion de cuentas en el contexto de los
Estados latinoamericanos; para lo cual, se adopto el area de politicas de educacion superior
debido a sus caracteristicas particulares, entre ellas el nivel de discusion y conflicto que existe en
torno al eje de gobernanza Estado — Mercado y las resultados de sus distintos grados de

aplicacion.

De acuerdo a los cuestionamientos que dieron lugar a la presente investigacion, sobre las
caracteristicas de los sistemas democraticos latinoamericanos, en especifico sobre el desarrollo de
los distintos tipos de rendicion de cuentas, aplicando el mecanismo causal teorico al area de la
politica publica de educacion superior, se obtiene un resultado hipotético expresado de la

siguiente manera:

Hipétesis Resultado (R): “La politica de educacion superior del gobierno produce un aumento en

la rendicion de cuentas publica”.

Para definir la rendicion de cuentas, y en vista de que ya se trato el tema de manera extensa en el
capitulo uno, se utilizaré la definicién ampliamente aceptada del destacado autor Andreas
Schedler (2008), para quien la rendicion de cuentas estd estrechamente relacionada a una variable
clave de la ciencia politica, “el poder”, ya que seglin explica, para los teéricos clasicos que
abordan el tema, primero viene el poder, y luego la necesidad de controlarlo. Por lo anterior, la
rendicion de cuentas responde a los cuestionamientos de: {Como mantener el poder bajo
control?; ; Como domesticar el poder?; ;Coémo prevenir sus abusos? y ;Coémo supeditarlo a

procedimientos y reglas de conducta?

Para Schedler (2008) la rendicion de cuentas considera dos dimensiones basicas, en primer lugar,

la obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y justificarlas en
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publico (answerability); y segundo, la capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso
de que estos no cumplan sus deberes publicos (enforcement). Abarcando ademads tres maneras

para prevenir y corregir posibles abusos de poder:

1) Obliga al poder a abrirse a la inspeccion publica.
2) Fuerza a los detentores del poder a explicar y a justificar sus actos.

3) Supedita al poder a la amenaza de sanciones (Schedler 2008, 14).

De esa forma se identifica a la informacion, la justificacion y el castigo como los elementos

centrales para la existencia de una rendicion de cuentas obligatoria.

2.2.6.1. Operacionalizacion del resultado especifico de la politica (R)

Para operacionalizar el resultado especifico de la politica se recurre a la propuesta entregada por
Fontaine et al (2018), y respaldada por la literatura actual sobre la rendicion de cuentas, al
relacionar la rendicion de cuentas con el estado de la transparencia y la autonomia de las agencias
de control. La propuesta concretamente consiste en utilizar un mix de politicas compuesto por
mecanismos de rendicion de cuentas horizontal, mecanismos de rendicion de cuentas social,
mecanismos para la transparencia de informacion, y los mecanismos coercitivos para sancionar
las practicas ilegales para operacionalizar la rendicion de cuentas y construir los test empiricos

(Fontaine 2018).

Sobre la rendicion de cuentas horizontal, O"Donnell (1994) realiza un gran aporte, al
caracterizarla como un rasgo distintivo de las democracias representativas y las diferencia de las
democracias de tipo delegativa; las cuales se caracterizan por contar solamente con accountability
de tipo vertical, no con accountability horizontal, o una versiéon muy débil, y finalmente por
obstaculizar el desarrollo de instituciones politico democraticas, parte fundamental para constituir

un sistema democratico institucionalizado.

En lo concreto, este tipo de rendicion de cuentas horizontal permite que los funcionarios electos
sean responsables no solo frente a las proximas elecciones (vertical), sino también de manera

horizontal, es decir, por medio de una compleja red de poderes relativamente autonomos, que en

49



www.flacsoandes.edu.ec

base a otro tipo de instituciones (de balance y control) puedan cuestionar, y finalmente castigar,
las formas incorrectas de proceder por parte de un funcionario publico determinado (O Donnell

1994).

La rendicion de cuentas social es un mecanismo de control vertical, no electoral, de las
autoridades politicas, el cual esta basado en el desarrollo de acciones de un amplio espectro de
asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como también en acciones mediaticas. Este tipo
particular de rendicion de cuentas tiene la capacidad de hacer que este control democratico pueda
ser canalizado de manera formal, por instituciones del Estado, o de manera informal, por medio

del castigo simbolico ejercido por la sociedad (Peruzzotti y Smulovitz 2002).

Los actores sociales controlan de dos principales maneras, en primer lugar, lo hacen denunciando
y exponiendo actos presumiblemente ilegales, de manera de sefialar y llamar la atencion sobre
situaciones problematicas; en segundo lugar, los actores sociales controlan por medio de la
activacion de agencias de rendicion de cuentas horizontal por medio acciones mediaticas

(Peruzzotti y Smulovitz 2002).

En cuanto a la transparencia, se puede decir que existe una tendencia global en aumentar e
institucionalizar las normas de transparencia y el acceso a la informacion en los regimenes
politicos del mundo globalizado, lo cual se relaciona en parte con el crecimiento de los medios de
comunicacion a nivel global, el boom tecnoldgico de la seguridad nacional, y la tercera ola de
democratizacion (Finel & Lord 2000). Segtiin Relly y Sabharwal (2009) esta tendencia de
aumento en la transparencia se traduce en gran parte de los casos en la creacion de leyes de
acceso a la informacion, por lo cual se proponen desarrollar una investigacion que relacione las
percepciones sobre la transparencia de ejecutivos de negocios (indices de transparencia
internacional), y una serie de factores entregados por la literatura como medios utilizados para

avanzar en el flujo de informacion sobre el gobierno.

Los resultados del estudio de Relly y Sabharwal (2009) indican que los paises considerados por
los indices internacionales de percepcion como mas transparentes tenian una presencia

significativamente mas alta de leyes de acceso a la informacidn, infraestructura de informacion,
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gobierno electronico, prensa gratuita y mayores niveles de ingreso que los paises con bajo indice
de transparencia. Ademas los autores explican que segin Lord (2006), los regimenes
democraticos tienden a producir mas informacion gubernamental que los gobiernos autoritarios,
debido a que las instituciones democraticas tienden a promover el libre flujo de informacion a
nivel nacional y global; mas atn citan a Rosendorf (2004), quien relaciona las politicas
democraticas con un impacto positivo en el grado de transparencia del gobierno, y dice, que a
medida que aumenta la responsabilidad publica también lo hace la transparencia (Relly y

Sabharwal 2009).

Finalmente, sobre la coercidn, en cuanto al cambio en las sanciones para las practicas ilegales, se
le reconoce como uno de los pilares fundamentales de la existencia de una rendicion de cuentas
obligatoria en los sistemas democraticos, ya que no s6lo se debe informar, o justificar los actos de
los servidores publicos, sino que deben existir sanciones reales en caso de existencia de alguna
irregularidad, para no dar lugar a una especie de rendicion de cuentas tipo “light” o sin mayor

influencia (Schedler 2008).

O= Existencia de mecanismos de rendicion de cuentas horizontal, presencia de actividad de
rendicion de cuentas social, existencia de mecanismos para la transparencia y acceso a la

informacion, y la existencia de mecanismos de coercidn para sancionar practicas ilegales.

2.2.6.2. Armado de los test empiricos de (R)

Para realizar las pruebas empiricas correspondientes al resultado especifico del mecanismo causal
propuesto, se necesitan encontrar evidencias de la existencia y funcionamiento de mecanismos en
las areas de rendicion de cuentas horizontal, rendicion de cuentas social, acceso a la informacion
y existencia de mecanismos de castigo para practicas ilegales, es decir evidencias de mejoras en

el régimen y mecanismos de rendicion de cuentas.

Las pruebas empiricas para el resultado especifico de la politica (O), segun la propuesta de un

mix de instrumentos para la rendicion de cuentas en la siguiente:

Rendicién de cuentas horizontal: Se esperan encontrar evidencias de la existencia de mecanismos
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de rendicion de cuentas horizontal, tales como agencias de balance y control que puedan
fiscalizar la existencia de irregularidades, estas pueden ser superintendencias, comisiones
evaluadoras, comités de fiscalizacion o algun tipo de agencias destinadas para los fines de

fiscalizacion y control.

Rendicion de cuentas social: Se esperan encontrar evidencias de la existencia de la actividad de
mecanismos de rendicion de cuentas de tipo social, es decir de actividad de un amplio espectro de
movimientos y asociaciones sociales, o de medios de comunicacion en la denuncia de
irregularidades, principalmente se pueden encontrar cuando estos mecanismos logran activar la
accion de agencias de rendicion de cuentas horizontal, o la creacion de instancias especiales para
la fiscalizacion y modificacion dentro de un area de politicas, de igual forma, es util buscar en los
informes internacionales sobre actividad de movimientos sociales y medios de denuncia en busca

de indicadores de actividad de este tipo de controles democraticos.

Transparencia: Se esperan encontrar evidencias sobre la existencia de mecanismos para la
transparencia y el acceso a los flujos de informacion del gobierno en la politica publica de
educacion superior, estos pueden ser leyes de acceso a la informacion publica, infraestructura de

informacion, gobierno electrénico, medios prensa gratuita.

Coercion: Se esperan encontrar evidencias sobre la existencia de instrumentos destinados a
sancionar las practicas ilegales por parte de los servidores publicos, tales como leyes
anticorrupcion, instituciones para el combate de la corrupcion, campafias de gobierno para la
denuncia de las malas practicas, presupuesto destinado a financiar los instrumentos

anticorrupcion.

2.3. Seleccion de caso

Para realizar una seleccion de caso basada en la teoria y de manera sistematica, que no responda a
una mera intuicion o intencionalidad por parte del investigador, se desarrolla una tipologia basada
en la presencia y ausencia del detonante del mecanismo causal (T), en este caso utilizando el

porcentaje de participacion privada en el total de las matriculas de la educacion superior; y en la
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presencia o ausencia del resultado especifico de politica (O), representado por el nivel de
desarrollo institucional en base al promedio de los indicadores de gobernanza del World Bank.
De esta forma se disena una tabla de doble entrada en donde se ubican por un lado la ausencia (0)
o presencia (1) de la adopcidn de los objetivos de mercado en la educacion (T); y en el otro la
ausencia (0) o presencia (1) del resultado especifico de la politica, en este caso la mejora en los

mecanismos de rendicion de cuentas (O).

Tabla 2. Tipologia de casos por suficiencia

Presencia de (T) Ausencia de (T)
Presencia de (O) Casos tipicos: Casos irrelevantes:
Chile Uruguay
Costa Rica Panama
Brasil
Ausencia de (O) Casos Desviantes: Casos individualmente
El Salvador irrelevantes:
Peru. Colombia
Rep. Dominicana Bolivia
Paraguay Cuba
Venezuela
Ecuador
Guatemala
Nicaragua
Honduras
México
Argentina

Fuente: Datos tomados del Informe de Politicas de educacion superior en Iberoamérica 2016 CINDA|

Indicadores de desarrollo institucional, promedio de indicadores de gobernanza por pais 2014
(paises sobre 50% sobre 220) y Participacion de la matricula privada en el total de matriculas de

educacion superior (paises sobre el 50% de su matricula privada) 2013-2014.

De la tipologia de casos disefiada en base a la suficiencia, se obtienen 2 casos tipicos, es decir que
cuentan con la presencia de el detonante de adopcion de objetivos de politicas; y de igual forma
con la presencia del resultado especifico de la politica, que son los casos de Chile y Costa rica;
ambos paises con un porcentaje de matricula privada superior al 50% del total, lo cual demuestra
una fuerte tendencia hacia el mercado, al mismo tiempo que ambos paises figuran dentro del 50%
de las paises con mejor promedio de los indicadores de gobernanza, lo cual representa una mayor

posibilidad de que existan mecanismos de rendicion de cuentas.

53



www.flacsoandes.edu.ec

De los dos casos tipicos finalmente se selecciona el caso de Chile, por constituir un modelo
particular en latinoamericana, cuanto a la economia politica de su sistema de educacion superior,
al ser el modelo con mayor proporcion de sus matriculas concentrada en universidades privadas,
y ademas por ser uno de los paises con la mayor proporcion de gasto fiscal en educacion superior,
concentrado en universidades privadas, sélo por debajo de Perti y Republica Dominicana

(Brunner 2007; Informe CINDA 2016).
Ademas, se consider¢ la intensidad del conflicto social frente al tema de la educacion en sus

distintos niveles, y el impacto que ha representado dicho conflicto para la actual politica piblica

de educacion superior.
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Capitulo 3

Aplicacion del mecanismo causal al caso chileno

El capitulo tres considera tres principales apartados, en primer lugar, la presentacion de una
contextualizacion sobre el caso abordado, de manera que se pueda caracterizar el régimen
politico en el que se inserta la politica publica investigada y ademas se determine la temporalidad
del mecanismo causal. En segundo lugar, se procederd a presentar las evidencia encontradas para
cada prueba empirica disefiada en el capitulo anterior, y realizar su formalizacion mediante la
aplicacion de la logica bayesiana en busca de la confirmacion o refutacion del mecanismo causal
propuesto; finalmente se exponen las conclusiones tedricas y practicas sobre los resultados
obtenidos de la utilizacioén del seguimiento de procesos aplicado a la politica publica de
educacion superior en Chile, en busca de respuestas sobre los mecanismos de rendicion de

cuentas en las democracias latinoamericanas.

3.1. Contextualizacion del estudio de Caso

El motivo de realizar una contextualizacion sobre el caso de estudio seleccionado en el cual se
aplica el modelo de mecanismo causal tedrico, es que un mecanismo causal produce un resultado
de politica determinado, en interaccion estrecha con un contexto socio-politico, el cual debe

hacerse explicito de manera clara (Beach y Pedersen 2014).

3.1.1. Politica Social y Politica Educativa en Chile

La irrupcion del gobierno militar en Chile, a través del golpe de estado en la década de 1970, trae
consigo todo un nuevo modelo de relaciones entre Estado y sociedad, opuesto al modelo de
industrializacion y politicas sociales que se venia desarrollando desde la década de 1930 (Davila
1998). En relacion a las politicas sociales, siguiendo a Davila (1998), se produce un quiebre en la
continuidad historica de cerca de siete décadas marcadas por la expansion y el perfeccionamiento
de la politica social, pasando a un proceso que Arellano (1986) califica como “la retirada del
Estado”, en el cual el estado pasa a cumplir un rol de “Estado subsidiario” en la politica social,
caracterizado por dos principios basicos: 1) La focalizacion del gasto social en los sectores mas
desfavorecidos de la sociedad, dando inicio al debate de focalizacion versus universalidad. ii) La

privatizacion de ciertas areas de la politica social que pertenecian al estado, traspasando al sector
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privado, y por lo tanto su regulacién al mercado, como ocurri6 con la salud, educacion, prevision

y vivienda.

Siguiendo a Tomas Moulidn (2010), “En Chile, en 1975, inici6 un programa en el que la mayor
parte de los resguardos estatales o de la sociedad civil se mandan desaparecer, empieza a haber
una primacia del mercado que no tiene que ver solo con los precios ni con la libertad de precios y
de la circulacion de los productos en el mercado, sino con la flexibilidad en el tratamiento de una

mercancia fundamental, que es la fuerza de trabajo” (Carrillo 2010, 149).

Una siguiente etapa en el desarrollo de la politica social en Chile, Incluida la politica publica de
educacion superior, segun la tipologia de la politica social en Chile desarrollada por Arellano
(1986) y retomada por Dévila (1998), corresponde al momento post dictatorial o de vuelta a la
democracia, con los gobiernos de la Concertacion, quienes mantuvieron el rol subsidiario del
estado en politica social, pero con énfasis marcado en el crecimiento econdémico con equidad
social. Es decir que se mantuvieron los dos principios fundamentales del discurso de la politica
del gobierno militar: la focalizacion de la politica social y la presencia de agentes privados en su
implementacion, pero sobre todo con especial cuidado por el crecimiento econémico y la

focalizacion de los grupos mas vulnerables (Déavila 1998).

Segun Arellano (2012), las medidas adoptadas por los gobiernos de la concertacion una vez
recuperada la democracia, se trataban, antes que nada, de asegurar el crecimiento econdémico, y
no arriesgarlo, es decir no traspasar el gasto piiblico mas allé del financiamiento posible en el
corto plazo, y no gastar recursos en politicas sociales consideradas ineficientes. Este crecimiento
econdmico y la equidad social se reforzaron mutuamente por los veinte afios de gobiernos de la
Concertacion como lo reflejan los datos de la encuesta CASEN, donde se registré un cambio,
desde un 39% de la poblacion en pobreza para el afio 1990, a un 15% de la poblacién en pobreza

para el ano 2009 (Arellano 2012).

Un primer elemento destacable es que esta relacion provechosa entre crecimiento y equidad
desarrollada por los gobiernos de la concertacion, mantuvo la focalizacion de las politicas

sociales en los sectores mas vulnerables, pero también desarrollaron una politica social
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progresiva, con amplio aumento de los recursos destinados para gasto social; la recaudacion
tributaria entre 1990 y 2010 practicamente se cuadruplicd, ocurriendo lo mismo con los recursos
destinados a programas sociales (Arellano 2012). Un segundo elemento a destacar por Arellano
(2012), es la prioridad creciente que recibid la educacion (en todos sus niveles) en cuanto a la
asignacion de recursos publicos, con el &nimo de reponer el gran deterioro del sector que se
experiment6 durante los 30 afios de dictadura militar, y por la importancia asignada al desarrollo
de capital humano en el modelo de desarrollo chileno. Los datos muestran que, mientras que
entre los afios 1985 y 1990, el gasto fiscal en politica educacional cae un 11%, entre los afos

1990 y 2010, los recursos se quintuplicaron, segin los estados presupuestarios del estado chileno

(Arellano 2012).

En el caso especifico de la politica ptiblica de educacion superior en Chile, Brunner (2009) en su
estudio sobre la creacion, desarrollo y funcionamiento de los mercados en la educacion superior
aborda el caso chileno, e identifica en ese contexto doméstico, cuatro principales momentos en la

historia del sector de politica publica, los cuales son utilizados para guiar su analisis.

El primer momento es la reforma universitaria del afio 1967 guiada por los estudiantes; el
segundo la intervencion de las universidades que tiene lugar el afio 1973 con la llegada de la
dictadura militar de Augusto Pinochet; el tercero es el inicio de la implantacion el afio 1981 de
una politica de mercado para la educacion superior de la mano del mismo régimen; y finalmente,
las transformaciones que han tenido lugar en el sector de politicas desde la vuelta a la democracia
a inicios de los noventas (Bunner 2009), caracterizadas por un creciente énfasis de la educacion
superior en las agendas politicas, un aumento sostenido de las matriculas, prioridad en las
partidas presupuestarias, y un avance significativo de las regulaciones en temas de calidad y

equidad.

Distintos autores reconocen los objetivos de cobertura, equidad y calidad como las guias de los
gobiernos de la vuelta a la democracia (Espinosa et al 2009; Arellano 2010; Rivera 2011), ahora
bien, hay diferencia de opiniones en la priorizacion de estos objetivos, mientras Espinoza et al
(2009) sefiala a la equidad y calidad como los ejes principales, Arellano (2010) identifica a la

cobertura como la prioridad indiscutida. El mismo autor explica que en educacion superior el
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énfasis estuvo marcado fuertemente en la cobertura, sustentado principalmente en una logica de
financiamiento compartido entre el Estado y las familias de los estudiantes, ya que se
privilegiaron las becas a arancel y créditos como instrumentos para absorber la creciente

demanda por matriculas universitarias (Arellano 2010).

3.1.2. Democracia en Chile

Para caracterizar el régimen democratico de Chile, una vez finalizado el periodo de la dictadura
militar, se adopta la tesis de Garreton y Garreton (2010), sobre la conformacion de una
democracia incompleta en el caso chileno, debido a la herencia institucional del régimen militar y
las tensiones que esto conlleva en el funcionamiento del sistema democratico durante los cuatro
siguientes gobiernos de la concertacion. Los autores se proponen contrastar el buen rendimiento
que tiene el modelo chileno en los indicadores econdmicos y sociales internacionales (a
excepcion de la desigualdad), con su régimen democratico, que ellos definen como de una
democracia incompleta, a partir del andlisis de tres areas principales en el contexto politico

chileno, la dimension constitucional, la dimension electoral y la democracia ciudadana.

Los autores explican que, observando la realidad chilena, estariamos frente a gobiernos que han
sido electos de manera legitima, y con vigencia de libertades publicas, es decir, lo que se podria
llamar como una “situacion” democratica ideal, pero dificilmente el régimen institucional
heredado de la dictadura pasaria el test democratico, asegurando ademés que tampoco se trata de
lo que O'Donnell (1994 — 1996) ha llamado una democracia de tipo delegativa (Garreton y
Garreton 2010). Asi Garreton y Garreton (2010) identifican una paradoja entre los buenos
indicadores de crecimiento econdmico, la superacion de la pobreza y su insercion en la economia
global, y la condicion incompleta de su régimen democratico y el desempefio de los gobiernos

encargados de la transicion.

La dimension constitucional estd marcada, porque una vez finalizado el gobierno militar, no se
realiz6 un acto constituyente de manera concreta, a pesar de constituir una de las principales
demandas de los movimientos sociales que permitieron la vuelta a la democracia; por
consiguiente, no hay un real consenso sobre la legitimidad de la constitucion vigente, debido a

que su disefo fue realizado a puertas cerradas por parte de los altos funcionarios del gobierno
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militar, es decir, que la constitucion puede ser cuestionada por su origen, contenido y
representatividad del pueblo chileno. Ademas, esta constitucion tiene la peculiaridad de asegurar
su inmutabilidad por medio de cinco enclaves principales, 1. La incorporacion al Senado de
miembros nominados al margen de elecciones populares; 2. La incorporacion al Senado de los ex
Presidentes de la Republica, sin distincion de si fueron o no elegidos democraticamente; 3.
Altisimos quoérum para modificar la Constitucion Politica; 4. Un sistema electoral minoritario
binominal; 5. La calificacion que la Constitucion hace, para una gran cantidad de materias, entre
leyes normales, leyes de quérum calificado y leyes orgénicas constitucionales (Garreton y
Garreton 2010) . Los autores sefalan que, si bien los dos primeros enclaves fueron derogados por
la reforma a la constitucion del 2005 bajo el presidente Lagos, y a lo cual se deben agregar las
modificaciones al sistema binominal, los otros siguen en pleno vigor, provocando una fuerte
distorsion de la voluntad popular en el Parlamento, por una parte, y una exclusion de los sectores

ajenos a las dos fuerzas mayoritarias por la otra.

En la dimension electoral, se destaca que el acceso al derecho a voto, la limpieza de los
procedimientos, y las alternativas de que dispone el elector, han logrado importantes progresos
tras las reformas posteriores al fin de la dictadura, y ubican a Chile en buena posicion
comparativa. Sin embargo, existen serios déficits democraticos en este campo, los cuales estan
representados por cinco puntos principales. En primer lugar, el sistema binominal heredado de la
dictadura, que favorece el empate politico entre la mayoria de gobierno y la minoria opositora,
excluyendo otras opciones; en segundo lugar este empate politico consagrado mediante el sistema
binominal, se reproduce a otras instituciones, mediante la designacion de sus autoridades por
parte del Senado; en tercer lugar, los efectos del binominal sobre la dimension constitucional y la
dimension de participacion ciudadana; en cuarto lugar, las caracteristicas de las leyes del
financiamiento de las campaiias y de acceso a los medios de comunicacion que permanecen con
posibilidad de secreto; y en quinto lugar, la restricciéon normativa y factica del cuerpo electoral,
ya que no existia el derecho de los chilenos en el extranjero para votar, situacion que ya ha

cambiado durante las elecciones 2018, donde pudieron participar los chilenos desde el extranjero.

Finalmente, sobre la dimension de los derechos ciudadanos, es decir sobre la posibilidad de que

los ciudadanos ejerzan sus derechos y puedan participar de los procesos de toma de decisiones, se
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especifica que su estudio s6lo puede realizarse en una estrecha relacion con las dimensiones
constitucional y electoral, revelando que la falta de compromisos por parte del Estado chileno con
el respeto de los derechos humanos, ha sido determinante en el desarrollo de los derechos civiles
y politicos de la ciudadania, pero ademads en su desarrollo econémico y social (Garreton y
Garreton 2010). Sobre la existencia de derechos civiles, los autores reconocen avances

significativos, pero igualmente se reconocen sus limitaciones.

Sobre los derechos politicos, los autores hacen referencia al antiguo sistema binominal y al
nombramiento de autoridades por parte de otras autoridades como enclaves autoritarios en esa
area; en la dimension social y econdmica, se reconoce como la principal tension, el hecho de que,
bajo los gobiernos de la Concertacion se han obtenido grandes logros, como la superacion de la
pobreza, pero la desigualdad persiste, siendo una de sus principales expresiones la distribucion de
ingresos; finalmente sobre la participacion ciudadana, se reconoce una situacion deficiente de

mecanismos de participacion efectivos (Garreton y Garretén 2010).

A modo de conclusion sobre el régimen democratico en Chile, se debe explicar que los autores
seleccionados (Garreton y Garreton 2010), exponen una mirada critica sobre el sistema
democratico chileno, pero se debe sefialar, como también ellos exponen, que el rendimiento del
pais en términos de indicadores macroecondmicos, su insercion a la economia global, y su lucha
contra la pobreza son de los mejores en la region Latinoamericana, ademas para Guillermo
O’Donnell (1994), el régimen democratico formado en Chile, en conjunto al de Uruguay,
constituyen los dos casos donde se lograron consolidar instituciones politico-democraticas
fundamentales, que permitieron la estabilidad de su sistema politico y la conformacion de

regimenes democraticos no delegativos.

3.2. Temporalidad del mecanismo causal

La temporalidad seleccionada para la aplicacion del mecanismo causal tedrico inicia con el
primer gobierno de Michelle Bachelet en el ano 2006, ya que, es en ese periodo de gobierno,
cuando se comienza a manifestar la problematica social de la educacion en Chile, con una fuerte
presencia de actividad por parte de organizaciones estudiantiles y movimientos sociales,

demandando una mayor regulacion y presencia del Estado en la politica publica de educacion en
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todos sus niveles (Urrutia 2011). Lo anterior tuvo como resultado la promulgacion de una nueva
ley de educacion, que viene a reemplazar a la Ley Orgénica Constitucional de Educacion de
1990, esta es la Ley General de Educacion del afio 2009, y la anterior conformacion del Sistema

Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior, por medio de la ley 20.129
del 2006.

Con la promulgacion de la LGE del 2009, se confirman los objetivos de la politica de educacion
superior orientados hacia la mercantilizacion, dando inicio a un proceso de politicas ptiblicas
sobre el cual se aplica el modelo de mecanismo causal tedrico, para ligar esta adopcion de
objetivos de una politica de cobertura, equidad y calidad en la educacion superior, con un
resultado especifico de politicas, que es la mejora en la rendicion de cuentas de la politica de

educacion superior.

El periodo de tiempo considerado para la aplicacion del mecanismo causal, finaliza en el afio
2018, cuando termina el segundo periodo de gobierno de Michelle Bachelet y comienza el
segundo gobierno de Sebastian Pifiera, dando un periodo total de analisis de 12 afios
aproximadamente, desde el afio 2006 hasta el afio 2018, abarcando cuatro periodos de gobierno
con la politica publica de educacion superior como una de las problemadticas sociales

protagonicas del escenario socio-politico.

El establecimiento de una temporalidad para el mecanismo causal es importante, ya que permite
ubicarlo temporalmente en el proceso de cambio de la politica publica, en este caso, el punto de
inicio marca la llegada de un nuevo gobierno, y con ello, importantes modificaciones en la
regulacion del sector, incluida la adopcion de una nueva ley general de educacion el ao 2009, la
cual constituye una confirmacion de los objetivos de politicas adoptados de cobertura, equidad y
calidad en la educacion superior, lo cual genera una serie de interacciones institucionales y
actorales, que se acumulan principalmente durante el primer gobierno de Sebastian Pifiera,
marcando como punto clave, el aio 2011, donde se registra un peak actividad social en torno a la

educacion superior, desencadenando un proceso de cambio vertiginoso hasta la actualidad.
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3.3. Definicion de las hipotesis

Es necesario definir las hipotesis presentes en el mecanismo causal de manera clara, ya que estas
representan la posibilidad de que cada una de las partes del mecanismo causal existe, de esa
forma las hipotesis que afirman que cada parte del mecanismo est4 presente, se denominan
hipotesis de investigacion, y las hipotesis que refutan la presencia de cada parte del mecanismo se

denominan hipoétesis alternativas.

Se debe recordar, que la comprobacion de las hipdtesis, sobre la presencia de cada parte del
mecanismo, permite dar un salto inferencial en el camino de concluir que el mecanismo
hipotético existe en su totalidad, al comprobarse cada una de las hipdtesis de investigacion

(Beach y Pedersen 2014).

En relacion a lo anterior, se puede comentar que cada vez existe mas acuerdo sobre la necesidad
de establecer hipotesis alternativas en la utilizacion del método del seguimiento de procesos, mas
atn cuando se incluye la utilizacion de la logica bayesiana para aumentar la claridad y

rigurosidad de la aplicacion de esta metodologia (Bennett y Chekel 2015).

La hipétesis (h) = Son hipoétesis de investigacion sobre la presencia de cada parte del mecanismo
en cuestion.
La hipétesis (~h) = Son hipoétesis alternativas sobre la ausencia de cada parte del mecanismo en

cuestion.

A continuacion, se exponen las hipotesis de investigacion e hipotesis alternativas,
correspondientes al mecanismo causal que liga la puesta en agenda de los objetivos de cobertura,
equidad y calidad en la educacion superior con el resultado de politicas de una mejora en la

rendicion de cuentas:

Tabla 3. Presentacion de hipotesis e hipdtesis alternas

Parte del mecanismo (h) (~h)
Detonante (T) El gobierno busca conseguir El gobierno no busca los
cobertura, equidad y calidad objetivos de politicas de
educacional mediante su cobertura, equidad y calidad
educacional mediante su
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politica de educacion politica de educacion
superior superior.
Ira Entidad (A) El gobierno confirma un El gobierno cambia el
modelo con orientacion de modelo con orientacion de
mercado en el sector de mercado en la politica
politica de educacion publica de educacion
superior superior
2da Entidad (B) la politica educacion La politica de educacion
superior se inserta en un superior se inserta en un
estilo de politicas en redes | estilo de politicas distinto al
que fomenta una mayor de redes y no incluye
participacion de actores no actores no estatales.
estatales.
3era Entidad (C) El gobierno adopta un estilo | El gobierno adopta un estilo
de implementacion en el que | de implementacion en el que
hace cumplir sus no se cumplen las
asociaciones con el sector asociaciones y no se
privado e incluye demandas | incluyen demandas sociales.
de actores no estatales.
Resultado (O) La politica de educacion La politica de educacion
superior del gobierno superior del gobierno no
produce un aumento en la produce un aumento en la
rendicion de cuentas rendicion de cuentas
publicas publicas

Fuente: Datos tomados de la propuesta de Fontaine, Narvaez y Paz (2017)

3.4. Definicion de confianza

Para realizar la formalizacion bayesiana se considera la utilizacion de pruebas de aro, ya que

estas entregan una alta certeza y una baja exclusividad, lo cual deja abierta la posibilidad de que

la hipotesis alternativa sea cierta. Por lo anterior, los valores seleccionados para la certeza y la

exclusividad de las pruebas empiricas son los siguientes:

Alta certeza p(e/h) = 90

Baja exclusividad p(e/~h) = 30

Estos valores son asignados por el investigador en base al grado de certeza y exclusividad de las
pruebas utilizadas y, por lo tanto, los valores no deben ser muy altos o muy bajos, ya que en los
fendomenos estudiados por las ciencias sociales no es posible llegar a un 100% de certeza en una

explicacion. Es necesario explicar que, en caso de encontrarse una prueba negativa al momento
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de realizar la formalizacion bayesiana, los grados de certeza y exclusividad se mantienen en los
valores de 90% y 30% respectivamente, sin embargo, la confianza posterior obtenida en esa
prueba negativa, sera la confianza inicial de la siguiente prueba, disminuyendo la confianza final

de la entidad en cuestion.

Sobre los valores asignados a la confianza previa en las pruebas, estos también son asignados por
el investigador, y se pueden realizar de dos formas distintas segun la literatura especializada, la
primera es definir una confianza previa para cada una de las hipdtesis de cada parte del
mecanismo (Beach y Pedersen 2014), y la segunda es asignar una unica confianza previa para
todo el mecanismo y cada una de las hipdtesis de sus partes, basado en el principio de
indiferencia propuesto por Fairlfield and Charman (2016), que establece que una postura
conservadora, en la cual, antes de recolectar las evidencias se tienen las mismas expectativas de
confirmar la presencia o ausencia de las hipdtesis de las entidades del mecanismo causal, y de

cada una de sus partes.

De esa manera, el grado inicial de confianza que se le asigna a la primera prueba (t1), de cada una

de las entidades, sera de un valor de p(h) = 50

3.5. Presentacion de evidencias

A continuacion, se procede a presentar las evidencias encontradas para cada hipdtesis de cada
parte del mecanismo causal, para llegar a establecer, por medio de la formalizacion bayesiana, el
nivel de confianza final obtenido sobre la presencia de cada una de las entidades del mecanismo

causal.

Para lo anterior, se presentara una tabla por cada entidad, que agrupa la hipdtesis de la entidad,
las observaciones esperadas, las evidencias encontradas, las fuentes de esas evidencias y
finalmente los resultados de cada test; posteriormente, y una vez teniendo la claridad sobre los
resultados de los test, se procede a presentar una segunda tabla por cada entidad con el proceso de

formalizacion bayesiana.
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3.5.1. Detonante (D):

Tabla 4. Tabla de evidencias para el Detonante (D)
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aparato estatal.

Hipdtesis Observaciones Evidencias encontradas Fuentes de las Resultado de
esperadas evidencias las pruebas
(huellas
digitales)
El gobierno Referencias - Objetivos de la - Plande +
busca conseguir | explicitas a los politica educativa gobierno,
cobertura, objetivos de para periodo Michelle
equidad y cobertura, 2006-2010 /2014- Bachelet 2006
calidad equidad y 2018 y 2015
educacional calidad - Objetivos de la - Plande
mediante su educacional en politica educativa gobierno +
politica de programas de periodo 2010 — Sebastian
educacion gobierno. 2014 /2018 Pifiera 2010 y
superior 2018
referencias - Objetivos - Ley20.129/ +
explicitas a los presentes en Ley Ley 20.370
objetivos de 20.129 (2006) / - Ley21.091
cobertura, Ley 20.370
equidad y (2009)
calidad - Objetivos
educacional en la presentes en Ley +
regulacion del 21.091 (2018)
sector de la
politica
Referencias - Objetivos - Proyectos de +
explicitas a los presentes en presupuestos
objetivos de Proyectos de 2006-2009
cobertura, presupuesto DIPRES.
equidad y 2006-2009 - Proyectos de
calidad - Objetivos presupuestos
educacional en el presentes en 2010-2014 +
modelo de proyectos de DIPRES.
desarrollo. presupuesto
2010-2014
Se espera - Ministerio de - Ley20.129/ +
encontrar Educacion; Ley 20.370/
referencias Consejo Nacional Ley 18.956
explicitas a los de Educacion;
objetivos de Comision
cobertura, Nacional de
equidad y Acreditacion. ¥
calidad - Subsecretaria Ed.
educacional Sup; - Ley21.091
realizados por el Superintendencia
gobierno en el de Ed. Su

Fuente: Datos tomados de los siguientes documentos oficiales: Plan de gobierno Michelle Bachelet 2006 y
2015; Plan de gobierno Sebastian Pifiera 2010 y 2018; Ley 20.129; Ley 20.370; Ley 21.091; Proyectos de

presupuestos 2006-2009 DIPRES; Proyectos de presupuestos 2010-2014 DIPRES; Ley 18.956
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3.5.1.1. Formalizacion bayesiana para las pruebas del detonante (D)

Tabla 5. Formalizacion bayesiana para (D)

Evidencias E1l E2 E3 E4
P (h) 0,50 0,75 0,90 0,96
P(~h) 0,50 0,25 0,10 0,04

P(e|h) 0,90 0,90 0,90 0,90
P(~e|h) 0,10 0,10 0,10 0,10
P(e|~h) 0,30 0,30 0,30 0,30
P(~e|~h) 0,70 0,70 0,70 0,70
P(h|e) 0,75 0,90 0,96 0,99
P(h|~e) 0,13 0,30 0,56 0,79
C1=P(h|e)-pr(h) 0,25 0,15 0,06 0,02
>C1 0,25 0,40 0,46 0,49

Fuente: Valores formalizacion bayesiana de (D)

A partir de las evidencias encontradas, en los distintos instrumentos de politicas analizados por
medio de la matriz NATO, para cada una de las pruebas del detonante en el mecanismo causal, se
puede decir, que se comprueba la hipotesis, de que el gobierno busca conseguir cobertura,
equidad y calidad educacional mediante su politica de educacion superior, incrementando su

confianza inicial de 50% hasta un 99% por medio del proceso de formalizacion bayesiana.

3.5.1.2. Nodalidad

Sobre los recursos de informacion utilizados por los gobiernos de Bachelet y Pifiera
comprendidos en el mecanismo causal, y en relacion a la existencia de referencias explicitas
sobre los objetivos de educacion superior de cobertura, calidad y equidad, se puede comentar que
estos estan presentes en los programas de gobierno de ambos presidentes, en ambos periodos de
cada uno, como lo muestra la matriz de evidencias del detonante (T). Lo anterior se relaciona con
el hecho que, desde la vuelta a la democracia, los gobiernos de la concertacion buscaron revertir
el deterioro que habia experimentado el sector educacion en la década de los 80s, y ademas
pusieron énfasis en el desarrollo del capital humano como una de las vias hacia el Desarrollo
(Arellano 2012), adoptando como objetivos de educacion, en una primera instancia, a la
cobertura para satisfacer el aumento en la demanda por educacion superior, y en segundo lugar, a

la equidad y calidad, los que fueron adoptados también por Bachelet en su primer gobierno, como

66



www.flacsoandes.edu.ec

continuacion de este legado (Programa Bachellet 2006-2010), y luego por Pifiera, quien ademas
le sumé mayor énfasis a otros objetivos como la autonomia de las instituciones, la competitividad
y la innovacidn, acordes a su estilo mas cercano a los principios de mercado (Programa Pifiera

2011-2014).

Sobre el segundo programa de gobierno de Michelle Bachellet, se debe comentar, que estos
objetivos politicos estan presentes, pero dando la cobertura como un objetivo ya conseguido, y a
la busqueda de la equidad y la calidad como ejes principales, fortaleciendo al sector publico y su
labor como coordinador del sistema universitario, pero ademas resaltando a la gratuidad
progresiva y el fin al lucro, como los grandes pasos a concretar, considerandolo como un cambio

de paradigma para la politica publica de educacion superior (Programa Bachellet 2015-2018).

Finalmente, en el programa del recién asumido gobierno de Sebastian Pifiera (2018-2022), estan
presentes los objetivos de cobertura, equidad y calidad, reconociendo logros conseguidos en estas
areas, pero también resaltando la busqueda de otros principios como la autonomia de las
instituciones, la libertad de eleccion, el pluralismo, la transparencia del sistema y la inclusion. Se
mantiene la gratuidad como medio para conseguir la equidad y se complementa con otros

mecanismos de financiamiento a la demanda (créditos y becas) (Programa Pifiera 2018-2022).

3.5.1.3. Autoridad

Los Instrumentos legales que componen la normativa de la politica publica de educacion chilena
son diversos, y se complementan mutuamente dando lugar a un verdadero entramado legal, el
cual estd compuesto, en el caso especifico del area de la educacion superior, por las siguientes
leyes: La Constitucion politica de la Republica (1980); La Ley 18.962 Orgénica Constitucional
de Ensefianza (1990); La Ley 18.956 del Ministerio de la Educacion Publica (1990); La Ley
20.129 de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (2006); La Ley 19.287 de
normas sobre Fondos Solidarios de Créditos Universitarios (1994); La Ley 20.027 de
Financiamiento de Estudios de Educacion Superior (2005); La Ley 20.370 General de Educacion
(2009); y finalmente la reciente promulgacion de la ley 21.091 sobre educacion superior (2018),
entre las mas importantes, lo cual conformaba un panorama, hasta antes de la nueva ley de

educacion superior, de una normativa escasamente especializada en cumplir estandares de
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calidad, sino mas bien un cuerpo legal que sentaba las bases para la creacién de un mercado
universitario diverso, el cual era escasamente regulado, y que tenia a la cobertura y la equidad
como principal apuesta hasta antes del primer gobierno de Bachelet cuando se hacen concretos
los esfuerzos por conseguir calidad en base a la ley 20.129 que instaura el Sistema Nacional de

Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior.

En relacion a la presencia de los objetivos de cobertura, equidad y calidad en la regulacion de la
politica publica de educacion superior, se puede comentar que estos estan presentes en las leyes
nombradas de manera literal y ademas por medio de distintos mecanismos que buscan su logro,
en la Constitucion politica se encuentran representados en la libertad de ensefianza, que tiene un
igual o mayor énfasis que el derecho a la educacion, y apunta a la posibilidad de abrir y
administrar establecimientos educacionales de todo nivel, lo cual es una clara apuesta a aumentar
la cobertura por medio de abrir el sector a la participacion de instituciones de caracter privado; en
la ley 18.962 Orgénica de Ensenanza también estan presentes reiteradamente a nivel de discurso,
pero en términos concretos sus mecanismos consolidan la participacion de privados en el sistema
de educacion superior chileno, y con esto la busqueda de la cobertura por medio de la ampliacion
de la oferta; en la ley 18.956 del ministerio estdn presentes como objetivos institucionales la
calidad, la equidad y el acceso en la educacion a todo nivel; luego en las dos leyes sobre
instrumentos de financiamiento, la cobertura y la equidad son los objetivos que resaltan en la
seleccion de los instrumentos de financiamiento tanto de la oferta, como de la demanda,
preferidos por los primeros gobiernos de la concertacion. En relacion a la calidad, no es sino
hasta el afio 2006, cuando se promulga la ley 20.129 de aseguramiento de la calidad de la
educacion superior, que se realiza el primer gran giro hacia la busqueda de la calidad,
configurando el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad, compuesto por el Ministerio
de Educacion, por medio de la Division de Educacion Superior, por el Consejo Superior de
Educacion, hoy Consejo Nacional de Educacion (en adelante CNED), y la Comision Nacional de
Acreditacion (en adelante CNA); El cual surge del trabajo realizado, y la experiencia reunida en

los aflos anteriores.

Posteriormente la ley 20.370 general de educacion reconoce a la calidad y la equidad de manera

textual, como los objetivos a alcanzar con respecto al modelo educativo disefiado, ademas los
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incluye dentro de sus principios en el articulo 3, ahora bien, en cuanto a mecanismos concretos,
esta no aborda en detalle la educacion superior, a excepcion de las labores del CNED de
licenciamiento de universidades, para obtencion de su autonomia y el control del desarrollo de los
proyectos institucionales, todo lo demds se mantiene igual entre la Ley 20.129 del sistema de

calidad y la Ley 18.962 (en adelante LOCE).

Finalmente la recién promulgada Ley 21.091 sobre educacion superior, también incluye a los
objetivos de cobertura, equidad y calidad como principios de manera textual, pero en primer
lugar se resalta a la autonomia de las instituciones, luego calidad, cooperacion, inclusion, y
transparencia entre otros, sin embargo, en cuanto a los mecanismos, por medio de la reforma del
Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior, y la creacion de la
Subsecretaria de Educacion Superior y la Superintendencia de Educacion Superior, se consolidan
aun mas los mecanismos para la busqueda de la cobertura, la calidad, y la equidad, sumando
ademas la autonomia, la transparencia, y la rendicion de cuentas. La efectividad de estos
mecanismos dependera de la capacidad coordinacidn institucional y el proceso de

implementacion desarrollados por el Estado chileno.

3.5.1.4. Tesoro

Sobre los recursos de gobierno correspondiente a tesoro, se debe comenzar por describir cuales
son los principales instrumentos de financiamiento considerados por la politica publica de
educacion superior para su sistema universitario de caracter publico y privado. Estos se dividen
en los recursos que son traspasados directamente a las instituciones de educacion superior
(financiamiento de la oferta), y otros recursos que son asignados a los estudiantes (financiamiento

de la demanda), que son conocidos como las ayudas estudiantiles.

Los recursos traspasados directamente a las universidades o el financiamiento a la oferta, se

compone de los siguientes instrumentos de aporte fiscal para instituciones de educacion superior:

a) Aporte Fiscal Directo a las Instituciones de Educacion Superior: Es un mecanismo de
asignacion directo y de libre disposicion de las universidades, destinado a las instituciones

que sean parte del Consejo de Rectores, el cual fue creado en el afio 1981 por medio del
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DFL N°4. Este fondo es asignado sobre la base de dos componentes principales, el
primero sobre la base de un criterio histdrico, que define el 95% de los recursos,
considerando el afio anterior, y la distribucion realizada el ano 1988; y el segundo sobre la
base de un set de indicadores de eficiencia segun decreto 128 de 1991 del Ministerio de
Educacion y el Ministerio de Hacienda. El monto total del aporte fiscal directo va a
depender de la ley de presupuestos de cada afio (Caceres 2008; Ministerio de Hacienda
2010).

Aporte Fiscal Indirecto a las Instituciones de Educacion Superior: Es un mecanismo de
asignacion financiera, y de libre disposicion, por el cual el Estado Chileno puede
transferir recursos a todas las universidades, institutos profesionales y centros de
formacion técnica reconocidos oficialmente, el cual esta basado en la capacidad de las
instituciones de educacion superior para captar a los alumnos que obtengan los 27.500
mejores puntajes de la prueba de admision, PSU, promediando las pruebas de
matematicas, y de lenguaje y comunicacion. El objetivo de este fondo es promover la
calidad por medio de la competencia entre instituciones de educacion superior. El monto
total del aporte fiscal indirecto va a depender de la ley de presupuestos de cada afio y de la
distribucion de esos 27.500 mejores puntajes PSU (Céceres 2008; Ministerio de Hacienda
2010).

Fondos para el Fortalecimiento Institucional: Corresponden a fondos que asignan recursos
a las instituciones de educacion superior por medio de distintas lineas de concursos
fundados en el desempefio, la transparencia y la rendicion de cuentas; el Fondo de
Desarrollo Institucional, y el Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion
(en adelante MECESUP). El fondo de desarrollo institucional comprende dos lineas de
accion, una de emprendimiento estudiantil, y la otra de modernizacion de procesos y
gestion; por su parte el MECESUP, ya esta en su tercera fase de ejecucion, desde la firma
del contrato en 1998 del estado chileno con el BIRF del Banco Mundial, el cual tiene
como funcion proveer de los incentivos necesarios para el mejoramiento de la calidad y la
eficiencia de las instituciones, y ademas contribuir al desarrollo del capital humano
(Caceres 2008; Ministerio de Hacienda 2010).

Fondos para Investigacion: Corresponden a asignaciones presupuestarias que pretenden

fomentar el desarrollo de la investigacion en las instituciones de educacion superior, pero
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no solamente las IES pueden postular, estos estdn compuestos por dos instrumentos
principales, En Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (FONDECYT) y
el Fondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (FONDEF). Estos no son los
unicos fondos para incentivar la investigacion. (Caceres 2008; Ministerio de Hacienda
2010).

e) Otros aportes a instituciones: Correspondes a asignaciones fiscales a la educacion superior

que son producto de programas o convenios especiales con universidades.

Los recursos fiscales asignados a los estudiantes, es decir el financiamiento de la demanda, se

componen de los siguientes instrumentos de aporte fiscal a la educacion superior:

a) Becas de Arancel Para Estudiantes de Educacion Superior: Corresponde a becas
destinadas en su mayoria a los alumnos de buen rendimiento de los dos primeros quintiles
de ingreso Socioeconémico, ademas de ser destinadas para grupos especificos como
victimas de delitos de lesa humanidad, o hijos de profesores, entre otras (Ministerio de
Hacienda 2010).

b) Créditos para Estudiantes de Educacion superior: Corresponde a créditos que fueron
creados para complementar las ayudas de los alumnos que recibieron beca, y también para
aquellos que no cuentan con una. Estos pueden ser de dos tipos, el primero es el Fondo
Solidario de Crédito Universitario y el segundo es el Crédito con Aval del Estado. El
primero sujeto a restricciones socioecondmicas, y el segundo sin restricciones de ese tipo
(Ministerio de Hacienda 2010).

c) Ayudas Estudiantiles de JUNAEB: Corresponde a las ayudas estudiantiles entregadas por
la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, distintas a las becas de arancel. Estos
consisten en ayudas directas a los alumnos de mayor vulnerabilidad social (Ministerio de

Hacienda 2010).

Finalmente, en las partidas presupuestarias de las leyes de presupuestos figuran partidas de menor
tamano dirigidas para gastos operativos, para el Consejo de Rectores, y para el CNED (incluye

CNA).
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Sobre la prueba realizada, se esperaba encontrar huellas o referencias explicitas sobre los
objetivos de cobertura, equidad y calidad de la educacion superior en los planes de desarrollo de
los gobiernos comprendidos en la temporalidad del mecanismo causal, para lo cual se identifico a
los distintos instrumentos de financiamiento, unos destinados a conseguir la cobertura y equidad
como las becas de arancel, los créditos y las ayudas estudiantiles, y otro destinados a conseguir la
calidad como los aportes fiscales directos e indirectos, los fondos de desarrollo institucional y los
fondos para investigacion, ademas se busco en los proyectos de presupuestos anuales de los
gobiernos considerados, de manera de constatar la busqueda de los objetivos. De lo cual se pudo
verificar la presencia de estos objetivos de cobertura, equidad y calidad de la educacion superior
en los modelos de desarrollo, figurando textualmente en las prioridades presupuestarias y en los
proyectos de presupuestos dentro de las tematicas centrales, y registrando ademés un incremento
sostenido del aporte fiscal para el Ministerio de Educacion en el area de la educacion superior

entre los afios 1990 y 2016 segun datos actualizados del compendio histdérico del MINEDUC.

Figura 1. Gréfico gasto fiscal en instrumentos de financiamiento (1990 —2016)

Grafico del gasto fiscal total en instrumentos de financiamiento a la
educacion superior (periodo 1990 - 2016)*.
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*Moneda Nacional - Millones de pesos (pesos prom. 2016) - Monto devengado. Los datos incluyen
aportes basales, fondos concursables y ayudas estudiantiles del periodo, en 2016 se incluye el primer afio
de gratuidad en el grupo de ayudas estudiantiles.
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Al analizar los datos, y observar el grafico presentado, se puede evidenciar que el area de la
educacion superior ha incrementado su financiamiento considerablemente durante las Gltimas
décadas, lo cual demuestra un aumento en su priorizacién como politica publica y una fuerte
presencia en la agenda desde la vuelta a la democracia, marcada por la busqueda de los objetivos
de cobertura, equidad y calidad en la educacion superior. Esto se intensifica desde el afo 2006,
con el inicio de las movilizaciones estudiantiles, que marcaron como punto critico el afio 2011
durante el inicio del primer gobierno de Sebastian Pifiera, cuando el consenso sobre la necesidad
de realizar cambios principalmente frente a las modalidades de financiamiento y acreditacion de

las universidades comenzaba a tomar forma.

Este consenso frente a las necesidades de cambio, resulta producto del intenso debate sobre el
area de la educacion superior en chile, pero ademads, como se explica en la caracterizacion de
Chile dentro del panorama de educacion superior iberoamericana 2016 (Informe CINDA 2016),
esto marca una tendencia de aumento sostenida en cuanto al rol del Estado dentro del sistema de
educacion superior, lo que se expresa, en términos del porcentaje de los aportes fiscales al
financiamiento, y también, frente a ejercer una mayor regulacion con los procesos de

licenciamiento y acreditacion de las IES.

Finalmente destacar que el financiamiento llega a su punto mas alto durante el afio 2016, con la
puesta en marcha de la gratuidad en el segundo gobierno de Bachelet, y con la promulgacion de
la nueva Ley sobre educacion superior este 2018, que formaliza este instrumento de
financiamiento, y mandata la creacion de nuevas instituciones para el gobierno de la educacion
superior, manteniendo la tendencia comentada de aumento de financiamiento fiscal y mayores
regulaciones de lo que en principio fue un mercado de educacién superior escasamente regulado

en sus inicios durante la década de los 80s.

3.5.1.5. Organizacion

Sobre los recursos de organizacion del gobierno, se espera encontrar huellas o referencias
explicitas a los objetivos de cobertura, equidad y calidad en la educacion superior en el aparato
fiscal, es decir en forma de instituciones publicas formadas, o destinadas a la busqueda de tales

objetivos.
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Como se puede observar en la matriz de evidencias correspondiente al detonante (T), existen
distintas entidades de gobierno destinadas a la busqueda de los objetivos de cobertura, equidad y
calidad en la educacién superior, a continuacion, se describen las funciones de los principales

instrumentos de organizacion:

Ministerio de Educacion: Es el 6rgano rector del Estado encargado de fomentar el desarrollo de la
educacion en todos sus niveles y de velar por el cumplimiento de los derechos de todos los
estudiantes, tanto de instituciones publicas como privadas.

La mision del Ministerio de Educacion es asegurar un sistema educativo inclusivo y de calidad que
contribuya a la formacion integral y permanente de las personas y al desarrollo del pais, mediante
la formulacion e implementacion de politicas, normas y regulacion, desde la educacion parvularia

hasta la educacion superior.

Por ley (18.956) el ministerio busca la consecucion de estos objetivos educacionales, pero ademas
porque la Division de Educacion Superior del MINEDUC ha estado relacionada al Sistema
Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior encargado desde el afio 2006
del proceso de reconocimiento, licenciamiento y la acreditacion de las instituciones en conjunto al

CNED y la CNA.

Conforme a las modificaciones realizadas por la Nueva ley 21.091 sobre educacién superior, las
funciones especificas sobre educacion superior del MINEDUC, pasaran a ser funciones de la nueva
Subsecretaria de Educacion Superior, bajo el mando del Subsecretario de Educacion Superior, sus

principales funciones son:

- Proponer politicas publicas para la Educacion superior.

- Promover el acceso, la inclusion, la titulacion oportuna y la permanencia de los estudiantes.
- Proponer la asignacion de recursos financieros.

- Administra el otorgamiento o revocacion del reconocimiento de las IES.

- Administra el Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior.

- Ser una instancia que genera y coordina el didlogo entre las IES; y entre las IES y los

gobiernos regionales.
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Consejo Nacional de Educacion: El Consejo Nacional de Educacion (CNED), es un organismo
autonomo del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio que se relaciona con el
presidente de la Republica a través del Ministerio de Educacion. Se constituyd en abril de 2012,
segun la conformacion establecida por la Ley General de Educacion N°20.370, cuyo texto
refundido, coordinado y sistematizado con las normas de la LOCE fue fijado por el DFL N°2 del
2009 del Ministerio de Educacion. Como sucesor legal del Consejo Superior de Educacion,
heredo sus atribuciones y asumio otras en el &mbito escolar. Su mision es cautelar y promover la
calidad de la educacion en todos sus niveles en el marco de los sistemas de aseguramiento de la

calidad de la educacioén escolar y superior.

En términos concretos sus principales funciones para la educacion superior son, el licenciamiento
de las nuevas instituciones, constituir la instancia de apelacion de las decisiones de acreditacion
de la CNA y de sus posibles sanciones, solicitar la revocacion del reconocimiento oficial de las
IES en licenciamiento y administra su cierre, y concurre con su acuerdo y apoyo al cierre de IES

autonomas propuesto por MINEDUC (Memoria CNED).

Comision Nacional de Acreditacion: Es un organismo que busca el desarrollo de la calidad de
educacion superior chilena, a través de la certificacion publica de los procesos y resultados de
acreditacion de instituciones de educacion superior y sus programas. Sus principales funciones

son:

- La acreditacion institucional de las universidades, institutos profesionales y centros de
formacion técnica autdbnomos.

- El pronunciamiento sobre la acreditacion de los programas de postgrado de las
universidades autonomas.

- El pronunciamiento sobre la acreditacion de los programas de pregrado de las
instituciones autonomas.

- El manejo de informacion publica que contengan las decisiones relevantes relativas a los
procesos de acreditacion y autorizacion a su cargo.

- Respuestas a los requerimientos efectuados por el Ministerio de Educacion.

- El desarrollo de toda otra actividad necesaria para el cumplimiento de sus funciones.
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Producto de las modificaciones al Sistema de aseguramiento de la calidad, en la nueva Ley

21.091 sobre educacion superior, se le agregan los siguientes puntos:

- Administrar el proceso de acreditacion integral y obligatorio, considerando los criterios,
las nuevas dimensiones de acreditacion, la mision, y los planes de desarrollo institucional.

- Elaborar y establecer los criterios y estdndares de calidad para la acreditacion.

- Proveer de informacion publica al sistema nacional de informacion sobre educacion
superior administrado por la nueva Subsecretaria de Educacion Superior.

- Dictar normas.

- Solicitar informacion a las instituciones de educacion superior (en adelante IES) sobre los
avances en los planes de mejora y sobre el desarrollo de la mision y plan de desarrollo
institucional.

- aplicar sanciones a las instituciones que no cumplan con la regulacion del proceso de

acreditacion.

Finalmente, ademas de los instrumentos de organizacidon ya nombrados, la nueva ley 21.091
sobre educacion superior, crea la siguiente entidad para fines principalmente de control,
fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas.

Superintendencia de Educacion Superior: Es un organismo que tiene por objeto fiscalizar y
supervigilar el cumplimiento legal y reglamentario de las instituciones de educacion superior, y
ademas fiscaliza que éstas destinen sus recursos a los fines que les son propios de acuerdo a la ley
y estatutos. Considera la figura de un Superintendente, el cual es nombrado por el presidente de
la republica y es el encargado de desarrollar las funciones asociadas a la superintendencia.

Las principales funciones de la Superintendencia son:

- Fiscalizar el cumplimiento de las normas por parte de las IES y sus funcionarios.
- Fiscalizar el mantenimiento de los requisitos de reconocimiento por las IES.
- Conocer los estados financieros de las IES y realizar recomendaciones.

- Fiscalizar el destino de los recursos financieros (fiscalizar el lucro).
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- Fiscalizar cumplimiento de términos y condiciones comprometidos por las IES a
estudiantes.

- Ordenar y realizar auditorias.

- Requerir informacion a las IES, incluyendo la informacion bajo secreto bancario.

- Citar a declarar.

- Atender consultas.

- Investigar y resolver denuncias.

- Formular cargos, adoptar medidas y resolver procesos.

- Imponer sanciones por ley.

- Aplicar e interpretar preceptos y vigilar su cumplimiento.

- Remitir antecedentes a la CNA sobre acreditacion. (trabajo institucional coordinado)

- Administrar informacion correspondiente a sus funciones y remitir al sistema nacional de
informacion de educacion superior.

- Asesorar al Ministro de Educacion.

En resumen, antes de la nueva ley sobre educacion superior, se podian encontrar tres principales
instituciones publicas encargadas de buscar los objetivos de cobertura, equidad y calidad en la
educacion, el MINEDUC por medio de su division de educacion superior, el CNED, y la CNA.
Actualmente las funciones del MINEDUC, estdn en proceso de ser asumidas por la nueva
Subsecretaria de Educacion Superior, el CNED mantiene sus funciones relativas al licenciamiento
y seguimiento de planes de desarrollo de las instituciones, La CNA increment6 sus funciones y
atribuciones, y se crea la nueva Superintendencia con labores principalmente fiscalizadoras, de

sancion, de transparencia y rendicion de cuentas.

3.5.2. Primera Entidad, formulacion de la politica (A)

Tabla 6. Tabla de evidencias para primera entidad (A)

Hipotesis | Observacione | Evidencias encontradas Fuentes de las Resultado
s esperadas evidencias de las
(huellas pruebas
digitales)
El gobierno | Se espera - Referencias de - Discursos de +
confirma un | encontrar una instrumentos de Cuenta
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modelo con
orientacion
de mercado
en del sector
de politica
de educacion
superior

planificacion mercado en publica 2011-
del area de cuentas publicas. 2014./2015-
politicas, 2017
orientada - Referencias de

hacia la atributos de - Programas de
participacion mercado en gobierno

de privados, programas de Bachelet

el gobierno 2014-2018
financiamient Bachelet y Pifiera 2018-
o compartido Pifiera 2022

y la inclusion

de

procedimient

0s

empresariales

Se esperan - Regulaciones - Constitucion
encontrar una orientadas hacia politica /
regulacion del los atributos de | Ley 18.962

area de mercantilizacion | Ley 20.129 /
politicas, Ley 20.370/
orientadas al Ley 20.027 /
fomento de la Ley 19.287
participacion

de privados, - Ley21.091
el

financiamient - Regulaciones

o compartido orientadas hacia

y la inclusion los atributos de

de mercantilizacion

procedimient

0s

empresariales

Se esperan

encontrar el - AFD/ - Leyesde
presupuesto AFI/ presupuestos
del area de Fondos de 2007-2016
politicas, Fortalecimiento presentes en
destinados a institucional / partidas del
financiar MINEDUC
iniciativas

privadas, a

financiar la
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utilizacion
instrumentos
de
financiamient
o compartido,
y al
financiamient
odela
utilizacién de
formas de
gestion
empresarial
enla
educacion
superior.

Créditos Universitarios /

Becas arancel /

Proyecto de
Presupuesto
ano 2014.
registra
crecimiento
sostenido de
ayudas
estudiantiles
(2011-2014)

Se esperan
encontrar una
nstitucionalid
ad del area de
politicas
orientada a
coordinar las
iniciativas
privadas,
coordinar
instrumentos
de
financiamient
o compartido,
e
implementar
gestion
empresarial
en la
educacion.

MINEDUC /
CNED/
CNA/

Subsecretaria /
Superintendenci
a/

Ley 18.962 /
Ley

20.129/
Ley

20.370/

Ley 21.091

Fuente: Datos tomados de los siguientes documentos oficiales: Discursos de Cuenta publica 2011-2014. /
2015-2017; Programas de gobierno Bachelet 2014-2018; Programa de gobierno Pifiera 2018-2022;
Constitucion politica; Ley 18.962; Ley 20.129; Ley 20.370; Ley 20.027; Ley 19.287; Ley 21.091; Leyes
de presupuestos 2007-2016; Proyecto de Presupuesto aiio 2014
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3.5.2.1 Formalizacion bayesiana para las pruebas de la entidad (A)

Tabla 7. Formalizacion bayesiana para (A)

Evidencias Eal Ea2 Ea3 Ead
P (h) 0,50 0,75 0,90 0,96
P(~h) 0,50 0,25 0,10 0,04

P(e|h) 0,90 0,90 0,90 0,90
P(~e|h) 0,10 0,10 0,10 0,10
P(e|~h) 0,30 0,30 0,30 0,30
P(~e|~h) 0,70 0,70 0,70 0,70
P(h|e) 0,75 0,90 0,96 0,99
P(h|~e) 0,13 0,30 0,56 0,79
C1=P(h|e)-pr(h) 0,25 0,15 0,06 0,02
>C1 0,25 0,40 0,46 0,49

Fuente: valores formalizacion bayesiana de (A)

A partir de las evidencias encontradas, en los distintos instrumentos de politicas analizados por
medio de la matriz NATO, para cada una de las pruebas de la entidad (A) en el mecanismo
causal, se puede decir, que se comprueba la hipotesis, de que el gobierno confirma un modelo con
orientacién de mercado en del sector de politica de educacion superior, incrementando su

confianza inicial de 50% hasta un 99% por medio del proceso de formalizacion bayesiana.

3.5.2.2. Nodalidad

Sobre los recursos de informacion utilizados por los gobiernos incluidos temporalmente en el
mecanismo causal, en relacion a la presencia de los atributos de una politica publica de educacion
superior mercantilizada, es decir, a la existencia de huellas o evidencias sobre la participacion de
privados en el sector; el financiamiento compartido, y la utilizacion de técnicas empresariales en
la gestion de las universidades, se puede comentar, que estos atributos se encuentran presentes, en

los siguientes instrumentos de nodalidad:

a) Los discursos de cuenta publica del periodo 2011-2014 y 2014-2018:
En los discursos de cuenta publica del periodo de Piniera (2011-2014): Se pueden encontrar
claramente referencias explicitas de los atributos de una politica mercantilizada como parte de su

planificacion para el sector de politicas, se reconoce la participacion de privados como una de las
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ventajas del sistema de educacion superior y se promueven los valores de autonomia de las
instituciones, eficiencia, competencia, innovacion, equidad y calidad; sobre los instrumentos de
financiamiento, se propone fortalecerlo a partir de mejorar los mecanismos de asignacion, y de
reprogramar a los deudores de los créditos universitarios, finalmente, sobre la utilizacion de
técnicas empresariales, existen reiteradas referencias a la necesidad de una institucionalidad mas
flexible, y con mayores atribuciones para permitir su competitividad en el marcado y la mejora de

su gestion.

En los discursos de cuenta publica del periodo de Bachelet (2014-2018): Se pueden encontrar
referencias explicitas al atributo de la participacion de privados, apuntando a aumentar las
regulaciones del sistema universitario, y también existen referencias a la utilizacion de técnicas
empresariales en cuento a continuar con la utilizacion de fondos por desempefio, como forma de
potenciar a las IES, pero en el atributo de los instrumentos de financiamiento compartido, estos
no se nombran explicitamente, y en cambio se le da mayor énfasis a la gratuidad como el

instrumento nuevo y principal sobre el financiamiento a la demanda.

b) Los programas de gobierno 2006-2018:
Programa del primer gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010): Se pueden encontrar
referencias explicitas a los atributos de una politica mercantilizada, al reconocer la participacion
de privados como componente del sistema de educacion universitaria, al nombrar a los
instrumentos de financiamiento compartido en base a “becas, créditos, garantias publicas y
subsidios al ahorro de las familias”, y finalmente se hace referencia a la inclusion de técnicas
empresariales, al considerar los fondos de financiamiento sujetos a desempeio de las IES,

basados en calidad, eficiencia y rendimiento.

Programa de gobierno del primer gobierno de Pifiera (2011-2014), se pueden encontrar
referencias explicitas a los atributos de una politica con orientacién de mercado, al reconocer la
participacion de privados como una parte central del sistema de educacion universitaria, y al
considerar a la diversidad de las instituciones como una de las principales virtudes del sistema
chileno, de igual forma se reconoce y potencia la utilizacion de los instrumentos de

financiamiento compartido, queriendo hacerlo mas equitativo, y finalmente se encuentran
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presentes las técnicas empresariales con el proyecto MECESUP y el compromiso de establecer

nuevos fondos sujetos a indicadores de desempefio y eficiencia.

Programa de segundo gobierno Bachelet (2014-2018), Se pueden encontrar referencias explicitas
a los atributos de una politica mercantilizada, al reconocer la participacion de privados y
considerar la necesidad de regular y fortalecer la institucionalidad, para mejorar el sistema de
educacion superior, pero ademas en fiscalizar el buen servicio de los privados, asi mismo se
consideran instrumentos de financiamiento compartido como parte de la planificacion, pero
dando mayor énfasis al inicio de la gratuidad como un cambio en esta area, y avanzando en
fortalecer este tipo de garantias estatales, y finalmente sobre la utilizacion de técnicas
empresariales, se puede considerar que estan presentes, pero de manera muy discreta en cuanto a

medir el desempefio de las instituciones.

3.5.2.3. Autoridad

Sobre la utilizacion de los recursos legales de gobierno, y la existencia de huellas o referencias
sobre las atributos de una politica mercantilizada, en cuanto a permitir la participacion de
privados en el drea de politicas, a la utilizacion de instrumentos de financiamiento compartido, y
en la utilizacion de técnicas empresariales para la gestion de las universidades, se puede
comentar, que al revisar la regulacion comprendida en la temporalidad del mecanismo, se puede
confirmar su presencia, dando forma a un cuasi mercado de la educacion universitaria, donde
tanto las IES putblicas como privadas compiten por la obtencion de fondos de financiamiento,
considerando instrumentos de financiamiento compartido, y ademas la utilizacion de técnicas del
mundo empresarial para la gestion del sistema. A continuacion, se presenta un andlisis de las

principales regulaciones en busca de los atributos:

Para comenzar, se debe considerar la Constitucion politica de Chile (1980) que en lo relativo a la
educacion en su apartado de derechos y deberes, comprende dos elementos principales, el
derecho a la educacion, y la libertad de ensefianza, de los cuales, el segundo hace referencia clara
a la libertad de los ciudadanos de fundar, administrar y desarrollar establecimientos
educacionales y un proyecto educativo, sentando bases constitucionales para establecer un

sistema mixto de educacion desde 1980, y su origen puntual se puede fijar en el mismo afio, por
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el Decreto con Fuerza de Ley N°1 del 30 de diciembre, que redefine el concepto y funciones de la
universidad, y abre la posibilidad a que estas puedan ser fundadas como personas de derecho

privado sin fines de lucro.

En lo que respecta a la LOCE (Ley 18.962), se puede decir que es la ley que sienta las bases de la
regulacion estatal para las universidades privadas, ya que, por medio de la creacion del entonces
Consejo Superior de Educacion, se daba paso a una nueva etapa en la que el proceso de
licenciamiento y posterior entrega de autonomia a las nuevas universidades se realizaria por una

institucion especializada.

Con respecto a la Ley 18.956 del MINEDUC, esta comprende que el ministerio en su calidad de
organo rector del sistema educacional chileno, y ademds como parte de sus funciones debe
reconocer oficialmente a las IES, permitiendo el reconocimiento de las nuevas universidades
privadas, pero ademas indica que este debe coordinar los organismos que componen el sistema de

educacion, para alcanzar una gestion eficaz y eficiente.

Por su parte la Ley 19.287 sobre fondos de créditos universitarios, modifica su anterior version
(Ley 18.591), en busca de mejorar el sistema de créditos, en conjunto a la Ley 20.027 que
permite contar con una garantia estatal, ambas regulaciones apuntan a perfeccionar los
instrumentos de financiamiento dirigidos hacia la demanda, mejorando en acceso, pero sin dejar

de traspasar el gasto a los estudiantes y sus familias.

La Ley 20.129 de Aseguramiento de la calidad de la educacion superior, lleg6é a aumentar las
regulaciones impuestas por la LOCE, y a reparar algunos de sus problemas de regulacion, en
cuento al seguimiento de los proyectos institucionales, una vez conseguida la autonomia, para lo
cual se compone el Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior,
con la creacion de la Comision Nacional de Acreditacion, para las funciones de reconocer a las
agencias acreditadoras, acreditar a las IES, acreditar a las carreras, administrar un sistema de
informacion publica, y establecer algunas sanciones en la materia, constituyendo un importante
instrumento en la coordinacién de la politica de educacion superior al regular el mercado

universitario y establecer estandares de calidad.
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La LGE 20.370 también se puede considerar como un instrumento de autoridad que apunta hacia
una politica con orientacion de mercado, al reformar al Consejo Superior de Educacion y
transformarlo en el CNED, manteniendo sus funciones de licenciamiento, entrega de autonomia y

seguimiento de proyectos.

Finalmente la nueva Ley 21.091 sobre educacion superior, mantiene la participacion de privados,
pero refuerza las regulaciones con la llegada de la Superintendencia de Educacion Superior, y el
licenciamiento y acreditacion obligatorias en el caso de las instituciones, y de algunas carreras de
salud y pedagogia; ademas se mantienen los financiamientos en base a indicadores de desempefio
como parte de la utilizacion de técnicas empresariales, pero se debe decir, que con la llegada de la
gratuidad como forma de financiamiento a la demanda, se le da un duro golpe al modelo de
financiamiento mayormente compuesto por fuentes privadas que se venia promoviendo desde la
década de los 80s, el cual ha sido uno de los principales puntos de disputa en el debate publico

por la educacion superior chilena.

Con esto se confirma la presencia de los atributos de una politica con orientacion de mercado en
los instrumentos de autoridad que componen la normativa de la politica publica de educacion

superior en Chile, dentro de la temporalidad considerada (2006-2018).

3.5.2.4. Tesoro

Sobre los instrumentos de financiamiento que constituyen evidencias de la presencia de una
politica de educacion superior con orientacion de mercado, una vez introducidos y descritos los
principales instrumentos de financiamiento a la educacion superior que componen la politica
publica de educacion en el analisis del tesoro del detonante (T), se procederd a identificarlos en
funcion de su relacion con los atributos seleccionados en el proceso de operacionalizacion de la
primera entidad (A) del mecanismo causal, es decir, los atributos de la participacion de privados,
de la utilizacion de instrumentos de financiamiento compartido (fuentes fiscales y privadas), y de

la utilizacion de técnicas empresariales en la gestion de las IES.

De los fondos destinados a las IES, es decir del financiamiento a la oferta, el instrumento de

aporte fiscal directo, es el que esta dirigido en menor medida hacia las universidades privadas, ya
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que constituye una asignacion fiscal directa a universidades asignado por criterios en su mayoria
historicos, sin embargo, considera un 5% que esta sujeto a indicadores de desempeiio, lo cual es

propio de las técnicas empresariales.

Por su parte, el aporte fiscal indirecto (AFI), es también una asignacion fiscal, pero abierto a
cualquier tipo de institucion de educacion superior, fomentando la participacion de privados, y
ademas a la capacidad de las universidades para captar los mejores puntajes de la prueba de
admision, fomentando de esta forma la competencia por financiamiento entre universidades,

practica propia del sector empresarial y la nueva gestion publica (NPM).

Los fondos para el fortalecimiento institucional, a diferencia del AFI, no estan abiertos para todas
las universidades publicas y privadas, sino s6lo para las universidades que pertenecen al Consejo
de Rectores, pero estos fondos, son en su mayoria sujetos a concursos, tanto el fondo de
desarrollo institucional como el MECESUP, consideran indicadores de desempefio para ser

asignados.

Finalmente, para cerrar el lado de los financiamientos a la oferta, los fondos para la investigacion,
tanto FONDECYT como FONDEEF, son abiertos y sin distincion institucional, asignados por

criterios de evaluacion y areas de inter¢s.

Por el lado de los instrumentos de financiamiento dirigidos a la demanda, se puede decir que las
becas de arancel, a pesar de no ser dirigidas en su totalidad para todas las IES, constituyen
instrumentos que van en linea con una logica de financiamiento proveniente de fuentes fiscales y
privadas, ya que, no siempre cubren la totalidad de los gastos universitarios, teniendo que ser
complementadas por otros instrumentos como créditos universitarios o aportes de las familias,
constituyendo un instrumento que apunta a la equidad en el acceso, pero bajo un contexto de

mercantilizacion.

En el caso de los créditos universitarios, tanto los del fondo solidario de crédito universitario
(Ley 19.287), como los de créditos con aval del Estado (Ley 20.027) constituyen instrumentos de

financiamiento compartido, y han sido los instrumentos relacionados mas directamente con el
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alto endeudamiento de las familias, al ser instrumentos que apuntan a la equidad y la cobertura,
pero manteniendo el traspaso de los altos costos de educacion hacia los estudiantes y sus familias,

logica propia de una politica publica de educacion superior mercantilizada.

Las ayudas estudiantiles entregadas por JUNAEB, consisten en asignaciones entregadas a los
estudiantes, para complementar en la mantencion de los estudiantes, constituyendo instrumentos
muy necesarios, los cuales pueden ser considerados bajo la logica de financiamiento compartido,
al necesitar de otro tipo de financiamiento para financiar arancel y matriculas. Finalmente, desde
2016, ha comenzado a operar la modalidad de la gratuidad para los alumnos de los sectores mas
vulnerables, constituyendo un giro en cuanto a los instrumentos de financiamiento para la
educacion superior chilena, sin embargo, reconoce la diversidad de instituciones y esta sujeto a
diversos requisitos relacionados a la acreditacion de las instituciones, por lo cual se complementa

con la composicion publico-privada del sistema de educacion superior chileno.

Con lo anterior, se estd en condiciones de confirmar que los instrumentos de tesoro que
componen la politica publica de educacion superior apuntan a la formulacion de una politica con
orientacion de mercado, al incluir participacion de privados, financiamiento compartido y
utilizacion de técnicas empresariales, pero ademads se debe reconocer el cambio en la seleccion de
instrumentos de financiamiento expresado por la promulgacion de la nueva ley de educacion y la

puesta en marcha de la gratuidad.

Ademas de reconocer el tipo de instrumentos de financiamiento de la educacion superior segin
su naturaleza y definicion, a continuacion, se presenta un grafico que muestra la tendencia del
gasto fiscal en instrumentos de financiamiento a la oferta y demanda, divididos segun tipo de
instrumento, con el propdsito de demostrar cuales instrumentos han sido privilegiados en el

tiempo.
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Figura 2. Gréfico de evolucion del gasto fiscal segtn tipo de instrumento de financiamiento

Evolucion del gasto en educacion superior, segun tipo de
Instrumentos de financiamiento (2006 -2016)
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Al observar el gréafico, se puede constatar que los instrumentos privilegiados durante los
gobiernos considerados en la temporalidad del mecanismo causal, fueron las becas y créditos, es
decir el financiamiento a la demanda, los que parten en un nivel de gasto similar a los aportes
basales, que pueden ser considerados como los instrumentos de financiamiento de 16gica mas
publica entre la gama de instrumentos de la politica chilena, pero a partir del afio 2008 se
disparan en una tendencia ascendente, hasta alcanzar los 1.036.006 (millones de pesos) en gasto,
el afio 2012 durante el primer gobierno de Pifiera, para luego registrar una baja de un 20% para el
afio 2013, y nuevamente subir entre los afios 2014 y 2016, marcando su punto mas alto, con
1.235.010 (millones de pesos), manteniendo su tendencia de privilegiar los instrumentos
destinados a la demanda, y al incluir los gastos del primer afio de gratuidad en el segundo
gobierno de Bachelet. Sobre los otros tipos de instrumentos de financiamiento, se puede decir que

estos no han variado considerablemente su gasto promedio entre los afios 2006 y 2016.
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3.5.2.5. Organizacion

Sobre los recursos de organizacion de la politica publica de educacion superior, se esperaba
encontrar huellas o evidencias sobre la existencia de instituciones estatales orientadas a los
atributos de una politica mercantilizada, encontrando las siguientes entidades relacionadas en sus

funciones.

MINEDUC (Subsecretaria de Educacion Superior): Esta institucion esta relacionada, en la
medida en que tiene la funcién de coordinar a todos los organismos que participan del sistema de
educacion superior, permitiendo de esta forma la participacion de los privados por medio de los
procesos de reconocimiento, licenciamiento, y acreditacion de las IES, disponiendo de los
instrumentos de financiamiento compartido, y los programas de asignacion de fondos por

indicadores de desempeio.

Consejo Nacional de Educacion (CNED): Esta institucion esta estrechamente relacionada, ya que,
es por medio de su creacion en la LOCE, que el sistema de licenciamiento y autonomia de las
universidades privadas se especializa, ademds actualmente sus funciones siguen relacionadas a la
regulacion del sector privado, encargandose segiin la LGE del 2009, a las labores de
licenciamiento, entrega de autonomia y seguimiento de los proyectos de desarrollo institucional

de las IES.

Comision Nacional de acreditacion (CNA): Esta institucion, al igual que el CNED, esta
estrechamente relacionada a los atributos de una politica con orientacion de mercado de la
educacion superior, porque constituye la instancia que tiene entre sus funciones regular el
proceso de acreditacion de instituciones y carreras universitarias, permitiendo su funcionamiento
bajo estandares de calidad, los que subieron considerablemente segiin la nueva Ley sobre

educacion superior 21.091.

Comision Ingresa (Comision Administradora del Sistema de Créditos para Estudios Superiores):
es un servicio publico autonomo del Estado de carécter descentralizado, creado en 2005 por la
misma Ley 20.027, que dio impulso al Crédito con Garantia Estatal como alternativa de ayuda

estudiantil. Goza de personalidad juridica y patrimonio propio, y se relaciona con el presidente de
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la reptiblica a través del Ministerio de Educacion. La comision la integra un cuerpo colegiado de
siete directivos, cuatro representantes del Estado y tres representantes de las instituciones de
educacion superior. Se relaciona directamente con los atributos de la politica con orientacién de
mercado, al ser la comision encargada de administrar el sistema de asignacion de créditos

universitarios.

3.5.3. Segunda Entidad (B) / Coordinacion institucional

Tabla 8. Evidencias encontradas para la segunda entidad (B)

Hipotesis | Observaciones Evidencias Fuentes de las Resultado de
esperadas encontradas evidencias las pruebas
(huellas
digitales)
la politica Se esperan Planificacion - Discursos +
educativa se | encontrar sobre de cuentas
inserta en un | cambios en la educacion publicas
estilo de coordinacion orientada con 2006-2011
politicas en | intersectorial los atributos de /2011-
redes que de la un estilo de 2014
fomenta una | planificacion politicas en +
mayor orientados redes.
participacio | hacia la - Discurso
n de actores | mercantilizaci Planificacion de cuentas
no estatales. | 6n, a la sobre publicas
gerencia educacion 2016y
publica, y a la orientada a los 2017./
eficiencia. atributos de un
estilo de Programa
politicas en de
redes. gobierno
2018-2022
Se esperan
encontrar Coordinacion - Leyesde +
cambios en la intersectorial Moderniza
coordinacion de la ciony
intersectorial regulacion Gestion
de la acorde a un del Estado
regulacion, estilo de 2006-2010
orientados a politicas en leyes
una regulacion redes. 20.205 7
nacional Coordinacion 20.212/
acorde a la intersectorial 20.261/
mercantilizaci de la 20.285/
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on, la gerencia regulacion 20.414/
publicay la acorde a un (Morales
eficiencia. estilo de 2014)
politicas en (Olavarria
redes. 2012)
- Portal
WEB
MECESU
P
Se esperan - AFD/ - Leyesde
encontrar AFT/ presupuest
cambios en la | Fondos de os 2007-
coordinacion Fortalecimient 2016
intersectorial o institucional presentes
de la / en partidas
asignacion de Becas arancel / del
presupuestos Créditos MINEDU
orientado a la Universitarios / C
formulacion
de una politica - Financiamient - Contrato
nacional o orientado a entre
acorde con la implementacio Estado y
mercantilizaci n de programas BIRF
on, la gerencia de evaluacion MECESU
publicay la por P1,2y3
eficiencia. desempefio.
- Financiamient
ode
instituciones - Partidas
con funciones presupuest
de arias para
mercantilizacio CNEDy
n, gerencia CNA
publica 'y
eficiencia.
Se esperan
encontrar - CNAy - Ley
cambios en la Agencias de 20.129./
coordinacion acreditacion Portal WEB CNA
intersectorial (antes de Ley
de las 21.091)
instituciones - Contrato
publicas, - MINEDUCYy Estado y
orientados a la CNED por BIRF /
mercantilizaci proyectos de
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on, la gerencia
publicay la
eficiencia

financiamiento
por
desempefio.

LGE
20.370

Fuente: Datos de los siguientes documentos oficiales: Discursos de cuentas publicas 2006-2011 /2011-
2014; Discurso de cuentas publicas 2016 y 2017; Programa de gobierno 2018-2022; Leyes de
Modernizacion y Gestion del Estado 2006-2010; leyes 20.205 /20.212 /20.261 / 20.285 /20.414 / LGE
20.370; Portal WEB MECESUP; Leyes de presupuestos 2007-2016; Contrato entre Estado y BIRF
MECESUP 1, 2 y 3; Partidas presupuestarias para CNED y CNA; Ley 20.129.; Portal WEB CNA

3.5.3.1 Formalizacion bayesiana para la segunda entidad (B)

Tabla 9. Formalizacion bayesiana para (B)

Evidencias Eb1l Eb2 Eb3 Eb4
P (h) 0,50 0,75 0,90 0,96
P(~h) 0,50 0,25 0,10 0,04

P(e|h) 0,90 0,90 0,90 0,90
P(~e|h) 0,10 0,10 0,10 0,10
P(e|~h) 0,30 0,30 0,30 0,30
P(~e|~h) 0,70 0,70 0,70 0,70
P(h|e) 0,75 0,90 0,96 0,99
P(h|~e) 0,13 0,30 0,56 0,79
C1=P(h|e)-pr(h) 0,25 0,15 0,06 0,02
>C1 0,25 0,40 0,46 0,49

Fuente: Valores formalizacion bayesiana de (B)

A partir de las evidencias encontradas, en los distintos instrumentos de politicas analizados por
medio de la matriz NATO, para cada una de las pruebas de la entidad (B) en el mecanismo
causal, se puede decir, que se comprueba la hipotesis, de que la politica educativa se inserta en un
estilo de politicas en redes que fomenta una mayor participacion de actores no estatales,
incrementando su confianza inicial de 50% hasta un 99% por medio del proceso de formalizacion

bayesiana.

3.5.3.2. Nodalidad
Sobre los recursos de informacion utilizados por los gobiernos incluidos temporalmente en el
mecanismo causal, en relacion a la presencia de los atributos de un estilo de politicas en redes, es

decir, a la existencia de huellas o evidencias sobre una coordinacion intersectorial de la
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planificacion orientada hacia la definicion de problemas por funcidon de mercantilizacion, por
medio de la gerencia publica, y en busca de objetivos de eficiencia, se puede decir que estos estan

presentes en los instrumentos de informacion encontrados.

Existe una planificacion sobre educacion superior orientada con los atributos de un estilo de
politicas en redes en los discursos de cuentas publicas entre 2006 — 2011 y 2011 — 2014, lo que
considera a los primeros gobiernos de Bachelet y Pifiera respectivamente. Se debe explicar,
ademas, que la planificacion de la educacion superior estd en concordancia al estilo de politicas
mas general del Estado de Chile, especificamente al proceso de modernizacion de la gestion
publica, el cual se desarrolld desde 1990 hasta el 2009 de manera sostenida por los cuatro
gobiernos de la concertacion, y que vuelve a surgir en las propuestas de Pifiera en su actual

gobierno iniciado en 2018.

Cuentas publicas de Bachelet (2006 —2011): En los discursos de cuentas publicas realizados por
Michelle Bachelet, se pueden encontrar referencias a la necesidad de un aparato publico agil y
moderno, que permita al pais ser competitivo a nivel internacional, de igual forma, se expresa
que, para alcanzar esta competitividad en los distintos sectores, es necesario incluir al sector
publico, el sector académico y el sector privado, apuntando de esa forma a alcanzar politicas mas
eficientes. En los discursos analizados se puede identificar la intension de fortalecer lo publico y
ampliar las garantias sociales, entre ellas una de las mas destacadas la educacion, pero los
instrumentos nombrados consideran una funcion del gobierno abierta a la participacion de
privados, a la aplicacion de la nueva gerencia publica y la busqueda de la eficiencia, al igual que
se identifica un estilo de politicas en redes en el resto de los sectores de politicas, reflejando la

interaccion con un orden institucional més general.

Cuentas publicas de Pifiera (2011 —2014): En los discursos de cuentas publicas realizados por
Sebastian Pifiera, se expresa la conviccion del gobierno sobre la necesidad de evaluar la gestion
publica mediante la consideracion de los logros y los resultados especificos de cada area de
politicas, asi mismo, se reconoce la funcion gubernamental de promover la participacion de
actores privados en los distintos sectores, para alcanzar un mejor funcionamiento de la

institucionalidad, que pueda ser mas competitiva y eficiente. Sobre la utilizacion de la nueva
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gestion publica, se identifica la intencion del gobierno de generar un aparato publico mas rapido,
con menos trabas administrativas que permitan alcanzar una mayor eficiencia y competitividad

internacional.

En el area especifica de la educacion superior, al ser los discursos analizados a la luz de los
atributos de un estilo de politicas en redes, se pudo encontrar la consideracion de instrumentos
propios de la nueva gestion publica, se expresa ademas la necesidad de un trabajo conjunto entre
estudiantes, el Estado, y las universidades, de manera directa y eficiente. Se busca dotar a las
universidades de mayores atribuciones y flexibilidad para mejorar la gestion y competitividad en
la educacion superior. En educacion: “el éxito estd en invertir mas, pero también en exigir mas”

(Cuenta publica 2011, 11).

3.5.3.3. Autoridad

Sobre la utilizacion de los recursos legales de gobierno, y la existencia de huellas o evidencias
sobre los atributos de un estilo de politicas en redes, en la coordinacion intersectorial de la
regulacion, es decir de una regulacion general orientada hacia la definicion de problemas por
funcién de mercantilizacion, por medio de la gerencia publica, y en busca de objetivos de
eficiencia, se puede decir que estos estan presentes en los instrumentos de regulacion
encontrados, principalmente en las leyes correspondientes a las reformas realizadas por los
gobiernos chilenos como parte del proceso de modernizacion de la gestion publica desde 1990
hasta 2010 aproximadamente (Olavarria 2012; Morales 2014), el cual se retoma como parte de
las propuesta del actual gobierno de Sebastian Pifiera 2018, incluyendo procesos de innovacion

en el sector publico.

La existencia de estas leyes, nos permite evidenciar la presencia de los atributos de un estilo de
politicas en redes, es decir de funcion del gobierno en abrir la participacion de privados, a la
utilizacion de la nueva gestion publica, y a la busqueda de la eficiencia y efectividad de los
procesos administrativos del sector publico a un nivel mas general que el sector de la politica
publica de educacion superior, dando cuenta del proceso de coordinacion intersectorial entre el
area de politicas estudiada, y el marco institucional mas amplio. Olavarria (2012) explica la

importancia de este tipo de procesos de reforma administrativa, al describirlas, en su rol de
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coordinador del estudio, como intervenciones orientadas a modificar los modos de trabajo del

nucleo central del sector publico y de los instrumentos seleccionados, por lo cual, los efectos de

estas reformas se dejan sentir tanto en la propia actividad de gobierno, los resultados de ellas que

llegan a los involucrados, como en las posibles reformas que se emprendan en otros sectores de

politicas (Olavarria 2012, 13).

A continuacidn, se exponen los ejes de las politicas de modernizacion del sector publico, y las

leyes correspondientes, de los gobiernos entre 1990 y 2010, segin informacién expuesta por

Morales (2014) en su estudio sobre las reformas a la gestion publica y sus resultados concretos.

Tabla 10. Ejes de politicas de modernizacion sector publico

Periodo de 1990 — 1994 / 1994 — 2000 / 2000 — 2006 / 2006 — 2010/
gobierno Aylwin Frei Lagos Bachelet
objetivo Recuperar la Establecer una Crear instituciones | Crear un Estado de

capacidad nueva vision de la | flexibles y excelencia al
operativa del gestion publica eficientes servicio de las
sector publico con énfasis en la personas
eficiencia y los
resultados

Ejes de desarrollo | Crear Gestion Redisefo R.R.H.H. y gerencia
instituciones para | estratégica / institucional / publica / Excelencia
el desarrollo de TIC's / Descentralizacion / | / Descentralizacion
politicas Transparencia y Modernizar gestion | / Perfeccionamiento
prioritarias / probidad en la / Gobierno institucional /
Mejorar gestion publica/ | electronico / Probidad y
condiciones de Calidad de participacion transparencia /
trabajo en sector | servicioy ciudadana / Participacion
publico / participaciéon / Transparencia. ciudadana /
Democratizar R.R.H.H./ Reformas politicas.
gobiernos Institucionalidad
locales. estatal.

regulaciones Leyes nro: Leyes nro: Leyes nro: 119.799 | Leyes nro: 120.174
19.097 119.553 (documentos y 20.175 (nuevas
(gobiernos (asignacidn, electréonicos); regiones); 20.205
subnacionales); modernizacion); 19.882 (nuevo (probidad); 20.212
19.267y 19.269 | 19.653 (Probidad) | trato); 19.886 (incentivos al
(personal de (contratos desempefio); 20.261
gobierno) administrativos) (SADP); 20.285 y
20.414
(transparencia).

Fuente: Morales 2014

En la tabla se pueden ver las distintas reformas para la modernizacion del Estado realizadas hasta
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el afio 2010, las cuales son parte del contexto institucional general en el que la politica ptblica de
educacion superior se inserta, y que estan en la direccion de los atributos de un estilo de politicas
en redes. A continuacion, se presentan las regulaciones especificas del sector de politicas de
educacion superior que reflejan el estilo de politicas en redes, las cuales ya han sido descritas en
las entidades anteriores, por lo que, més que explicar el contenido de cada Ley, se identificara la

presencia de los atributos de la entidad B.

Sobre el primer atributo de los modos de gobernanza por el mercado, estd una formulacion de los
problemas que coincida con los principios de la nueva gestion publica, la Ley 18.956 del
MINEDUC, indica que la politica de educacion debe ser coordinada por el ministerio, de manera
que se pueda alcanzar una gestion publica eficaz y eficiente, al igual que considera la utilizacion
de instrumentos de financiamiento por resultados en las distintas leyes de presupuesto durante el

periodo de analisis del mecanismo causal, las cuales incluyen este tipo de instrumentos.

El segundo atributo de considerar la solucion de los problemas sociales por medio de alianzas
publico — privadas, o de la participacion de privados, esta presente en la Constitucion politica de
Chile (1980) por medio de la libertad de ensenanza; en la LOCE 18.962 por regular el proceso de
licenciamiento y autonomia de las universidades; en la Ley 20.027 que permite contar con una
garantia estatal para créditos universitarios; en la Ley 20.129 de aseguramiento de la calidad por
subir las regulaciones de la participacion de privados; y finalmente en la Ley 21.091 por

especializar estas regulaciones.

El tercer atributo sobre considerar a la eficiencia como uno de los principales objetivos politicos,
y asi privilegiar la autonomia de las instituciones estatales, se puede encontrar en la Ley 18.956
por expresar la busqueda de la eficiencia en las labores del ministerio; y en la Ley 20.129 del
sistema de aseguramiento de la calidad, por considerar el funcionamiento de agencias privadas de
acreditacion, lo cual apuntaba a dotar de una mayor autonomia a las agencias, pero que en la
practica, no permitieron su buen funcionamiento, por presentar algunos problemas de conflictos

de interés, los cuales se han intentado reparar en la nueva Ley de educacion superior 21.091.
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3.5.3.4. Tesoro

Sobre los instrumentos de financiamiento que constituyen evidencias de la presencia de cambios
en la coordinacion intersectorial de la asignacion de presupuestos, orientado a la formulacion de
una politica nacional acorde a la mercantilizacion, la gerencia publica, y la eficiencia, se comenta
que los principales instrumentos relacionados a estos atributos, son los siguientes:

AFD /AFI/ Fondos de Fortalecimiento institucional / Becas arancel / Créditos Universitarios:
Estos instrumentos de financiamiento, incluyen a los instrumentos dirigidos a hacia la demanda y
a la oferta universitaria, y como ya se explicé en el analisis de la entidad A, estos incluyen (no en
su totalidad) la participacion de universidades privadas y la seleccion de beneficiados mediante
evaluacion de desempefios tanto de los estudiantes como de las universidades en el caso de los

instrumentos dirigidos a la oferta.

Un instrumento de financiamiento especifico, que concuerda con los atributos de un estilo de
politicas en redes, y que ha tenido un papel importante en el avance de las reformas propias del
NPM en la educacion superior, ha sido el programa MECESUP, de mejoramiento de la calidad y
la equidad en la educacion terciaria, el cual es fruto de un convenio entre el Banco Mundial, por
medio del BIRF, a través del préstamo N° 4404-CH, con el cual, desde 1998, temas como la
planificacion estratégica, la toma de decisiones por evidencias, y los indicadores de desempefio,
pasaron a ser parte importante del menu de instrumentos de financiamiento, y muy importante
también, sentaron las bases para el desarrollo del sistema nacional de aseguramiento de la
calidad, lo cual se conecta con el proceso de politicas abordado en la presente investigacion, al
relacionar los objetivos de politicas de una educacion superior de calidad, equitativa y con
cobertura suficiente, a una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas, por medio de un

proceso de deriva institucional en base a tres entidades.

El programa MECESUP, que segtn la informacidn expuesta en su portal web del gobierno, busca
aumentar la efectividad del financiamiento publico, mejorando la coherencia, la capacidad de
respuesta, la equidad y la calidad en el sistema, a través de un reforzamiento de la rendicion de
cuentas por desempefio, ha sido considerado un éxito, por lo cual, el convenio con el BM, ya
lleva tres periodos operativo, y se considera una pieza fundamental en el cambio hacia la

evaluacion por resultados en la educacion superior chilena.
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Partidas presupuestarias para CNA y CNED, entregan los recursos para el funcionamiento de las
instituciones encargadas del licenciamiento, autonomia y posterior acreditacion de universidades

y carreras, por lo cual incluyen los atributos de un estilo de politicas en redes.

3.5.3.5. Organizacion

Sobre los recursos de organizacion de la politica publica de educacion superior, se esperaba
encontrar cambios en la coordinacion intersectorial de las instituciones publicas, orientado hacia
un estilo de politicas en redes, es decir hacia los atributos de mercantilizacion, la gerencia publica

y la eficiencia. Las instituciones que presentan los atributos sefialados son las siguientes:

MINEDUC (Subsecretaria de Educacion Superior): Esta institucion esta relacionada, en la
medida en que tiene la funcidén de coordinar a todos los organismos que participan del sistema de
educacion superior, permitiendo de esta forma la participacion de los privados por medio de los
procesos de reconocimiento, licenciamiento, y acreditacion de las IES, disponiendo de los
instrumentos de financiamiento y fondos por indicadores de desempefio. El programa MECESUP
es administrado por el MINEDUC, al igual que los fondos de financiamiento directo, indirecto, y

de fortalecimiento institucional.

Consejo Nacional de Educacion (CNED): Esta institucion esta relacionada, ya que desde su
creacion ha sido parte importante del sistema de licenciamiento y autonomia de las universidades,
ademas sus funciones siguen relacionadas a la regulacion del sector privado, encargdndose segiin
la LGE del 2009, a las labores de licenciamiento, entrega de autonomia y seguimiento de los
proyectos de desarrollo institucional de las IES; y segiin la Ley 21.091 figurando dentro de las
instituciones coordinadoras del nuevo sistema nacional de aseguramiento de la calidad, junto a la

subsecretaria de educacion, la CNA, y la superintendencia de educacion superior.

Comision Nacional de acreditacion (CNA): Esta institucion, esta relacionada a los atributos de un
estilo de politicas en redes, porque tiene entre sus funciones regular el proceso de acreditacion de
instituciones y carreras universitarias, permitiendo su funcionamiento bajo estandares de calidad,

considerando la necesidad de un sistema de educacidon mas eficiente, con participacion de
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privados y aplicacion de la nueva gestion publica. Segun la nueva Ley de educacion superior

21.091 sigue coordinando el sistema nacional de aseguramiento de la calidad.

3.5.4 Tercera Entidad (C) / Interacciones Politicas

Tabla 11.Tabla de evidencias para la tercera entidad (C)

Hipotesis Observaciones Evidencias Fuentes de las Resultado
esperadas encontradas evidencias de las
(huellas
digitales) pruebas
El gobierno Se espera - Propuestas - Espinozay +
adopta un encontrar del primer Gonzélez
estilo de Influencia en gobierno de 2011/
implementaci | el estilo de Pifiera a MINEDUC
6n en el que implementacid estudiantes 2011/
hace cumplir | nde las para Bulnes
sus evaluaciones solucion de 2011
asociaciones | del gobierno, conflicto
con el sector | referencias 2011.
privado e explicitas a
incluye una - Espinozay
demandas de | determinada - Propuestas Gonzélez
actores no forma de de los 2011
estatales. implementar estudiantes Prensa
por parte del en distintas escrita y
gobierno en instancias digital.
base a 2011-2014
. +
funciones de
coordinacion y - Informe de - Brunnery
regulacion en Comision Pefia 2008
el sector para la
educativo. Educacion
superior.
Se espera
encontrar
influencia en - regulacion - Ley20.129/
el estilo de del sistema Ley +
implementacid de 21.091
n del proceso aseguramien
legislativo, to de la
con calidad de la
regulaciones educacion
acordes al superior
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cumplimiento (antes 'y - Ley20.370
de después del
asociaciones, 2018)
y la - Regulacion
coordinacion de CNED,
de la funciones de
participacion coordinacid - Ley 18.314
de actores no n,
estatales. regulacion y
control.
- Decretos
municipales
/ regulacion
del orden
publico /
Ley anti terrorista/
Constitucion
Politica.
Se espera
encontrar - Partidas - Leyesde
Influencia en presupuestar presupuestos
el estilo de ias para 2007-2014
implementacio CNEDy
ndela CNA,y
ejecucion del Contraloria
presupuesto en gral. de la
relacion a Republica. - Leyesde
funciones presupuestos
estatales de 2007-2014
coordinacion y - Partidas
regulacion del presupuestar
sector ias para
educativo. Carabineros
de Chile.
Se espera
encontrar
Influencia en - Consejo
el estilo de asesor - Brunnery
implementacio presidencial Penia 2008.
nde la para la
participacion educacion
ciudadana en 2008, previo
una aLGE./ - Constitucion
institucionalid Consejo politicay Ley
ad organizada asesor 10.336 de la
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para funciones
de
coordinacion y
regulacion del
sector
educativo.

presidencial
para nueva
ley 2018.
Contraloria
general de la
republica.
Carabineros
de Chile.
Para ejercer
funcién de
control del
orden
publico, y
cumplimient
ode
contratos.

Contraloria
Gral. de la
Republica. /
Informe
Contraloria
2017.

- Constitucion

politica.

Fuente: Datos de los siguientes documentos oficiales: Espinoza y Gonzalez 2011; MINEDUC 2011;
Bulnes 2011; Brunner y Pefia 2008; Ley 20.129; Ley 21.091; Ley 20.370; Ley 18.314; Leyes de
presupuestos 2007-2014; Leyes de presupuestos 2007-2014; Constitucién politica y Ley 10.336 de la
Contraloria Gral. de la Republica; Informe Contraloria 2017.

3.5.4.1 Formalizacion bayesiana de las pruebas

Tabla 12. Formalizacion bayesiana de las evidencias de (C).

Evidencias Ecl Ec2 Ec3 Ec4
P (h) 0,50 0,75 0,90 0,96
P(~h) 0,50 0,25 0,10 0,04

P(e|h) 0,90 0,90 0,90 0,90
P(~e|h) 0,10 0,10 0,10 0,10
P(e|~h) 0,30 0,30 0,30 0,30
P(~e|~h) 0,70 0,70 0,70 0,70
P(h|e) 0,75 0,90 0,96 0,99
P(h|~e) 0,13 0,30 0,56 0,79
C1=P(h|e)-pr(h) 0,25 0,15 0,06 0,02
>C1 0,25 0,40 0,46 0,49

Fuente: Valores formalizacion bayesiana de (C)
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A partir de las evidencias encontradas en los instrumentos de politicas analizados segun la matriz
NATO, para cada una de las pruebas de la entidad C del mecanismo causal, se puede decir que,
se comprueba la hipotesis de que el gobierno adopta un estilo de implementacion en el que hace
cumplir sus asociaciones con el sector privado e incluye demandas de actores no estatales,
incrementando su confianza inicial de 50% hasta un 99% por medio del proceso de formalizacion

bayesiana.

Se debe explicar que, para la presente investigacion, la entidad C tiene una consideracion
especial, por ser la entidad que da cuenta del proceso de interacciones politicas que tiene lugar
durante la implementacion de una politica publica, lo cual, en el caso de la politica publica de
educacion superior en el contexto chileno, se relaciona con la interaccion de los distintos actores
interesados en incidir en el sector de politicas, con un importante papel del movimiento
estudiantil en proponer y cautelar modificaciones a los instrumentos, y también de organizaciones

que aportaron con saber especializado sobre educacion superior.

A continuacion, se exponen los comentarios para cada una de las categorias de instrumentos

relacionados a los atributos de la entidad en cuestion:

3.5.4.2. Nodalidad

Sobre los recursos de informacion utilizados por los gobiernos incluidos temporalmente en el
mecanismo causal, en relacion a la presencia de los atributos correspondiente a un determinado
estilo de implementacion, que regula el cumplimiento de contratos con el sector privado y
ademas coordina la participacion de actores no estatales, es decir, a la existencia de evidencias
sobre las funciones de regular y coordinar la implementacion de la politica publica de educacion
superior y el proceso de interacciones politicas, se puede decir, que estos estan presentes en los

instrumentos de nodalidad analizados.

Propuestas del primer gobierno de Pifiera y sus ministros para acuerdos sobre educacion superior
durante conflictos del afio 2011: Se encontraron documentos legales y bibliografia especializada
sobre educacion superior, que dan cuenta de una serie de propuestas entregadas por el primer

gobierno de Sebastian Pifiera y sus ministros, producto de la presion ejercida por el movimiento
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estudiantil durante el afio 2011, el cual fue emblematico por la cantidad y magnitud de las
movilizaciones organizadas por estudiantes secundarios y universitarios, los cuales segun
Espinoza y Gonzélez (2011) se concentraron en cuatro ejes principales: Financiamiento y gasto,

lucro, calidad y acceso y equidad.

Estas propuestas demuestran el rol de coordinador que ha tenido que tomar el gobierno frente a la
politica publica de educacion en general, y de educacion superior en particular, en cuanto no le
fue posible derivar esta problematica a la via institucional correspondiente, es decir mediante el
congreso, sino que el ejecutivo, tuvo que tomar un rol de coordinacion y ademas regulacion
frente a las propuestas presentadas por el movimiento estudiantil por medio de la CONFECH

(Espinoza y Gonzalez 2011). Las propuestas fueron:

- El Gran Acuerdo Nacional por la Educacion (GANE), con Joaquin Lavin como ministro
de educacion (MINEDUC 2011);

- Politicas y Propuestas de Accion para el Desarrollo de la Educacion Chilena, con Felipe
Bulnes como ministro de educacion (Espinoza y Gonzalez 2011) (El Mostrador 2011).

- Medidas del Gobierno en Educacion, Con Felipe Bulnes como ministro de educacion
(Espinoza y Gonzalez 2011) (El Mostrador 2011).

- Reunion convocada por el presidente Pifiera a todos los actores involucrados en la
discusion, para dialogar sobre las propuestas y detalles, con intencién de integrarlos a la
discusion del Congreso nacional en caso de no existir consenso (Espinoza y Gonzalez

2011) (EI Mostrador 2011).

Propuestas del movimiento Estudiantil durante el afio 2011: Al igual que las propuestas
presentadas por el gobierno, a continuacion se presentan las propuestas presentadas por los
estudiantes, en el marco del dialogo entablado durante el primer gobierno de Pifiera, donde se
puede identificar el rol de coordinador y regulador que desarrollo el Estado frente al conflicto de
la educacién superior, ocupandose de cumplir las asociaciones con el sector privado y ademas

coordinar la participacion de los distintos actores interesados en el sector de politicas:

- Bases para un acuerdo social por la educacion, presentado al ministro Bulnes, después de
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la renuncia del ex ministro Lavin por irregularidades y conflicto de intereses (Espinoza y
Gonzalez 2011) (El Mostrador 2011).

- Carta al presidente con ejes esenciales para la educacion (CONFECH 2011) (EI
Mostrador 2011).

Informe sobre Consejo Asesor Presidencial para la Educacion Superior 2008: Otro instrumento
que sirve como evidencia sobre las funciones de coordinador del Estado frente a la politica
publica de educacion superior, lo constituyen las instancias de participacion del saber experto, las
cuales no son nuevas, ya que existe un informe similar sobre el consejo formado en el afio 1990
para las primeras reformas en democracia. En el caso del informe del 2008, este fue solicitado
por Bachelet en su primer gobierno, para preparar la LGE del 2009 (Brunner y Pefia 2008), a lo
cual se hace alusion en el mensaje presidencial de cuenta publica afio 2008. Se presume ademas
que la nueva Ley de educacion superior del 2018 también conto con un consejo asesor para su

disefio, pero no se encontraron instrumentos legales que lo respaldaran.

3.5.4.3. Autoridad

Sobre la utilizacion de los recursos legales de gobierno y la existencia de huellas o evidencias
sobre los atributos de un estilo de implementacion caracterizado por regular el cumplimiento de
asociaciones con el sector privado y coordinar la participacion de los actores no estatales, se
puede comentar, que al revisar la regulacion comprendida en la temporalidad del mecanismo, se
puede confirmar su presencia en los instrumentos legales analizados en relacion a los atributos de
las funciones de regulacion y coordinacion por parte del Estado. A continuacion, se presenta un
andlisis de las principales regulaciones que presentaron los atributos sefialados:

Regulacion y coordinacion del sistema nacional de aseguramiento de la calidad de la educacion

superior (antes y después de Ley 21.091):

- Antes de la Ley 21.091, el sistema nacional de aseguramiento de la calidad (SINACES),
operaba bajo la Ley 20.129 del aio 2006, la cual estipula su conformacion por medio de
tres instituciones principales, el ministerio de educacion a través de su division de
educacion superior, el consejo nacional de educacion, y la agencia nacional de

acreditacion. Segliin la memora institucional del CNED (2015), su objetivo es resguardar y
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promover la calidad de la educacion superior, por medio del licenciamiento de nuevas
instituciones, la acreditacion institucional, la acreditacion de carreras y programas de post
grado y la provision de informacion publica. Este sistema presenta los atributos de la
entidad C, en cuanto a regular y coordinar la participacion de los agentes publicos dentro
del sistema, y de los agentes privados en cuanto a los requisitos para procesos de
licenciamiento acreditacion y generacion de informacion publica.

- A partir de la promulgacion de la nueva Ley de educacion superior 21.091 del actual afio
2018, el sistema nacional de aseguramiento de la calidad, fue redisefiado para incluir la
funcion de las nuevas instituciones en el sistema de educacion superior chileno, pasando a
estar conformado por: El MINEDUC representado por la subsecretaria de educacion
superior, el consejo nacional de educacion, la comision nacional de acreditacion, la
superintendencia de la educacion superior y las Instituciones de educacion superior. Al
igual que el SINACES antes de la nueva ley de educacion superior, la nueva
conformacion cubre las labores de coordinar y regular el proceso de implementacion de la
politica publica de educacion superior considerando a sus distintos actores del ambito

publico y privado.

Sobre la regulacion del sistema y el control de los contratos y asociaciones del sector privado,
existen regulaciones que no son especificas para el sector de la politica publica de educacion
superior, pero que son utilizadas en el proceso de implementacion para controlar el accionar del
movimiento estudiantil, principalmente frente a un tipo de repertorio de accion colectiva
especifico, lo cual segiin Tricot (2012) retne elementos antiguos y nuevos, que es la toma y
paralizacion de establecimientos educacionales y universidades, principalmente las universidades
pertenecientes al consejo de rectores (CRUCH). Este recurso utilizado por el movimiento
estudiantil, genera una fuerte presion sobre las autoridades universitarias y del aparato publico,
ante lo cual, los gobiernos locales (por medio de municipios, gobernaciones e intendencias) y el
gobierno central utilizan los recursos legales del orden publico y constitucional para seguir con la

operatividad del sistema de educacion superior:

- Ley 18.314 determina conductas terroristas y fija su penalidad.

- Decretos municipales para desalojar establecimientos educacionales y universidades.
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- Constitucion de 1980.

Estos instrumentos legales, en conjunto al cuidado del orden publico por parte de los cuerpos de
policia, son utilizados por los gobiernos locales y central para controlar la implementacion de la

politica publica de educacion superior, y hacer frente a los paros y tomas de IES.

3.5.4.4. Tesoro

Sobre los instrumentos de financiamiento que constituyen evidencias sobre un estilo de
implementacion en la ejecucion del presupuesto en relacion a funciones estatales de coordinacion
y regulacion del sector de educacion superior, se comenta que los principales instrumentos

relacionados son los siguientes:

- Partidas presupuestarias para CNED y CNA (ley de presupuesto 2007 — 2014) (Informe
de Contraloria 2016): Como ya se comento, tanto el CNED como el CNA son
instituciones publicas que forman parte del sistema nacional de aseguramiento de la
calidad de la educacién superior, y cumplen funciones de regulacion para el sistema de
educacion superior y sus actores tanto publicos como privados, al mismo tiempo que

coordinan su participacion en la entrega de educacion superior.

- Contraloria General de la Republica (Leyes de presupuesto de 2007 — 2014) (Informe
Contraloria 2016): Esta institucion tiene funciones de control de la contabilidad de todo el
aparato publico segun articulo 98 de la Constitucion politica, por lo cual sus propias
partidas presupuestarias constituyen financiamiento destinado a un modo de
implementacion basado en funciones estatales de regulacion y coordinacion, ademas la
contraloria debe entregar informacion sobre oportuna sobre el financiamiento de la

educacion superior a la oferta, la demanda y sobre la gratuidad desde al afio 2016.

- Partidas presupuestarias para Carabineros de Chile (leyes de presupuesto 2007 —2014).
Las partidas presupuestarias para la institucion encargada del orden publico y la
utilizacion de la fuerza, corresponden un instrumento de tesoro relacionado a la

regulacion y control como forma de implementar por parte del gobierno, ya que es por
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medio de los cuerpos policiales que se hace cumplir la ley, en cuanto a garantizar a los
privados y publicos su funcionamiento frente a acciones de los movimientos sociales,
como tomas de establecimientos, paralizaciones, o manifestaciones publicas. En el caso
chileno la utilizacion de la violencia ha sido un patrén a lo largo de toda la temporalidad
del mecanismo, y el conflicto entre carabineros y estudiantes ha tenido repercusiones a

nivel mundial por medio de registros de prensa, documentales, etc.

3.5.4.5. Organizacion

Sobre los recursos de organizacion utilizados en el proceso de interacciones politicas, se espera
encontrar influencia en el estilo de implementacion de la participacion ciudadana en una
institucionalidad organizada para funciones de coordinacion y regulacion de la educacion
superior. Las principales instituciones identificadas, en relacion a los atributos de una funcion
estatal de coordinacion y regulacion son las siguientes: MINEDUC (Subsecretaria de Educacion
Superior): Esta institucion esta relacionada, en la medida en que tiene funciones de coordinar y
regular a todos los organismos que participan del sistema de educacion superior, permitiendo de
esta forma la participacion de los privados por medio de los procesos de reconocimiento,
licenciamiento, y acreditacion de las IES, disponiendo de los instrumentos de financiamiento y

fondos por indicadores de desempefio.

- Consejo Nacional de Educacion (CNED): Esta institucion esta relacionada, ya que desde
su creacion ha sido parte importante del sistema de licenciamiento y autonomia de las
universidades, por lo que sus funciones han estado relacionadas a la regulacion y
coordinacién del sector privado, encargandose segiin la LGE del 2009, a las labores de
licenciamiento, entrega de autonomia y seguimiento de los proyectos de desarrollo
institucional de las IES; y segun la Ley 21.091 figurando dentro de las instituciones
coordinadoras del nuevo sistema nacional de aseguramiento de la calidad, junto a la

subsecretaria de educacion, la CNA, y la superintendencia de educacion superior.

- Comisién Nacional de acreditacion (CNA): Esta institucion, esté relacionada a los
atributos de un estilo de implementacion que hace cumplir las asociaciones con el sector

privado y coordina la participacion de los actores, porque tiene entre sus funciones regular
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el proceso de acreditacion de instituciones y carreras universitarias, permitiendo su
funcionamiento bajo estandares de calidad, considerando la participacion de privados.
Segun la nueva Ley de educacion superior 21.091 sigue siendo parte del sistema nacional

de aseguramiento de la calidad.

- Contraloria General de la Republica: Esta institucion tiene funciones de control de la
contabilidad de todo el aparato publico segun articulo 98 de la Constitucion politica, por
lo cual constituye una institucion publica relacionada a un modo de implementacion
basado en funciones estatales de regulacion y coordinacion, ademads la contraloria debe
entregar informacion sobre oportuna sobre el financiamiento de la educacion superior a la

oferta, la demanda y sobre la gratuidad desde al afio 2016.

- Carabineros de Chile: Esta institucion estd relacionada a los atributos de un estilo de
implementacion que hace cumplir las asociaciones con el sector privado, en cuanto es la
encargada de cuidar el cumplimiento de las leyes y salvaguardar el orden publico, por lo
cual son utilizados para garantizar el libre ejercicio de las clases en los establecimientos
de educacion media y en las universidades publicas y privadas. La funcion principal es de
controlar a los movimientos sociales en su funcion de presion hacia las autoridades, y es
parte importante del modo de implementar la politica publica de educacion superior para

los gobiernos chilenos.

3.5.5. Resultado especifico de la politica (R)

Tabla 13. Tabla de evidencias para el resultado especifico de politicas (R).

Hipotesis Observacione | Evidencias encontradas | Fuentes de las | Resultado
s esperadas evidencias de las

(huellas pruebas
digitales)

La politica Se esperan +

de educacion | encontrar - Superintendencia - Ley

superior del | evidencias de de Educacion 21.091

gobierno la existencia Superior.

produce un de (sanciones

aumento en | mecanismos penales, civiles y

la rendicion | de rendicion administrativas) +
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de cuentas
publicas

de cuentas - Ley
horizontal, Comision 21.091
Nacional de
Acreditaciéon con
nuevas
atribuciones y
estandares de
calidad.
Se esperan
encontrar Destitucion de - Docum
evidencias de ministros durante entos y
la existencia conflicto 2011. medios
de la actividad Casos de conflicto de
de de intereses en prensa.
mecanismos agencias de
de rendicion acreditacion y - Prensa
de cuentas de autoridades
tipo social. universitarias
2011.
Mecanismos para Ley
denuncias y 21.091
reclamos,
superintendencia
de Educacion
Superior.
Se esperan
encontrar Regulacion -
evidencias nacional de
sobre la transparencia y
existencia de acceso a la
mecanismos informacion.
para la
transparencia Sistema de
y el acceso a Informacion Ley
los flujos de publica sobre la 21.091
informacion educacion
del gobierno Superior.
en la politica
publica de
educacion Informacion Ley
superior. especifica por 21.091
institucion.
Subsecretaria,
Superintendencia,
CNA, Sistema de
Acceso a [ES.
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Se esperan

encontrar - Sanciones sobre

evidencias lucro en la

sobre la educacion, y

existencia de faltas a las Ley

instrumentos regulaciones 21.091

destinados a graves gravisimas

sancionar las y leves.

practicas (Sanciones

ilegales por penales, civiles y - Leyes

parte de los legales) 20.088

servidores - Regulaciones 20.205

publicos. nacionales anti 20.393
corrupcion 20.414

Fuente: Datos de los siguientes documentos oficiales: Ley 21.091; Ley 20.088; Ley 20.205; Ley 20.393;
Ley 20.414

3.5.5.1. Formalizacion bayesiana de las pruebas

Tabla 14. Formalizacion bayesiana de las evidencias de (R).

Evidencias Erl Er2 Er3 Erd
P (h) 0,50 0,75 0,90 0,96
P(~h) 0,50 0,25 0,10 0,04

P(e|h) 0,90 0,90 0,90 0,90
P(~e|h) 0,10 0,10 0,10 0,10
P(e|~h) 0,30 0,30 0,30 0,30
P(~e|~h) 0,70 0,70 0,70 0,70
P(h|e) 0,75 0,90 0,96 0,99
P(h|~e) 0,13 0,30 0,56 0,79
C1=P(h|e)-pr(h) 0,25 0,15 0,06 0,02
>C1 0,25 0,40 0,46 0,49

Fuente: Valores formalizacion bayesiana de (R)

A partir de las evidencias encontradas en los instrumentos de politicas analizados segun la
operacionalizacion del resultado de politicas especifico, para cada una de las pruebas realizadas
sobre la rendicion de cuentas publicas, se puede decir que, se comprueba la hipdtesis de que la
politica de educacion superior del gobierno produce un aumento en la rendicion de cuentas
publicas, incrementando su confianza inicial de 50% hasta un 99% por medio del proceso de

formalizacion bayesiana.
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A continuacion, se presenta un comentario sobre los instrumentos analizados en cada una de las

dimensiones del resultado especifico de politicas:

3.5.5.2. Rendicion de Cuentas Horizontal

Sobre los mecanismos de rendicion de cuentas horizontal, se espera encontrar huellas o
evidencias sobre la existencia de este tipo de mecanismos, tales como agencias de balance y
control que puedan fiscalizar la existencia de irregularidades en el sistema publico, cumpliendo
funciones de fiscalizacion y control. Las principales evidencias sobre la existencia de este tipo de

mecanismos de rendicion de cuentas son las siguientes:

Superintendencia de Educacion Superior (Ley 21.091): Esta institucion publica es creada por la
nueva Ley de educacion superior promulgada a inicios del presente afio 2018, y tiene un caracter
de organismo fiscalizador, que puede generar normas y ademas estara sujeta al sistema de alta
direccion publica. Su objetivo es fiscalizar y supervigilar el cumplimiento legal y reglamentario
de las instituciones de educacion superior; y fiscaliza que estas destinen sus recursos para los

fines correctos segun ley y estatutos propios de las universidades.

Sus principales atribuciones relacionadas son:

- Fiscalizar el cumplimiento de normas por IES y sus funcionarios.

- Fiscalizar el mantenimiento de los requisitos de reconocimiento oficial por las IES.

- Conocer los estados financieros y hacer recomendaciones financieras.

- Fiscalizar el destino de los recursos segun ley y estatutos (no al lucro).

- Fiscalizar que las IES cumplan con sus compromisos y acuerdos con los estudiantes sobre
condiciones y términos en sus estudios.

- Ordena y realiza auditorias.

- Puede ingresar libremente a las IES para regular.

- Puede requerir informacion a las IES, incluso bajo secreto bancario.

- Puede citar a declarar a autoridades universitarias.

- Investiga y resuelve denuncias (constituye un canal para la denuncia de irregularidades
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por parte de actores del sistema de educacion superior o fuera de este).
- Impone sanciones por ley (penas de carcel).
- Aplica e interpreta preceptos y vigila su cumplimiento.
- Remite antecedentes a la CNA sobre requisitos o condiciones para acreditacion.

- Administra informacion sobre las IES y entrega esta informacion a la subsecretaria.

Por los antecedentes expuestos, se considera que la creacion de esta nueva superintendencia
especializada en el area de la educacion superior, constituye en si una nueva agencia destinada
para la rendicion de cuentas horizontal, ejerciendo funciones de fiscalizacion y control.

Comision Nacional de Acreditacion (Ley 21.091): Esta institucion ya existia antes de la nueva ley
de educacion superior, ya que es parte del sistema nacional de aseguramiento de la calidad
fundado con la ley 20.129 del 2006, pero el proceso de acreditacion que esta a su cargo
experiment6 una serie de cambios, los cuales le otorgaron mayores atribuciones, subiendo el
caracter de los procesos de acreditacion a obligatorios para las universidades autobnomas y
ademas serd integral, en cuanto a considerar los distintos elementos para su acreditacion. Dentro

de las funciones de fiscalizacion y control relacionadas estan las siguientes:

- Administrar y resolver procesos de acreditacion obligatorios para universidades
auténomas, y carreras de pre y post grado.

- Elaborar y establecer criterios y estandares de calidad para acreditacion.

- Mantener un sistema de informacion publica sobre sus decisiones y proveerlas a la
subsecretaria.

- Dicta normas.

- Solicita informacién y hace seguimiento al cumplimiento de mision y de los planes de
desarrollo.

- Administrar sanciones por no acreditacién, como que las IES no acreditadas quedan bajo
el control del CNED por 3 afios; no poder impartir nuevas carreras, no abrir nuevas sedes,
no aumentar vacantes o estudiantes; las carreras de pre y post grado pueden perder su
acreditacion; revocacion del reconocimiento oficial y nombramiento de un administrador

de cierre; solicitar un plan de cierre y notificacion a los alumnos.
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Por los antecedentes expuestos, sobre las nuevas funciones y atribuciones de la CNA, se
considera que constituye una evidencia de la existencia de mecanismos de rendicion de cuentas

horizontal.

3.5.5.3. Rendicion de Cuentas Social

Sobre los mecanismos de rendicion de cuentas social, se espera encontrar huellas o evidencias
sobre la existencia de este tipo de mecanismos, tales como la presencia de actividad de un amplio
espectro de movimientos y asociaciones sociales, o de medios de comunicacién en la denuncia de
irregularidades, principalmente se pueden encontrar cuando estos mecanismos logran activar la
accion de agencias de rendicion de cuentas horizontal, o la creacion de instancias especiales para
la fiscalizacion y modificacion dentro de un area de politicas. Las principales evidencias sobre la

existencia de este tipo de mecanismos de rendicion de cuentas son las siguientes:

- Destitucion de ministro Joaquin Lavin durante conflicto del afio 2011: Se considera como
una evidencia de la existencia de actividad por parte de movimientos sociales y medios de
comunicacion en la denuncia de irregularidades, durante el ano 2011, el cual ha sido
reconocido como el periodo de mayor actividad social frente a la problematica
educacional. La irregularidad esta relacionada a la participacion del ex ministro Lavin en
la Universidad del Desarrollo, participacion que debia finalizar al asumir el cargo
ministerial, sin embargo, diversas denuncias surgieron a través de los medios de
comunicacion, e incluso se le consultd en entrevistas de television nacional abierta, donde
Lavin se vio obligado a explicar sus relaciones comerciales indirectas con la universidad,
detallando, que si bien no se lucraba con la actividad académica de la universidad, si lo
hacia por medio de una empresa inmobiliaria que prestaba servicios a la universidad, lo
cual le costo su destitucion.

Existe evidencia de este hecho en documentales dedicados al tema educacional, como
“Mal Educados. El Problema de la Educacion en Chile” (Marin 2011), y en diversos
medios de prensa (E1 Mostrador 2011).

Las sospechas de irregularidades llevaron a que algunos representantes estudiantiles presentaran

una denuncia: “el eventual conflicto de intereses e inhabilidad vigente que el ministro de
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Educacion, sefior Joaquin Jos¢ Lavin Infante, tiene en materias relacionadas con educacion
superior” (extracto del documento presentado a Contraloria General de la Republica a fines de

mes de junio del afio 2011. Ciper Chile 2011).

El Diputado chileno René Alinco entregd las siguientes declaraciones sobre el hecho:

“En el mes de enero, antes de que se iniciaran las movilizaciones estudiantiles, solicitamos, por
medio de la Camara, que el ministro Lavin informara respecto a las transacciones y contratos de
las universidades privadas y del Consejo de Rectores desde el afio 2000 al 2011, ya que tenemos
la sospecha de que hay empresas que prestan servicios a las universidades, y cuyos controladores
son los mismos controladores de la universidad o son miembros de sus directorios, con lo que se
estarian realizando verdaderas triangulaciones de dinero a objeto de vulnerar la prohibicion de

lucro que tienen las universidades” (Entrevista diputado Alinco 14/07/2011).

- Casos de conflicto de intereses en agencias de acreditacion y autoridades universitarias:
Se considera como una evidencia de la actividad de mecanismos de control social el caso
de los conflictos de interés que comienza a ser denunciado en prensa desde el afio 2008
(El mostrador 2008). Esta situacion es confirmada por medio de documento oficial de la
Comision Nacional de Acreditacion (2015), donde se tratan los puntos en debate del
sistema nacional de aseguramiento de la calidad de la educacion superior, y ademas se
hace referencia a las conclusiones del informe de la comision fiscalizadora de la camara
de diputados de octubre del 2013, sobre los procesos de acreditacion, la cual fue
conformada por motivo de las denuncias de distintos sectores sobre los conflictos de
interés entre los miembros de la CNA y autoridades de universidades bajo evaluacion.

A continuacidn, se expone un extracto del documento de la CNA afio 2015, “El
Aseguramiento de la Calidad en el Contexto de la Reforma al Sistema: Algunos
Planteamientos Generales.”, que hace alusion a la existencia de la comision investigadora
y sus conclusiones de investigacion.

En octubre de 2013, y con una votacidn superior a los 4/7, la Camara de Diputados
aprobd el informe de La Comision Fiscalizadora, concluyendo que no es posible asegurar
que las decisiones de acreditacion que la CNA ha adoptado desde su origen, en el marco

de la ley No 20.129, “sean plenamente validas y confiables para las demas instituciones
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del Estado, la ciudadania, las familias y los estudiantes” (lo mismo vale para las
decisiones de acreditacion que han tomado las agencias acreditadoras). Lo anterior, con
todo, no responderia solo a los actos y omisiones de la CNA, sino también a una serie de
errores de diagndstico y de politica publica, “en cuyo disefio han participado tanto el

Poder Ejecutivo como el Legislativo”. (CNA 2015, 5)

Se considera evidencia, por constituir un caso de denuncias efectuadas por parte de la prensa y
distintos sectores sociales, que desencadenaros mecanismos institucionales de fiscalizacién, como

una comision fiscalizadora de la cdmara de diputados.

- Mecanismos para denuncias y reclamos, superintendencia de educacion superior: Se
considera como evidencia de la existencia de mecanismos para el control social, por
constituir un nuevo canal abierto para la realizacién de denuncias sobre actos irregulares
en el sistema de educacion superior, considerado por la nueva ley de educacion superior

(Ley 21.091).

3.5.5.4. Transparencia y Acceso a la Informacion

Sobre la presencia de transparencia y acceso a la informacion, se espera encontrar huellas o
evidencias sobre la presencia de mecanismos de transparencia y el acceso a los flujos de
informacion del gobierno en la politica publica de educacion superior, tales como leyes de
informacion publica, infraestructura de informacion, gobierno electrénico o medios de prensa

gratuita. Las principales evidencias encontradas son las siguientes:

Ley 20.285 sobre acceso a la informacion publica (2008): Es la ley que regula el principio de
transparencia de la funcion publica, el derecho de acceso a la informacion de los érganos de la
administracion del Estado, los procedimientos para el ejercicio del derecho y para su amparo, y
las excepciones a la publicidad de la informacion. Desde su promulgacion esta ley ha sido
fundamental en el proceso de transparencia y acceso a la informacion publica, ya que sienta las
bases, junto a las leyes de modernizacion de la gestion publica, de un Estado mas coordinado y

que utiliza las nuevas tecnologias de la informacion.
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Esta Ley promueve el principio de la transparencia activa, y afecta a los ministerios, las
intendencias, las gobernaciones, los gobiernos regionales, las municipalidades, las fuerzas
armadas, los servicios publicos, las empresas del Estado, la contraloria general de la republica, el
banco central, el congreso nacional, los tribunales que forman parte del poder judicial, el

ministerio publico, el tribunal constitucional y la justicia electoral.

Dentro de las medidas de esta transparencia activa, consideradas en la ficha explicativa de la Ley,
en la pagina web del congreso, estd la de mantener en sus sitios web informacion permanente y

actualizada al menos una vez al mes, sobre:

o Supersonal de planta, a contrata y a honorarios, con sus remuneraciones.

o Las contrataciones para el suministro de bienes, prestacion de servicios y contratacion de
estudios o asesorias.

o Las transferencias de fondos publicos.

o Los tramites y requisitos que hay que cumplir para acceder a sus servicios.

o Informacion sobre el presupuesto asignado y sus informes de ejecucion.

o Resultados de auditorias al presupuesto.

Entre otra informacion inherente al funcionamiento de cada institucion. En caso de que un
servicio no cuente con un portal web propio, la informaciéon debe estar alojada en la web del

ministerio correspondiente.

Nuevo Sistema de Informacion de la Educacion Superior (Ley 21.091)(2018): El sistema de
informacion de la educacion superior (SIES), fue creado como parte del sistema nacional de
aseguramiento de la calidad en el afio 2006 (Ley 20.129), el cual significé un gran avance en su
objeto de identificacion, recoleccion y difusion de los antecedentes necesarios para la gestion del
sistema, y la informacion publica, pero el nuevo SIES posee caracteristicas que lo vuelven
obligatorio y mas robusto, ya que el sistema, integra toda la informacion detallada de
fiscalizacion de la Superintendencia, el licenciamiento del CNED, y los nuevos estandares de los

procesos de acreditacion de la CNA.
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Este sistema estard a cargo de la nueva subsecretaria de educacion superior, y se compone de la
informacion suministrada por cada entidad especializada, las cuales tienen la obligacion por ley

de entregar informacion sobre sus estadisticas, procesos, presupuestos y decisiones.

3.5.5.5. Coercion

Sobre la presencia de mecanismos coercitivos destinados a sancionar practicas ilegales por parte
de los servidores publicos, tales como leyes anticorrupcion, instituciones anti corrupcion,
campaias en contra de malas practicas o presupuesto destinado a financiar instrumentos
anticorrupcion, se puede decir que, al analizar los instrumentos dentro de la temporalidad del
mecanismo causal, se encontraron evidencias relacionadas, las cuales serdn presentadas a

continuacion;

- Ley 20.088 (2006), establece como obligatoria la declaracion jurada patrimonial de bienes
a las autoridades que ejercen una funcion publica.

- Ley 20.205 (2007), protege al funcionario que denuncia irregularidades y faltas al
principio de probidad.

- Ley 20.393 (2009) que establece la responsabilidad penal de las personas juridicas: Esta
ley es considerada como una ley anticorrupcion por representar la posibilidad de
investigar y establecer responsabilidad penal a las personas juridicas en los delitos de
lavado de activos, financiamiento del terrorismo y Cohecho a funcionarios publicos,
publicada en diario oficial el 02 de diciembre de 2009.

- Ley 20.414 (2010), reforma constitucional en materia de transparencia, modernizacion del
Estado y calidad de la politica.

- Programa Uso Compartido de Informacion para Mejorar el Combate de la Corrupcion en
Chile. (Nro CH-T1091, financiado por el BID), su propdsito es mejorar la efectividad,
oportunidad y transparencia de la investigacion y procesamiento de delitos de corrupcion
en la funcion publica, mediante el uso compartido y transparente de informacion sobre las
denuncias e investigaciones. Esto se concreta por medio de una plataforma web
(www.anticorrupcion.cl), su ejecutor en la contraloria general de la republica, y trabaja en

conjunto al ministerio publico y el consejo de defensa del Estado.
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- Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos de interés, el trafico de influencias y la
corrupcion (2015).

En el area especifica de la educacion superior, las evidencias son las siguientes:

- Ley 21.091 de educacion superior, esta nueva regulacion, incluye la creacion de la
superintendencia de educacion superior, la cual considera dentro de sus funciones de
fiscalizacion y control, la adopcidn de sanciones sobre lucro en la educacion, y faltas a las

regulaciones graves gravisimas, graves y leves.

- Lanueva Ley 21.091, ademas considera sanciones sobre no acreditacion como
responsabilidad de la CNA, las que incluyen la posibilidad de que las universidades no
acreditadas pueden quedar bajo el control del CNED por 3 afios; no poder impartir nuevas
carreras, no abrir nuevas sedes, no aumentar vacantes o estudiantes; revocamiento de
acreditacion a carreras de pre y post grado; revocacion del reconocimiento oficial y
nombramiento de un administrador de cierre; solicitar un plan de cierre y notificacion a

los alumnos.
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Capitulo 4

Conclusiones de la investigacion

Frente a la pregunta de investigacion planteada, y por medio de la metodologia del seguimiento
de procesos, se esta en condiciones de decir, que se confirma la hipotesis de investigacion. Lo
anterior, en base a la presencia de las evidencias necesarias para marcar como positivas las
pruebas realizadas en cada una de las hipotesis de las entidades del mecanismo causal hipotético,

el cual, por medio de la formalizacidon bayesiana, alcanzo a una confianza final del 99%.

A continuacidn, se exponen las conclusiones teoéricas, metodoldgicas y practicas de la

investigacion:

4.1. Conclusiones de Orden Tedrico

Para comenzar, se resalta que considerar un enfoque neo institucional del disefio de politicas
publicas nos provee de las herramientas necesarias para entender en detalle el proceso de la
politica publica de educacion superior en Chile, al tomar en cuenta un contexto institucional en su
temporalidad especifica, el espacio politico en donde los distintos actores, publicos y privados,
nacionales e internacionales de la educacion superior entran en juego, y el mecanismo casual que
liga una puesta en agenda de determinados objetivos de politicas, con un resultado especifico de
politicas. En ese sentido, la mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas en la educacion
superior chilena, se alcanza por medio de un proceso de cambio institucional, que se desencadena
al ponerse en agenda los objetivos de una educacion superior de calidad, equitativa y de cobertura
suficiente, lo que es buscado mediante la formulacidon de una politica publica que considera
instrumentos de mercado, la que se inserta en un estilo mas amplio, de politicas en redes, dando
paso a un proceso de implementacion, en que se hacen cumplir las asociaciones con el sector

privado, y ademas se incluyen las demandas de los actores sociales y el saber experto.

Sobre la propuesta de mecanismo causal tedrica utilizada (Fontaine, Narvaez y Paz 2017), se esta
en condiciones de decir, que constituye una propuesta teorica solida sobre el proceso de la
politica publica, la cual permite contar con una estructura basica estandar similar al ciclo de la

politica, pero mas avanzada y desarrollada en base a una vision neoinstitucional del disefio de la
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politica publica. La cual da cuenta de manera excepcional, sobre los distintos procesos
institucionales y permite alcanzar distintos niveles de andlisis, entre la puesta en agenda de
ciertos objetivos de politicas, y un resultado especifico de politica publica, esta vez, aplicado al

area tematica de los sistemas de educacion superior en Latinoamérica.

En relacion a conectar la causa de un problema, los instrumentos seleccionados para su solucion
y el resultado obtenido, se puede comentar que, la busqueda de los objetivos de educacion
superior sefialados, provocd un desplazamiento de los ejes de coordinacion del sistema de
educacion superior hacia el mercado y los actores no estatales, al incluir instrumentos que
fomentaron su participacion como proveedores de educacion superior, lo que permitio a su vez,
que las instituciones del Estado especializaran su rol como coordinador y evaluador en base a
instrumentos de regulacion especializada, de la mano de un modo de implementacion que integro
el debate social sobre el sector de politicas, lo que generd una mejora en los mecanismos de
rendicion de cuentas publicas en el contexto de la democracia chilena, incluyendo nuevos
mecanismos de rendicion de cuentas horizontal; rendicion de cuentas social; mecanismos de

transparencia y acceso a la informacion; y mecanismos coercitivos anticorrupcion.

Sobre el consenso sociopolitico, que refleja una determinada mezcla de instrumentos como parte
del diseno de la politica publica de educacion superior en Chile, se puede afirmar que, desde el
afio 2006, ha existido un consenso en las virtudes de un sistema de educacion superior diverso, en
cuanto a considerar la participacion de privados como proveedores de educacion, pero a la misma
vez, se ha convenido en la necesidad de aumentar la presencia estatal y las regulaciones, tanto
para universidades privadas como para universidades publicas, especialmente en las areas de
licenciamiento, acreditacion, acceso a la informacidn, buena utilizacion de recursos,

financiamiento y rendicion de cuentas.

Sobre el detonante (D): Los objetivos de una educacion superior de calidad, equitativa y de
cobertura suficiente se encuentran presentes en los instrumentos analizados de los cuatro
gobiernos considerados dentro de la temporalidad del mecanismo causal, de manera que se
confirma la hipdtesis de investigacion. Estos objetivos han sido los protagonistas del sistema de

educacion superior desde la década de 1990, siendo la cobertura y la equidad los principales hasta
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el afio 2006, cuando se introducen concretamente instrumentos pro calidad, que toman
protagonismo en el sector de politicas, sin embargo, en la actualidad, otros objetivos han surgido
en el debate publico y algunos lograron incluirse en la nueva Ley 21.091 de educacion superior,
estos son: La rendicion de cuentas, el fin al lucro, y la gratuidad progresiva en la educacion

superior.

Sobre la entidad (A): Los atributos de una politica con orientacion de mercado, estan presentes en
los instrumentos analizados dentro de la temporalidad del mecanismo causal, por lo tanto, se
confirma la hipdtesis de investigacion en cuanto a la formulacion de una politica publica de
educacion superior con orientacion de mercado, pero ademas al explorar los instrumentos
utilizados por los gobiernos chilenos, se puede notar, en la formulacioén de su politica publica,
una tendencia hacia una mayor presencia en los mecanismos de regulacion y evaluacion por parte

del Estado, especializando su rol de coordinar el sistema de educacion superior chileno.

Sobre la entidad (B): Los atributos de un estilo de politicas en red estan presentes en los
instrumentos analizados durante la temporalidad del mecanismo causal, por lo tanto, se confirma
la hipotesis de investigacion. Ahora bien, en cuanto al modo de gobernanza mas general del
sistema politico chileno, en base a los instrumentos analizados, se puede decir que, es coherente
con el modo de gobernanza del sistema de educacion superior. Ademads se observa que, en
concordancia con autores como Verger (2013), en el nuevo escenario de tendencias hacia la
mercantilizacion de la educacidn superior, la gobernanza de los sistemas universitarios se vuelve
mas compleja, porque los gobiernos deben coordinar la actividad de distintos y nuevos agentes,
como universidades privadas, universidades extranjeras, centros de pensamientos, o instituciones
de educacion a distancia, los cuales quieren influir en el sector de politicas, pero ademas, deben
tomar en cuenta la influencia de los medios de comunicacion y los movimientos sociales.

Por lo tanto, la rendicion de cuentas, y los procesos de especializacion de los sistemas para la
calidad, se vuelven importantes y necesarios, en cuanto sientan las bases para un sistema de
educacion superior mas regulado y transparente, pero con las cualidades de mantener la

diversidad y autonomia tan importantes para el quehacer cientifico de las universidades.

Sobre la entidad (C): Los atributos de una forma de implementar la politica publica de educacion
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superior que hace cumplir sus asociaciones y permite la participacion de actores no estatales
estan presentes en los instrumentos de politicas analizados, por lo tanto, se confirma la hipdtesis

de investigacion.

El proceso de interacciones politicas que tiene lugar en la implementacion de la politica ptblica
de educacion superior en Chile es particular, ya que constituye uno de los sectores de politicas
que se ha mantenido en los primeros lugares de la agenda publica desde la vuelta a la democracia,
por lo tanto, se caracteriza por ser un campo permanente de disputa, entre una diversidad de
actores interesados en incidir en la seleccion de instrumentos, entre ellos, un activo y organizado
movimiento estudiantil. En este contexto, las autoridades utilizaron sus herramientas coercitivas
para cumplir con los contratos y el funcionamiento del sistema de educacion superior, pero
ademas extendieron canales e instancias de participacion para los actores no estatales (actores
sociales, actores privados y saber experto) que permitieron trabajar en la construccion de un

nuevo mix de instrumentos, reflejados en la nueva Ley 21.091.

Sobre el Resultado (R): Los atributos sobre una mejora en los mecanismos de rendicion de
cuentas publica en la politica publica de educacion superior, estan presentes en los instrumentos
analizados, por lo tanto, se confirma la hipdtesis de investigacion. Esta mejora de la rendicion de
cuentas considera mecanismos de rendicion de cuentas horizontal, mecanismos de rendicion de
cuentas social, mecanismos para la transparencia y el acceso a la informacion, y sanciones para
practicas corruptas, lo cual contribuye al desarrollo de las instituciones politico democraticas del

sistema politico chileno.

Sin duda, el caso de Chile, constituye un modelo hibrido entre la utilizacidon de instrumentos
propios de los procesos de mercantilizacion, pero aumentando su regulacion por medio de
instrumentos de fiscalizacion y rendicion de cuentas. Autores, como Kehm (2012), concuerdan en
relacionar la transformacion en los modos de gobernanza de las universidades con la evolucion
de los mecanismos de rendicion de cuentas, sin embargo, se debe comentar que, si la gobernanza
de los sistemas educativos no logra evolucionar en esta direccion, en cuanto a generar instancias
de dialogo con los actores no estatales interesados en la educacion superior, y aumentar los

mecanismos de rendicion de cuentas, los instrumentos propios de la mercantilizacion y sus
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dindmicas de competicion pueden terminar por causar graves problemas de equidad y calidad en

los sistemas universitarios.

4.2. Conclusiones de Orden Metodologico

La utilizacion del seguimiento de procesos como método, fue fundamental en la construccion del
mecanismo de la mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas en la politica ptblica de
educacion superior, ya que permitié conocer de manera mas profunda el tema, al estudiar la
relacion existente entre la puesta en agenda de determinados objetivos de educacion superior y un
resultado especifico de politicas, a partir de inferencias causales para un estudio de caso

cualitativo.

Es importante destacar la solides de la propuesta tedrico-metodologica que se adopta en la
investigacion, ya que permite contar con una estructura tedrica estandar, basada en una
perspectiva neoinstitucional del disefio de politicas publicas, que se operacionaliza por medio de
los instrumentos de politica, para finalmente ser evaluada por medio de la presentacion y

formalizacion bayesiana de las evidencias.

Lo anterior es importante, pues un mecanismo bien planteado debe armarse de tal manera que
pueda ser aplicado a més casos de estudio y no s6lo al abordado en esta investigacion.
Finalmente, se destaca el aporte del andlisis bayesiano como complemento del seguimiento de
procesos, debido a que permite justificar cuantitativamente las inferencias causales y valorar la
confianza sobre las evidencias en cada uno de las pruebas propuestas en cada parte del
mecanismo causal. La aplicacion de este razonamiento fortalece el proceso de andlisis y permite
concluir sobre la existencia de una relacion de causalidad con un 99% de confianza en la

presencia de sus entidades.

4.3. Conclusiones sobre la politica publica de educacion superior

La politica publica de educacion superior en Chile ha experimentado un periodo intenso durante
las ultimas décadas, esto debido al gran interés que ha despertado en la sociedad chilena,
principalmente desde el afio 2006, lo cual trajo una renovacion de las ideas y expectativas puestas

en el sector de politicas. Este proceso de interacciones entre una nocion de las causas del
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problema de la educacion superior, el contexto institucional, y los diversos actores interesados en
incidir en la politica, desencadenaron cambios importantes en el sistema de educacion superior
chileno, marcando una ruptura con algunos instrumentos de larga data, principalmente en temas
de busqueda de la calidad, rendicion de cuentas, nuevos instrumentos de financiamiento y sobre

los objetivos institucionales de las IES.

En la discusion sobre cudles son los instrumentos indicados para alcanzar los objetivos de una
educacion superior de calidad y mas equitativa, se ha establecido un consenso en la necesidad de
una mayor presencia del Estado en términos de financiamiento y regulacion especializada del
sector, reforzando su rol de coordinador y evaluador en el sistema de educacion superior chileno,
pero a la vez manteniendo la utilizacion de los instrumentos de mercado que permitan la

diversidad del sistema y la autonomia académica para las instituciones de educacion superior.

El proceso de la politica publica de educacion superior en Chile, ha presentado cambios que
reflejan una evolucidn, en cuanto a la necesidad de regular un mercado de educacion formado en
la década del 80, lo que explica las tendencias hacia mayor regulacion expuestas en el analisis de
los instrumentos de las entidades A y B, pero otras modificaciones en los instrumentos,
responden a las interacciones politicas de las cuales da cuenta la entidad C del mecanismo causal,
principalmente por accion del movimiento estudiantil, especificamente en lo que respecta a la
puesta en marcha de la gratuidad progresiva y el fin al lucro, por medio de la nueva Ley de

educacion superior 21.091, recién promulgada en marzo del 2018.

Uno de los aspectos criticos del sistema de educacion superior chileno antes de la nueva Ley
21.091, ha sido la estructura de su sistema de financiamiento, el que ha dejado una gran carga
econdmica sobre los estudiantes y sus familias. Esta situacion no fue percibida por las instancias
institucionales correspondientes, por lo que el control social se encargd de hacerlo notar,
logrando dialogar con las autoridades, y posicionar sus demandas, principalmente relacionadas al

fin del lucro, le educacion de calidad y la gratuidad progresiva en la educacion superior.

Finalmente destacar el fortalecimiento institucional que trae consigo esta nueva ley de educacion

superior, incluyendo cambios importantes en los cuatro tipos de instrumentos considerados, lo
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que permite hablar sobre una mejora en los mecanismos de rendicion de cuentas en la politica
publica de educacion superior chilena. Sin embargo, se debe ser prudente en cuanto a evaluar
estas modificaciones, ya que estan en pleno proceso de implementacion, por lo cual dejan un

campo fértil para futuras investigaciones sobre su funcionamiento y coordinacion.
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