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PRÓLOGO

La educación tiene una importancia fundamental para la vida de las 
personas y probablemente, por lo mismo, genera tantos debates que, nor-
malmente, condensan la visión personal y los valores de quienes opinan 
sobre ella. Habitualmente, el análisis del fenómeno educativo comprende 
un sinnúmero de perspectivas, lo que demuestra la importancia que tiene 
y tendrá este proceso en el desarrollo de la humanidad. En nuestro país 
ha sido uno de los temas que ha marcado la discusión política y social, de 
manera muy especial, al menos en los últimos quince años. 

En esta publicación, su autor indaga únicamente la perspectiva jurídica, 
y desde allí intenta probar su hipótesis de trabajo “que, desde la vigencia de 
la Constitución Política de la República de Chile de 1980 y bajo su poste-
rior configuración legislativa, el sistema educacional chileno en al ámbito 
escolar puede ser concebido principalmente como una actividad económi-
ca”. El solo planteamiento de la tesis puede generar una especie de descon-
cierto en el lector, ya que normalmente entendemos la educación como un 
derecho, como una herramienta para progresar material y espiritualmente, 
pero no hemos enfrentado su análisis como una actividad económica, cosa 
que al menos debe despertar la curiosidad por esta obra. 

Plantearse una investigación de esta envergadura, a mi juicio, tiene una 
carga esencialmente política, incluso filosófica. Que la educación sea con-
siderada como un bien de consumo –así la caracterizó un presidente de la 
República– o que, transformada en mercancía, se le apliquen las mismas 
reglas que están presentes en la comercialización de cualquier producto, 
es, por supuesto, algo que cuesta entender sobre todo cuando en cada mo-
mento se le asigna el estatus, no de bien, sino de derecho fundamental.
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La tesis aquí planteada asume esa carga y procura llevarla al plano nor-
mativo, con la intención de restarle subjetividad. Mediante la investiga-
ción, el autor pretende darle sustento desde el derecho, engarzando dicha 
afirmación con las instituciones jurídicas presentes en el sistema escolar 
o al menos, a su juicio, las más relevantes. Lo logra con creces. En resu-
men, realizando una necesaria contextualización en la materia, debido a la 
ausencia de estudios nacionales al respecto, consigue constatar las prin-
cipales vinculaciones jurídicas entre las normas que regulan el proceso 
educativo y aquellas que ordenan el sistema económico en nuestro país.

El trabajo se divide en tres partes, además de la introducción y las con-
clusiones, las que brevemente sintetizo a continuación.

Como cuestión general, es importante resaltar que el texto posee un 
alto grado de rigurosidad en el tratamiento de la materia y, utilizando no 
solo fundamentos normativos y doctrinales relevantes, sino que además 
apoyándose en otras áreas, va profundizando con acierto en cada una de 
las instituciones presentes en el sistema escolar. Considerando el devenir 
histórico, económico, pero esencialmente el contexto social y político de 
los últimos años, va posicionando cada institución jurídica, analizada ya 
desde el plano nacional, con la finalidad de probar su hipótesis.

En la primera parte, se establece el marco teórico sobre el que se desa-
rrolla la investigación, y se determina la vinculación constitucional entre 
educación y mercado. En el aspecto económico, se analiza el derecho a 
desarrollar cualquier actividad de este ámbito como elemento ancla del 
sistema económico y su relación con la subsidiariedad. Luego, se revisan 
nociones referidas a la actividad educativa para, posteriormente, exponer 
aspectos históricos de la educación chilena. Se aborda el derecho a la edu-
cación como cuestión cardinal de todo sistema escolar, dando contenido 
a cada uno de los aspectos que lo componen, incluidos aquellos que la 
Constitución no abordó. Por último, se analiza la libertad de enseñanza, 
por un lado, dando cuenta de sus atributos esenciales y, por otro, vinculan-
do constitucionalmente la actividad educativa y la económica, mediante 
expresiones concretas de esta garantía.

En la segunda parte, se estudia en profundidad el diseño del financia-
miento del sistema educativo, como fórmula para activar la competencia 
entre escuelas. Primero, se ubica a la subvención escolar como parte de la 
actividad de fomento, abordando su definición, elementos y efectos que 
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comúnmente le asigna la doctrina esencialmente extranjera. Enseguida, se 
analiza el régimen jurídico de la subvención escolar, como forma de cos-
tear regularmente el sistema educacional chileno. Se enfatiza que su diseño 
ha tenido como finalidad situar a los establecimientos educacionales como 
agentes empresariales mediante incentivos económicos y la competencia. 
Se concluye exponiendo variados y extendidos casos en que el legislador 
ha expandido esta política de financiamiento, confiando en las menciona-
das características y sus variables de mercado.

En la tercera parte, se examina a la Superintendencia de Educación y 
a la Agencia de Calidad como organismos a través de los cuales el Estado 
fiscaliza el funcionamiento del sistema educativo, entendido como una ac-
tividad económica. Partiendo de la actividad de policía hasta la regulación 
económica, se expone la reconfiguración de las clásicas herramientas po-
liciales, actualmente tributarias del mercado, con énfasis en las superin-
tendencias como modelo institucional adoptado por Chile. Seguidamente, 
se da cuenta de las falencias del sistema educativo, las que, comprendidas 
como fallas de mercado, se intervienen con medidas económicas para su-
perarlas. Se examinan las atribuciones de este tipo en los mencionados 
organismos y la actual posición del Ministerio de Educación en este esce-
nario. Para terminar, se reflexiona sobre la expansión de la regulación mer-
cantil a otros ámbitos del quehacer escolar, especialmente en la educación 
parvularia y en la llamada nueva educación pública.

Finalmente, el autor formula conclusiones específicas que posicionan, 
configuran y definen a la educación como una actividad económica, y otras 
de carácter general que, en su conjunto, sin duda aportan al debate y al 
desarrollo de esta materia en nuestro derecho.

Debido a lo expuesto, en mi opinión, esta investigación, que tiene como 
antecedente directo la tesis doctoral de Miguel Zárate Carrazana, pone de 
manifiesto la verdadera calidad del grado de doctor alcanzada por el au-
tor en la medida que trata un tema relevante, contingente y prácticamente 
inexplorado del derecho administrativo y, de alguna manera, también en 
el constitucional. Con una acertada extensión, supera dicha falencia en la 
literatura nacional y logra una fundamentación teórica suficiente, que da 
cuenta de la basta normativa educacional chilena, de tratados internacio-
nales sobre la materia, de la doctrina general (nacional y extranjera) y de 
cierta jurisprudencia administrativa y constitucional de importancia para 
el sector.
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Así, un primer aporte de este trabajo, además de demostrar convincen-
temente su tesis, es constatar desde el derecho algo que se venía diciendo 
desde otras disciplinas, mediante un análisis jurídico de las principales ins-
tituciones del sistema educativo. No cabe duda que el aporte al análisis de 
la normativa educacional es novedoso, en tanto no existe hasta el momento 
una perspectiva jurídica como la dispuesta en esta investigación.

Desde la normativa educacional, se tocan, a nivel escolar, gran parte de 
sus dimensiones: los derechos fundamentales, su financiamiento, su regu-
lación y ciertos aspectos históricos y de política educativa.

También es un aporte a la discusión educacional, ubicar instituciones 
poco estudiadas por la doctrina nacional, como la actividad de fomento, 
específicamente la subvención y la actividad de policía, hoy devenida en 
regulación económica. Si bien aquí no hay un desarrollo de cada materia, 
se vierte un enfoque diferente, se expone algo de historia sobre su devenir 
jurídico y se conecta con la etapa que está viviendo Chile. A mi juicio, 
se hará relevante el conocimiento de estas materias para cualquiera que 
quiera estudiar el sistema escolar chileno y la extensa legislación que lo 
regula.

Finalmente, quisiera plantear mi aprehensión sobre el futuro de la 
educación. 

Hoy día es posible que las tasas de alfabetización, de escolaridad o 
titulación en carreras técnicas y profesionales sean las mejores de nuestra 
historia como país. Sin embargo, precisamente a propósito del impacto 
presente y futuro de la pandemia de COVID-19 en el mundo del trabajo, 
tengo serias dudas de si muchos de los titulados podrán efectivamente ejer-
cer su labor y, sobre todo, si podrán proyectar una vida a partir de él. 

Me preocupa profundamente el hecho de que si antes de la pandemia 
existía una desalineación entre el mundo del trabajo y el mundo de la edu-
cación, hoy día, derechamente, esa desalineación sea total. 

Otro tanto ocurre con la educación escolar. La brecha digital en el mun-
do escolar no es sino una forma eufemística de referirse a la desigualdad 
en las familias chilenas. Esta brecha ha ocasionado que tengamos niños y 
jóvenes que derechamente “hoy día” no están recibiendo educación. 

El aún vigente texto fundamental establece expresamente que “[l]a edu-
cación básica y la educación media son obligatorias, debiendo el Estado 
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financiar un sistema gratuito con tal objeto, destinado a asegurar el acceso 
a ellas de toda la población” (artículo 19, N° 10, inciso 5°). 

Sin pretender una defensa de la Constitución, con esta cita simplemente 
quiero decir que se trata de un deber del Estado el garantizar que todos 
los escolares del país estén recibiendo educación en estos momentos, cosa 
que, en la práctica, por la brecha digital y por muchas otras razones, no es 
así. Lo anterior no debe ser entendido como que en mi opinión, a la fecha 
en que escribo estas líneas, se deba retornar a las clases presenciales –no 
me corresponde a mí decirlo–; solo me interesa enfatizar la desigualdad 
que ha mostrado crudamente esta crisis y las débiles herramientas con que 
cuenta el poder público para superarla, a pesar del mencionado mandato 
constitucional.

Por eso es tan relevante el trabajo de Miguel Zárate, porque de manera 
seria y profunda se aboca a una temática esencial para el futuro de nuestra 
convivencia social y democrática. Estoy cierto de que esta investigación se 
constituirá en un punto de partida necesario y pertinente para dos propósi-
tos esenciales. Por una parte, para estudios educativos, sociológicos o de 
cualquier otra índole que deseen aventurarse en diagnósticos del sistema 
escolar. Para esos efectos, los investigadores deberán tener presente que 
la variable jurídica, desde ahora en adelante, deberá ser necesariamente 
observada como el lugar donde plasmar en forma concreta y concluyente 
cualquier camino que se desee explorar. 

Y, en segundo lugar, al mismo tiempo, este trabajo deberá ser conside-
rado como un texto inicial y base al abordar el estudio de la educación en 
perspectiva jurídica, sobre todo en las próximas reflexiones constituciona-
les que se avecinan. He aquí el mayor aporte de esta tesis en la actualidad.

Diciembre 2020

dr. JorGE bErmúdEz soto 
Profesor de Derecho Administrativo


