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RESUMEN

El articulo en primer lugar, examina globalmente la descentralizacién en Chile utilizando
referentes histdricos y legales, demanda en los cuales destacan aquellos mas significativos en
la estructura, participacion y distribucién del poder. A continuacién, caracteriza las primeras
administraciones subnacionales, cuando la funcién educacional correspondia a entidades
locales que, con la gradual intervencion del Estado y el abandono de que fueron obijeto,
perdieron vigencia suplantandose por entidades afines al aparato central. Finalmente, revisa el
disefio institucional de la municipalizacion educativa de los 80 que incluyd, sin mas,
delegacion de funciones administrativas sobre los centros educativos de su jurisdiccion. Sin
disefio e implementacion de politica local en educacion y/o transformacion del centralismo.
Palabras clave: Descentralizacion educacional. Historia y politica educativa. Institucionalidad

educativa municipal. Descentralizacién en Chile.

Introduccion

En Chile, la organizacion de los pueblos y distribucion del poder, conceptos que responden
plenamente a la descentralizacidn, han sido con frecuencia emprendidos de manera secundaria.
A pesar de las referencias historicas que aluden a la construccion del pais desde las
comunidades locales y a la existencia de demandas democratizadoras de los entes

subnacionales. “Primero fue la pequefia ciudad, después la provincia, y luego el Estado”



(Valenzuela, 1999, p. 27). En contraste, mas extendidas las bondades del centralismo en
términos de igualdad y equidad de oportunidades para todo el territorio que, permanecen hasta
el dia de hoy, con distintos matices.

En el 4mbito educacional, los modelos centralizacién y descentralizacién® han tenido en
distintos periodos, un papel influyente en la conformacion del sistema educativo nacional. Con
todo, la centralizacién consiguié mayor protagonismo y en ciertos aspectos, también criticas, y
la descentralizacion, sin marginarse, avanzé més como tendencia que en acciones concretas.®
La descentralizacion comporta complejidad e imprecision por las implicancias que supone, las
que muy menudo responden mas a criterios politico-econdmicos que técnico-educativo y que
por lo demés, son mas encubiertas que explicitas. De hecho, se utiliza indistintamente,
sindnimo de desconcentracion, delegacion, devolucion, privatizacién y regionalizacién, que de
ninguna manera, significan lo mismo.

En el caso chileno, la descentralizacion comunal, con caracteristicas de “desconcentracion”,
conlleva una serie de restricciones que disponen el modelo en su totalidad. Por ejemplo,
endosa responsabilidades educacionales sin decisién en los niveles subnacionales.* En
recursos, no entrega a las municipalidades atribuciones para generar ingresos propios,
corresponden al tipo principal/agente.’ El Ministerio de Educacion transfiere gran parte de la
financiacion para que alcaldes y empresarios desarrollen su funcion, pero no cuenta con
dispositivos de monitoreo y verificacién de cometidos. La relacién contractual® y definicién
curricular se mantienen centralizadas y son subutilizados los instrumentos de planificacion y
participacion local. Por lo anterior, es relevante analizar el itinerario de este proceso que no
contempla el territorio con su notable diversidad, la individualizacion de las entidades

descentralizadas y la definicion expresa de sus competencias.



l. Vision de la descentralizacion politica-territorial en Chile

A lo largo de los afios, la existencia del poder local se configuré al interior de las sociedades
de los pueblos originarios y continu6 con la instauracion del cabildo colonial, se puede decir
que, “en su origen, Chile no fue centralista; nacio de lo local” (Von Baer, 2001, p. 142). En un
territorio donde habitaban diversos pueblos autonomos, la descentralizacion coexistid
naturalmente a través de sus distintas organizaciones sociales; incluso, fue decisiva en la
resistencia al dominio y la explotacién’ derivada del modelo politico monarquico.

La participacion civil, la construccion social del territorio, la eleccion de autoridades
representativas y la oposicion al centralismo son antiguas y menos reconocidas en la memoria
oficial, consistia en fundar una ciudad y constituir el Cabildo.® Tal vez el punto més
importante “es cdmo las ciudades y aldeas lideradas por los cabildos se consideraban poderes
deliberantes, y conformaban una red de pueblos donde Santiago era un actor mas”
(Valenzuela, 1999, p. 30). Es decir, la Colonia, afincada en lo local y coherente en lo imperial,
subsistio entre la semiautonomia y pluralidad en el poder. De acuerdo con Salazar y Pinto
(1999, p. 27) los cabildos “constituyeron tejidos primarios de sociedad civil y gérmenes
incipientes de poder local. Y fue desde estos ‘pueblos’ donde se fragué la legitimidad y la
rebelion que consumara la crisis del Estado Imperial”. Los entes locales se unieron para
instaurar y respaldar un gobierno auténomo.®

Lo cierto es que las ciudades se levantaron a si mismas alcanzando influencia que esperaban
poner a disposicién en la construccion del Estado. A la par, dos fendmenos se enfrentaron en
casi todo el siglo XIX: las demandas desde las provincias con sus respectivos caudillos vy, el
interés de éstos por vincularse al poder central a la ciudad capital. Desde 1814 las leyes
centralizaron el mando del Director Supremo produciendo molestia territorial e inestabilidad

gubernamental. En 1823 Chile se dividia en departamentos, delegaciones, subdelegaciones,



prefecturas e inspecciones bajo un solo gobierno politico y militar nombrado por el Ejecutivo
con acuerdo del Senado. Los municipios eran supeditados.

La fracasada Constitucion de 1826 intentaba establecer 8 provincias dotadas de asambleas
provinciales con cargos elegidos por votacién popular no censitaria.’’ Asimismo, la
Constitucion de 1928 aspiraba compensar los territorios en conflicto y reforzar el papel
nacional con estrategias de acompafiamiento, correctivas o de ayuda en las provincias con
menor capacidad fiscal en vias de autonomia. En su mensaje advertia: “Las provincias no
fluctuaran en lo sucesivo entre turbulencias peligrosas y una dependencia ilimitada del
Gobierno” (Constitucion Politica de la Republica de Chile, 1828, p. 1y 2).

En la Constitucion de 1833 todas las autoridades dependian del Presidente, echando por tierra
todo vestigio de soberania popular. Las provincias subordinadas a las contingencias de
Santiago, los intereses productivos a los mercaderes y los procesos electorales al Ejecutivo
(Salazar y Pinto, 1999). Para algunos, el presidencialismo estabiliz6 politicamente la nacion.
Para otros, la fuerza y no la razén, actuaron en consecuencia, porque no se pretendia mejorar
los derechos o la situacion del individuo ante al Estado, ideas y acciones subrayaban el orden
(Palma, 2002), bajo un sello autoritario y centralista. Las grandes reformas politicas de los
movimientos comunalistas o regionalistas continuaron en el discurso sin consolidarse. La ley
de municipalidades de 1854 amplié competencias y mantuvo dependencia, decadencia y
pobreza acompariiaron a las provincias. El poder intermedio fue proscrito.

El Centenario de la Independencia despliega atencion en “la inferioridad econémica; en la
crisis del sistema politico, (...) constante lucha de partidos y cambios ministeriales; y
crecientemente en la cuestién social, por las luchas de obreros en el centro del pais y entre los
mineros en el norte” (Valenzuela, 1999, p. 77). Sin embargo, restablecer la soberania o

descentralizar el poder, no se vislumbré como potencial solucion de conflictos y dafios. La



Constitucion de 1925, version retocada del texto precedente, confirmé la ambigiiedad en la
distribucién del poder: Estado unitario y centralizado™® que reconoce la autonomia local
definida centralmente, como ocurre hasta hoy en la estructura administrativa subnacional y sus
fuentes de financiamiento.

La dictadura de Ibafiez, “no admitioé ni oposicion ni critica” (Correa, Figueroa, Jocelyn-Holt,
Rolle y Vicufia, 2001, p. 103), disciplind a la clase politica y subordin6 al Congreso, el cual
respondid delegando muchos de sus privilegios en el gabinete presidencial (Collier y Sater,
1998). Lo més significativo fue la continuidad de la Constitucion que, “al comandar la politica
social-corporatista (sin participacion social), lo que hizo fue orientar el Estado liberal de 1925
en una direccidn centralista, pese a que el texto constitucional y los propios ‘principios’
recomendaban con urgencia la descentralizacion” (Salazar y Pinto, 1999, p. 49). Por lo demas,
al Estado se afiadieron poderes para intervenir en la economia, la administracién interior y la
organizacion social. Se ampliaron sus instituciones y servicios, centralizando organismos que
en origen habian correspondido al municipio.

Los siguientes gobiernos de centro izquierda, en su mayoria surgidos en provincia, “pusieron a
un lado” cualquier reforma orientada a los entes subnacionales; convertidos en politicos de
Estado, suprimieron las ideas de autonomia y poder territorial. Todo desarrollo emanaba del
Estado quedando atras las planificaciones, inversiones o incentivos productivos de carécter
regional. En 1939 se fundé la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), primera
institucion que financiaba actividades de inversion con recursos publicos. A través de ésta,
nacieron las principales empresas estatales que modificaron la geografia econdémica del pais,
pero no alteraron el centralismo estatal sujeto a influencias politicas de todo orden.

Aunque el gobierno planteaba necesidades globales atendia primordialmente a las entidades

metropolitanas organizadas, excluyendo capas desfavorecidas y provincias secundarias. A



mitad de los ‘60 la democratizacion regional era historia, se validé politicamente la idea que el
Estado debia decidir y planificar centralmente el desarrollo subnacional. De hecho, la
administracion de Frei creo la Oficina Nacional de Planificacion (ODEPLAN), organismo que
absorbio las tareas de la CORFO, incorporé el concepto de “region” y emprendid la
formulacién de politicas publicas de desarrollo regional (Boisier, 2000). El territorio nacional
se dividié en once regiones y una zona metropolitana, estableciéndose polos de desarrollo
econoémico para desconcentrar el crecimiento industrial de Santiago y adelantar zonas
postergadas.

El interrumpido gobierno de Allende mantuvo la descentralizacion en la agenda publica
vinculada a politicas de proteccion y progresién econdémica regional. Lo local continu6 sujeto
a las iniciativas del centro, llevando consigo dos contingencias. Por un lado, el reconocimiento
de diversidad territorial y la necesidad de incentivos para ciertas provincias (planes y leyes
especiales). Y por otro, la cooptacion de las regiones, “sin entregar nunca lo basico de la
descentralizacién: poder regional para elegir las autoridades, y hacerse cargo de sus desafios”
(Valenzuela, 1999, p. 86).

Los gobiernos locales estaban reducidos a funciones testimoniales y de cara a la comunidad,
no ejercian gran presencia. Sus problemas admitian dependencia econdmica, limitados en
recursos y en personal capacitado y al estigma del nepotismo, escasa cobertura, ineficiencia,
mala calidad del servicio sin obligaciones (Nickson, 2005). Los regidores atendian a los
funcionarios municipales y escasamente al desarrollo comunal. A pesar de ello, regidores, y
principalmente alcalde, ejercian liderazgo en sus comunidades y operaban como enlaces
politicos entre las demandas comunitarias y los organismos del Estado.

A la irrupcién del régimen militar sobrevino el quiebre del estilo de desarrollo como la

desarticulacion de las estructuras econdmicas, politicas, sociales, sindicales y culturales del



pais para restaurar la chilenidad, la justicia y la institucionalidad quebrantadas. Luego para
construir una nueva institucionalidad: estudiar, elaborar y proponer una nueva Constitucion
Politica y sus leyes complementarias.”®> Desde 1973 la Comisién Nacional de Reforma
Administrativa (CONARA) ajustd la descentralizacion a la teoria econdmica y planificacion
vertical-regional de desarrollo, donde la opinion de los actores territoriales no contaba mucho.
En sintesis, la descentralizacion suponia: “desburocratizacion integral de la Administracion
del Estado; fortalecimiento de la participacion y el estimulo de la iniciativa individual y
particular; asegurar la eficiencia y eficacia de los servicios publicos y privados, reduciendo la
ingerencia estatal” (Egafia y Magendzo, 1985, p. 9).
El ordenamiento territorial creaba las regiones bajo una nueva institucionalidad, eliminando la
division preexistente y distinguiendo subsistemas participativo, jerarquico y técnico en el nivel
nacional, regional y, méas tarde, provincial y comunal. El orden politico-administrativo
instaurd una nueva jerarquia del Ministerio del Interior a los intendentes, gobernadores y
alcaldes. Si bien las normas admitian atribuciones de las autoridades, seguian subordinadas a
instrucciones y recursos definidos por el Ministerio del Interior para sus actividades (Espinoza
y Marcel, 1994). Los preceptos legales fijaban la dependencia de los organismos de
planificacion del gobierno central, de igual forma, las intervenciones basadas en el control y
contencidn al interior de la comunidad. Rehren (1991) singulariza este periodo indicando:
El proceso de regionalizacion y municipalizacion fue disefiado para desarticular un
sistema clientelistico de intermediacioén de intereses (brokerage networks) que
caracterizaba la politica local chilena y convertir a la municipalidad en un servicio
publico integrado dentro de un sistema de administracion nacional organizado

jerarquicamente, impenetrable a la influencia de los partidos politicos. (p. 210)



A inicios de los noventa, descentralizacion y desarrollo regional eran topicos relevantes en el
programa de gobierno de la Concertacién.’* A la postre, disminuyeron en prioridad y los
avances en descentralizacion se caracterizaron de “excesivo gradualismo”. El adelanto se
expreso a traves de la Ley 19.097/1991 sobre Gobierno y Administracion Regional, Provincial
y Comunal, Ley Organica Constitucional de Municipalidades 18.695/1992, Ley Organica
Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional 19.175/1993 y Ley 20.390/2009
sobre Gobierno y Administracion Regional.

En el gobierno regional, la totalidad de autoridades son nominadas por el Ejecutivo en
componenda con los partidos politicos. Naturalmente, el disefio politico y los recursos son
operados desde el gobierno central, recubiertos a través de fondos concursables y consultas a
organos locales. Las regiones no cuentan con recursos propios ni con atribuciones para fijar
politicas o para reclamar o intervenir sobre resultados de sus propias entidades publicas. Los
municipios, como 0rganos ejecutores manejan mas recursos que sus antepasados, pero no
sobrellevan sus niveles de operacion, recargados de tareas estratégicas encomendadas por el
Estado. “Un ochenta por ciento de los chilenos accede al Estado a través de la Municipalidad
para toda clase de requerimientos” (Ministerio del Interior, 2006, p. 47). Para ello, el
municipio recibe aportes de diverso orden, importancia y regularidad, permanentes u
ocasionales, directos e indirectos, condicionados o de libre disposicion.

La mayoria de las funciones municipales son compartidas con un estamento estatal o deben
enmarcarse dentro de leyes dictadas en el parlamento o de normas del Estado para todos los
municipios del pais. El aseo y la extraccion de residuos solidos domiciliarios es la Gnica
funcién exclusiva del municipio que realiza por subcontratacion. Ademas, el mismo disefio de
funciones compartidas es fuente de conflictos de coordinacion y cuestionamiento de la

verdadera autonomia que la Ley consagra a los municipios (Ministerio del Interior, 2002).



El tema regional en Chile sigue demandado por actores publicos y privados, nacionales y
regionales, no sin incorporar contundentes propuestas que impulsarian una verdadera
descentralizacion compatible en un pais unitario, como el nuestro. Segun Von Baer (2001) las
respuestas han sido llevadas unicamente al plano de las buenas intenciones, mientras tanto, el
centralismo se ha mantenido indemne, potenciado y retroalimentado en las areas relevantes del
quehacer nacional. La intervencion de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo al cumplirse diez afios del establecimiento de los gobiernos regionales,
sintetiza en alguna medida cual es el estado del proceso de descentralizacion en Chile:

Diez afios de la instalacion de los gobiernos regionales, es un periodo

histéricamente corto para realizar una descentralizacion global, pero suficiente

para poder tener elementos que conduzcan los siguientes pasos en un proceso que,

(...) debe ser sin vuelta atras. El objetivo es consolidar este proceso, que aun esta

en disputa ideoldgica, ya que si bien se ha ido constituyendo en un discurso

politicamente correcto, hablar de la region, de transferir poder para la region, de

avanzar en la descentralizacion, no es menos cierto que no esta perfectamente

instalado ain en el propio Gobierno, ni en la clase politica (...) (Del Piano, 2003,

p. 21)
1. Alcances sobre los procesos de descentralizacion educacional
Historicamente, el Estado chileno se ha definido como “unitario”, y bajo esta premisa, sin
deliberacion ciudadana, la sociedad dominante integrada por militares, politicos, mercaderes y
gobernantes, concibid y cristalizé una administracion interior en extremo concentrada, en la
creencia que las bondades de los poderes centrales socorrerian al pais en su totalidad y
asegurarian igualdad de oportunidades. En educacién no hubo excepcion. Sin embargo, la

descentralizacién ha existido originariamente partiendo de la funcién educacional reservada a



los Cabildos u otras instituciones. Mas tarde, ha subsistido en el discurso y en acciones
parciales, posiblemente, como plataforma del servicio educativo nacional.

Las primeras referencias surgieron en el siglo XIX en reglamentos educativos y textos
constitucionales con el proposito de endosar a otras entidades (iglesia, municipio, padres o
corporaciones) el sostenimiento, desarrollo y expansion de la ensefianza en cada jurisdiccion.
En 1849 hubo un intento mas consistente pero sin resultados: la facultad para crear impuestos
municipales destinados al progreso educativo local (Vera, 1984 citado en Espinoza y
Gonzélez, 1993). Durante el decenio, toda politica educativa, en especial la primaria, provenia
pausadamente del aparato estatal, contemplando administracion, financiamiento, curriculum,
recursos humanos y fiscalizacion. Por esta causa los municipios “nominalmente” continuaban
sosteniendo con diminutos fondos la o las escuelas de su comuna. Sin dejar el caracter
centralizado, el Reglamento Jeneral de Instruccion Primaria de 1898 formalizd la primera
experiencia de desconcentracion funcional, tendencia que perdur6 con diferentes caracteres y
denominaciones hasta los afios setenta del siguiente siglo.

En la segunda década del siglo XX la Lei sobre Educacion Primaria Obligatoria incorporé la
Junta de Educacién Comunal compuesta por miembros del aparato nacional y municipal. Las
funciones encomendadas a la Junta correspondian Unicamente con fiscalizar el cumplimiento
de las disposiciones emanadas en dicha ley. Aunque este modelo de desconcentracion
permanecio en el sistema, no es menos cierto, que con los afios prescindié del gobierno local.
Por ende, no hubo moderacién en cuanto a centralizacion estatal, se amplié a todos los
ambitos del quehacer nacional, instalando una sede del aparato central, independiente del
Municipio. La dindmica de funcionamiento de estas entidades conservaron altos niveles de
centralizacion, por consiguiente, no tardaron en despertar criticas y mostrar la magnitud de sus

problemas asociados.



En tales circunstancias, se disefiaron algunos formatos distintos. Las Cartas Fundamentales del
siglo pasado introdujeron materias de descentralizacion en la administracion interior del
Estado. Igualmente, se impulsaron diversos proyectos de reforma educativa,™ que en mas de
una version, se encaminaban a mejorar el centralismo. Con todo, declaraciones, argumentos y
proposiciones, no han sido hasta hoy facilitadores de cambios efectivos, mas aun si “lo que
dice la ley, no es precisamente, lo que se hace,” que implicaria, en el fondo, una nueva vision
del Estado en su conjunto.
La década de los ‘60 mantuvo la excesiva centralizacion y la temida burocracia, retraso en la
distribucion de recursos, uniformidad en planes y programas de estudios y unilateralidad en
todas las decisiones educativas. En 1962 se reconocia:
La administracion educativa no es suficientemente flexible y répida, y su total
centralizacion entorpece los servicios. Seria necesario que se racionalizara de
modo que los cambios que se requieren para adaptar la educacion a las
necesidades del pais, pudieran efectuarse disponiendo de los recursos legales que
los hagan posibles y de modo que -sin transgredir las disposiciones generales- en
cada region, en cada establecimiento, dispusieran los jefes de las atribuciones que
les permitieran resolver los problemas inmediatos de menor importancia que
surgen en cada situacion. (Nafez, 1997, p. 93)
Algunas iniciativas no lograron imponerse por la propia obstruccion del aparato estatal y por
la disparidad de intereses de grupos burocraticos.*® Otro intento frustrado fue el proyecto de
ley para reducir el centralismo del sistema educacional en 1954. La creacion de Consejos
Zonales, Direcciones Zonales y Departamentales de Educacién, financiado con 30% del
monto global del presupuesto nacional y 20% del presupuesto total del municipio. En 1965 un

nuevo proyecto siguié el mismo derrotero: estructuraba la administracion del Ministerio,



delegaba la funcion técnica en la Superintendencia, la ejecutiva en la Direccion General y la
administrativa en la Subsecretaria de Educacion. Del mismo modo, creaba las Direcciones
Departamentales de Educacion encargando las escuelas y liceos de su jurisdiccion, y una
entidad consultiva con representantes de la comunidad (Nufiez, 1989).

A la problematica del centralismo institucional continuaron las soluciones parciales y bajo
ciertos aspectos, insuficientes. Una descentralizacién funcional de diversas instituciones'’ y
una desconcentracion territorial con distintos rasgos y profundidades, dirigida Unicamente a la
educacioén primaria (departamentos provinciales o locales de educacion con escasa autonomia)
y tardiamente a las universidades publicas con la creacién de sedes en las capitales de
provincias. En 1967 se crean 10 Coordinaciones Regionales de Educacion™® con atribuciones
delegadas del Ministerio y las Direcciones de Educacion para desconcentrar las decisiones
administrativas y coordinar los diversos programas educacionales en sus circunscripciones
(PIIE, 1984).

Es en este periodo que el modelo de desarrollo levant6 contradicciones en las relaciones de
politica y educacion. Si bien justificaban las trasformaciones del sistema educativo, a la par,
obstaculizaba sus posibilidades de eficiencia y modernizacion. El aparato estatal crecia sin
proporcion, respondiendo a sus necesidades reales, a mas de, los problemas de empleo y los
intereses sectoriales. No fue extrafio que la administracion educacional sobrellevara mayor
burocratizacion, rigidez y centralismo.

A comienzos de los ‘70, previo al quiebre politico-institucional de 1973, hubo distintas
experiencias tendientes a descentralizar o desconcentrar el sistema educativo, pero todas
habitualmente, fueron abortadas por las autoridades nacionales de educacion (Beyer, 2000) o
por los partidos politicos de oposicion del momento, con lo cual, ninguna tuvo un impacto a

largo plazo. El gobierno socialista presentd a través del Decreto de Democratizacion de la



Ensefianza una nueva estructura de gobierno y administracion con facultades normativas y
resolutivas, con representantes de la comunidad en todos los ambitos, desde el nivel escolar al
nivel regional. En su argumentacion exponia:
Que se hace indispensable buscar los medios que permitan llegar a la
desconcentracion administrativa y a la descentralizacion territorial del gobierno y
administracion del sistema escolar, para implementar las medidas que, sin
perjuicio de la unidad de la nacidn, diversifiquen geograficamente la educacién
(Nufiez, 1989, p. 213).
Tras los primeros dias del pronunciamiento militar se produjo una drastica y masiva
centralizacion del poder, iniciada a través de la exoneracion de todas las autoridades de la
administracion publica y de la anulacion de cargos e instituciones juridicamente reconocidos.
En efecto, “en una primera etapa las instancias directivas de gobierno -ministerios, servicios
publicos, gobiernos regionales y locales- fueron radicadas preferentemente en militares,
admitiéndose, a lo sumo, que civiles de probada lealtad a las nuevas autoridades sirvieran en
calidad de asesores” (Correa et al., 2001, p. 280).
En noviembre de 1973 comenzé a organizarse una evaluacion del estado de la educacion. En
concomitancia con las lineas de descentralizacion de la administracion interior del Estado™® se
fueron impartiendo orientaciones al interior del sistema educativo justificadas por los
resultados del Diagndstico de la Educacion Chilena, que en términos generales, aludian a:
graves defectos relacionados con el gobierno y la administracion general del
sistema educativo y la administracion curricular que se manifiestan en:
centralizacion excesiva; dualidad de funciones entre los distintos organismos del

nivel central; desatencién de funciones técnicas; deficiencia de estructura



administrativa por crecimiento inorganico; carencia de personal calificado en las
diferentes areas de administracion (Egafia y Magendzo, 1985, p. 9).

Cabe destacar, que si bien hubo propuestas sobre politicas especificas de descentralizacion y
de remodelacion de las estructuras centrales de administracion educacional, los adelantos méas
explicitos se registraron, principalmente, en materia de regionalizacion. En tal caso, las
politicas disefiadas no se consolidaron, sufrieron obsolescencia o, en el mejor de los casos, se
aplicaron parcialmente, otras se postergaron para una siguiente etapa o se abandonaron.

En las Lineas de Accion del Gobierno para el sector Educacién en 1974 se delegaban
funciones en dos instancias: unidades educativas y agrupaciones educativas locales. Las
ultimas se inscribian “como eslabén inferior en la cadena de elaboracién de los planes de
desarrollo educacional, en la que el eslabon siguiente era la ‘coordinacion regional’ y el
subsiguiente, el Ministerio mismo, a cargo de los planes locales, regionales y nacional,
respectivamente” (PIIE, 1984, p. 73). Las organizaciones locales y las coordinaciones
regionales, ademas, debian aportar al diagnéstico y evaluacion de los programas especificos de
la zona.

El Plan Operativo de 1975 desarrollaba el primer proyecto de reestructuracion administrativa
ministerial, (PIIE, 1984; Espinoza y Gonzalez, 1993) partiendo de 5 niveles: nacional (normas
y supervision), regional, provincial, comunal y local. También hubo propuestas de delegacién
en comunidades, previo estudio y plan piloto. La ODEPLAN consignd entre 1978-1983 la
transformacion de las Direcciones Provinciales de Educacion en Servicios Provinciales de
Educacion. Las Directivas Presidenciales sobre la Educacion Nacional de 1979 planteaban una
répida y efectiva descentralizacion de los Servicios Provinciales de Educacién Publica con
autonomia para administrar recursos humanos y materiales para la ensefianza en su

jurisdiccidn, en tanto el Ministerio, mantenia sus obligaciones normativas y fiscalizadoras. Los



ejemplos precedentes muestran la tendencia a desconcentrar, estudiando y elaborando
proyectos de ley sobre materias de reestructuracion ministerial sin continuidad, legalizacion ni
ejecucion, algunos de esos cambios se ejecutaron de manera factual (PIIE, 1984).
La modernizacion estatal fue mas atendida que los planes de reorganizacion ministerial. La
primera sefial en 1974 consistio en redistribuir las 10 Coordinaciones Regionales de
Educacion en 13 Secretarias Regionales Ministeriales de Educacion, directamente
relacionadas con la regionalizacion del pais. Posterior y forma paulatina recibieron
atribuciones y recursos concentrados en el nivel central. Asimismo, se delegaron otras
funciones en las Direcciones Provinciales (Espinoza y Gonzalez, 1993).
Pero tampoco este avance resolvié el problema del centralismo ya que,
establecidas en el marco de una dictadura, esta forma avanzada de
desconcentracion sirvié en los hechos para reforzar y disfrazar procesos de
maxima concentracion de poder, inéditos en el pais. (NUfiez, 1997, p. 95)
En consecuencia, numerosos instructivos implementaron acciones especificas en el llamado
proceso de descentralizacion educacional. Las Secretarias Regionales Ministeriales de
Educacion, la privatizacion de establecimientos secundarios técnico-profesionales, los
traspasos centros educacionales a los municipios en 1980 y la formalizacion de funciones de
las Direcciones Provinciales de Educacion en 1982, al dia de hoy, Departamentos Provinciales
de Educacion.
En las postrimerias del régimen militar se resolvio el tema del Ministerio promulgando una
reestructuracion de funciones y un cambio en su denominacion. “El Ministerio de Educacion
sera el sucesor y continuador legal del Ministerio de Educacion Publica”. La exclusion del
adjetivo “publica” representa en si misma la desviacion del Estado hacia la subsidiariedad y

privatizacion acometida en Dictadura, que los siguientes gobiernos democraticos no han



repuesto en términos simbolicos. Los cambios mas radicales envolvieron la hegemonia
politica y cultural de los economistas adheridos a la concepcion de libre mercado y
consistieron en: a) concentracion de facultades en autoridades unipersonales suprimiendo
Consejos existentes; b) integracion de las tres direcciones por ramas, en una direccién unica de
educacion escolar que funciond hasta 1990; c) creacion del sistema de supervision técnico-
educativo desconcentrado, orientado al control del cumplimiento de normas; d) aplicacion de
un instrumento de evaluacién del sistema educativo al servicio del Ministerio pero disefiado y
administrado por la PUC y e) transformacion de la Superintendencia de Educacion Publica en
Division de Planificacion y Presupuesto ligada a la ODEPLAN y Ministerio de Hacienda
(Nufiez, 1997).

Con el advenimiento de la democracia, tales disposiciones se sobrellevaron agregando unidades
y equipos para disefiar y promover los cambios educacionales. La legislacion definia objetivos,
funciones y estructura general, consolidaba la desconcentracion funcional y territorial del
Ministerio a través de la Secretaria Regional Ministerial de Educacién SECREDUC en las
regiones que dividian administrativamente al pais. A cargo de un Secretario Regional
Ministerial, representante del Ministerio en la region y colaborador directo del Intendente
Regional, las secretarias dependen del Ministro y Subsecretario de Educacion y su
organizacion, basicamente, replica el nivel central. Cada region esta conformada por un
numero de provincias, en cada una, la secretaria cuenta con Departamentos Provinciales de
Educacion DEPRQOV. “Los DEPROV son las unidades en contacto con los establecimientos
educacionales, los que no son del Ministerio, sino de los Municipios o de privados” (Jara,
2005, p. 677).

Las acciones del Ministerio son fundamentalmente disefio de politicas, transferencia de

recursos y fiscalizacion. Los niveles intermedios del Ministerio, es decir el regional y



provincial, “son responsables de dar a conocer la politica educacional en los colegios,
controlar aspectos administrativos, uso de recursos y fiscalizacion de la matricula y asistencia
de los alumnos, tarea decisiva para la asignacion de recursos a los sostenedores.” (Montt,
Elacqua, Pacheco, Gonzalez, y Raczynski, 2006, p. 60) Los centros educacionales estan a
cargo de sostenedores (municipales y particulares) y son ellos quienes toman las decisiones
administrativas, de acuerdo a lineas politicas definidas por el Ministerio.

Es usual que los niveles subnacionales estén condicionados para ejecutar mandatos
educacionales emanados del nivel central y no para generar, aunque sea parcialmente, politicas
educativas ajustadas a la regién, provincia y/o comuna. Las practicas siguen centralizadas en
el Ministerio a través de rutinas verticales y estandarizadas, inclusive pueden estar
fragmentadas entre niveles en multiples unidades administrativas. No existen regulaciones
intersectoriales que impliquen al Ministerio y las municipalidades. “El vinculo entre DEPROV
y sostenedor no esté instituido y ahi donde existe ha respondido a la espontanea iniciativa de
uno o de otro” (Raczynski y Salinas, 2006, p. 37). Las relaciones entre estos estamentos son
meramente formales a pesar de la responsabilidad que se atribuye el Ministerio en todo el
proceso educativo (OCDE, 2004). El cuadro N° 1 distribuye las facultades del Area
Educacion, Ciencia y Cultura entre los niveles de Gobierno, tomando en cuenta sélo las

disposiciones vigentes.



Cuadro N° 1: Distribucion de funciones entre niveles de Gobierno (Ministerio del Interior,
2002, p. 41)

Nivel Local:
Municipalidades

Nivel Regional:
GORE

Nivel Central:
Gobierno Central

Educacion, Cienciay Cultura

= Administrar establecimientos
de educacion primaria:
provision del servicio,
contratacion-despido docente,
financiamiento, supervision
pedagdgica.

= Administrar servicios sociales
de deporte y recreacion, 1980.

= Establecer Planes Anuales de
Desarrollo de la educacion
Municipal (PADEM), 1996.

= Elaborar y aprobar curriculum
sujeto a las objetivos
fundamentales y contenidos
minimos establecidos por el
nivel central, 1996.

Promover la investigacién y
preocuparse por el desarrollo
de la educacidn superior y
técnica en la region.

Participar en acciones
destinadas a facilitar el acceso
de la poblacion de escasos
recursos y lugares aislados.

Control de la normativa central
y apoyo técnico. En materias
de regulacion y evaluacién.

Fomentar las expresiones
culturales, establecer
prioridades, cautelar el
patrimonio historico, artistico y
cultural de la region, incluidos
los monumentos nacionales, y
velar por la proteccion y el
desarrollo de las etnias
originarias 1993.

Planificar y fomentar desarrollo
de la educacion en todos sus
niveles.

Apoyar y estimular la
investigacién cientificay
tecnoldgica.

Proponer y evaluar politicas y
planes de desarrollo
educacional y cultural. Normas
generales aplicables al sector.

Otorgar a educacion primaria
subsidio por alumno con
correcciones por costo de
provision del servicio.

Establecer el Estatuto Docente
y negociacion sueldos con los
profesores.

Objetivos fundamentales y
contenidos minimos
obligatorios de la educacion
escolar + calendario escolar.

Pronunciarse sobre proyectos
institucionales de universidades
e institutos privados.

Otorgar becas y alimentacion
complementaria.

Coordinacion
interuniversidades en docencia,
investigacion y extension.

Consejo Nacional de
Television.




I11.  Disefo institucional de la educacién municipal

Hasta mediados de los ‘70 las municipalidades cumplian funciones ajustadas a la ordenacion
urbana y al servicio de limpieza en forma bastante precaria. “Para cumplir estas funciones,
(...) contaban con escasa autonomia administrativa y financiera; sus ingresos dependian
fuertemente de aportes del gobierno central y sus presupuestos se encontraban incorporados al
presupuesto nacional” (Espinoza y Marcel, 1994, p. 32). La planta funcionaria de
administrativos y obreros era insuficientemente calificada.

Desde las primeras manifestaciones dictatoriales, la descentralizacion y la participacion social
surgieron como eje central de la nueva institucionalidad. Sus lineamientos se vinculaban con
la urgente necesidad de asegurar la independencia y despolitizacion en todas las
organizaciones intermedias existentes entre el hombre y el Estado, prohibida la intervencion
partidista en cualquier actividad gremial, fueran estas laborales, empresariales, profesionales o
estudiantiles.

En pleno periodo se llevo a cabo la reforma administrativa del Estado y la regionalizacion.
Esta dltima desconcentrd la administracion y centralizo politicamente, ya que en la préactica,
no hubo una transferencia de poder o decision en los recién creados organismos regionales,
s6lo hubo una paulatina delegacién de funciones a las instituciones regionales y locales
(Ministerio del Interior, 2002). Uno y otro contemplaron en niveles especificos una fase
comunal, la que fue desarrollada en la Ley Organica de Municipios y Administracion
Comunal 1289/1976. Asi, el municipio se transformd en un servicio publico funcional y
territorialmente desconcentrado y mas, paso a integrar la administracion del Estado, con un
Alcalde designado por el Poder Ejecutivo.

Posteriormente, las legislaciones en comento se acoplaron a las corrientes privatizadoras y los

planteamientos de municipalizacion educativa, anunciados, principalmente, desde el



Ministerio de Hacienda y de Planificacion, pasando por alto la multiplicidad de municipios a
lo largo del pais. La organizacion y funciones del nivel municipal coexistian integradas al
régimen interior del Estado, absolutamente dependientes del gobierno central, cuyo proposito
fundamental era la ejecucion de las politicas pablicas disefiadas en los niveles superiores del
gobierno (Egafia, y Magendzo, 1985). En consecuencia, acrecentd su rango de competencias,
y a partir de ellas, se impuso un marco financiero y administrativo de operacion para sus
nuevas responsabilidades.
De hecho, entre 1976 a 1989 aument6 responsabilidades y recursos municipales. En el ambito
territorial, se institucionalizaron algunas funciones convencionales asociadas a la
administracion y desarrollo del espacio urbano. En el &mbito social, aumentaron
competencias, compartiendo la responsabilidad®® entre municipios y gobierno central en la
provisién de servicios: educacion, salud, cultura, recreacion, deporte, promocién del empleo,
vivienda y asistencia social (Espinoza y Marcel, 1994). En la actualidad, “el municipio puede
abordar casi la totalidad de los temas vinculados al desarrollo, aunque principalmente se aboca
a las tareas de garantizar ciertos servicios y atender los déficit y carencias fundamentales que
se presenten en la comuna” (Ministerio del Interior, 2002, p. 23).
Salazar y Pinto (1999) exponen otra mirada a las politicas de desarrollo comunal llevadas a la
practica en la década de los ochenta:
La fragmentacion del Estado fordista fue, desde la crisis de 1982, un imperativo
financiero que el FMI impuso en todas partes. Parte de esa fragmentacién -la
rentable- fue privatizada y absorbida por la empresa privada. Pero la parte no
rentable -los servicios publicos para la baja sociedad civil- sélo podia ser

traspasada a los municipios. (...)
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Los nuevos municipios, pues, no han sido disefiados para ser cabezas de playa de

ningun proceso local de ‘cambio estructural’, sino recipientes de desahogo para

cambios de otro nivel decididos para otra cosa. Estan para ‘afinar’ a ras de suelo

las macro-politicas neoliberales del Poder Central (integrado éste, por lo demas, a

la red del Poder Global), no para favorecer movimientos edilicios de autonomia

municipal, o recoger los objetivos de los (eventuales) movimientos sociales de

profundizacion democrética. Estan para establecer vinculos funcionales, no

historicos, con la comunidad local (pp. 303-304).
En el plano educacional, entre los afios 1980 a 1986, el Ministerio de Educacion Pdblica
traspasd a las Municipalidades la administracion de las escuelas y liceos publicos de su
jurisdiccion, acompafiado de recursos destinados a su funcionamiento, basados en una
subvencion por alumno y en una liberalizacion laboral del personal respectivo. El Ministerio
de Educacion hasta hoy, mantiene su hegemonia elaborando casi todas las normativas del
ambito escolar. Es decir, disefia y a continuacion impone una serie de reglas y normas, demas
estd decir, similares a todos los municipios que comprenden, entre otras: gestion,
financiamiento, infraestructura, contenido curricular, asistencialidad y/o beneficios escolares y
estructura salarial docente. Variables que, influyen directamente sobre las posibles
innovaciones locales en educacion y por cierto, en los resultados obtenidos por dicho sector.
El estatuto de los profesores, el apoyo técnico otorgado a través del Ministerio de Educacion y
la propia Constitucion, plantean una cadena de restricciones (Ministerio del Interior, 2002).
Los objetivos tras las politicas de descentralizacion -municipalizacion y privatizacion- fueron
lograr mayor eficiencia en el uso de los recursos por la competencia entre los
establecimientos®* por matricula, transferir funciones desde el Ministerio y burocracia central

a los poderes locales, disminuir el poder de negociacion del gremio docente, extender la

2



participacion del sector privado en la provision de la educacion, estableciendo las bases para
una mayor competencia entre establecimientos y mayores opciones para los usuarios®® y por
ultimo, acercar la educacion media técnico-profesional a los &mbitos empresariales (Cox y
Gonzaélez, 1997).

El procedimiento para llevar a cabo la llamada “municipalizacion” se formalizd6 mediante un
convenio entre el Ministerio de Educacion y el Alcalde teniendo tres alternativas para
organizarse: Departamento de Educacion, Corporacion Municipal y Administracion Delegada.
Dicho convenio establecia que el traspaso de la responsabilidad por el servicio educacional era
definitivo y que el municipio estaba obligado a proporcionarlo en forma continua, racional y
permanente. Equivalentemente, la municipalidad se comprometia con el mantenimiento de los
edificios escolares, con la dotacion de los recursos humanos y demas insumos necesarios.

El marco normativo para desarrollar gestion educativa al interior de los municipios se disefi6
sobre la marcha y en cierto modo, improvisado e inconcluso.”® Es asi como diversas
instrucciones emanaron de a los menos tres ministerios, constituyéndose en cuerpo legal para
los niveles involucrados, sin llegar a dictarse una ley especifica sobre la materia. Las normas
alcanzaron trazos concretos en planificacion, normatividad, financiamiento, control y
supervisién. Sin embargo, en la relacion ministerios-municipios, los primeros sugerian y, los
segundos, administrarian, sin responsabilidades explicitas.

Las municipalidades, en su mayoria optaron por incorporar un departamento de educacion en
el organigrama municipal, su formacion era mas facil y de menor costo, bastaba s6lo con
contratar a los funcionarios indispensables (Beyer, 2000). Con el transcurso de los afios, el
funcionamiento municipal en educacion se fue diversificando, condicionado en muchas
ocasiones por la mayor o menor voluntad, interés y competencia del Alcalde en la materia.

“Ha habido experiencias locales exitosas, regulares y otras francamente negativas” (Latorre,
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Nufiez, Gonzélez, y Hevia, 1991, p. 44). Los funcionarios formaron equipos de trabajo con
distintos grados de legitimizacion en sus comunas, alcanzaron las competencias a través de la
practica y en casos aislados, con asesoria 0 apoyo de capacitacion desde las instancias
centrales o regionales.

Desde la figura institucional y juridica, los Departamentos de Educacion o Corporaciones de
Educacion son organismos regidos por politicas municipales. En tal legislacion, los
municipios estan definidos como “corporaciones autébnomas de derecho publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la
comunidad local y asegurar su participacién en el progreso econémico, social y cultural de las
respectivas comunas” (Ley N° 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades, 2004). En
Chile existen 341%* municipios y su mayor caracteristica es la heterogeneidad. Por ejemplo, el
numero de habitantes en cada comuna varia de 316 a 501.042 habitantes; 225 son territorios
rurales y 116 son urbanos, pero cerca del 80% de la poblacion vive en territorios urbanos
(Ministerio del Interior, 2002). “Las municipalidades administran territorios de diversa
extension, tamafio y densidad poblacional, con composiciones disimiles de actividad
econdmica, niveles de ingreso propio y dotacion de recursos profesionales. A su vez, las
prioridades de los municipios también son diferentes” (Montt et al., 2006). Algunos
contribuyen con recursos propios a la educacion, otros no, depende de sus preferencias y de
sus recursos. El cuadro N° 2 presenta las caracteristicas del modelo de descentralizacion en

educacion.
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Cuadro N° 2: El Modelo de Descentralizacion de la Educacién en Chile desde 1981.

(Cominetti y Di Gropello, 1998, p. 54)

de Padres)

Areas Conduccion Financiamient Administracién Contenido
Instituciones Regulacion 0
Evaluacion Del Personal Otra
Gobierno Central | Politica educacional | Subsidio por Sueldos negociados Decisiones
(Ministerio de supervision y alumno, con a nivel central mas nacionales
Educacion) evaluacion del correcciones por estatuto docente. (objetivos
sistema. costo de provision fundamentales y
del servicio. Ley N° contenidos
20.248/2008 minimos
obligatorios de la
educacién chilena,
calendario
escolar).
Nivel Intermedio | Control de la * Cofinanciamiento
(Region/ normativa central, de la inversion
Provincia) apoyo técnico, (regiones).
control de la
asistencia
(provincias).
Gobierno Local Incipiente * Recursos propios: | Contratacion, Provision del Planes anuales de
(Municipio) supervision tributacion local despidos docentes, servicio desarrollo de la
pedagégica. mas recursos del de acuerdo al (gestion corriente, educacion
fondo comun estatuto docente, mantenimiento, municipal
municipal (FCM). incentivos inversion). (PADEM) que
Limitaciones en la salariales. incluyen las
generacion de Desde 1996, principales metas
recursos locales. aumenta la y programas de
posibilidad de accion.
accion sobre los
planteles docentes.
Unidad de Hay alguin copago a Alguna autonomia * Posibilidad de
Produccién nivel de la escuela incipiente de modificacion
(Escuela) media (poco gestion sustantiva de los
importante) corriente planes y
programas de
estudio
ministeriales
Comunidad Colaboracion Algun tipo de * Participacién en
(Consejos material y participacion en la la toma de
economicos y financiera (centros gestion corriente decisiones
sociales, Centros de padres) (centros de padres)

Fuente: Elaboracion de R. Cominetti y E. di Gropello en base a Carciofi, Cetrangolo y Larrafiaga, 1996; Valenzuela, 1995; Espinoza y Marcel, 1994; Espinola,

1995; UNESCO/REDUC, 1991; Fiske, 1996; BID, 1996; Prawda, 1992; Ministerio de Educacion, 1996.

(*) Funcién teéricamente definida, alin no en préctica.
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A la postre, el disefio institucional mostr6é sus imperfecciones. La conduccion de los centros
educativos fue dividida: las municipalidades a cargo de las labores administrativas y el
Ministerio de Educacion Publica a cargo de las normas técnicas y fiscalizacion administrativa.
Sin embargo, en la gestion educacional ambos aspectos se interrelacionan y condicionan
constantemente. Por ejemplo, la contratacion de un profesor no sélo tiene connotacién
administrativa, también es determinante en materia técnica-pedagogica.

Con el desplazamiento de escuelas y liceos a la administracion municipal y el impulso a la
accion privada en educacion acontecido en los ochenta, se “establecié [en Chile] uno de los
sistemas organicamente méas descentralizados del mundo, en el que el Ministerio de Educacién
no cuenta con facultades para intervenir directamente sobre la gestion de ninguno de los 4.142
sostenedores ni sobre el funcionamiento de sus 10.642 escuelas” (Eyzaguirre, Marcel,
Rodriguez y Tokman, 2005, p. 43).

En la actualidad, la mayoria de los Departamentos de Educacién o Corporaciones de
Educacion que funcionan en Chile, tienen entre sus objetivos el ofrecimiento de un servicio
educativo dirigido a la comunidad, de caracter continuo y racional, en consonancia con la
normativa vigente. En sus postulados procuran permanentemente establecer las condiciones
para mejorar la calidad de la educacion que se imparte en los establecimientos educativos bajo
su jurisdiccion y administrar en forma adecuada los recursos humanos, materiales y
financieros de tales servicios, todo esto, enmarcado en los planes globales de desarrollo
municipal. Por demas, también existe una considerable uniformidad y persistencia de ciertas
limitaciones en la administracion de la educacién municipal sobre una enorme heterogeneidad
comunal y de los respectivos municipios.

En muchos casos, la restriccion mas severa que afecta al Municipio, al DAEM o a la

Corporacién es la falta de claridad en sus prioridades estratégicas o como dice Caro (2005) la
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ausencia de construccion de un valor comunitario que ordene, integre y comprometa a todos
los actores relevantes para la consecucion de resultados. Tal vez, uno de los pilares esenciales
de la descentralizacion. Se limita a contratar o designar un profesional encargado para la
ejecucion de tareas especificas, pero sin disponer de objetivos educativos definidos y
compartidos para la comuna. En algunos casos abundan los “encargados”, mientras el rol
pedagdgico continda debilitado. Los estudios evidencian que la existencia de este entramado
de éreas o tareas encomendadas no garantiza una gestion efectiva (Raczynski y Salinas, 2006).
En apariencia, aunque las atribuciones educativas locales, en casi todos los dmbitos, son
compartidas entre dos o mas niveles de la administracion. El Estado ha mantenido su papel
como gestor principal de politicas ptblicas, la reforma educativa® es un ejemplo. En tal caso,
establece las leyes hacia todos los &mbitos y en la misma medida, dispone las normas técnicas,
de regulacidn y fiscalizacion, pero en su condicion subsidiaria carece de dispositivos legales y
financieros para implementar y responder por ellas totalmente. La mayoria de los procesos se
dirigen a los establecimientos educacionales, dependiendo de criterios y procedimientos
usados en los DEPROV, estimaciones o apoyos del municipio pueden ser considerados o
sencillamente excluidos.

Después de tres décadas, los problemas inaugurales de la municipalizacién en Chile, es decir:
su moderada legalidad, problemas de gestion y financiacion (Espinola, Chaparro, Guzman y
Lazcano, 1996), todavia forman parte del presente y posiblemente, han surgido otros en el
transcurso del tiempo con distintos grados de intensidad. Algunos prefieren concentrar los
problemas en la diversidad y precariedad de recursos como Unica determinante, otros en
cambio, plantean mdaltiples factores que condicionan el desempefio local, como la obviada
asincronia intersectorial de dos instituciones claves de la educacion basica y secundaria en

Chile. Aunque las opiniones de autoridades ministeriales y municipales convergen respecto de
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los problemas suscitados, esta constatacion no ha sido suficiente para poner en marcha un plan
de superacion sobre problemas sentidos como criticos por todos los agentes implicados
(Serrano, Fernandez y Pavez, 2001).

Consideraciones Finales

Aunque probablemente, el propio concepto de descentralizacion conlleva una carga importante
de imprecision o ambiguedad por el significado de sus implicancias y reivindicaciones, desde
diversas corrientes ideoldgicas, es recomendable, aclarar algunos rasgos del proceso en Chile.
Las referencias se inscriben en la historia contemporéanea del pais pero el proceso en esencia
estd originariamente ligado a las sociedades que conformaron los pueblos originarios, la
fundacion de las ciudades y a la instauracion de los cabildos. Podria decirse que junto con la
vida republicana también se instalo el modelo de centralizacion. Asi, el Chile unitario y
centralizado mantiene la tendencia descentralizadora que no se traduce en un comportamiento
politico-administrativo verdaderamente descentralizado.

En la época mas reciente, los procesos de descentralizacion han sido impuestos por decreto y
conducidos politicamente. No son coincidentes con la democratizacion, la participacion y/o el
desarrollo subnacional, responden mas a las directrices de un modelo econémico determinado
que a la ciudadania en su conjunto. De hecho, casi toda la actividad en los niveles
subnacionales dependen del poder estatal y de los partidos politicos.

A nivel regional subsiste la concentracion. La concentracion demografica, econémica, politica,
cientifica y tecnoldgica y de la difusion publica. Mas del 40% de la poblacién nacional reside
en la capital, 46 de los 47 grupos econdémicos de pais tienen su casa matriz en la capital, el
gobierno central y las clpulas partidistas deciden apartados de la base social, entre el 75-80%
de los fondo de desarrollo estd concentrado en proyectos e instituciones de la Region

Metropolitana, en la igual proporcion las donaciones empresariales sujetas a descuento
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tributario, el 80 a 90% de los medios de comunicacién son absorbidos por cadenas nacionales
o internacionales, debilitando las identidades locales y regionales.

En la actualidad, la entidad clave de la administracion para ejecutar las politicas sociales es el
municipio: educacion, salud, auxilio, limpieza, equipamiento, mobiliario, medio ambiente,
recreacion, cultura y deporte, mas todas las iniciativas dirigidas a los grupos sociales
vulnerables dependen de la gestién municipal. Sin embargo, las municipalidades no han tenido
en la préctica, el ejercicio de la participacion en las decisiones que las afectan, estas son
tomadas en Ministerios, Gobiernos Regionales o Parlamento. Las coordinaciones son muy a
menudo insuficientes o nulas, no establecen responsabilidades claras para cada uno de los
niveles subnacionales del gobierno. Inclusive el propio gobierno local traslada responsabilidad
politica hacia el nivel superior de la administracion.

Los municipios chilenos se caracterizan esencialmente por la similitud en sus funciones y en
las competencias encomendadas versus el alto grado de disparidad estructural existente, la
escasa autonomia fiscal y alta dependencia financiera de los aportes gubernamentales, la
rigidez legal para la composicion del recurso humano o la conformacion de asociaciones sobre
objetivos comunes, y por ultimo, la heterogeneidad en la gestion de los servicios
administrados, ligados a la voluntades y competencias de sus principales autoridades.

En consecuencia, la descentralizacién puede implicar riesgos cuando no se cuenta con las
bases de sustentacion debidas, exponiendo a comunidades regionales y locales sin iniciativa ni
desarrollo propio. En efecto, la participacién de los actores sociales locales involucrados, no
estd asegurada aun. Primero, porque la desmovilizacion actual, que desciende de la crisis de
representacion, expectativas defraudadas, ajustes econdmicos, cultura del individualismo,
entre otras, aleja al ciudadano de hoy de las instituciones. Segundo, porque los rasgos

culturales que definen una tradicion en este sentido estan probablemente anulados v, tercero,

8



porgue las instituciones escolares y los organismos regionales y centrales recién ahora estan
intentando desarrollar politicas aptas para incorporarlos.

En educacidn, las politicas nacionales bajan a los niveles subnacionales materializadas, sobre
todo a traves de reformas, programas y proyectos, es decir, estos niveles no tienen ingerencias
en la propuestas, ni exigencias de complementacion, es mas, las unidades de retorno de
informacion hacia el nivel central son casi inexistentes, facilitando sélo objetivos de la
desconcentracién funcional. EI proceso llamado descentralizacion donde se inscribié la
municipalizacion no fue gradual ni ordenado, no envolvié en su itinerario al territorio, las
diferencias y necesidades locales. Efectivamente, no contempld instancias formales de
coordinacion con organismos u actores subnacionales para generar una politica territorial
integrada a la politica nacional. No obstante, se cree que estas limitaciones no debieran
inmovilizar, menos ante la evidencia del potencial protagonismo y colaboracion de algunos
territorios, capacidades que no se pueden seguir esquivando y que indudablemente, son

elementos esenciales de calidad para la educacion en Chile.
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Notas

1 Versién preliminar de la Ponencia presentada al VV Congreso de la Asociacién Latinoamericana de Ciencia Politica,
Argentina, 2010 y es parte del Proyecto PBCT - CONICYT PSD - 60.

2 En forma muy sucinta la centralizacién considera concentracion de poder en el nivel nacional, uniformidad en las normas y
administracion casi parcial del presupuesto del sector y la descentralizacion implica una redistribucion del poder con
autonomia en las decisiones como en la ejecuciéon mas la definicion explicita de responsabilidades.

% En el Gltimo cuarto del siglo XX, en pleno periodo dictatorial, la descentralizacion educativa fue restituida al interior de
politicas estructurales mas amplias que envolvian grandes transformaciones en diversos y multiples escenarios de accidn del
Estado.

* En la materia el nivel subnacional aglutina a las unidades meso regional y provincial (Secretaria Regional Ministerial de
Educacion, Departamento Provincial de Educacion) y al nivel comunal (Departamento de Administracion de Educacion
Municipal).

% Los niveles subnacionales tienen un grado de independencia relativamente elevado en casi todas las principales funciones,
pero siguen respondiendo en medida importante al nivel central por sus acciones, debido a una estructura de financiamiento
muy dependiente de ese nivel y a la vinculacién a normas e incentivos de cierta intensidad que él establece.

® Un cadigo laboral especial rige para contratar a los profesores en las municipalidades, instituciones legalmente auténomas.
En contrasentido, las huelgas casi siempre por asuntos salariales, emplazan al Ministerio de Educacion y no a los municipios.
Para los docentes del sistema particular y particular subvencionado es distinto.

7 Se refiere a la zona conocida como la frontera de guerra y en el Sur.

8 La constitucion del Cabildo involucraba nombramiento de funcionarios y de cargos. Tales acciones se desarrollaban
tomando en cuenta las peticiones de un sector de la poblacion.

° Un Cabildo Abierto en 1810 delegé el poder en una Junta de Gobierno. Las primeras normativas constitucionales de
caracter temporal establecian un poder ejecutivo alternado y un senado consultivo con representacion de tres provincias
(Santiago, Coquimbo y Concepcion). Los cargos debian ser anuales y electivos. Desde 1814 la distribucién o alternancia del
poder descartada. Los argumentos esgrimidos fueron la guerra de la independencia y la eventual regresién monarquica. Mas
tarde, la chilenizacion se plante6 en términos de gobierno fuerte y central, sin caudillismo y localismos que, eran segun el
discurso, legados de la organizacion indigena y del cabildo colonial.

10 E| sistema electoral con voto censitario establecfa requisitos para que los ciudadanos pudieran obtener el derecho a voto:
situacion econodmica (oficio y cierto nivel de rentas), nivel de instruccion (leer y escribir), condicién social (pertenencia a
determinado grupo social) o estado civil (casado).

11 E] gobierno de A. Alessandri nombré un comité, en su mayoria politicos, para redactar la nueva carta fundamental, sin
convocar a una Asamblea Constituyente Nacional que fue solicitada. Dicha asamblea se conform6 y trabajo en un texto
paralelo que es a menudo ignorado. En su texto convenia que el Estado debia coordinar y fomentar la produccion econdémica,
y constituir el poder legislativo con representantes elegidos por los cuerpos organizados del pais. Ademas, debia ser federal y,
en todos niveles, colegiado. El desarrollo social se asociaba a un derecho y como tal, incumbia capacitar econémica y cultural
de todos los chilenos a través de una ensefianza publica gratuita. A mas de, establecia la igualdad civil y politica de ambos
sexos, el fin de un ejército permanente, y la responsabilidad efectiva de los funcionarios.

12 Un hecho demostrativo fue la omisién u obstruccién de los parlamentarios en los proyectos de ley que debian reglamentar
la administracion provincial y comunal, especialmente referida a las elecciones de asambleas provinciales autbnomas, como
también, la descentralizacion administrativa.

13 Es importante considerar la celeridad en la gestacion -noviembre de 1973- y el largo proceso de formulacion de la Carta

Fundamental, promulgada siete afios mas tarde que, con diversas reformas sin alterar su estructura fundamental, rige en la
actualidad.
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14 Concertacién de Partidos por la Democracia, coalicion de partidos politicos de centro-izquierda que mantuvo en el poder
por cuatro periodos presidenciales (1990-2010): Partido Demdcrata Cristiano, el Partido Socialista, el Partido por la
Democracia y el Partido Radical Social Demdcrata.

15 En 1920 se legislé en materia de ensefianza primaria obligatoria; en 1928 se planted una reforma y siguié una
contrarreforma en 1929; el Plan San Carlos y la reforma de la ensefianza secundaria a mediados de siglo; el Plan Aricay la
reforma de 1965 en los sesenta; el truncado proyecto de la ENU en los setenta y la reforma inadvertida de la dictadura en
1980.

18 El Plan Experimental de Educacién San Carlos (1944-1948) implicaba continuidad de estudios de primaria adaptados a
caracteristicas y demandas del medio local, cuyo producto fue la fundacion de las “escuelas consolidadas™ en comunidades
rurales, mineras y areas periféricas de Santiago. El Plan de Integracion Educacional del Departamento de Arica (1961-1971)
subordinaba a toda la red escolar pablica a una direccion departamental con atribuciones delegadas desde el nivel central e
introducia la técnica de planeamiento global, teniendo en cuenta el desarrollo econdmico y social de aquella zona. El curriculo
escolar incluia adecuaciones especificas, al servicio de la comunidad en coordinacion con instituciones sociales del lugar.

17 Ratificacion de autonomia de la Universidad de Chile en 1931; fundacion de la Sociedad Constructora de Establecimientos
Educacionales en 1937 y Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB) en 1964 derivadas de las Juntas Comunales
de Auxilio Escolar; fundacion de tres instituciones publicas autdnomas y descentralizadas: Universidad Técnica del Estado
(UTE) en 1947, Comisién Nacional de Investigacién Cientifica y Tecnoldgica (CONICYT) en 1967 y Junta Nacional de
Jardines Infantiles (JUNJI) en 1970.

18 |_as Coordinaciones Regionales de Educacién no llegaron a constituirse de inmediato, se hicieron operativas en 1971y sélo
por un lapso de dos afios sirvieron como instrumentos de desconcentracion del area administrativa.

! Disefio e implementacién de la nueva division territorial y redistribucién administrativa del pais (13 regiones, 51 provincias
y 341 comunas). Asimismo, desconcentracion regional de los ministerios y de los servicios publicos, como también los
procedimientos para coordinar y facilitar el funcionamiento de las facultades de las autoridades regionales.

20 Es compartir o es traspasar responsabilidades parciales, que en el caso de la educacion fueron definidas a través de dos
areas supuestamente no relacionadas, por una lado, la administracion de recursos humanos y edificios escolares asignada a las
municipalidades, por otro, la normativa técnica-pedagdgica, el financiamiento y la fiscalizacién mantenida en el Ministerio de
Educacion.

2! _a politica de descentralizacién contempla a centros educativos que utilizan recursos estatales para su funcionamiento, es
decir, sostenedores publicos (municipales) y privados (empresarios). En la préctica, ambos establecimientos educacionales
son substancialmente distintos en su gestion.

2% Cabe mencionar, que en el disefio normativo de caracter nacional, la participacién fue escasa, displicente o nula de los
sectores y actores involucrados en educacion. Ademas, pese a la multiplicidad y la dispersion de los reglamentos impartidos
por el MINEDUC y por otros ministerios, por mas de 9 afios no se dispuso un cuerpo organico, coherente y sistematico que
pusiera en orden dichos aspectos. Naturalmente, hubo malas experiencias producto de instrucciones contradictorias, errores y
serios conflictos de interés en los centros educacionales traspasados o subvencionados.

24 El nimero no incluye la comuna de la Antartica Chilena que esta administrada por el municipio de Cabo de Hornos.

% |_a reforma educativa se concreta en un contexto que, en la historia reciente, a puesto en duda el ejercicio de la participacion
ciudadana en la medida que el criterio de equidad, se ha visto jaqueado por sectores sociales que quedan excluidos del acceso
a este servicio, asi como una paulatina pero sostenida jerarquizacion que denota una estratificacion en la calidad del mismo
frente a la homogeneidad deseada y, un financiamiento regresivo que distribuye las cargas sociales sobre las bases de una
politica impositiva.
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Descentraliza¢cdo da Educacao: no itinerario Chile sem territorio

RESUMO

O artigo analisa a descentralizacdo global no Chile usando referéncias historicas e exigéncia
legal, que incluem as mais significativas na estrutura, a participacéo ea distribuicdo do poder.
Em seguida, caracterizada primeiros governos subnacionais, quando a funcdo foi para a
educacdo local, com a intervencdo eo abandono gradual dos que se perderam forca as
entidades ligadas suplantar o aparelho central. Na ultima parte, verifique o desenho
institucional da descentralizagdo da educacao nos anos 80, que incluiu, sem mais, a delegacao
de funcbes administrativo das escolas de sua jurisdigdo. Sem projeto e implementagdo da
politica local de educacéo e/ou transformacao do centralismo.

Palavras-chave: Descentralizacdo da educacao. Historia e politica da educacgdo. Instituices de
ensino municipal. A descentralizagdo no Chile.

Education Decentralization in Chile: itinerary without territory

ABSTRACT

This article examines the overall decentralization in Chile using historic and legal references
demand which include those most significant in the structure, participation and power sharing.
Then characterized the first subnational governments when the function was for local
education, with the intervention and gradual abandonment of which were lost force related
entities supplant the central apparatus. Finally, check the institutional design of the
decentralization of education in the '80s that included, without more, delegation of
administrative functions of schools in their jurisdiction. Without design and implementation of
local politics in education and/or processing of centralism.

Keywords: Descentralization of education. History and education policy. Municipal

educational institutions. Descentralization in Chile.
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