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Educacionales en el Municipio: El caso de Chile*

Organizational conflicts in the implementation of educational reforms in the city hall: The

Chilean Situation

Tensées organizacionais na implementagdo das Reformas Educacionais no municipio:
o caso do Chile

Giselle Davis Toledo
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RESUMEN

El articulo aborda la relacién entre las tendencias y tensiones del sistema educativo chileno y las dindmicas micro
organizacionales de los sistemas educacionales municipales en la implementacién de las politicas y programas
educacionales. Los resultados indican que la confluencia entre la estructura disociada y centralista del sistema
educativo chileno, las dindmicas modernizadoras del Estado, plasmadas en las crecientes exigencias de las po-
liticas y programas educacionales, y los limites de la organizaciéon municipal para implementarlas, determina la
complejizacién del entorno organizacional municipal. Los actores reaccionan frente a la complejizacién con con-
ductas pragmaticas y resistentes a la innovacion pedagdgica orientadas hacia el resguardo del sistema educativo
de las presiones y cambios externos. Esta dindmica es contraproducente con los resultados que se esperan de las
politicas y programas educacionales a nivel local.
Palabras clave: politica educacional, municipio, gobernanza, précticas sociales.

ABSTRACT

The article discusses the association between micro social organizational dynamics of local educational systems
and the possibilities of the main actors, involved in educative policies and programs, to improve education from
a territorial educational project. The results indicate that the convergence between the decoupled and centralized
structure of the Chilean educational system, the modernizing dynamics of the State represented in the increasing
demands of the educational policies and programs, and the limits of the city hall organization to implement them,
determine the increasing complexity of the city hall organizational environment. The participants react towards
this increasing complexity with pragmatic and innovation- resisting behaviors geared to protecting the education
system from external changes understood as threats. This dynamics goes against the results expected of the local
education policies and programs.

Key words: educational policy, city hall, governance, social practices.

RESUMO
Discute-se a relac@o entre tendéncias e tensdes do sistema educativo chileno e das dindmicas micro-organizacionais
do sistema de ensino municipal na implementacdo de politicas e programas educacionais. Os resultados indicam que
a confluéncia entre a estrutura dissociada e centralizada do sistema educativo chileno e a dinAmica de modernizagao
do Estado, modelada pela crescente demanda de politicas e programas educacionais e pelos limites da organizacao
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municipal para implementa-las determinam a complexidade do ambiente organizacional municipal. Sujeitos da edu-
cagdo reagem a complexidade com comportamentos pragmaticos e resistentes a inovagao pedagdgica orientada para
a seguranga do sistema de ensino diante das pressoes e transformacdes externas. Esta dinimica € contraproducente
quando se consideram os resultados esperados das politicas e programas educacionais municipais.

Palavras chave: politica educacional, municipio, governo, praticas sociais.

1. INTRODUCCION

Las transformaciones en la organizacion del Estado iniciadas en los afios ochenta
tienen una serie de implicancias para los actores del desarrollo quienes, mds alld del
crecimiento y equilibrio macroeconémico, exigen una evolucién en la forma de gobernar.
Es decir, provocan cambios a nivel de las practicas de gobernanza y, mds precisamente,
de la “buena gobernanza”. Se entiende la gobernanza como la capacidad de gobierno y
de liderazgo estatal para proveer a la sociedad de una direccién coherente hacia el pleno
desarrollo (Whittingham, 2002). La gobernanza en tanto marco ideoldgico programatico
que orienta las politicas y programas se objetiva en la gestion, es decir, en el conjunto de
bienes, normas y procedimientos que componen el sistema organizacional. No es posible
disociarlas ya que de la calidad gobernanza dependen las condiciones de posibilidad
y de calidad de las practicas de gestion. Se consideran elementos constituyentes de la
gestion: las condiciones de la infraestructura y la tecnologia; los objetivos e instrumen-
tos de planificacién de las organizaciones; la direccidn, estilos de liderazgo, los modos
comunicacién humana y el clima organizacional, entre otros (Osborne y Gaebler, 1993).
Se espera que la articulacién entre la gobernanza y la gestién provean sustentabilidad
social y cultural a los sistemas organizacionales asegurando asi el logro de los objetivos
que se plantean. De la vision, orientaciéon y de la dindmica que caracterice la gestién
depende no sélo la calidad de la educacién sino que también la capacidad de los estu-
diantes de lograr un futuro mejor (Cox, 2005:27; OCDE, 2009). Consecuentemente, el
articulo estudia la gobernanza municipal a través del andlisis de las practicas de gestion,
en la implementacién de las iniciativas de desarrollo educativo a partir de la perspectiva
de sus funcionarios municipales, con especial énfasis en el dmbito local.

Este enfoque del estudio a nivel local, y especificamente en el Municipio, se debe a
que se le perfila como la principal organizacién dénde confluyen y se implementan las
Reformas mejoramiento de la educacién publica. En efecto, estudios empiricos recientes
en el darea de la modernizacién de los gobiernos locales evidencian que la gobernanza y
la gestién municipal son dimensiones asociadas a la variacién de los resultados educa-
cionales (Pavez, 2004; Lizama y Paredes, 2006-2008). No obstante, se observa que en
el ambito local el estudio de la gobernanza y particularmente de la “buena gobernanza”
suscita interés en el pais s6lo recientemente en el dmbito de la educacién pese a que
constituye debilidades y claves para comprender el éxito y fracaso de las politicas y
programas educacionales. Informes de la OCDE y otros estudios asocian los logros de
calidad del sector a déficits de gestiéon del Municipio, enfatizando que la gran debilidad
de las propuestas de desarrollo del pais en educacion se encuentra justamente en la etapa
de la implementacién de las mismas (OCDE, 2004-2010; Donoso, 2009; Monjes-Reyes,
2007). Consecuentemente, a nivel local, se explican los bajos rendimientos de las poli-
ticas y programas de desarrollo educativo en funcién de problemas de consistencia en
la gestién municipal.
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Numerosos estudios abordan, a partir de distintos ambitos temdticos y enfoques
tedricos conceptuales, la problemdtica de la gobernanza municipal (Avellanada, 2009;
Firinguetti y Pavez 2008; Larragaia, 1995; Romén y Carrasco 2007; Paredes y Lizama,
2006; Raczynski y Salinas, 2006). No obstante, poco se conoce sobre la gobernanza desde
la perspectiva cualitativa y menos atn a partir de un enfoque estructural constructivista
que enfatiza la comprensién de las préicticas de gobernanza como un objeto contextual,
subjetivo y estructural (Bourdieu, 1994, 2001). Lo anterior debido a que la discusién en
el mundo occidental, en la cual se inserta Chile, ha estado historicamente centrada en
temas administrativos, orientada desde una vision estructural de cardcter preferentemente
econdmico, cuyo eje es el sistema institucional: entendido como un ente externo, y en
problematicas tales como la dindmica (eficiencia interna y externa) de la oferta y de la
demanda educacional. Se ha tratado el problema de la educacién cono un fenémeno
neutro mads que como consecuencia de una politica educacional (Atria, 2010). Menos atin
se conoce sobre lo que sucede en los gobiernos locales acerca de la relacién entre las
tendencias modernizadoras de las politicas educacionales, las dindmicas de los contextos
organizacionales y las visiones, estrategias y reacciones de los actores al implementarlas.

El vacio dejado por los estudios de los procesos reales de gestion, referidos a la
implementacién de las iniciativas de mejoramiento educacionales a nivel local, releva
la importancia de indagar sobre lo que ocurre en la interseccidn entre las tendencias
modernizadoras de las politicas y programas educacionales y la realidad organizacional
del Municipio, a nivel de sus practicas de gobernanza y los actores que las implementan.
Ahora, ;cudles son las visiones y cémo reaccionan los agentes municipales frente a esta
realidad? En efecto, se aborda el estudio de la gobernanza y gestién local a través del
andlisis de las practicas de implementacion de las propuestas, considerando la incidencia
de las dindmicas educacionales macrosociales que impactan los sistemas educacionales
municipales. Igualmente, se busca comprender cémo reaccionan los funcionarios muni-
cipales a la dindmica que imprimen las politicas y programas en los sistemas educativo
locales y su influencia en la forma en que estas se implementan.

El articulo estd organizado en tres partes. En la primera se esbozan los elementos y
tensiones que condicionan la asimetria en las oportunidades de mejoramiento educativo
que afectan a los sistemas educacionales locales no urbanos. En la segunda parte, se
aborda el principal resultado del estudio, es decir, el denominado proceso de compleji-
zacién del entorno organizacional municipal y sus consecuencias en la predisposicion de
los actores frente a las Reformas educacionales. Se concluye con una sintesis reflexiva
sobre la relacién entre las condiciones organizacionales de implementacién de las politicas
educacionales y las légicas de los actores locales al implementarlas.

2. TENSIONES ESTRUCTURALES DEL SISTEMA
EDUCATIVO CHILENO Y LA ORGANIZACION MUNICIPAL

2.1 CALIDAD DE LA EDUCACION Y OPORTUNIDADES
TERRITORIALES NEGATIVAS

El abordaje de la gobernanza municipal sitda el estudio en el dmbito de las politi-
cas de modernizacion del Estado, proceso que impacta directamente en las dindmicas
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organizacionales de los gobiernos locales. Es asi como el fenémeno de la gobernanza no es
politicamente neutro, sino que se inscribe dentro de un ideal de sociedad y de gobierno que
se plasma en los objetivos y disefio de las Reformas educacionales. La gobernanza implica
la bisqueda de la “buena gobernanza”, es decir, de una construccion social, deontolégica
y politico ideolégica que depende de las perspectivas desde las cuales se aborda. Por lo
mismo, no es posible establecer una definicién minima de la nocién; no hay consenso
en la literatura sobre los principios rectores ni sobre las condiciones que la determinan.
En términos deontolégicos, en el dambito especifico de la educacién, el fenémeno de la
modernizacién del Estado y de la educacion en el pafs asocian la gobernanza a ideales
tales como: la descentralizacidn; la transparencia la gestién; la participacién ciudadana;
la sustentabilidad social y cultural y la democratizacién del Estado (Flacso, 2008).

Pese a la normatividad y relatividad en la definicién de la nocién misma de “buena
gobernanza”, no se cuestiona su impacto positivo para el desarrollo ni la relacion intrin-
seca entre la capacidad de gobernar y las condiciones politico-institucionales dénde se
implementan las iniciativas de desarrollo y de desarrollo educativo.

Existe consenso en el pais sobre la necesidad de cambios a nivel del disefio politico
institucional del sistema educativo para que favorezcan una educacién de calidad. De esta
forma, la descentralizacién administrativa y la privatizacién de los servicios sociales orientan
tempranamente en Chile las Reformas educacionales del Estado, de segunda generacién
en comparacion al contexto regional, asocidndose a importantes déficits en términos de la
calidad y de la equidad del servicio educativo y, por ende, a un ideal de “buena gobernanza”
(Hoxby, 2002; Moe, 2001; Wong, 1992; Cepal 2009). Los 23 aiios de municipalizaci(’)n1 0
administracién por los Municipios® de sus respectivos sistemas educacionales (Rodriguez
y Winchester 1994) y el sistema de “voucher” basado en la premisa de la libre eleccién de
escuelas por los padres, que actuaria como incentivo competitivo entre proveedores ptiblicos
y privados de educacidén para captar la matricula via el mejoramiento del servicio, no logré
mejorar la calidad educacional (Hoxby, 2003; Moe, 2001; Wong, 1992; Elaqua y Fabrega
2004; Donoso y Hawes 2002). Contrariamente a lo esperado, las Reformas educacionales
implementadas no solamente dejan en stafus quo los indicadores de calidad de la educacién,
mas bien aumentan las inequidades sociales y territoriales, disparando la brecha entre la
inversion y la calidad de la educacién entre los Municipios ricos y pobres (Di Gropello,
1999; Garcia-Huidobro y Bellei 2003: 46; Quezada-Hofflinger, 2009).3

La Reforma Educacional Chilena o municipalizacién fue el ltimo legado legislativo de la dictadura militar
de Augusto Pinochet a la democracia chilena re instaurada tras el golpe de Estado de 1973 en 1989 por los
gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia (1990-2010). Desde esa fecha se mantiene un
sistema de educacion mixto donde el Estado a través del Ministerio de Educacion supervisa a los proveedores
publicos (Municipios) y privados de educacion.

Se debe recordar que los Municipios estdn definidos como “corporaciones auténomas de derecho piblico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y
asegurar su participacion en el progreso econémico, social y cultural de las respectivas comunas”,( Ley Organica
Constitucional de Municipalidades, Ministerio del Interior, 2002. en el ambito territorial tienen comoresponsabilidades
la administracién del espacio publico, el equipamiento comunal, el trdnsito, los servicios de aseo y ornato y la
regulacion del drea urbana. “capacidad de gobernar, ejercer autoridad y realizar acciones que ordenen, dispongan
y organicen el territorio contenido en su jurisdiccion con el fin de satisfacer las demandas de su poblacién”.
Segtin Quezada (2009) los progresos en inversion en educacion entre los afios 2000 y 2006 de las familias y
consecuentemente también en los resultados SIMCE (Cox y Lemaitre, 1999) se deben mds que al sistema de
libre eleccion vouchers al mejoramiento general de la calidad de vida que han experimentado los habitantes
del pafs.
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Siguiendo la misma linea de andlisis queda de manifiesto que la distribucién de
oportunidades para acceder a una educacién de calidad tiene un sesgo territorial negativo.
La mayor parte (46% de 1,8 de estudiantes) de los nifios y jévenes que corresponden al
70% del Pais que asisten a escuelas publicas proviene de hogares de escasos recursos
(Cit. en Marcel y Raczynski 2009) y tienen un rendimiento escolar mas bajo que el
promedio nacional. El sistema educativo chileno es altamente segmentado (Gonzélez et
al., 2002; Auguste y Valenzuela en Marcel y Raczynski 2009: 37), situacién que afecta
de manera notable a los sectores rurales. El 66% de las escuelas bésicas del Pais que
corresponden a un 62% son de administracién municipal y, si bien tienen mds partici-
pacidén en el sistema educativo, en cuanto al mayor nimero de escuela su matricula, es
baja y disminuye progresivamente (2009: 57)*.

Es decir, la escuela publica municipal tiende a acoger a los sectores pobres del estu-
diantado y, pese a la progresiva merma en la matricula de alumnos el Municipio, sigue
siendo uno de los principales proveedores de educacién, abarcando cerca del 50% de
los alumnos que asisten a colegios subsidiados por el Estado (Raczynski y Salinas 2007)
y a mas del 70% de la poblacién mas pobre (Sincé, 2009). Los sistemas educacionales
municipales se enfrentan también a problemas de financiamiento, ya que es mas caro
educar a estudiantes pobres que viven en comunas de pequefas, de regién y rurales
(Espinola et al., 1996; Espindola, 1997; Bellei y Gonzalez, 2003, Hanushek, 1986, 1995;
Gallego, 2006; Mizala et al., 2007; Donoso, 2008). El tipo de poblacién atendida por el
sistema educativo publico tiene necesidades especificas que no fueron consideradas en las
Reformas de primera generacién y que se consideran como externalidades del mercado.
A esta condicién de concentraciéon de la pobreza en el sistema de educacién publica se
suma el hecho que en sectores rurales, donde s6lo hay espacio para un proveedor, se
anula el incentivo de la competencia demostrando el mal disefio del sistema tanto técnico
como financiero de las Reformas (Bellei y Gonzédlez 2004; Elacqua y Fabrega, 2007;
Sapelli, 2003; Sapelli y Vial, 2002).

De esta forma, es un lugar comin en la literatura sobre la implementacion de las
Reformas Educacionales afirmar que los Municipios, pobres, pequefios y rurales, presentan
importantes problemas de gestién de sus respectivos sistemas educacionales comunales
(Fuentes et al., 2007; Raczynsk y Salinas, 2007; Marcel y Raczynski, 2009; Serrano et al.,
2000; Donoso et al., 2010). Pese a que se estima que el interés por la administracién del
sistema educativo estd ganando adeptos (Marcel y Raczynski, 2009) el mejoramiento de
la gestién no es prioridad para los gobiernos comunales ni las autoridades educacionales
(Gallego y Seebach, 2007). Incluso el Programa de Mejoramiento de Gestion Municipal
no tuvo finalmente una orientacién definida hacia ese objetivo. Sélo en los Municipios
con mayores recursos existirian buenas condiciones para el logro de una gestion muni-
cipal’ de calidad (Matus et al., 2007:235).

La participacién de los establecimientos es mayor que la matricula, con 62 alumnos por escuela, contra 424 por
escuela urbana para el 2007, para la media es 237 contra 408 en lo urbano. Pero si es importante en términos de
cantidad de Municipios establecimientos y docentes. Poco se sabe de su gestion pedagégica, no rinden el SIMCE.,
la tasa de ecuacion de las escuelas rurales es del 51%, bajala matricula en el sector basico municipal, y aun mas
en los sectores rurales donde los cabios de matriculas estin dominados por sectores demograficos y migratorios
municipalidad que por la competencia con el sector particular subvencionado. (Marcel y Raczynski 2009:57-61).
Ahora bien, cabe destacar, segiin ese mismo estudio que esta no es una condicién determinante ya que existe
unaaltadispersién en los resultados educacionales lo que implica que existe espacio para mejoras significativas
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No obstante, por el lado de la gestién es necesario para el €xito de las politicas de me-
joramiento educativo ya que, mientras mayor importancia cobra el rol del Municipio como
ejecutor de las mismas, sobre todo para los sectores vulnerables, mds importancia reviste
la calidad de la administracién a nivel local. Asi, el nuevo escenario de las politicas de
desarrollo implica para los Municipios, cuya funcién histérica en educacién se ha reducido
escasamente a gestionar una que otra escuela, debe asumir un importante liderazgo y res-
ponsabilidad social en materia educacional transformdndose en un “facilitador del desarrollo
local TULA/CELCADEL, 1993) y generando estrategias que se traduzcan en acciones que
beneficien a la comunidad en su conjunto” (Ebert et al., 2006 Cit. en Castillo, 2007: 104).

En consecuencia, se asume que los contextos macrosociales en los cuales se inscri-
ben la gobernanza y la gestién educacional inciden en su calidad y en la variaciéon de
los resultados educacionales. La gestiéon en tanto modo especifico de concrecion de las
iniciativas educacional determina su éxito y la calidad de vida de la poblacién a la cual
se dirigen. La gobernanza y la gestién permiten situarse a nivel de los contextos micro-
sociales donde se implementan las iniciativas de desarrollo, determinan su calidad y son
determinados por éstas. En Chile este contexto se caracteriza por la municipalizacién y
la privatizacién de la educacion instauradas por las Reformas estructurales de primera
generacion las que no logran resolver satisfactoriamente el problema de la calidad ni de
la equidad educacional. Contrariamente, se observa un sesgo territorial negativo en la
distribucién de oportunidades educacionales. Los Municipios de comunas pequefias de
regiones a los cuales acceden justamente los estudiantes mds pobres del pafs, presentan
importante problemas de gestién para la implementaciéon de politicas y programas de
mejoramiento educativo.

El problema que enfrentan los Municipios no es menor ya que sobre la organizacion
municipal recae la responsabilidad de demostrar la pertinencia de las Reformas pero se
encuentra entrampada entre sus propios problemas de precariedad de la organizacién y
una serie de tensiones estructurales que no le han permitido asumir satisfactoriamente
la misién que le fue asignada.

2.2. TENSIONES DEL SISTEMA EDUCACIONAL
Y LOS SISTEMAS EDUCACIONALES LOCALES

Los problemas de la calidad de la educacion se asocian a multiples tensiones macro-
sociales que estructuran el sistema educativo y condicionan la capacidad de gobernanza
y gestiéon del Municipio. Kooiman propone definir la gobernanza como “los patrones y
estructuras que emergen en un sistema sociopolitico, como el ‘comun resultado’ de los
esfuerzos de intervencion interactiva de todos los actores implicados” (1993: 258). La
gobernanza en tanto proceso microsocial que se realiza en las interacciones entre actores
concretos en contextos institucionales especificos estd determinada por las 16gicas macro-
sociales y de funcionamiento politico institucional del Estado. Bajo esta consideracion
se observa que los sistemas educacionales locales estdn supeditados normativamente e
institucionalmente al modelo de desarrollo, sistema de gobierno y disefio institucional
del sistema educativo nacional. Se asume que las tensiones del modelo de desarrollo,

en las practicas de gestioén de los Municipios, lo que sugiere politicas de traspaso de buenas practicas entre
Municipios, probablemente con incentivos asociados a su implementacion (Matus et al. 2007).
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la controversia centralizacion/descentralizacién y la disociacién del sistema educativo a
las dificultades del Municipio, afectan particularmente las oportunidades de los sistemas
educacionales de comunas pequefias de mejoramiento de la educacion.

Dentro de las tensiones identificadas asociadas a la organizacién municipal se funda
la controversia politico ideolégico sobre la pertinencia y capacidad del mercado o del
Estado de regular los bienes publicos. Tal como plantea Oliva (2009) la situacidn remite
a un problema ético, juridico y social sobre el rol y el derecho mismo del Estado. Estd
en juego la determinacién de las fronteras estructurales juridico normativas y politico
institucionales del Estado, y del mercado para intervenir en lo que “constituye una buena
educacién y como lograrla para asegurar que los estudiantes tengan la mayor oportunidad
de aprender" (OCDE, 2004: 289). En la préctica la “gran reforma liberal educacional”
presenta dificultades en conciliar el funcionamiento del sistema de manera que cumpla
con los postulados y estdndares pedagdgicos resultando un estancamiento de los resultados
escolares (Donoso y Donoso, 2009). Las Reformas educacionales implementadas a partir
de los afios ochenta se sitian, entre dos modelos socioecondmicos de administracion de
los bienes publicos en tensidn, el modelo neoliberal y el de Estado protector (Donoso,
2005; Ocde, 2004). La municipalizacién, acorde con el espiritu neoliberal, restringe las
otrora amplias facultades regulatorias del Ministerio de Educacién de intervenir directa-
mente sobre la gestion educacional de sostenedores publicos y privados sin contar con
dispositivos regulatorios eficientes que lo sustituyan (Eyzaguirre ef al., 2005). En este
escenario los gobiernos locales se encuentran sin referentes politicos institucionales pu-
blicos con capacidad de avalar y sostener las nuevas funciones de administracién de la
educacién que se le encomiendan.

Una segunda tension estructural se asocia al hecho de que el sistema educativo “se
dice descentralizado, pero su motor es centralizado y obedece a pricticas centralistas de
antaiio” (Raczynski y Salinas, 2006: 206) y a una légica mds bien desconcentradora de
los servicios administrativos. La tension descentralizacidn/centralizacién de la educacion
publica se realiza en el marco de la falta de competencias y de recursos juridicos institu-
cionales de los gobiernos locales para responder y adaptar las reformas educacionales a
las demandas y a los contextos locales comunales y, por ende, también regionales. Y si
bien no hay suficiente evidencia empirica en Chile (Marcel y Raczynski 2009) ni entre
los paises de la OCDE (Mons, 2007) sobre el mejoramiento de los resultados educacio-
nales, via la descentralizacion politica, se sabe que las buenas experiencias en educacién
se asocian a précticas descentralizadoras sustentadas desde y en las capacidades de los
gobiernos locales (Marcel y Raczynski, 2009).

Contrariamente, ocurre en el pais que la precariedad de la descentralizaciéon se
manifiesta precisamente en la falta de competencias asignadas al Municipio. Este no se
encuentra preparado para asumir la responsabilidad que el Estado le endosa a partir de
las reformas de 1980, como lider y principal responsable de las iniciativas de superacién
de la pobreza, de mejoramiento de la salud primaria y de la educacién. La organizacién
municipal ha estado histéricamente centrada en la administracion de los servicios basicos
e infraestructura del territorio Castro (2007). La descentralizaciéon no ha sido mas que un
proceso de desconcentracién administrativa que limita la responsabilidad del Municipio
a administrar y operar politicas educacionales unificadas del Ministerio de Educacién.

Es asi como la tensién descentralizacidn/centralizaciéon de la educacién publica
implica dificultades a nivel municipal para implementar los programas educacionales y
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adaptarlos a las demandas y contextos locales®. Esta tensién nos remite directamente a
los limites de la organizacién municipal frente a los procesos de modernizacion que se
plasman en las exigencias crecientes de las politicas educacionales.

La tercera tensién remite al impacto que tiene sobre el Municipio la disociacion
estructural del sistema educativo del pais en cual asigna las funciones técnico pedagdé-
gicas, administrativas y operativas a actores institucionalmente separados. En efecto, el
sistema educativo chileno no sélo es centralizado, lo que implica en si mismo al menos
un desfase entre las necesidades locales y las planteadas por los gobiernos centrales, sino
que ademds presenta problemas de disefio organizacional entre sus distintos niveles. Las
funciones del sistema educativo chileno se reparten entre las técnico-pedagdgicas, admi-
nistrativas y de conduccién de las escuelas estdn asignadas a al Ministerio de Educacion,
a los Departamentos de Administracién Municipal de Educacién y a los establecimientos
escolares respectivamente (Gallego y Seebach, 2007:79: OCDE, 2004:). Cada unidad
se hace cargo de funciones discretas de un proceso complejo sin tener poder real de
injerencia en las distintas etapas de la implementacién de las politicas y programas de
mejoramiento educacional (Castro, 2009).

Las municipalidades operan con una légica politico administrativo y socio-territorial
distinta al gobierno regional ocupado en asuntos de inversidn regional, principalmente
de infraestructura (Serrano, 2001). El Municipio administra los servicios basicos, el
sistema educativo, la atencién primaria en salud y en general los programas, proyectos
y red social del gobierno dirigidos fundamentalmente hacia los grupos vulnerables. La
cercania con la sociedad local lo aventaja en la identificacion de las demandas colectivas
y el cumplimiento de funciones vinculadas a cuestiones bésicas de la vida comunal. No
obstante su posicidn privilegiada respecto a las demandas territoriales existiria un divorcio
entre ambos eslabones que deja en el vacio la gestion territorial propiamente tal Castro
(2009) y las dimensiones técnico pedagdgico de las politicas de mejoramiento educativo’.

Esta disociacion se amplifica en el contexto centralizado que enmarca las iniciativas
educacionales ya que la dindmica jerarquizada del centralismo resta competencias a
quienes las implementan. La operatoria actual en la implementacién de las politicas y
programas educacionales no permite a los funcionarios municipales corregir errores de
disefio y rigideces que se revelan al momento de su ejecucién. Se sabe también que el
centralismo favorece roles y dindmicas pasivas y de irresponsabilidad en la implementa-
cion de las propuestas de mejoramiento.

La disociacién en el cumplimiento de las funciones del sistema educativo no se
agota en su estructura de funcionamiento, pues dentro del sistema municipal mismo los
Departamentos de Educacién delegan funciones de planificacién y programacién edu-
cacional. Zamorano (2006: 12) documenta al respecto como las deficiencias técnicas de
los PADEM®, por ejemplo, amplifican la disociacién de los objetivos educacionales al
interior mismo de los Municipios al asumir la SECPLAC? la elaboracién de los proyectos

En Chile existen 341 Municipios (225 son rurales y 116 urbanos) cuya poblacién varia desde 316 a 501.042
habitantes por comuna (Ministerio del Interior, 2002).

Se hace referencia en la seccién 3.0 a esta situacién.

Los PADEM (Planes de Desarrollo Educativo Municipal) constituyen la planificacion anual, que incluye
objetivos y asignacion de recursos del sistema educativo comunal.

Secretarias de Planificacién Comunales, unidades encargadas de la planificacion y el disefio de proyectos al
interior del Municipio.
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de infra estructura educacional. Situacién que opera en una escasa colaboracién entre
ambas unidades y que significa riesgos en cuanto a la pertinencia de las iniciativas de
infraestructura en cuestion.

La centralizacién favorece problemas de gestién, vinculacién, y por ende de cohe-
rencia en los objetivos y las practicas de implementacién de las politicas y programas
educacionales. Los espacios de coordinacién disponibles, por ejemplo, entre el Ministerio
de Educacion, los sostenedores municipales (administradores del servicio educativo) y
las escuelas dependen en gran medida del arbitrio y criterio personal de los actores ya
que no se encuentran avaladas por normativas juridico institucionales. Se trata entonces
de acuerdos y coordinaciones fragiles pero no por ellos menos necesarios si se busca
asegurar la coherencia de la implementacioén de las iniciativas de desarrollo educativo.

En sintesis, las 16gicas no siempre convergentes entre los modelos de desarrollo sobre
el rol del Estado y del mercado, entre la ideologia descentralizadora de las politicas y
la centralizacién de facto de los gobiernos locales y la disociacién en el funcionamiento
del sistema educativo, afectan las modalidades de gestién de los sistemas educacionales
municipales. Es decir, el sistema educativo que deberia sostener los sistemas educacionales
locales para asegurar el éxito de los objetivos de las Reformas educacionales es parte de
las dificultades que éstos enfrentan amenazando la coherencia de la organizacién municipal
y deprimiendo las posibilidades de mejoramiento de la educacién. Las tensiones antes
sefialadas se potencian, impactan las dindmicas organizacionales del Municipio, desafian
los limites de sus capacidades.

3. COMPLEJIZACION DEL ENTORNO ORGANIZACIONAL MUNICIPAL

Los actores municipales coinciden en definir su entorno organizacional, asi como
las tendencias en las politicas y programas de mejoramiento educativo, como en un
proceso incremental de complejizaciéon. Se acufia el término complejizacion para el
andlisis, por cuanto no sélo ha sido utilizado de manera indirecta -en la literatura para
referirse a la gestioén local educacional-, sino que constituye una importante categoria
inductiva que refleja pertinentemente la multidimensionalidad del fendmeno abordado.
De esta forma se le entiende como el paulatino grado de exigencia de las iniciativas de
desarrollo. Referido a la visién de los funcionarios municipales, este proceso se asocia
a lo que se le denomina la triple tensiéon que influye en la dindmica organizacional de
los sistemas educacionales locales, la cual remite a las contradicciones que se plasman
en las politicas educacionales : 1) entre los modelos de Estado benefactor y neoliberal
que las inspiran, 2) las tendencias descentralizadoras de las politicas -en un pafs unitario
altamente centralizado- y 3) la disociacién en la distribucién de funciones del sistema
educativo. Estas controversias impactan de manera negativa los sistemas educacionales
locales, lo que les resta oportunidades de desarrollo.

3.1 COMPLEJIZACION DEL ENTORNO ORGANIZACIONAL MUNICIPAL
Las controversias en el modelo de desarrollo, en las dinamicas centralizadoras/descen-

tralizadoras y la asignacién diferenciada de funciones del sistema educativo, influyen en
la dindmica del sistema organizacional municipal y son contraproducentes con la calidad
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de las propuestas de mejoramiento educativo. La ordenacién municipal se dinamiza y
tensiona determinando lo que los actores sefialan como la complejizaciéon del entorno
organizacional municipal.

La siguiente cita representa la tendencia en la lectura de los funcionarios municipales
frente a la problemadtica que afecta a su organizacién:

Ahora, si entramos en el andlisis de las ultimas politicas publicas a nosotros nos han ido
complicando la administracion, nos han ido generando mucho mayor dedicacion de tiempo,
de experticia, de competencias nuevas que, por un lado, estd bien, pero que ocupan mucho
tiempo en lo que es instalacion y no pensando mas alld en los logros que se puede tener
[Participante N° 19, funcionario municipal].

Cuando se habla de complejizacion, no se hace en el sentido de los recientes es-
tudios en economia de la educacién que la asocian a la relacién entre la capacidad
de producir educacion de calidad, con una alta cobertura de un modo eficiente y las
condiciones socioecondmicas, geograficas, costos de educar en una comuna (Gallego
y Seebach 2001; 17; 2007). Ni se hace tampoco en el sentido practico y comiinmente
empleado, que homologa la complejidad a la presencia de un mayor nimero de variables
o elementos presentes en el fendmeno. Como igualmente respecto del sentido de quienes
entienden la complejidad del entorno como las caracteristicas propias y las dindmicas
de desarrollo, que afectan los procesos de transformacién socio espacial de las comunas
(Fuentes, Allard y Orellana, 2007). El andlisis de la nocidn, tal cual ésta se presenta en
el discurso de la gente, se acerca mds bien a la nocién de Boisier (2003). Es decir, a la
nocién vigente en el desarrollo intelectual contempordneo que emerge de la voluntad de
andlisis de las multiples dimensiones, de la interdisciplinariedad y de la multilinealidad
de los fenémenos sociales.

Diversos autores que abordan el estudio de la descentralizacion en general y educa-
tiva en particular, hacen referencia a los cambios e integracién de nuevas dimensiones al
disefio de las politicas publicas en términos de complejizacion de las mismas (Espinola
y Silva, 2009; Marcel y Raczynski, 2009; Boisier, 2003). Para fines del articulo, el
contenido especifico de la expresion complejidad u otras afines remite, por una parte, a
la forma que adoptan las consecuencias para el entorno organizacional municipal de los
procesos macrosociales de la tecnologizacion, la profesionalizacion, la globalizacion y
la creciente presion de los usuarios y de la ciudadania por obtener mayores servicios.
Es decir, al impacto de un conjunto de procesos transversales que presionan los modos
tradicionales de funcionamiento del Municipio. La expresién alude, por otro lado, a las
nuevas exigencias que moldean las propuestas nacionales de desarrollo en general y en
el ambito de la educacion en particular. Es decir, a la bisqueda de soluciones pensadas
desde distintas posturas epistemoldgicas y dmbitos de conocimiento de la realidad social.
En efecto, los responsables de disefiar las politicas ptblicas intentan una sintesis de las
dicotomias estructuralistas/ constructivistas, deterministas/relativistas, modernas/post
modernas, objetivistas/subjetivistas, entre otras, para abordar de manera mads eficiente los
problemas de desarrollo (Boisier, 2003).

Las orientaciones multidisciplinarias de las politicas intencionan intervenciones que
trascienden los enfoques econdmicos, asistencialistas o deterministas econdmicos cuyos
gruesos indicadores de éxito cuantificables omiten, usualmente, la multidimensionalidad
de la realidad. Asumen la complejidad de los fendmenos sociales que, por décadas,
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separados del desarrollo, han demostrado ser necesarios a la hora de pensar el mejora-
miento de la calidad de vida de los sectores postergados. La busqueda de la integralidad
de las actuales propuestas de desarrollo otorgan un rol cada vez mds activo a los sujetos
en la construccién de su realidad, atendiendo al mismo tiempo a una serie de condiciones
como el género, el territorio, la etnicidad, la sustentabilidad y el medio ambiente, entre
otras, que antafio simplemente se omitian. De la misma manera, las iniciativas de desa-
rrollo consideran en su diseflo estrategias gerenciales emanadas de la economia moderna,
a saber: la flexibilidad de las estructuras organizacionales; principios de control de la
gestién basados en la transparencia, monitoreo, evaluacién y responsabilizacién de la
misma; principios e instrumentos informatizados para las rendiciones cuenta, seguimiento
y evaluacion de la gestion.

Las nuevas formas de gestion adoptadas por las propuestas de desarrollo demandan
cambios substantivos a nivel de las competencias, practicas y procedimientos y de la
cultura organizacional del Municipio, modelando las politicas educacionales. Espinola
y Silva (2009), demuestran como la Ley SEP marcé una nueva forma de hacer politica
educacional al incorporar elementos de control de la gestion, tales como la rendicién de
cuentas, o la mayor participacién de los sostenedores como mediadores de las propuestas
en el nivel intermedio. De la misma manera, las Reformas a Ley de educacién en el pais
consideran sistemas de monitoreo y evaluacién del desempefio docente complementados
con incentivos a aquellos profesionales destacados. Los ejemplos son numerosos pero,
mas que el detalle, interesa relevar que esta multiplicidad de miradas y de conocimientos
disciplinares aplicados al desarrollo dan forma a politicas publicas y programas cada vez
mads sofisticados, y que demandan a los gobiernos locales competencias cada vez mds
exigentes paran el desarrollo de la organizacién municipal.

Se coincide con Zamorano (2006) respecto a que las politicas y programas de mejo-
ramiento educativo dan lugar a un sentimiento de sobre exigencia y a cierta conciencia
de algunos funcionarios municipales de que, pese a sus esfuerzos, la situacion los supera
y no alcanzan el rendimiento éptimo en los Municipios ni escuelas.

Los procesos macrosociales modernizantes sefialados -la creciente sofisticacién y
centralismo de las iniciativas de desarrollo- presionan el entorno municipal que obedece, a
la vez, a su propia logica atravesada por: la rigidez administrativa; el desarrollo incipiente
de competencias para asumir la modernizacion; la orientacién hacia el pragmatismo y la
contingencia; la tension entre los intereses politicos y técnicos; la presién constante sobre
los escasos recursos municipales y la rotacién de las plantas municipales.

Las contraproducentes condiciones estructurales se amplifican en el marco de las
crecientes exigencias y cambios que la modernizacidn de las politicas de mejoramiento
educativo implica para el Municipio. Consecuentemente, la articulacién entre el ritmo
de la modernizacién del Estado -plasmada en el disefio de politicas y programas edu-
cacionales- con los limites del sistema organizacional municipal para implementarlas y
orientarlas configuran el campo donde operan los actores locales. Las dindmica de las
Reformas educacionales se manifiesta en el Municipio por multiples, sucesivas, diversas,
discontinuas y yuxtapuestas propuestas de desarrollo. Estas presionan e imponen un ritmo
acelerado a la organizacién municipal mediante frecuentes demandas para implementar
nuevas politicas, programas, proyectos o acciones educacionales que coexisten, sin que
sus objetivos sean siempre complementarios entre si o correspondientes a las demandas
educacionales locales.
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Ahora bien, desde una perspectiva eficientista, acelerar el ritmo de funcionamiento
del Municipio e imponer el desarrollo de nuevas y modernas exigencias podria evaluarse
positivamente. No obstante, los resultados de la investigacion evidencian que esta situa-
cién es mas bien contraproducente para la calidad de la gestién educacional municipal.
Esta l6gica de productividad aplicada a lo publico estatal, en el contexto de los limites
de las capacidades instaladas en los sistemas educacionales publicos, para responder a
sus exigencias es definida como “compleja” por lo actores responsables de implementar
las politicas y programas educacionales.

En este sentido, la nocién de complejidad remite a la vivencia subjetiva de los actores
frente a las tendencias de las iniciativas de desarrollo, a su necesidad de que el Municipio
les de coherencia y sentido en funcién de la realidad organizacional. Asi queda en evi-
dencia que éste carece de una estrategia consensuada para hacer frente a los cambios
de la modernizacién del Estado, que oriente el conjunto de decisiones que demanda el
accionar cotidiano en la implementacién de los programas y acciones educacionales. Lo
que los funcionarios municipales sefialan como: “la falta de una carta de navegacién”
en la gestién municipal”.

La siguiente cita refleja la situacién antes sefialada:

Nosotros no entendemos pa'donde va la micro [chilenismo que significa no saber hacia donde
dirigirse], no sabemos realmente, con claridad, ;Esto es lo que yo quiero para mi gestion? ; Esto
es lo que pretendo hacer? Necesito que vayan todos, se canalice hacia esa direccion, no hay.
Cada uno hace su funcion como les queda mds conveniente, de acuerdo a la experiencia que
tiene, de acuerdo a los conocimientos que tiene, y asi se va sucumbiendo al quehacer diario...
ésa es mi percepcion, ésa es la realidad” [Participante numero 22, funcionario municipal].

Los funcionarios municipales se refieren a una falta de orientacién en la gestién
municipal en el quehacer cotidiano sobre el camino trazado por las propuestas, situacion
favorecida por su falta de participacion en el disefio de las mismas. Es mds, algunos
funcionarios explicitan el vacio de sentido en su quehacer, ocasionado por la légica
mecanicista de aplicacion de politicas y programas educacionales. La explicitacion de
la ambigiiedad en la direccion del Municipio y del sistema educativo local, evidencia la
falta de referentes normativos, valdricos y técnicos de la labor bien cumplida en funcién
de las necesidades en el contexto socio educacional en el cual trabajan.

Finalmente, se constata que los sistemas educacionales enfrentan un creciente proceso
de complejizacién de su entorno el cual posee dos acepciones: 1) Una refiere a la realidad
externa al Municipio. Es decir, a las crecientes y progresivas exigencias en términos de
recursos y de competencias de las iniciativas de desarrollo educativo, como también, a
la falta de articulacion entre las propias iniciativas de desarrollo educativo. 2) Otra, a la
realidad interna de la gestion municipal. Esto es, a la falta de articulacion entre el ritmo
y los requerimientos de las propuestas de mejoramiento educativo y las capacidades del
Municipio para implementarlas. Queda igualmente en evidencia la débil orientacién en
los sistemas de gestion municipal para orientar las practicas de implementacién de las
propuestas de desarrollo. El ritmo de exigencias, la falta de articulacién entre las pro-
puestas y las capacidades organizacionales y la realidad local se asocian a problemas de
coherencia en la gestién y de estabilidad del sistema organizacional.
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3.2. RESPUESTAS FRENTE A LA COMPLEJIZACION
DEL ENTORNO MUNICIPAL

El conjunto de tensiones que enmarcan la implementacién de iniciativas educacionales
genera en los funcionarios municipales una légica operativa conservadora que prioriza
el control y la estabilidad de la organizacién municipal y de los sistemas educacionales
locales en desmedro de la calidad técnica de las Reformas.

La l6gica pragmatica, en el sentido de orientar la accién hacia los productos formales
de las politicas, que orienta las practicas de implementacién de las propuestas de mejo-
ramiento educacional constituye una estrategia adaptativa por parte de los funcionarios
municipales a las tensiones y dindmica de incidencias con que impactan las Reformas
a la organizaciéon municipal. Es decir, que es reactiva a la contingencia entendida como
condicioén intrinseca de la centralizacion. El racional de su conducta se explica para ser
mads precisos en el privilegio de la estabilidad en el marco de su lectura de la falta de
control frente a los procesos de los cuales son parte y frente al escaso manejo que tienen
de la incertidumbre.

Los criterios y actitudes con los cuales los funcionarios municipales abordan la
implementacién de las politicas y programas educacionales responden a la condicio-
nes del contexto organizacional municipal caracterizado por las siguientes tensiones, a
saber: 1) Las exigencias y cambios sucesivos de las politicas y programas, 2) La falta
de articulacién y de continuidad entre las propuestas educacionales que se superponen y
yuxtaponen en los sistemas educacionales locales, 3) La dindmica centralizada (verticalista
y jerdrquica) con la que opera el nivel central para la implementacién de las politicas y
programas locales 4) La falta de arraigo de las iniciativas de desarrollo educativo con la
realidad local 5) La débil orientacién de los sistemas de gestion municipal en términos
de politicas educacionales locales y a nivel de la organizacién. Las condiciones anterior-
mente sefialadas llegan en situaciones no poco frecuentes a desbordar las capacidades
operativas del Municipio.

De acuerdo a la expresion de un funcionario de DAEM de las comunas en estudio
que se presenta, y que refleja la visién del conjunto de actores entrevistados, las Reformas
constituyen “un sismo mas”. Es decir, que son definidas como amenazas externas e in-
controlables que pueden producir dafio en la organizacién.'”

Hoy dia estamos con la propuesta del Ministerio de transformar en Corporacion de Derecho
Piublico a los Departamentos de Educacion, es muy bueno visualizar lo que viene porque
nosotros tenemos que ir ajustdandonos y prepardndonos para ese tema, que puede que pase
en cualquier momento, y quisiéramos, que no signifique un sismo mds, sino que al contrario,
esto pueda seguir en un proceso que no afecte los establecimientos educacionales [ Participante
numero 19, funcionario municipal].

Se adaptan asi a la mecanica sistemdtica de arribo de las iniciativas valorandolas sélo

[724

en la medida que puedan obtener algo “util”, es decir, o algiin beneficio directo objetivable

10° " Si bien el andlisis de la evidencia empirica demuestra que son sobre todo los funcionarios municipales con

mas de cinco afos de trayectoria quienes priorizan la estabilidad del sistema, no es menos ciertos que otros
con menor experiencia comparten la orientacién en cuestion.
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de las mismas de acuerdo a su lectura de las necesidades educacionales inmediatas de
los sistemas educacionales locales.

Otra situacién que ejemplifica el racional de las estrategias pragmaticas de los
funcionarios municipales se inscribe la forma en que deciden darle o no prioridad a un
programa o proyecto de mejoramiento educativo. Se hace referencia al siguiente escenario:
El Ministerio de Educacién demanda al Municipio implementar un nuevo programa de
mejoramiento educativo. Este se encuentra atn en la fase piloto de un reciente Programa
de Mejoramiento por lo que, en la prictica, la nueva iniciativa coexiste con la anterior,
que no es necesariamente complementaria, con la nueva propuesta ni con las necesidades
ni capacidades operativas de su sistema educativo local. Los funcionarios municipales se
encuentran en la disyuntiva real de tener que decidir: a qué programa darle prioridad, ya
que no tienen la capacidad operativa de implementar ambos a cabalidad. Es una disyuntiva
de facto, ya que formalmente el Municipio ha de responder a todos los requerimientos
del Ministerio de Educacién. Las nuevas politicas y programas compiten por los escasos
recursos municipales, dénde las dificultades de financiamiento son, aunque con distintos
grados urgencia, relevantes para el funcionamiento de la organizacién (Zamorano 2006).
En este contexto, los funcionarios municipales discontindan el programa en ejecucién por
falta de presupuesto y de condiciones para operarlos simultdneamente, sobre todo si el
financiamiento del gobierno central previsto para la fase piloto del mismo, se encuentra
agotado.!!

De la misma manera, funcionarios municipales afirman que regularmente no hay
variaciones substanciales en los Planes de Desarrollo Educativo Anuales Municipales o
PADEM, lo que explica porqué los ven como formulismos y requerimientos externos poco
ttiles para la planificacién local'?, a los cuales responden intentando que no intervengan
con su quehacer rutinario. La contradiccidn aparente es que los PADEM son elaborados
por los propios sistemas educacionales locales; atin asi no se observa una apropiacién
de estos instrumentos. De hecho, dentro de las grandes falencias de los instrumentos de
planificacién es que carecen de suficientes mecanismos de apoyo, seguimiento y control
de la gestion planificada.

Los criterios y estrategias pragmadticas con los cuales los funcionarios municipales
abordan los requerimientos externos hacen parte de la dindmica operativa intrinseca del
Municipio. Siguiendo la misma linea de las ideas, actores testimonian como directores
de establecimientos de las comunas en estudio, valoran los programas emblemadticos
de mejoramiento de la equidad educacional'®, por el financiamiento que significan sin
referirse explicitamente a su potencial aporte a los procesos de enseflanza aprendizaje.
Las politicas y programas adquieren sentido para los actores en la medida que pueden
obtener algo ttil (concreto o beneficio directo) de acuerdo a su lectura de las necesidades
educacionales de los sistemas educacionales locales.

Normalmente estos fondos financian recursos humanos a honorario e insumos.

Los instrumentos de planificacién son significados por un nimero importante de funcionarios municipales
como dispositivos externos de control disociados, las mas de las veces, de la realidad de la organizacion y de
la comuna.

Se hace referencia a medidas de mejoramiento educativo orientadas hacia el mejoramiento técnico pedagégico
que contemplaban aporte en insumos, equipamiento e infraestructura tales como el P-900, MECE Basica
y MECE Media, Red de Informatica Educativa, Proyectos de Mejoramiento Educativo (PME), Programa
Montegrande y Programa Rural.
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Numerosos ejemplos documentan la légica practica con la que los actores locales
enfrentan las disyuntivas al momento de llevar a cabo las medidas de desarrollo educativo.
Lo importante en este punto de la discusién es dejar en evidencia que se trata de respues-
tas a la confluencia de tensiones y limitaciones que afectan a los sistemas educacionales
locales y centrales y que se acentia cuanto mds fordnea sea la politica en su desarrollo
e implementacién. Si bien este ajuste contingente y pragmadtico de los programas no
siempre favorece los objetivos de las propuestas educacionales, significa una forma de
adaptacion -desde la nocién de 16gica burocratica- a los efectos contraproducentes de la
centralizacién y a la precariedad de recursos del Sistema Educacional Municipal, que
los incita a priorizar el control de la situacién (mantencién de las rutinas de la vida de
la organizacién) por sobre el aseguramiento de la calidad en la implementacién de las
iniciativas.

La dindmica anterior tiene como efecto no deseado hacer la organizacién mas imper-
meable a la realidad social local y a la innovacién técnico pedagdgico de las Reformas
con el objetivo implicito y explicito de disminuir su potencial efecto desestabilizador
(distorsion del sistema organizacional) o simplemente por el privilegio que otorga la
estabilidad. Privilegio de estabilidad entendido en el sentido weberiano de un racional
de construccién de rutinas.

Se sabe que dificilmente se pueden abstraer las conductas de los contextos o campos
de accion social (Bourdieu, 1994, 2001), atin si se asume que los actores tienen espa-
cios de indeterminacién y que son también responsables de sus acciones (Zemelman,
1992). Se entiende, por la nocién de campo, el espacio social dénde se interrelacionan
los procesos macrosociales, los determinantes sociales y culturales (capital simbdlico
y social) que producen y reproducen la accién social. Es alli donde las tensiones del
sistema educativo y las 16gicas y demandas de las politicas articuladas a la estructura
social municipal, condicionan un cierto rango de estrategias, o de practicas sociales, que
van a su vez modelando el escenario y las acciones de los actores. El campo significa
limites y posibilidades de accién, es decir, espacios indeterminados y potenciales de
construccién de lo posible entendiendo lo posible como acciones que se acercan a las
utopias (Zemelman, 1992; Bourdieu, 1999; 2001).

Para los actores Municipales la utopia compartida es el mejoramiento de las condi-
ciones laborales del Municipio a fin de poner a disposicién de los jévenes que habitan
su comuna, y particularmente de los mds vulnerables, herramientas que les permitan
tener una buena educacién y, por ende, un futuro mejor. No obstante, el estudio revela
que los funcionarios municipales postergan sus ideales en post del la estabilidad de su
entorno asociado al cumplimiento funcional de los indicadores cuantitativos y concretos
de éxito de las Reformas que les corresponde operar.

El pragmatismo de los lideres intermedios es favorecido por la serie de condicio-
nes transversales o tensiones que complejizan el entorno municipal. Una de éstas es la
identataria. Como funcionarios publicos los agentes municipales se adscriben al rol de
la cultura organizacional estatal burocrdtica que supedita las iniciativas de gestién al
cumplimiento normativo/operativo. Respecto a la precariedad de la gestion Municipal,
ésta se encuentra ampliamente documentada en la literatura. Nos referimos a nudos cri-
ticos que refuerzan las estrategias pragmadticas de los lideres intermedios, tales como: la
flexibilidad laboral; la rotacién de personal; los déficits financieros; la alcaldizacién de
la gestion educativa; y la sobrecarga de trabajo y la politizacién de la gestion (Espinola
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1997; Lizama y Paredes 2006; Raczynski y Salinas 2006). Se releva, en este contexto, la
falta de orientacién y de politicas educacionales comunales como uno de los principales
factores identificados en el marco del estudio. Otra condicién contraproducente con la
apropiacién de las iniciativas, por parte de los agentes municipales, es la centralizacién
de las iniciativas de desarrollo educativo que refuerza, tal como se habia mencionado, el
rol de operador de politicas. De la misma manera, su vision critica respecto a los instru-
mentos de planificaciéon educativa y comunal los sitia una vez mas como observadores
de decisiones externas que llegan al Municipio como requerimientos carentes de sentido
orientador de las acciones cotidianas de implementacion de las reformas.

Los hallazgos del estudio llevan a concordar con Giiell (1998) y Boisier (2003)
respecto a que el desarrollo requiere predisposiciones politicas que le den sentido y
motiven a quienes las protagonizan. Son justamente las predisposiciones de los funcio-
narios municipales las que operan en otro sentido, distinto a la buisqueda de la calidad
técnica, en la orientacién de las practicas de implementaciéon de politicas y programas
educacionales. La accidn social estabilizadora o 16gica pragmadtica y utilitaria favorece
prescindir de los requerimientos técnico pedagégico de las Reformas a fin de uniformar
las practicas respecto a lo existente, simplificando asi su operatoria.

En resumen, se esboza las problemadticas que tensionan la organizacién municipal y
se seflala cdmo en respuesta a la falta de una clara orientacién comunal de las politicas
educacionales y de la gestién municipal, asi como frente a la precariedad de la misma
los actores, despliegan précticas y se predisponen, conductualmente, hacia la conservacién
de la estabilidad de los sistemas educacionales locales. Las reacciones conservadoras de
los funcionarios locales municipales tienen como efecto perverso no deseado descuidar
la calidad técnica de las propuestas de mejoramiento educativo que se implementan en
el Municipio ya que se trata de practicas adaptativas que responden a una racionalidad
burocrética operativa.

4. CONCLUSIONES

A la luz de los resultados se constata que las dindmicas macrosociales y la estructu-
racién politico institucional del sistema educativo, tensionan y desbordan las capacidades
de gestién municipal de las comunas semi-urbanas en estudio, condicionando lo que los
actores definen como un creciente proceso de complejizacién del entorno organizacional.
En efecto, la articulacién entre orientaciones protectoras y neoliberales de las politicas
publicas, la precariedad de la descentralizacién, la disociacidon entre los componentes
del sistema educativo, y la acelerada dindmica y exigencias de la modernizacién de las
reformas, tensionan el contexto organizacional de Municipio. La centralizacién del pais
amplifica las distorsiones en la implementacion de las politicas y programas educacionales
provocados por esta modalidad de funcionamiento, impidiendo el arraigo de las iniciativas
de las necesidades, de la realidad y capacidades organizacionales locales.

El Municipio no contaria con un modelo de gestién que le permita compatibilizar
los objetivos y requerimientos de las Reformas con los recursos y demandas de los
sistemas educacionales locales, particularmente en lo referente a sus orientaciones. Las
crecientes exigencias de las politicas y programas educacionales chocan con las débiles
directrices locales en el dmbito de la educacién y con importantes déficits a nivel de las
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competencias de gestion municipal. La complejizacién del entorno Municipal se asocia en
definitiva a la desestabilizacién del Sistema Educativo Municipal frente a las dindmicas
modernizadoras asociado a la falta de orientacién y sinergia entre éste, el nivel educativo
central, y las politicas educacionales comunales.

Los actores reaccionan a las controversias del contexto politico institucional, las
tendencias modernizadoras del sistema educativo y a la precariedad de recursos y del
modelo de gestiéon Municipal, de manera contraria a la cooperaciéon que se espera en el
marco de la “buena gobernanza” que orienta las politicas y programas educacionales.
Consecuentemente, la gobernanza se objetiviza'* en las condiciones que posibilitan su
calidad ya que constituye el dmbito amplio en el cual se inscriben las practicas de im-
plementacion de la gestién. En el contexto Municipal, funcionarios definen las politicas
y programas de desarrollo como amenazas, desplegando estrategias de implementacién
cuyo racional es la disminucién de la incertidumbre frente al riesgo que representan las
Reformas para el equilibrio de la organizacién. La mantencion del equilibrio del sistema
Municipal y educacional local en el contexto de las restricciones de recursos, competencias
y asimetria entre los ritmos de la organizacién municipal y de las politicas y programas,
favorece la evasion de los aspectos desafiantes e innovadores incorporados en las acciones
de mejoramiento. Los funcionarios priorizan y limitan su accionar al cumplimiento de
las tareas formales de los politicas y programas que les permiten responder a los gruesos
indicadores cuantitativos de éxito requeridos por los sistemas de control de la gestién y
de evaluacion.

La l6gica pragmatica que orienta las acciones de desarrollo educativo es avalada por
la estructura burocrdtica del Municipio y la identidad de funcionarios ptblicos de los
actores. Los funcionarios municipales se acomodan asi a una situacién en la que asumen
el menor costo en el contexto de los cambios propuestos por las Reformas. Un efecto
contraproducente del pragmatismo es que evidencia la carencia de referentes valéricos
normativos y politicos que provean sentido a las practicas de desarrollo mds alld de la
l6gica funcional exigida externamente por las politicas y programas. La construccién
de sentido de las practicas aporta eficiencia a la tarea ya que moviliza recursos motiva-
cionales subjetivos, genera sinergia en la interaccién social y permite la apropiacién e
identificacién con las politicas y programas de desarrollo educativo.

El éxito de las Reformas Educacionales dirigidas a los niveles locales no s6lo debe
flexibilizar sus objetivos y metas en funcidn de los diagndsticos educacionales comunales,
sino que también cuidar su estabilidad organizacional. El resguardo de los equilibrios
organizacionales implica: 1) Adecuar el ritmo de implementacién de las propuestas de
desarrollo en funcién de las capacidades y potencialidades de gestién municipal. 2) La
construccién significativa a partir de la visién de los funcionarios Municipales del sen-
tido y de la proyeccion en el territorio de las propuestas de mejoramiento educativo. 3)
Desarrollar los procesos para que los Funcionarios Municipales adquieran las capacidades
que no disponen y que les permitan ser protagonistas de los objetivos de mejoramiento
de las politicas y programas educativos comunales.

14" Entendemos la objetivizacién como las manifestaciones externas (concretas o “reales”) de los fenémenos y/o

de sus dimensiones abstractas.
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