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DECENTRALIZATION OF PUBLIC EDUCATION MANAGEMENT AND LO-
CAL INSTITUTIONALITY IN CHILE: THE CASE OF COMMUNITY EDUCA-
TION DIRECTORS

ABSTRACT: This paper studies institutionality in Chilean public education,
both in the local education field and the demands for changes derived
from this, by contrasting the institutional regulatory framework followed
by the heads of department in municipal education with the actual duties
they perform. This is an exploratory qualitative study based on semi-struc-
tured interviews to head of department individuals in local institutions of
education. Results allow to understand proposed and executed tasks with
their regulatory and institutional foundations, as well as the critical routes
that need to be improved. From this, a series of rearrangement proposals
of education at a subnational level are proposed, corresponding to the key
objective of modernization in Chilean State management

KEYWORDS: Educational policy, public education management, local in-
stitutionality, demands for decentralization.

DESCENTRALIZACAO DA GESTAO DA EDUCAGAO PUBLICA E INSTI-
TUCIONALIDADE LOCAL NO CHILE: O CASO DOS DIRETORES COMU-
NAIS DE EDUCACAO

RESUMO: Neste artigo, analisa-se a institucionalidade da educacao pu-
blica chilena, no plano local em educacdo, bem como as demandas de
mudanca que dela se derivam, contrastando o ambito normativo institu-
cional dos chefes de departamentos de educacdo municipal com as fun-
¢oes efetivamente desempenhadas. Trata-se de um estudo exploratério,
qualitativo, baseado em entrevistas semiestruturadas, aplicadas aos que
exerceram o cargo. Os resultados permitem compreender as tarefas de-
finidas e executadas, bem como seus fundamentos normativo-institucio-
nais, além de identificar nés criticos que requerem ser resolvidos. A partir
disso, formulam-se propostas de reorganizagéo da educacao no plano sub-
nacional, objetivo-chave na modernizacdo da gestéo do Estado chileno.

PALAVRAS-CHAVE: demandas de descentralizacdo, gestdo da educacédo
puiblica, institucionalidade local, politica educacional.

LA DECENTRALISATION DE LA GESTION DE LEDUCATION PUBLIQUE
ET L'INSTITUTIONNALITE LOCALE AU CHILI: LE CAS DES DIRECTEURS
COMMUNAUTAIRES DE L'EDUCATION

RESUME: Cet article analyse l'institutionnalité de I'éducation publique
chilienne, sur le plan local dans I'éducation, ainsi que les demandes de
changement qui en découlent, en contrastant le cadre réglementaire ins-
titutionnel des chefs des départements d'éducation municipaux avec les
fonctions effectivement réalisées. Il s'agit d'une étude exploratoire, quali-
tative, basée sur des entretiens semi-structurés, appliqués a ceux qui ont
exercé les postes. Les résultats permettent de mieux comprendre les taches
définies et mises en ceuvre, ainsi que leurs fondements normatifs-institu-
tionnels, et d'identifier les points critiques qui doivent étre résolus. A partir
de la, on formule des propositions pour la réorganisation de I'enseigne-
ment au niveau infranational, un objectif clé pour la modernisation de la
gestion de I'Etat chilien.
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RESUMEN: En el presente articulo se analiza la institucionalidad de la educacién publica chilena,
en el plano local en educacién, asi como las demandas de cambio que de ella se derivan, contras-
tando el marco normativo institucional de los jefes de departamentos de educacién municipal con
las funciones efectivamente desempefiadas. Se trata de un estudio exploratorio, cualitativo, basado
en entrevistas semiestructuradas, aplicadas a quienes ejercieron el cargo. Los resultados permiten
comprender las tareas definidas y ejecutadas, asi como sus fundamentos normativo-institucionales,
e identificar nudos criticos que requieren resolverse. A partir de ello, se formulan propuestas de
reorganizacién de la educacion en el plano subnacional, objetivo clave en la modernizacién de la
gestion del Estado chileno.

PALABRAS CLAVE: politica educacional, gestion de la educacién publica, institucionalidad local,
demandas de descentralizacion.

Presentacion

En 1980 el gobierno militar, en pleno proceso de consolidacién del pro-
yecto politico neoliberal, impulsé una gran reforma del sistema educativo
en todos sus niveles, desde el preescolar hasta el universitario, cuya orien-
tacién dominante fue la transformacién del sistema escolar mediante me-
didas de alto impacto, a saber: stibitamente y sin mediar experiencias piloto
ni programas de apoyo del Estado central, se trasladé la dependencia de
los establecimientos escolares, docentes y funcionarios no docentes, desde

' Se agradece el financiamiento otorgado por el Proyecto Basal Centro de Excelencia
FBOOO3 del Programa de Investigacién asociativa de Conicyt (Chile).
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el gobierno central, a los gobiernos locales (municipios),
cuestién que tuvo implicaciones en muchos &mbitos, entre
otros, en desperfilar la educacion publica y, por esta via,
fortalecer su privatizacién (Jofré, 1988;Ball, 2009; Bellei,
Cabalin y Orellana, 2013; Atria, 2014).

En esta misma linea, hay dos aspectos clave que mencio-
nar: 1) la transformacién de la politica de financiamiento
de la educacién gravé con mayores costos al sector publi-
Co, pero no con mayores recursos (Jofré, 1988), basandose
en la propuesta de financiamiento de cupones o vouchers
de Friedman (1980); 2) el alto costo directo del aprendi-
zaje de gestion que tuvieron que pagar los municipios, al
no mediar un sistema de apoyo del gobierno central, final-
mente impacté negativamente el aprendizaje de los estu-
diantes (Ntfez y Weinstein, 2010).

Aungue la reforma en cuestién se presenté —desde sus co-
mienzos— como un paso importante hacia la descentra-
lizacién de la educacién publica, apoyada en el proceso
de regionalizacién que se impulsé desde 1974 en el pafs,
en los hechos se traté de un proceso de desconcentra-
cion del Ministerio de Educacién y, paralelamente, de for-
talecimiento de la privatizacién, mediante cambios en la
educacién publica encubiertos en la propuesta descen-
tralizadora, que dejaba a los privados con innumerables
derechos y escasas obligaciones (Bertoglia, Raczynski y
Valderrama, 2012).

Tal situacion desprotegié el sistema piblico de ensefianza,
atentando severamente contra la calidad de la educacién
de la poblacién méas vulnerable, dado que el Estado central
no adopté las salvaguardas minimas para el éxito de esta
empresa, a saber: haber desarrollado experiencias piloto
que permitieran aprendizajes en este campo, y asi prever
consecuencias negativas una vez que se hubiera generali-
zado el proceso. Por el contrario, practicamente en un afio
se completd la mayor parte de la reforma en este dmbito,
dando pie a procesos burocréaticos que estorbaban la ges-
tién, incidiendo negativamente en el sistema de educacién
publica —esencialmente en los logros de aprendizaje de los
estudiantes— y fortaleciendo por esta via la privatizacién
de la educacion pablica (Hsieh y Urquiola, 2006; Mizala y
Torche, 2012, Donoso, 2013).

El sistema de financiamiento, al poco tiempo de la imple-
mentacion de la reforma, mostré déficit de magnitud, lo
que generd una crisis de proporciones que requirié de una
intervencién mayor del Estado central (Jofré, 1988), aun-
que esta no fue suficiente para subsanar el problema, sino
que tan solo redujo su incidencia. En lo medular, el valor
del subsidio por estudiante que entregé el Estado a los
proveedores de educacién se generé a partir de estima-
ciones empiricas muy débiles, que no guardaron relacién
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con los recursos requeridos para la provisién de una educa-
cién de calidad; ademas, las correcciones introducidas no
reflejaron tampoco esta condicién (Sapelli, 2006; Donoso
y Schmal, 2009), sino hasta el 2010, con el aporte de es-
tudio de costos, que fueron de dimensiones muy reducidas,
con un impacto menor al respecto. Esta situacion afecté
significativamente la educaciéon municipal, dado que tuvo
que recurrir a fondos del municipio para cubrir su déficit,
situacién que para los privados se solucioné a través del
cobro de aranceles —permitido aunque recibiesen subsidio
plblico— y con la entrega de los estudiantes méas costosos
al sector publico (Mizala y Torche, 2012; Rivas, 2015; Bellei,
Valenzuela, Vanni y Contreras, 2014).

Adicionalmente, ya en pleno proceso democratico, las obli-
gaciones normativas y financieras derivadas del Estatuto
Docente (en vigencia desde 1991, solamente para el sector
puiblico) gravaron a los municipios en diversas materias pa-
ra las que no recibian los aportes del gobierno central; esto
implicé mayor deterioro de la educacién publica y fortale-
ciéndose por esta via el desarrollo de la privada que con-
taba con subsidio publico, dado que en las comparaciones
de las pruebas nacionales (simce) con el sector publico sa-
lian ganadoras, ciertamente sin atender a las diferencias
socioecondmicas basales de la poblacion (Valenzuela, Be-
llei y de los Rios, 2014; Mizala y Torche, 2012).

Complementariamente, los municipios conforman una rea-
lidad muy heterogénea en diversos ambitos: cultural, te-
rritorial, econémico, etc., y ciertamente en sus sistemas
escolares (Bertoglia et al., 2011; Marcel y Raczynski, 2009;
Donoso y Arias, 2011), por lo que su manera de asumir
la tarea educativa y la capacidad técnica y financiera de
responder a estas demandas son muy diferentes. Esto ha
implicado mayor deterioro de la ensefianza de la pobla-
cién mas vulnerable, pues la educacién publica en Chile,
castigada por el sistema de financiamiento, pasé a ser una
opcién de segunda categoria para grandes segmentos de
la poblacién: cuanto mas pobre, pequefio y distante del
centro politico del pafs esta situada la comuna, tanto més
debe atender con recursos propios su subsistema escolar
(Marcel y Raczynski, 2009; Donoso y Arias, 2011, 2013).

En este marco, entre 1980 y 1981, se crearon los Depar-
tamentos de Administracion de la Educacién Municipal
(en adelante paem); no obstante, la ley permitié, por un
breve lapso, generar corporaciones municipales, cuya fi-
gura legal es de mayor flexibilidad contractual y permite
un manejo mas auténomo de recursos y decisiones que los
DAEM, que no tienen esta posibilidad, opcién que seria ele-
gida por 53 de los 345 municipios del pais. Pero con esta
diferencia en la gestién de los recursos, los resultados edu-
cativos de las corporaciones han terminado asemejandose
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a los resultados de los DAEM, sin que se establezcan diferen-
cias sustantivas en este plano.

Este texto revisa el quehacer de los jefes de DAEM, como
responsables de la gestién politico-técnica de la instancia
subnacional comunal, analizandose sus funciones y atribu-
ciones, asi como contextualizando y relacionando algunos
factores clave con el marco normativo vigente desde el
que se desarrollan sus labores. Se busca asi identificar y
comprender —mas que establecer relaciones causa-efecto
entre fenémenos— las practicas y dindmicas de interaccién
de estas autoridades en la gestién e implementacién de
politicas, para determinar los elementos subjetivos y con-
textuales que influyen en las estrategias y acciones que de-
sarrollan los jefes de DAEM.

El analisis de las opiniones de los actores se efectlia en con-
sideracién a dos razones relevantes de gestién del Estado
subcentral: 1) comprender la funcién y sus fundamentos nor-
mativo-institucionales y 2) identificar en qué ha consistido
efectivamente el ejercicio de esa responsabilidad. Sobre la
base de estos antecedentes, se formulan algunas propuestas
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en el marco de una nueva organizacién de la educacién sub-
nacional publica, que orienten su redisefio.

El encuadre politico-normativo de
la descentralizacion de la gestion
publica y de la educacién

Chile es uno de los paises mas centralizados de la regién
latinoamericana; en este sentido, ha hecho esfuerzos no
siempre sistematicos por implementar politicas descentra-
lizadoras de la gestién del Estado, tanto en lo organizacio-
nal como en lo politico y administrativo, pero con escasos
cambios en lo financiero. Estas transformaciones incluyen
el sector educacion, teniendo claro que es una tarea com-
pleja que requiere de voluntad politica no siempre disponi-
ble? (Cox, 2011; Marcel, 2012; Tedesco, 2012).

2 Un ejemplo de ello fue el largo proceso de tramitacion y debate
del proyecto de ley que determiné la eleccién democratica de los
gobernadores regionales (aprobado en diciembre del 2016), cargo
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La revisién de la literatura en el campo de la descentrali-
zacion de la educacién da cuenta de la casi nula atencién
que se ha dedicado a los directivos subcentrales, excep-
tuando menciones marginales en algunos pocos trabajos
(Di Gropello, 1999; Hanson, 1997; Finot, 2007; Daughters
y Harper, 2007; Mejia y Atanasio, 2008), salvo al anali-
zarse la funcién de la rendicién de cuentas publicas, en
donde se sobreabunda en el éxito de estas medidas, desde
la perspectiva del traspaso de responsabilidades® (Meade
y Gershberg, 2006). La insuficiente consideracién de la te-
matica subnacional es relevante para comprender el tema
en analisis en el ambito chileno, debido a que el pais man-
tiene las principales funciones educativas como atribu-
ciones del ambito central, debilitando el nivel de gestién
subnacional (Hanson, 1997; Rapalo, 2003).

Posiblemente, esta falencia explique el bajo éxito en mate-
ria de eficiencia, participacién y equidad en el plano regio-
nal que caracteriza el pais, destacando, en lo que concierne
a equidad, que se han desarrollado importantes diferen-
cias territoriales en la calidad y cantidad de los servicios
puiblicos (Finot, 2007; Donoso y Arias, 2013); esto da cuen-
ta de que las transformaciones modernizadoras han sido
insuficientes para solucionar algunos de los problemas cla-
ves y atavicos del sector educacién (Stramiello, 2010).

Chile es uno de los paises de organizacién centralista que
han implementado politicas de descentralizacién, en que las
funciones educativas mas sustantivas —esto es, las mas
préximas con las politicas sectoriales— son patrimonio del
nivel central (Hanson, 1997). Dentro de ellas se encuentra
el disefio del curriculo, la edicién de textos y materiales es-
colares, el disefio de la capacitacién de docentes en servi-
cio, la fijacion de estandares educativos y evaluativos, y la
extensién del afio escolar, procesos todos que se mantie-
nen atn en la actualidad (a 2017), debido a que los niveles
subcentrales* ejercen facultades de menor significacién®
(Prawda, 1992; Rapalo, 2003). Esto da cuenta de lo que
Falabella (2007) denomina la relacién amor-odio entre des-
centralizacion y Estado, o lo que Cunil (2004) sefiala co-
mo /a dificil relacion entre los procesos de descentralizacion

publico de mayor significacién en los territorios subnacionales y
que hasta ahora era nombrado directamente por el presidente de
la Repliblica.

3 Medidas que, pudiendo ser importantes, son de menor importancia
ante otras cuestiones sustantivas.

4 Se usan como sinénimos subnacionales y subcentrales.

> Entre estas facultades esté el disefio de planes operativos locales,
el manejo de los recursos financieros, humanos, asi como los de
infraestructura y equipamiento asignados por la entidad central;
también estédn los cambios del calendario escolar segtin las necesi-
dades, las actividades de capacitacion, la acreditacion y certifica-
cion, y el levantamiento de informacién estadistica.
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con el centralismo descentralizador, tema sustantivo que
pareciera no estar resuelto en el nuevo disefio de la institu-
cionalidad dela educacién publica (proyecto en discusién
parlamentaria en enero del 2017), que fundamentalmente
posee un enfoque recentralizador del sistema respecto del
formato vigente.

De esta forma, la gestion del Estado chileno funciona bajo
un enfoque desconcentrado, en el que el Gobierno na-
cional es el agente principal y los gobiernos subnacionales
son tributarios de este, en razén de lo cual la eficiencia pu-
blica depende de la capacidad del Gobierno central de es-
tablecer reglas y sistemas incentivos y de supervisién, que
gufen los gobiernos subnacionales hacia los objetivos de la
politica nacional.

En el caso chileno, ha habido una resistencia importante
por parte de la clase politica nacional a extender la au-
toridad de los actores subnacionales, y estos (ltimos no
han tenido la capacidad de impulsar la descentralizacién
desde abajo. Es decir, la debilidad politica de los actores
subnacionales combinada con una cierta resistencia por
parte de la clase politica nacional (en la cual predomina
una forma jerdrquica y centralizada de hacer la politica)
ha hecho que el proceso de descentralizacién en Chile
tenga un alcance limitado (Subdere, 2009, p. 70).

La educacién como sector de gestién politica siempre pro-
voca algln grado de discusién, en términos de si corres-
ponde que sea gestionada de manera descentralizada,
como un bien pblico local, por cuanto sus propésitos fun-
damentales suelen asumir su papel como fundamental en
la construccién del proyecto de pais, del pacto social. Las
corrientes descentralizadoras sustentan sus postulados en
el principio de igualdad juridica del ciudadano, con el ob-
jeto de brindar igualdad de oportunidades a todos (Finot,
2007), de donde se sostiene la provisién de un servicio de
calidad equivalente, con igualdad de acceso para todos.
Esta provisién corresponde a un bien publico nacional, en
razén de lo cual su suministro ha de estar asegurado v,
en consecuencia, no deberia descentralizarse politicamen-
te, pero si es recomendable hacerlo administrativamente
(Atria, 2014, Marcel, 2012, Marcel y Raczinsky, 2009; Mar-
tinic y Elacqua, 2012).

Un aspecto clave del diagnéstico en esta materia, en pai-
ses centralizados, es la insuficiente articulacién que se pro-
duce entre las politicas del plano local (municipal) y las
estrategias de desarrollo nacional pro descentralizacién,
debido a que no forman parte sustantiva de un plan ar-
ticulado, dirigido a optimizar y potenciar recursos (Cedle,
2017; Marcel, 2012). Los antecedentes indican que, des-
de una perspectiva econdmica, la descentralizacion se
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relaciona esencialmente con la eficiencia en la asignacién
y uso de los recursos publicos (Llancar, 2009).

El incremento de los procesos descentralizadores se mani-
fiesta en mayores responsabilidades hacia las autoridades
subcentrales, a partir de instancias de formacién y acom-
pafiamiento que evidencien dominio de competencias fi-
nancieras, de gestion y de participacién de la comunidad,
en vez de descentralizar en forma simultanea todas las
areas, sin evaluar la capacidad instalada (Hanson, 1997,
Mejia y Atanasio, 2008).

En el caso chileno, estas materias estan en debate, aten-
diendo a las reformas de la institucionalidad de la educa-
cién publica, que se han instalado desde el 2014 y que
buscan generar nuevas instancias supracomunales, tam-
bién de naturaleza subnacional, denominadas Agencias
Locales de Educaciéon —proyecto en debate en el parla-
mento a enero del 2017—, que reordenan esta materia;
no obstante, se trata de un tema abierto al que se busca
aportar, no solamente con respecto al caso chileno, sino a
otros paises que estan en esta linea de transformaciones,
para lo cual es sustantivo tener en cuenta la experiencia
de casi cuatro décadas que se ha llevado a cabo en Chile.

Los deberes del jefe comunal de
educacion publica en Chile

En el caso chileno, la reforma de 1980 no definié atribucio-
nes directas del jefe DAEM, sino para el municipio, esencial-
mente para quien lo dirige: el alcalde, quien puede delegar
a su voluntad estas responsabilidades en el jefe DAEm. Esto
evidencia un disefio de gestion en donde el jefe comunal
concentra el poder, con un enfoque escasamente democra-
tico, incluso con respecto a las atribuciones que tienen los
concejales, que conforman el organismo de control local
elegido también por voto ciudadano. El modelo de gestion
local vigente en Chile, que viene de la dictadura, heredé
muchos rasgos autoritarios que atin permanecen hoy, sien-
do parte del problema en estudio. Por eso, en este caso no
solamente se habla de “"desmunicipalizar la educacién”, es
decir, en restarle esta atribucién a los municipios, sino que
también se habla de "desalcaldizarla”, pues en los hechos
es el alcalde el “duefio” del sistema educativo local, confor-
mando ambos aspectos el problema central de la discusién
de la reforma de la nueva institucionalidad de la educacién
pliblica subnacional en curso.

Nuevas normas legales estipuladas en la Ley 19.070y en sus
correspondientes modificaciones (Leyes 19.410y 20.501, la
tltima promulgada en el 2011) definen las funciones y atri-
buciones de los jefes DaEm, caracterizadas en cinco aspec-
tos de distinto tenor e importancia, referidos esencialmente
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a los ciclos de gestién anual del municipio en este ambito:
1) participar en la elaboracién del Plan Anual de Desarrollo
Educativo Municipal (PaDEm) y aprobarlo; 2) fijar la dotacién
docente, directiva y técnica para cada una de las escuelas
dentro de los plazos correspondientes; 3) administrar los re-
cursos humanos (contratacion de personal y evaluacion del
desempefio de los mismos); 4) convocar a concursos direc-
tivos y definir el perfil profesional de los cargos en funcién
de las necesidades de cada establecimiento, y 5) integrar la
comision calificadora de concursos directivos y de evalua-
cién docente.

Estas materias se complementan con los siguientes aspectos:

1. La aprobacién del paDEm que realiza el DAEM correspon-
de a su tramite inicial, dado que este documento de-
be ser aprobado por los concejales en una sesién del
concejo municipal®, para que el alcalde o jefe comunal
pueda proceder a su cumplimiento.

2. Implementar sistemas de evaluacién docente, sin per-
juicio de aquellos que sean definidos por el Ministerio
de Educacién’.

3. Desarrollar actividades de capacitacion en forma di-
recta o mediante terceros.

4. Solicitar la renuncia anticipada de directores con desem-
pefio insatisfactorio y, de igual manera, segtn la dota-
cién docente establecida en el PADEM respectivo, proceder
a los ajustes contractuales de los docentes en ejercicio
en la comuna.

No obstante lo establecido, en la practica muchas de estas
funciones precisan de la autorizacién del alcalde (también
llamado sostenedor en el ambito del sistema escolar) para
poder ser ejecutadas, sin perjuicio de que el alcalde pueda
adoptar decisiones en estas materias sin la anuencia del
jefe DAEM. En consecuencia, este itimo es una autoridad
delegada, cuyas atribuciones estaran vinculadas con la
transferencia de responsabilidades que el alcalde —en cada
caso respectivo— establezca y que usualmente estén refe-
ridas a la administracién de recursos, que involucran las
decisiones en cuestion. Cuanto mayores recursos compro-
meta, las atribuciones del bAEm tenderan a ser menores. El
conjunto de atribuciones estipuladas en la Ley 19.070, ya
expuestas, son obstaculizadas por una serie de condiciones
establecidas en esta. Por ejemplo, la posibilidad de soli-
citar la renuncia anticipada a directores con desempefio in-
satisfactorio es de dificil implementacién, puesto que pasa

& Autoridades locales elegidas por voto directo, igual que el alcalde.

7 Hasta ahora (2017) existe un sistema de evaluacién de los docen-
tes del sector publico que tiene resultados vinculantes con su con-
tinuidad laboral.
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a ser responsabilidad del municipio indemnizar o reubicar
al director removido. Por tanto, muchas de las decisiones
se llevan a cabo solo cuando el alcalde esta de acuerdo.

Si bien la Ley 20.501 incorpora el sistema de seleccién de
directores de establecimientos escolares y de jefes DAem al
Sistema de Alta Direccién Publica (responsabilidad del Ser-
vicio Civil y ente publico independiente que evalla a los
postulantes segtin una norma aprobada), y este presenta
finalmente una terna o quina al alcalde —proceso que po-
dria interpretarse como un avance—, en lo fundamental
sigue siendo una atribucién del alcalde la designacién final
de cualquiera de los candidatos consignados o la declara-
cion de proceso desierto. No obstante, hay avances en este
campo que se pueden definir como sin vuelta atras®.

Consideraciones metodolégicas del estudio

Los resultados corresponden a un estudio descriptivo/ex-
ploratorio de caracter cualitativo, basado en el enfoque es-
tructural constructivista de Bourdieu (1997), que se enfoca
sobre las funciones y atribuciones de las autoridades sub-
nacionales (jefes pAem), contextualizando y relacionando
algunos factores clave con el marco normativo vigente
desde el que desarrollan sus tareas.

La investigacién cualitativa asume un planteamiento feno-
menolégico en el cual lo subjetivo no solo puede ser fuente
de conocimiento, sino el objeto mismo de estudio. La pers-
pectiva cualitativa tiene varias caracteristicas: es inductiva;
tiene una vision holistica (vision global del fenémeno estu-
diado, sin reducir los sujetos a variables); busca compren-
der, mas que establecer relaciones causa-efecto entre los
fenémenos; considera al investigador como un instrumen-
to de medida; aplica estudios a pequefia escala; mas que
probar teorias o hipétesis, privilegia el generarlas (Corbetta
y Fraile, 2003). Igualmente, el caracter exploratorio permite
familiarizarse con fendmenos relativamente desconocidos.
En este mismo sentido, la investigacion es de tipo transver-
sal, puesto que “recolecta datos en un solo momento, en
un tiempo unico, [y] su propésito es describir variables y
analizar su incidencia e interrelacién en un momento dado”
(Hernandez, Fernédndez y Baptista, 2003, p. 208).

El enfoque cualitativo es pertinente para el objeto de es-
tudio, ya que interesa acercarse de manera inductiva a las
practicas y dinamicas de interaccién de estas autoridades
en el proceso de gestién e implementacién de politicas,

8 El proceso considera un examen psicolaboral que es determinante;
si el postulante no lo aprueba queda marginado del proceso. Este
aspecto es, sin lugar dudas, un elemento muy relevante que marca
un avance mayor en esta materia.
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con el propésito de comprender los elementos subjetivos
y contextuales que influyen en las estrategias y acciones
que ellos desarrollan. El método consistié en el estudio de
caso, aplicando como técnica de recopilacién de informa-
cién las entrevistas semiestructuradas a 30 profesionales
que ejercieron el cargo de jefes de paem, al menos por seis
meses continuos, en diversos gobiernos locales del pafs.
La seleccion de los casos fue intencionada (experiencia y
diversidad de sistemas comunales) y la validacién del ins-
trumento de recogida de datos siguié el juicio de expertos,
definido como “una opinién informada de personas con
trayectoria en el tema, que son reconocidas por otros como
expertos cualificados en este, y que pueden dar informa-
cién, evidencia, juicios y valoraciones” (Escobar y Cuervo,
2008, p. 29). Para su analisis, se siguid la linea del método
de comparacién constante y saturacion tedrica, y se utilizd
el sistema de categorias de analisis, formado por un con-
junto de unidades de codificacién o de “registro” (Bardin,
1996), agrupadas en dimensiones o niicleos conceptuales
(grandes categorias). Para el procesamiento se utilizé el
software Nnvivo 10.0. El andlisis se orienté a 1) describir las
funciones y responsabilidades, 2) identificar las brechas
entre lo tedrico y lo realizado, y 3) analizar propuestas de
funciones formuladas por los entrevistados. La tabla 1 da
cuenta de las dimensiones y categorias que permiten ope-
racionalizar las interrogantes utilizadas en la entrevista.

Principales resultados

Nominacién al cargo
y responsabilidades desempefiadas

Menos de la mitad de los entrevistados (13 casos, equiva-
lentes al 43%) accedieron al cargo por la via del concurso
plblico del Sistema de Alta Direccién Publica, proceso
instalado en forma gradual desde finales del 2010. No obs-
tante, este procedimiento normado por Ley, finaliza propo-
niendo al alcalde una terna o quina de postulantes, de la
que la autoridad puede pronunciarse sobre cualquiera de
los postulantes incluidos, independientemente del orden
que sean presentados, como también puede decretar de-
sierto o vacante el cargo las veces que lo estime, y volver
a concursarlo.

A través de un concurso publico. Bueno yo sabia que en
algtn minuto se iba a llamar a concurso publico el cargo
de director de educacién, y me interesaba mucho pos-
tular, y para eso me preparé (entrevistado N.° 2).

Otro grupo de los entrevistados (9 casos, equivalentes al

30% de la muestra) sefialé que su acceso se debe a una
nominacién politica realizada por el alcalde, sin mediar
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Tabla 1.
Operacionalizacion de las interrogantes.

INNOVAR

Interrogantes utilizadas (guion de entrevistas) Dimensiones Categorias
¢Por cual mecanismo usted fue nominado al cargo de jefe paem? | Nominacién al cargo v" Concurso publico
v Nominacién politica
V" Carrera funcionaria
{Cuéles son las funciones mas relevantes que usted cumple en | Responsabilidades V" Gesti6n de recursos
su cargo, ordenadas de mayor a menor recurrencia? desempefiadas V' Gestién pedagdgica
¢{Cuéles han sido las principales dificultades que usted ha debi- | Dificultades relevantes | v'  Bajas competencias profesionales
do enfrentar en el ejercicio de su cargo? en el ejercicio del cargo | v Falta de autonomia
V" Gestion financiera
v Marco legal
v" Comunicacién intersectorial
¢Qué atribuciones piensa usted que le habrian ayudado a tener | Nuevas atribuciones re- | v/ Autonomia
un mejor desempefio en este cargo? levantes para el desem- | v Recursos financieros
pefio del cargo v" Comunicacién intersectorial
{Qué practicas de gestion en su unidad usted cambiariay porqué? | Practicas de gestién V" Atribuciones limitadas
que modificaria v" Autonomia para una mejor gestién pedagégica
V" Relaciones intersectoriales
V" Sistema de financiamiento
v Marco legal

Fuente: elaboracion propia.

concurso, entendiéndose como un cargo de confianza de
la autoridad comunal. Se trata de una practica comun en
Chile, que estéd siendo cambiada paulatinamente, dado
que, si bien la Ley en este marco establece un plazo para
quienes se desempefien en esta funcién sin el proceso de
seleccién por el Sistema de Alta Direccién Publica, en los
hechos estos plazos se han excedido sin que medie una
orden perentoria de concursabilidad.

Cuando la autoridad -Alcalde- asume, él me designa co-
mo Director Comunal de Educacién (entrevistado N.° 14).

No hubo mecanismo de seleccién; es un cargo al cual (sic)
asumi por confianza (entrevistado N.° 4).

Finalmente, un grupo de relevancia sefialé que su acceso
al cargo era la prolongacién de su “carrera funcionaria” (7
casos, equivalentes al 23%), indicando que su nominacién
se debid principalmente a los afios de servicio o promocién
interna en la institucion.

Yo llegué al cargo de pAem como subrogando. Ejerzo el
cargo en esa condicién desde hace 6 afios; yo era coordi-
nador de educacién extraescolar en el bAEm, pero el titular
fallecié. Entonces por ley le corresponde al funcionario
de educacién mas antiguo de la reparticién, [que] en ese
caso era yo, y de ahi... que estoy, no me han sacado; he
pasado por un par de alcaldes ya (entrevistado N.° 30).
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[.] ingresé [en] el 89 como jefe de &rea, pero en ese afio
todavia nos regiamos por el cédigo del trabajo; por lo
tanto, yo fui nombrado por ese procedimiento como jefe
DAEM (entrevistado N.° 9).

En términos de las principales funciones que desempefian,
la categoria con mayor recurrencia (ponderada) fue ges-
tion de recursos, con 95 respuestas de un total de 112.
Esta fue comprendida como la capacidad de administrar
adecuadamente los aspectos financieros, humanos, admi-
nistrativos y organizacionales.

El tema primero es administrar, gestionar, dirigir, tanto
recursos humanos y financieros, como la parte técnico-
pedagdgica del departamento de educacidn para las dife-
rentes escuelas y liceos de la comuna (entrevistado N.° 3).

[..] dirigir el sistema educativo municipal, esto quiere decir
coordinar, discutir y tomar las definiciones que permiten el
desarrollo y atencién del sistema escolar desde la pre ba-
sica hasta cuarto medio (entrevistado N.° 11).

En esta categoria, la mayoria de las respuestas (59%) se
asocia a funciones administrativas, tanto financieras como
de recursos humanos, lo que conforma uno de los puntos
dominantes de la gestién:

[Dentro de mis funciones esta el ordenar el] sistema fi-
nanciero de educacién, reducciéon del déficit, mejorar
la matricula del sistema municipal [..], dar garantias de
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procedimientos financieros y administrativos de calidad
en todos los establecimientos educacionales (entrevista-
do N.° 19).

Primero, uno es sostenedor de un establecimiento edu-
cacional; [...] eso significa que yo debo entregar todo lo
que necesitan para que las escuelas puedan funcionar en
6ptimas condiciones [...]. Lo otro es entregarle a los esta-
blecimientos el niimero de horas profesor que se requiera
de acuerdo a las necesidades y que esté respaldado por
la dotacién docente, y después respaldado por el PADEM
(entrevistado N.° 18).

En segundo lugar, se sitlia la categoria gestion pedagdgica
(20%), definida como la capacidad de coordinar los procesos
de ensefianza-aprendizaje, estableciendo objetivos estratégi-
cos en plazos determinados y gestionando recursos técnicos
pedagdgicos para ello. Algunos entrevistados se refieren a ella
como una asesoria externa que se da a las escuelas desde el
DAEM. Las respuestas mas relevantes fueron:

[Se debe] gestionar el cumplimiento de los objetivos de
los establecimientos educacionales. Esto es que los cole-
gios cumplan con sus metas, tengan claro cuales son sus
objetivos y alcanzar una mejor calidad de la educacién
(entrevistado N.° 26).

[Se debe] coordinar al equipo técnico pedagdgico de la
corporacién de educacion ante situaciones que tengan re-
lacién con temas pedagdgicos y técnicos. Es mi responsa-
bilidad (entrevistado N.° 1).

La gestion pedagdgica es una funcién destacada en la nor-
mativa del DAEM, pues involucra la implementacién del cu-
rriculum en la escuela, la planificacién y evaluacién de la
ensefianza y los recursos para el aprendizaje, entre otros.
Por tanto, es parte importante de su quehacer educativo.
Es destacable que la recurrencia de respuestas asociadas
a esta funcién no fue muy alta, en contraposicién con la
supremacia de la gestién administrativo-financiera por
sobre el caracter pedagdgico. Es este sentido, también en
mencién espontanea predomina la gestion administrativo-
financiera. Del total, el 83% se refiere a actividades como
administracién financiera, de gestion de recursos humanos
(37%) y gestion pedagdgica (17%).

Las respuestas en este ambito muestran una concentra-
cién sustantiva de la dedicacion del jefe bAEM en materias
de gestién administrativo-financiera y —a distancia de esas
tareas— aquellas de naturaleza pedagdgicas. Esta situa-
cién da plena cuenta del disefio impuesto a los bAEm por la
reforma del 1980 y vigente a la fecha, sustentado en una
precaria institucionalidad que debe centrarse en la gestion
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administrativa, en razén de las dificultades que se derivan
del sistema de financiamiento y organizacién de la educa-
cién publica.

Tampoco extrafia que menos de la mitad de los jefes DAEM
hayan accedido al cargo bajo el nuevo sistema de Alta Di-
reccién Pdblica, porque, por una parte, se ha venido insta-
lando gradualmente, pero, por otra y mas esencialmente,
porque los alcaldes entienden que el jefe DAEM es un cargo
de confianza y, por ello, no manifiestan gran interés por re-
currir a otro procedimiento de seleccién. Si bien algunos de
los entrevistados sefialaron que su nominacién correspondié
a la culminacién de su carrera profesional, no es menos cier-
to que ello implica contar —igualmente— con la aprobacién
del alcalde para asumir el cargo.

Consistente con lo expuesto, las funciones de gestion pe-
dagdgica ocupan un lugar secundario en su dedicacién, lo
que dista del disefio de un lider pedagégico del sistema
publico local y de lo que, por lo tanto, se esperaria del jefe
DAEM. Esto da cuenta de la débil preocupacién organiza-
cional por esta tarea, vista finalmente como una coordi-
naciéon administrativa mas que pedagégica, entendiendo,
ademas, que en esta dedicacién pedagdégica se encuen-
tran varias tareas de control del quehacer pedagégico, que
impone el Ministerio de Educacion.

Dificultades relevantes en el ejercicio del cargo

Entre las principales dificultades destacan las bajas com-
petencias profesionales instaladas en el personal de edu-
cacién del municipio o en los establecimientos escolares
(34%):

[Se encuentran] jefes de uTr® y coordinadores sin expe-
riencia, lo que impedia ir mas rapido en la asesoria a las
escuelas y liceos. Ese es un problema que hay porque
cada alcalde lleva su propia gente. Entonces nunca lo-
gras capacitar a la gente, o si llegas a hacerlo cambia el
alcalde, cambia el jefe técnico, cambian los coordinadores
o se van. Entonces, eso redunda en contra del sistema. Es
una complicacién tremenda (entrevistado N.° 5).

[] lo ideal es contar con las mejores personas, pero si ti
tienes que trabajar obligadamente con alguien que no tie-
nen las competencias, no puedes tomar decisiones. Al con-
trario, desvincularlos es dificil (entrevistado N.° 29).

®  Unidad Técnico-Pedagdgica, cargo que se ejerce en los estableci-
mientos para asesorar a los docentes en la planificacin y evalua-
cién de trabajo escolar.
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Una segunda dificultad se refiere a la falta de autonomia
(73%), entendida como la posibilidad que tiene para
tomar decisiones relevantes, sin previa consulta a su su-
perior (alcalde), sea en lo administrativo o en lo financiero.
Es decir, no poseen la autonomia plena para contratar o
desvincular personal de ningtn tipo, funcién que —salvo
excepciones— los alcaldes no delegan. Se puede decir que
muchos jefes DAEM tienen una gestién "de manos atadas”,
con una capacidad de decisién limitada a ciertas materias,
lo que no se ajusta con la responsabilidad por la educacién
de las escuelas de su comuna:

[Se deberia] tener mas autonomia; no tener que pasar
siempre por el alcalde o el consejo municipal (entrevis-
tado N.° 3).

[Es dificil] el trato con la autoridad politica comunal.
La autoridad toma decisiones politicas no técnicas; en-
tonces, cuando quieres obtener resultados técnicos, difi-
cilmente lo vas a poder lograr. El alcalde y los concejos
municipales producen distorsién de los objetivos que se
pretenden lograr (entrevistado N.° 28).

[Hay] problemas con la autoridad comunal [el alcalde],
porque es el jefe directo del director comunal. Muchas ve-
ces, cuando tienes la misma linea politica, puedes llegar a
mas consenso. Con alcaldes con visiones politicas distin-
tas, uno se encuentra con entrampamientos, choques en el
tema de contratacion de profesionales, de asistentes de la
educacion [...] (entrevistado N.° 30).

Este aspecto se hace mas complejo por la dependencia de
los sistemas educativos comunales en algunas materias
pedagdgicas del Ministerio de Educacién y en las de ges-
tién administrativa del municipio, componente dificil de
conciliar con los nuevos actores institucionales del sector:
Superintendencia de Educacién Escolar y Agencia de Ca-
lidad, lo que resta agilidad y calidad a la gestién y a la
resolucion de dificultades mas relevantes, limitando la au-
tonomia y reduciendo la capacidad decisional.

Lo primero que me encontré fue la division del trabajo ad-
ministrativo, la doble dependencia, que fue una complica-
cién desde el minuto en que asumf (entrevistado N.° 13).

[Resulta dificil] la poca flexibilidad que tenemos desde el
nivel local, para algunas decisiones que se toman a nivel
nacional (entrevistado N.° 28).

Una tercera limitacién emana de la gestion financiera (50%).
Los recursos financieros, la dotacién docente y de asistentes
de la educacién, asi como las metas impuestas por el Mi-
nisterio de Educacién y las autoasignadas, configuran un
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cuadro complejo que requiere una gestion eficiente. Por tal
razon, la critica de estos actores recrudece el sistema de fi-
nanciamiento de la educacién, dando cuenta de que el
modelo de subsidio a la demanda es precario y el gran res-
ponsable de que los establecimientos no se sustenten en sus
necesidades mas impactantes.

La primera dificultad fue que habia aproximadamente un
afio de cotizaciones impagas, porque no alcanzaban los
recursos, por lo que se privilegiaba pagar los sueldos pe-
ro estaba pendiente el tema previsional, salud, Afp, etc.,
ademas de deudas con proveedores. Esa fue la princi-
pal dificultad que enfrenté al asumir como [jefe] pDAEm, la
cual, realizando convenios con financieras, cooperativas
de ahorro, con la [empresa de] Luz, comité de agua pota-
ble rural y estableciendo plazos con ellos y cumpliendo, la
deuda se logré revertir con los fondos del Fagem 201119
(entrevistado N.° 11).

Las dificultades de caracter presupuestario [y] la edu-
caciéon municipal, como todo el sistema escolar publico,
se mantiene[n] o sustenta[n] en un sistema de financia-
miento que todos sabemos que es anacrénico e injusto,
lo que hace que muchos de los establecimientos, o sea
de los nueve que hay en la comuna, solo tres se autosus-
tentan, es decir, reciben una subvencién que les permite
mantener un plan curricular (entrevistado N.° 4).

Entre las categorias de menor recurrencia esta mar-
co legal (20%), a saber: las normas y regulaciones que
ordenan la administracién municipal de la educacién.
Esencialmente, ello se debe a que los temas antes men-
cionados son mas prioritarios.

Te encuentras con la edad al jubilar y algunos docentes
quisieran irse, pero hoy en dia la jubilacién no es sufi-
ciente, entonces muchos profesores que a lo mejor qui-
sieran abandonar el aula, pero no pueden por un tema
econdmico, por familia, entonces te encuentras con esos
temas fuertes y con problemas concretos y reales (entre-
vistado N.° 15).

[Hay] dificultades para desvincular gente, en relacién al
estatuto docente y la obligatoriedad que tu tienes de “no
teniendo recursos” de sostener una dotacién (entrevis-
tado N.° 26).

19 Fondo de apoyo a la gestién en educacién municipal, provisto por
le Ministerio de Educacién para que los municipios puedan enfren-
tar un conjunto de tareas en este dmbito que el subsidio por estu-
diante no permite.
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