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INTRODUCCION

El Salvador es el pais mas pequefio de la region centroamericana: 20.742
kilbmetros cuadrados, con una poblacion, que segun la mas reciente medicion
realizada en 2007 por la Direccion General de Estadisticas y Censos, se aproxima
a los 5,7 millones de habitantes. Pese a tratarse de un territorio pequefio, su
geografia es accidentada y las vias de comunicacion poco accesibles, lo que

impacta directamente en el servicio educativo que se ofrece.

La literatura refleja, que a partir de los afios 80 se dieron los primeros pasos con
matices de descentralizacion, con la intencién de acercar la gestion administrativa
del sistema educativo al territorio. En esos afios, en un contexto de guerra civil, se

constituyeron las denominadas “regionales”. (Aguilar Avilés, 1992).

Pocos afios después, a inicios de los afios 90, el Ministerio de Educacion
desmonto las “Regionales” dando paso a las 14 Direcciones Departamentales de
Educacién. Casi en simultdneo, surgi6  también el modelo de gestion
administrativa denominado Educacion con Participacion de la Comunidad,
((EDUCO) que implicé la creacion de una nueva forma de administracion escolar,
denominada Modalidad de Administracion Local (MAEL) que incluy6 las
conocidas como, Asociacion Comunal para la Educacion (ACE), 1992, luego el
Consejo Directivo Escolar (CDE), 1996 y el Consejo Educativo Catdlico Escolar
(CECE), 1997. Este estudio hace referencia especificamente a las dos primeras,
ACE y CDE.

El estudio, identifica y analiza las estrategias de descentralizacion educativa
implementadas, asi como, qué perspectivas prevalecieron, que al igual que en El

Salvador se implementaron en otros paises de América Latina.

Se considera que conocer Yy analizar la experiencia de lo transitado por el sistema
educativo nacional, en el camino de la descentralizacion, coloca a los tomadores

de decisiones de politicas educativas, frente a posibles rutas a seguir y, sobre



todo, que éstas conduzcan a mejor puerto, con la certeza de que las decisiones

gue se tomen, afecten positivamente a miles de nifias, nifios y adolescentes.



I. MARCO DE REFERENCIA

Para conocer y entender el proceso de la descentralizacion educativa en el pais,
se ha ampliado la referencia sobre descentralizacion hacia otros paises del
continente, en el entendido de que en los afios ochenta y noventa se dio una

especie de consenso global alrededor de la descentralizacién.

En esos afios, en muchos paises, como en El Salvador, se hablé de reformas
educativas como también de la modernizacion del estado; sin embargo, los

contextos son diversos, asi como sus desarrollos.

En primer lugar se plantea la revision conceptual que sobre la descentralizacion vy,
en particular la descentralizaciéon educativa, hacen varios autores. Existiendo
muchas coincidencias pero también divergencias sobre su interpretacion e

implementacion, sobre los propdsitos y sobre los resultados en El Salvador.

En todos estos procesos se plantean perspectivas intencionadas de quienes llevan
adelante la descentralizacién del estado: econdmica, tecnocrética, pedagdgica y
democratica participativa, privilegiando una u otra, eso es lo que esta

investigacion reporta.

En un segundo apartado se presenta una revisibn de experiencias de paises
emblematicos en la implementacibn de los procesos de descentralizacion
educativa: Perl, Chile, Colombia y Argentina. Por ejemplo, en Chile se
municipalizaron los servicios educativos y en Colombia se certificaron a las
municipalidades para que pudiesen asumir las funciones trasladas del estado

nacional.

Al respecto, los investigadores Winlkler y Gershberg (2000), plantearon que
existian dos tipos o maneras de llevar adelante la descentralizacion de la
9



educacion: “A niveles de gobiernos inferiores y a niveles de la escuela misma” que

aseguran, tienen origenes y objetivos diferentes.

Sobre la primera, a nivel de gobiernos inferiores, sefialan que ha sido la mas
implementada en América Latina, por la via de los gobiernos municipales, por la
via de las departamentales o las federales, dependiendo de la organizacion

territorial de los gobiernos.

Paises como Peru, Chile, Colombia, Argentina, Venezuela, y otros,
implementaron la descentralizacion con el propésito de favorecer la eficacia y

efectividad en la entrega de los servicios educativos.

Por otra parte, la descentralizacion de la educacion a nivel de la escuela, segun
estos dos autores, generalmente esta motivada por la preocupacion permanente
vinculada al deficiente desempefio de los centros educativos, fundamentalmente
los del sector publico. Ambos tipos de descentralizacion, segun Winkler vy

Gershberg (2000) se encuentran bien representados en América Latina.

El presente trabajo, no es una apologia ni un anatema sobre la descentralizacion,
todo lo contrario, busca tener una vision lo mas objetiva posible sobre lo

acontecido en El Salvador.

Para la realizacion del mismo se retoma el planteamiento de Casassus J. (1990)
gue advierte: "La descentralizacion no es un fin en si mismo, es una politica para
lograr ciertos fines. En si ella no es buena o mala, no es progresista o
conservadora. Ello depende de si contribuye o no a resolver los problemas que

hacen pensar que esta medida puede resolver".

10



II.LIMARCO CONCEPTUAL

2.1 Proceso de Formulacién de Politicas Publicas.

Para El Banco Mundial (2010): “el proceso de las politicas publicas es un concepto
amplio, no estricto en contenido, secuencia o0 tiempos.”(p.9). Dicha institucion
sefala que: “se trata de un conjunto de rutinas mediante las cuales se identifican,

deciden, implementan y evallan las politicas.” (p.8-9).
La citada fuente apunta dos fases en este proceso de formulacion:

“‘En una primera fase de la formulacién ideal de politicas, las politicas se
identifican (dentro y fuera del gobierno) y el gobierno entonces acuerda, a través
de rutinas intergubernamentales, qué politicas disefar, adoptar e implementar. En
una segunda fase, de administracion de programas, el sector publico ejecuta estas
politicas a través de programas, y luego evalla si los programas cumplieron sus
objetivos. La evaluacion traduce el proceso lineal en un ciclo ya que informa el

disefio de nuevas politicas o corrige la implementacion de politicas”. (p.9).

A juicio de este organismo existen dos momentos en dicho proceso, la formulacion
de las politicas y la administracién de los programas. Asimismo enfatizan que: “El
proceso de las politicas publicas es una construccién institucional que involucra
organizaciones y procedimientos de toma de decisiones formales (gabinete,
presupuesto, etc.), una division formal de trabajo (por ejemplo, los politicos lideran
la identificacién de politicas, los funcionarios publicos su implementacién) y un
conjunto de instituciones que ayudan a determinar el comportamiento de los

actores en el proceso”. (p.10).

2.2 La descentralizacion en un sentido amplio.

La descentralizacion implementada a finales del siglo anterior en América Latina
respondi6 al proceso de formulacion de Politicas Publicas de ese entonces.
11



Hasta la década de los afios ochenta los gobiernos latinoamericanos mantuvieron
un papel dominante o monopdlico en la prestacion de los servicios a la poblacion.
La ineficiencia y las cambiantes condiciones econdémicas y politicas condujeron
posteriormente a reformas institucionales profundas y a la descentralizacion de

responsabilidades.

Estas reformas institucionales provocaron la disminucién de la participacion de los
gobiernos centrales en la prestacion de los servicios. Lo anterior, tuvo la intencion
de mejorar la gobernabilidad e incrementar la eficiencia en la prestacion de
servicios. Es por ello, que se comienzan a gestar politicas nacionales de

descentralizacion.

En ese contexto se comienza a hablar de descentralizacion, entendiéndose como
las reformas institucionales encaminadas al mejoramiento de la gobernabilidad por
medio de la transferencia de responsabilidades del gobierno central a otras
instancias. La implementacion de estas nuevas acciones organizativas y
administrativas iba encaminada fundamentalmente, a atender servicios publicos
determinados. Con ello los gobiernos centrales cedian Unicamente la jerarquia

administrativa, reservandose los poderes de vigilar y controlar.
Segun Rondinelli (1981) citado por la FAO (2001) la descentralizacion es la:

“Transferencia de las responsabilidades de planificacion, administracion,
obtencidn y asignacion de recursos desde el gobierno central a: a) unidades
locales de los ministerios u organismos del gobierno central; b) unidades o
ambitos subordinados al gobierno; c) instituciones o corporaciones publicas
semi-autonomas; d) instituciones regionales o funcionales que cubren una

zona determinada”.

Para Rondinelli et al. (1983), citados por Mardones (2008), existen cuatro
estrategias principales de descentralizacion: desconcentracion, delegacion,

devolucion y privatizacion.

12



‘La desconcentracion se refiere a la transferencia de autoridad
administrativa o responsabilidades dentro de los ministerios y agencias del
gobierno central, lo que incluye sus oficinas instaladas al nivel territorial.
Generalmente transfiere las tareas y el trabajo, pero no la autoridad, a otras
unidades al interior de una organizacion. La delegacion corresponde a la
transferencia de las responsabilidades de gestibn sobre funciones
especificamente definidas hacia organismos que estan fuera de la
estructura burocratica regular, o solo indirectamente controlados por el
gobierno central. Estos organismos tienen minimos grados de discrecion
para llevar adelante estas tareas mientras la responsabilidad dltima sigue
siendo del gobierno central; esto incluye empresas publicas o de propiedad
mixta, organismos publicos autdnomos (ejemplo, universidades publicas), u
otras corporaciones publicas. En tanto la devolucion es definida como la
creacion o el fortalecimiento financiero o legal de unidades subnacionales
de gobierno, cuyas actividades estdn sustancialmente fuera del control
directo del gobierno central, y que cuentan con atribuciones reservadas y la
autoridad estatutaria para generar ingresos y decidir sus gastos.
Finalmente, la privatizacion corresponde a la transferencia de funciones

hacia organizaciones voluntarias o empresas privadas”. (p.46).

Tanto para las estrategias de desconcentracibn como para la delegacién se
transfiere la autoridad para la toma de las decisiones desde las unidades
jerérquicas superiores a las inferiores. Sin embargo, esta autoridad puede ser
retirada a discrecion de la unidad que delega.

En la devolucion se transfiere la autoridad a una unidad que puede actuar en
forma independiente o0 a una unidad que puede actuar sin pedir permiso previo.

Esta forma implica el traspaso total del poder.

Rapalo Castellanos (2003) citando a Rondinelli et al (1983) y Winkler (1988),
concuerda con estos Ultimos, en sefalar que los principales tipos de

descentralizacion son: la desconcentracion, la delegacion, el traspaso o
13



devolucion y la privatizacion. Estos mismos autores sefialan la dificultad para

encontrar en la practica ejemplos puros para cada una de estas modalidades.

En el contexto salvadorefio, la bibliografia referida agrega una quinta modalidad,
llamada descentralizaciéon administrativa. Por ello se entiende el traslado de la
jerarquia administrativa para el manejo de los fondos del gobierno central a los

gobiernos locales, reservandose el derecho a vigilar y controlar.

En nuestro pais, el Programa Educacion con Participacion de la Comunidad
(EDUCO) es el antecedente de descentralizacion administrativa mas evidente en
educaciéon con un fuerte componente de participacion comunitaria, reflejada en las
Asociaciones Comunales para la  Educacion (ACE) como organismo de

administracion escolar.

Se hizo un esfuerzo de descentralizacion administrativa de los servicios
educativos del Ministerio de Educacion, al ceder el manejo de los recursos
financieros y humanos a las escuelas. Lo anterior con el proposito de mejorar el
uso de los recursos y con ello contribuir a una mejora en la calidad de la

educacion.

Dubinovski (2004) es del parecer que la descentralizacién se ha utilizado en la
politica, la economia y en la administracion para describir situaciones, modelos y
procesos. Sostiene que al concepto se le atribuyen mudltiples significados.
Algunos la interpretan como el traspaso de competencias a organismos que no
dependen del Estado central. Otros la interpretan como el de traslado de
competencias de una unidad superior a una o varias inferiores. Asimismo, algunas
otras interpretaciones la vinculan con la democratizacion, considerando que la
descentralizacion es un proceso de distribucién efectiva del poder hacia otros
entes publicos de representacion ciudadana para contribuir al fortalecimiento de la

sociedad civil.
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Puelles Benitez (1993) se encarga de sefalar dos argumentos que suelen
reconocerse como beneficios de la descentralizacion: mayor participacion

ciudadana y mayor eficiencia, englobando argumentos politicos y técnicos.

El primero de ellos abordado desde un punto de vista politico, sefiala que la
descentralizacion refuerza el sistema democratico al acercar la decision de los
asuntos a oOrganos locales elegidos democraticamente. Se unen, pues,

descentralizacion y participacion.

El segundo de los argumentos, desde el punto de vista de la eficiencia sefiala que
la descentralizacion descongestiona el poder central, permitiéndole centrarse en

los asuntos mas importantes.

Sostiene por otra parte, que la descentralizacion facilita la gestion de los asuntos
al entregarlos a unos 6rganos que, por su proximidad, pueden conocerlos mejor y

resolverlos con mas prontitud.

2.3 La descentralizaciéon educativa.

El Salvador no se quiso quedar a la retaguardia en el tema descentralizacion, y en
la década de los noventa, crece el interés por dicha tematica. En ese momento se
comprendié que ésta era la via a seguir para promover el desarrollo local en el

territorio nacional.

El énfasis de la descentralizacién se puso en ese entonces en el ambito escolar.
La literatura referida a la descentralizacién sefiala la dificultad para encontrar una
definicion acabada de la misma. Una de las razones principales que explica el
inconveniente, es que la descentralizacion educativa no puede ser entendida “en
el aire”, ya que estan muy presentes las realidades histéricas, sociales y politicas

del contexto donde se pretenda instaurar.

Otra razén es, que con frecuencia al concepto descentralizacion educativa los

autores le han asociado otras formas o modalidades, que varian en funcion del
15



