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RESUMEN EJECUTIVO

El sistema educativo atraviesa una grave crisis en el Ecuador, expresada principalmente
en sus pobres resultados, si los comparamos con otros paises latinoamericanos. St bien
el modelo publico de gestion de las escuelas fiscales puede ser una de las causas, ésta es
concurrente con otras, como la inadecuacidn de los contenidos curriculares, la faita de
capacitacion de los profesores, la dispersion de las unidades educativas rurales, la
instrumentacion del gremio de maestros con un sector politico, entre otras.

Segun algunos autores algunos de los problemas fundamentales de la educacion
ecuatoriana se centran en los siguientes puntos:

- Persisten notables diferencias entre la educacion en las areas rurales y la educacién
en las principales ciudades.

- Son frecuentes las quejas respecto al divorcio entre las necesidades del mercado y lo
que el actual sistema educativo esta ofreciendo.

- La disciplina, la exigencia a profesores y estudiantes y Ia ética de trabajo tesonero,
se ha deteriorado notablemente en las Gltimas décadas, a causa de la politizacion de
las escuelas secundarias y universidades

- Solo contados establecimientos en las ciudades principales imparten niveles
aceptables de enseflanza en las asignaturas fundamentales para la competitividad
internacion de nuestra produccion, en un momento de apertura economica...

- El actual sistema ha permitido crear espacios de peoder a la tecnocracia, a la
burocracia y a los sindicatos de maestros, en los que se ha asegurado, de un modo
no competitivo, la estabilidad de los profesores y los admimistradores.

- Las escalas salariales estan determinadas esencialmente por Ia antigiiedad y el grado
de capacitacion formal, sin ninguna medida de desempefio de los resultados.

~ Lo invertide por el pais en educacién, equivale aproximadamente al 2.5% del PIB,
cuando los paises que se est4n incorporando con éxito al munde globalizade actual
invierten entre el 4% y el 6% del PIB.

- La administacion de la educacion publica, altamente centrabizada y wvertical,
practicamente anula la participacién de las respectivas comunidades, de los padres
de familia y de los gobiernos seccionales en el proceso educativo.

Desde 1995, existen bases legales para iniciar procesos de descentralizacion
administrativa, normas que se complementan en el afio 1997 con la Ley de
Descentralizacion y Participacion Popular. Sin embargo, se han dade muy pocos pasos
concretos ¢n la descentralizacién, en parte por la peca mformacidn v debate sobre la
tematica, asi como por la poca veluntad politica de los gobiernos central y seceionales
para impulsar procesos efectivos de descentralizacion,

La toma de decisiones en el campﬂ educative es atn aliamente ceniralizada, haciende
que la calidad del sistema v s periinencia en ¢f campe iocal no sea adecuada  Por esto
s¢ ha nlanteade una desc en*r“ﬁ cién a nivel municipal, cue no se ha podide
implementar por varios factores entre otros '
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KMunicinio pilofo do iz Desceniralivacion, Fn

Hurtade, Alex, y PLarcnas. Rend 1
1990,

“Descentraiuwién” Trama Socigl




- El listado de funciones sefialado en la Ley no es atractivo para las municipalidades.
Al descentralizar funciones administrativas se mira mas como una “carga” que
como una oportunidad de desarrollo.

~ La reticencia al didlogo’ sobre las formas de transferencia de los recursos
necesarios. No existe claridad en el Gobierno Central de la forma de transferencia ni
del costo en recursos que ello implica;

- La descentralizacion no ha sido, todavia, una prioridad en el Estado. En general, la
reforma del Estado no ha entrado en la Agenda de los distintos gobiernos centrales
que hemos tenido desde la expedicion de la ley. En parte, las continuas crisis
politicas explican esta situacion.

- La confusién entre “descentralizacién” y “municipalizacion”, en campos como la
educacién y la salud, motivadas por la falta de claridad en las funciones a ser
transferidas y su contenido, han convertido al tema en bandera politica de ‘los
gremios, dificultando cualquier avance en este aspecto.

- Existe poca conciencia en las Municipalidades sobre las potencialidades e
importancia del tema de la descentralizacion.

En este contexto, el Proyecto de Cambio se centra en comprender la falta de voluntad
po]itica que tiene el proceso de descentralizacion administrativa en el Ecuador, explorar
si existen posibilidades de un consenso, en base de un estudio técnico v un dialoge
estructurado entre los actores clave y realizar una propuesta pamc1pat1vamente desde lo
local.

N ey
| Ef process de cambic no es solo efecto de la reaccion a un problema o a presiones

| internas o externas de una organizacidn, sino también puede ser provocado por
| identificacion de nuevas opertunidades. En este sertido el proceso de cambic puede
'I contener diversos puntos de intervencion, a los cudies los ilamamos proyectos de combio.
| Estos estardn enfocados a fortalecer 2l obiztive superior del proceso.

L

Los componentes principales que contiene el proyecte de cambio es la capacitacion, la
detacion de informacion para la toma de decisiones, la elaboracion participativa de una
propuesta lecal v la facilitacion de las negociaciones con los demas niveles de

gobierno.  El provecto de cambio consumye un proyecto pilofo, centrade en establecer
posibles lineas replicables en otros municipios del pais.

Para ello el Proyecto de Cambio espera que con el conocimiente vy la trasparencia de la
informacion sobre potencialidades e implicaciones de la descentralizacidn, el municipio
y los actores locales se apropie del procese de descentralizacion educativa, formule
preyectos que coniribuyen a la misma vy inicie un process de negociacion con los olros
niveies de gobierno en base a una propuesta ‘m,al

Debemos fener en cuenta que una caracteristico de estos preceses es la resistencia
humana al cambio, por lo cudl es necesario definir objetivos para generar individuos
dispuesios al cambic. Debemcs recordar que casi siempre, crzemos ol slanificar un
proyecto de cambio, gue o difici! serd la invencidn del proceso nuevo v ruchas veces
elvicemes a sue aplicantes, las personcs.

i L4

“Es una de a8 causas que ¢3ie proyecio de cambio pretende atacar direciamente,
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Aprovechando, la reeleccion del Alcalde de Pimampiro, y su predisposicion a las
propuestas nuevas, su imagen de preparacion y disposicion al cambio, el proyecto de
cambio fue planteado al Ilustre Consejo Cantonal de Pimampiro, en una sesion
extraordinaria, que posibilité presentar el proyecto e inducir para que los miembros
acepten la intencionalidad del proceso, tomando en cuenta que el tema no estaba dentro
de sus objetivos mas cercanos.

| busco?

El proyecto de cambio se planied6 como una asistencia técnica para responder
localmente a ciertas preguntas que pueden ocasionar cierto “aversion al tema” por parte
del Municipio y los actores locales e impiden tomar decisiones gue permitan asumir
cierto rol que beneficie la prestacion de los servicios educativos.

El proyecto de cambio planteaba basicamente tres objetivos especificos: a) elaboracion
de una propuesta local, b) mmplementaciéon de la propuesta (curriculo local) y c)
negociacion con el nivel central en base a fa propuesta local.

El proceso de discusion de la propuesta local de descentralizacion y anahsis de sus
consecuencias, mantuvo dos lincas que podrian distinguir ¢l nroceso:

= Hl convencimiento v aceptacion del
cambio. La  sensibilizacion de la
pobiacidn, actores locales y municipio | '!::l
sobre la importancia del mcjoramicnto de | Aol
la prestacion de los servicios educativos,
2 oportunidad que ofrece ta adopeion de
un  meodelo  descentralizador vy la

]

andlisis de la
informacién  puede  facilitar  la

==lla dotecidn v el

motivacion de ia icipacién proactiva
dc Jos acteres on la claboracién de
propuestas v proyectos locales.

,F Lol Hol o P 5 i L . < i
formacidn de un medio dispuesto a

;
[
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s Proposicidon y adaptacion de un cambio La configuracion y el analisis de varios
escenarios de descentralizacion y el estudio de sus efectos politicos, sociales,
mstitucionales, administrativos, financieros y legales; y a partir de ello la bisqueda
de una propuesta local participativa.

Debemos tener en cuenta que en el cambio, las personas no gquieren ser dirigidas, sinc
lideradas. Ademds cuando en el cambio hay involucrados directos, es necesario abrir un
puente para su participacién, que no solo implique plantearles y contar con su aceptacién
para el cambio, sino contar con su eleccidn de alternativas de solucién y su propio
desenvolvimiento en la implementeacion.

Esta propuesta fue entregada y expuesta por el

equipo de tarea al Concejo Municipal, como

8 un documento que les permitiria tomar
P o decisiones fundamentadas. Lo interesante en
El Municipio asume la propuesta | esta fase fue que la actitud del Concejo
como propia y la presenta para la | Municipal cambié radicalmente. En
negociacién con otros niveles. principio, el Concejo Municipal habia

condicionado el estudio, aludiendo que los
resultados no serian usados como una propuesta que debian tomarla como propia y
posesionarse de ella para la negociacion con el Mmisterio. Pese a e¢llo, luego de
conocer el proceso (personalmente por dos concejales, miembros del equipo de tarea), y
analizar los tres escenarios y sus efectos; asi como situarse en un entorno que urgia de
una intervencion municipal urgente; ellos tomaron !a propuesta comeo propia.

Una vez que el Municipio contd con una propuesta consensuada y hasta obtener
respuesta del Ministerio de Educacion, extendid una propuesta a todas las ONG’s,
organismos publicos y privados que estén interesados en apovar el procese de
elaboracion y redisefio curricular de la educacion basica en las instituciones educativas
en la cabecera cantonal de Pimampiro.

ol El Municipio firma un convenio, el mismo que
A / - s
' ; qi establecia la realizacion del Anteproyecto de
it ~ | . ~ . . 3 . .
ol Redisefo Curricular’, los Convenios, Matriz de

Fundamentos, Matriz didactica, Plan Estratégico
y ¢l Proyccto Educative Institucional.  Durantc
la duracion del convenio el Municipio pondra un
equipo técnico de apoyo a la Corporacion SiSE,
1 los recursos materiales, economicos v logisticos,
asi como tencra a su cargo la convecatoria a los muembros de iz comumidad educativa
del cantén a las diferentes reuniones de trabajo.

i El Municipio se apropia de

' una porte de lo propuesta -
: Lidera la realizacion del

i[ "curricuio local.”

E! Municipio de Pimampire a través de su Alcalde presentd persenalmente al Ministerie
fa propuesta de descentralizacién de ia educacién, basada en un analisis participativo vy
que contaba con los efectos que se debia atacar para conseguir una efectividad en el
traspasc vy en la posterior gestion de la competencia. La propuesta también fue
? Dabers ser presentado al Ministerio de Educacién y Cuitura a través de la Direccion Nacional de
Curriculo para su aval
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presentada a otras municipalidades, que mostraron interés en el tema desde una
descentralizacion gradual que inicie a través de la desconcentracion del Ministerio hacia
lo local hasta un inicio de captacion de atribuciones que incentiven la mejora del
Servicio.

En este contexto, el Ministerio designé un equipo de trabajo, que, hasta la fecha del
cierre del proyecto de cambio, habia presentado cinco versiones de propuesta, las
mismas que se habian realizado con la vision de la propuesta “Redes Amigas” y habian
desconocido las propuestas locales entregadas por algunos municipios, entre ellos el de
Pimampiro.

La respuesta fue marcada por la desazén. En primer lugar, los municipios habian
demostrado en sus propuestas locales que los efectos del escenario radical podria ser
catastréficas, que los municipios y los actores involucrados no estaban dispuestos a una
descentralizacion radical de la competencia, que el tema no podia ser discutido
unilateralmente (sin incluir actores claves como profesores y padres de familia), que no
era implementable, que no era sostenible en el tiempo, que los municipios no asumirian
a la educacidn sin que el sistema haya sido saneado y se haya definido la flexibilidad
laboral del profesorado, y que no satisfacia los objetivos de mejora de eficiencia y
equidad que buscada la descentralizacién, entre otros.

Dado que como se ha analizado en el proceso la descentralizacion es un policy field” o
campe de politica donde sus resultados son el en gran parte determinados por dos
factores: a) Los diferentes actores con sus diferentes intereses competitivos, y b)shocks
externos a este conjunto de actores que influyen su capacidad de ponerse de acuerdo y
que provocan una nueva constelacion entre ellos.

Para el analisis de los avances y dificultades de mis resultados tomare en cuenta estas
dos dimensiones Creo que los resultados que se obtienen en uma politica de
descentralizacién son en gran parte determinados de como los actores encuentran
formas de dialogar y de negociar entre ellos.. Tomo dos fotografias: una al principio y
una al final del proceso. Pienso que los avances y dificultades que ha tenido cada
resultado se pueden explicar en gran parte tomando en cuenta este mapeo.
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CAPITULO I: INTRODUCCION

“La descentralizacion de los sistemas de enseflanza carece de sustento teorico
propio: recurre a diversos enfoques tomados de ofras areas; el proceso
descentralizador conlleva promesas de democracia, autonomia, eficiencia y
participacion, que resultan atractivas hoy; obedecen a mottvaciones peliticas y
tienen impacios del mismo orden. Se trata de un proceso cuya apuesta es a largo
plazo.”’

1. LA DESCENTRALIZACION EN EL ECUADOR.

La centralizacién en el Ecuador es una herencia colonial que ha sido fortalecida durante la
construccion de la Republica. Pese a ello las demandas descentralizadoras han estado
presentes durante todas esas épocas manifestadas en la expresion de un regionalismo (costa
— sierra), un independentismo (Guayaquil, El Oro) y una lucha por el poder politico o
econdmico de las élites regionales.

Con la democracia restablecida (1982), el Ecuador se prepara para un proceso de
descentralizacion politica (establecimiento de Ia eleccion de alcaldes) y fiscal (presion de
las élites regionales). Con esto se conforman varios programas para disefiar procesos de
reduccion y descentralizacion del Estado que nunca son puestos en practica.

A partir de ello, el proceso vuelve a tomar fuerza a partir de finales de la década del 90. Se
dictan leyes que impuisan el proceso como la Ley de Modermizacion del Estado (1995), la
Ley de Descentralizacion y Participacion Ciudadana (1997), y la Constitucion (1998) que
amplia el ambito de las competencias descentralizables, excluyendo Gnicamente ciertas
funciones (exclusivas del gobiemno central)® Sin embargo, son pocas las municipalidades y
consejos provinciales que han realizade solicitudes especificas de descentralizacion, que
segun el art. 226 de la Constitucion son obligatonias para el estado central, estableciendo un
congelamiento del proceso.

LLos Gltimos afios de la década de los 90, han significado para el Ecuador ia mas fuerte
crisis economica, financiera, politica y social desde el retome de su institucionalidad
democritica.

Dicha crisis puede ser resumida en lo econdmico por ios altos indices inflacionarios,
sistema financiero colapsado, cuentas bancarias cerradas, un déficit fiscal crdnico, una
fuerte recesion del aparato productivo, sumado a la contirua postergacion de la firma de los
acuerdos internacionales.

Andraca, Ana Maria de: Actas del seminario “Ventajas v Riesgos de la descentralizacion en las reformas
educativas™ Santizge, PREAL, 1996, 15p

? Constitucion, art 226.- Las competencias del gobierno central podran descentralizarse, excepto la defensa y
la seguridad nacionales, la direccidon de la pelitica exterior y las relaciones internacienales, ia politica
econdmica v tributariz del Estado, la gestion de endeudamiento exierno y aquellas que la Constitucion y
convenios internacionales expresamente excluya



En lo politico, la pérdida de peder politico del partido gobemante (desagregacion del
partido en el seno legislativo), demandas de revocatorias del mandato presidencial,
levantamientos indigenas — militares y la correspondiente destitucion presidencial, y un
resurgimiento de las propuestas autonomistas, descentralizadoras y de regionalizacion del
pais.

En lo social los impactos de la politica econdémica en los niveles de pobreza, distribucion
del ingreso, desempleo y violencia y la equivocada relacion paternalista y clientelar entre el
Estado y la sociedad.

Asi, durante la década se produce un empantanamiento entre los procesos de reforma del
Estado y la (re)aparicion de demandas politicas de descentralizacion, autonomia,
regionalizacion del pais, fundamentadas como fantastico telon de fondo (o aprovechando el
escenario) de la crisis de 1999, entre otros aspectos.

Para entender de mejor manera el proceso de descentrahizacion es necesario distinguir los
factores que han impulsado el proceso de descentralizacion en estos Giltimos afios:

La reaparicion de los movimientos regionales autonomistas, representando a aquellas
que tienen un nivel economico superior a las demés, en las cuales existe el interés de la
captacion directa de los recursos que estas generan.

Movimientos neoliberales que pretenden una reduccion del aparato estatal y promueven
la descentralizacion como un mecanismos para dismunuir la intervencion del Estado en
materia econémica.

La urgente mejora en la distnibucion de fos recursos y la eficiencia en su asignacion
preducto de una profunda crisis econémica dei Estado.

La posibilidad de generar mecanismos de legitimizacion del orden politico, mclusive la
opcion de mermar protestas sociales y propiciar un resquebrajamiento de fos grandes
sindicatos nacionales.

El grado de orgamzacion popular que han destapado la opcién de la participacion y
democratizacion del poder como una urgencia para el mejoramiento en la prestacién de
los servicios publicos,

Como podemos ver los factores gue han contribwido a la reaparicion del procese en
discurso y en propuestas, provienen principalmente del nivel central de gobierno y de los
grupos y regiones fuertes politica y econdémicamente def pais.

Para contrarrestar es necesario analizar los aspecios gue han chstaculizado un procesc de
descentralizacion concebido baio las tres tendencias:



9

Los obstaculcs para una descentralizacion politica pueden verse desde diferentes Opticas:

- La existencia de superposicion de mandato entre régimen dependiente y régimen
auténomo, y en este entre nivel provincial y cantonal.

~ La participacion verticalizada de la sociedad civil por sectores (sindicatos de educacion
y salud centralizados), que no han beneficiado una participacion mas territorial y
cercana a la comunidad.

- La relacion entre Estado y sociedad no ha side fortalecida con la delegacion de
responsabilidades como respuesta a una demanda permanente de derechos, sino con un
paternalismo y un clientelismo devastador.

— El caudillismo en la estructura partidaria y un sistema de elecciones que beneficia
intereses particulares, individuales y regionales.

Los obstaculos para una descentralizacion fiscal:

La dependencia de las transferencias itergubernamentales, demostrada en base a que
entre 1990 y 1996, los municipios han generado tan sol el 38% de sus ingresos con los
cudles cubren solo el 77% de los gastos corrientes. En 1998 los ingresos tributarios
alcanzaron apenas el 10,7% del PIB, tomando en cuenta que la tributacidén seccional
solo alcanzoé al 0.4% del PIB, 1a misma que se ha mantenido constante durante los 10 a
15 afos. En América Latina el nivel de tributacion seccional es mucho mas alto, los
mismos que son comparables y superan el 2% del PIB.’

Con respecto a la distribucién de los ingresos tributarios entre niveles de gobiemno, en el
Ecuador, el nivel central tiene el 97% del total, mientras que las municipalidades apenas
poseen el 3.2% del total. Los desequilibrios fiscales en el Ecuador también pueden ser
mostrados a través de las diferencias “verticales”, que nos muestran que los !7
municipios mas importantes del pais captaron en 1997 el 80.74% ‘del total de los
imgresos tributarios.

E] Presupuesto General del Estado se encuentra expresado en términos sectonales en
vez de territonales en base 2.800 presupuestos que deben ser aprobados centralmente.
A esto sumado que el presupuesto mcluye transferencias discrecionales como practica
comun y ausentes de planificacion.

Los obstaculos para una descentrahizacion administrativa

—  Un centralismo evidente en la distrtbucién de funciones, en el cudl el nivel central ha
englobado todas las responsabilidades (en los tltimes afios ha existide un procese de
descencentracion), y Jos gobiernos subnacionales (provinciai y municipal) contienen
funciones de prestacion de servicios bdsicos (1uz, agua, basura, etc. en ciertos casos).

- Pese a esa distribucion existe una superpasicion de funciones, intervenciones
marginales o mexistencic de coordimacion terrtorial enfre gobierno provincial vy
cantonal.

 Ver Weisner, Eduarde, Fiscal Descenteatization and ccial Spending in Latin America: The Search for
Efficiency and Eguity”, BI), Working Paper Ne 199, 1994

* Weisner Ecuardo, La descertralizacion, ol Ajuste Riceal v el Desarrolio Municipat en ¢f Eeuader, BID,
Sogota, 1999



4

- No se han fomentado ni regulado las relaciones intergubernamentales, sin permitir la
existencia de cooperacion ni complementariedad de funciones.

2. LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA: UNA  PROPUESTA
CONFLICTIVA: EXPERIENCIAS DE OTROS PAISES.

Es en los afios noventa que la concepcion de politicas para el mejoramiento de la calidad
educativa se ha vuelto un tema clave. La recuperacion del gasto ha ido acompanada de
medidas de fortalecimiento institucional, capacitacion de docentes’, provision de msumos,
y otras, destinadas especificamente a mejorar la calidad de la provision.” Pasar de objetivos
de cantidad a objetivos de calidad requiere un cambio radical de enfoque. Es necesario
adoptar una estrategia mas global de accion que incorpore cambios en la organizacién
misma de la provision, introduzca incentivos para una produccion de calidad y sistemas de
evaluacion de esta calidad. Es necesario una mayor transparencia en la gestion y el
involucramiento de todos los actores en el mejoramiento de los procesos de ensefianza y
aprendizaje.

Entre las reformas mas prometedoras en América Latina, desde el punto de vista de la
calidad, se pueden incluir las reformas de descentralizacion de los servicios educativos y la
creacion de competencia entre las escuelas impulsada por Ja utilizacion de subsidios a la
demanda’. Estas medidas generan mayores incentivos a la eficiencia en la provision.
Ademas, suponen niveles activos de participacion de la comunidad y, por lo tanto, se
sustentan en la difusidon de informacion y la transparencia del sistema educacional.

Algunos paises de América Latina han iniciado proceses de descentralizacion, que por su
heterogeneidad, diferentes motivaciones isiciales, secuencias de implementacion y modelos
de provision, es necesario un analisis por separado. (Ver anexo No. 1}).

Podemos observar que las motivaciones miciales en los paises de pnmera generacion
(Argentina, Chile, Brasil), fueron las razones de tipo fiscal, mientras que en Jos paises de
segunda generacion (Bolivia y Nicaragua), las motivaciones se basaron en la
democratizacion, control de situaciones conflictivas y la legitimacion de gobiernos.  Las
motivaciones de eficiencia del servicic quedaron en segundo plano, pero como se tratd
anteriormente, en fos aitos 90 han resurgido las preccupaciones sobre calidad.

* Dentro de cste temas se encuentran iniciativas interesantes, por siemplo: Tos centros regionalies de profesorcs
{CERP) en Uruguay, que incorpora nuevas formas de compensacion, reclutamiento v pautas de carrera para
los futuros docentes, y; ¢l Sistema Nacional de Evaluacion de Desempeiio de los Establecimiento Educativos
Subvencionados (SNED) de Chile, que adopta un sistema de page al mérito, asociando remuneraciones con
el rendimiento de los alumnos y ia excelencia profesional

¢ Emanueia di Gropello y Rossella Cominett, La deseentraiizacién de la Educacion v Iz Salud: Un analisis
comparative de fa experiencia latineamericana, CEUAL, Agosto 1998, p 34

" El financiamiento de la edvcacién basado en la demanda se ha convertido en un paradigma que muchos
paises esian mirando con ciecienic intferés. En Amé Latina, se pucden mencionar el caso de Colombia con
jos vouchers o bonos para que los estudiantes ce bajos recursos accedan a educacion secundaria en escuelas
privadas; el sistema de subvenciones de Chile, v; el Fondo que zsigna valor fijo por alumno afio en Bras:] E!
financiamiento 2 la educacion no es el tema ceniral de esia tesis, pero es un complemento que puede
contsibuir a la cleccion de un modeio determinado




En cuanto a la implementacion de los procesos de descentralizacion en los paises, se puede
recalcar los procesos consensuados que se dieron en los paises de segunda generacion,
principaimente debido a gue los regimenes eran democriticos y sus motivaciones
apuntaban a lo politico.

En cuanto a los modelos aplicados en los distintos' paises, hay varios aspectos que se
pueden destacar en un analisis comparativo de los distintos modelos®. En primer lugar, se
nota la ausencia de modelos puros de devolucién’ de la educacion. En todos los casos
analizados, el financiamiento de los servicios educatives es compartido y la mayoria de los
recursos provienen de niveles diferentes de aquellos que proveen directamente los
servicios, excepto en el caso de los estados de Brasil.

Ademas, la gestion del personal docente, excepto en Argentina, y los aspectos pedagogico-
curriculares, son compartidos entre los niveles con una fuerte injerencia del nivel central,
en muchos casos. La situacion laboral de los profesores ha tenido diferentes respuestas en
los procesos de descentralizacion: puede ser la de seguir dependiendo del nivel central
(Argentina, Botlivia), del nivel intermedio (del Departamento en Colombia, del Estado en
Meéxico y Brasil), del Municipio (en Chile) 6 de 1a unidad escolar (Nicaragua).

En segundo lugar, el grado de participacion de la comunidad en las distintas funciones de la
provision de los servicios es generalmente bajo, con la excepcion de Nicaragua y, en menor
medida, de Brasil.

En tercer lugar, en cada pais se advierte una variedad de combinaciones de niveles
mvolucrados v/o de alcance de responsabilidades traspasadas segun la funcion y/o areas
geograficas involucradas. Ello se debe no solo a las distintas condiciones politico-
mstitucionales y socioecondmicas de partida de cada pais que, por supuesto, condicionan el
disefio de los modelos, sino también a la faita de referencias claras, y a las consecuencias
que generan las reformas por su impacto scbre la equidad territerial, la redistribucion de
poder politico, y otros, gue dejan abierta toda una serie de opciones v combinaciones.

Se observa también que ningln proceso de descentralizacion implica fa “privatizacion'’”
del sistema educattvo. El rol del Estado de garantizar la provisién del servicio educativo
implica en todos los casos que se contemplan fondos especificos en ¢i Presupuesto General
del Estado.

3 s . e . _
Emanucia di Grepello y Rosselia Comineta, op. cit. pag 48 v 1
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Para e} analisis del proyecto de cambio es necesario recalcar algunas lecciones'' aprendidas
en algunos paiscs de América Latina:

- Los procesos de descentralizacion deben estar insertos en un proceso mas amplio de
reforma de los sectores, que permita compensar los costos que inevitablemente provoca
inicialmente la descentralizacion.

- La secuencia de mmplementacion de las reformas debe tender al logro de objetives de
eficiencia y equidad. Ademas, debe tratar de maximizar el grado de consenso entre los
distintos actores involucrados en la reforma.

Es necesario entregar un grado de autonomia real a los nuevos niveles proveedores,
minimizando el numero de restricciones directas. Por otro lado, la falta de flexibilidad
laboral, problema comin de muchos paises, es un freno para alcanzar metas mads
elevadas de eficiencia.

En lo que se refiere a la claridad en el disefio de las responsabilidades asignadas a cada
nivel y a la existencia de mecanismos eficaces de coerdinacion vertical y horizontal. La
falta de claridad y de mecanismos de coordinacidén genera una discrecionalidad en la
provision, duplicacion de funciones, falta de responsabilidad, y otras ineficiencias en el
uso de los recursos.

En el contexto de una reforma de descentralizacién, la permanencia de un monto de
financiamiento central significativo y asignado entre los niveles subnacionales segin
criterios secioecondmicos, €s una garantia para la preservacion de la equidad. El mivel
central deberia garantizar un nivel minimo de financiamiento a todos los niveles
subnacionales, proporcional a las condiciones socioeconémicas de partida y a los costos
de produccion local, complementado con un financiamiento adicional vinculado a
criterios de eficiencia, como los resultades de cobertura de los servicios, de calidad, y
otros, pero stempre basados en un sistema de informacion transparente y eficiente.
Aumentar Ja participacion y el contro} social es otro gran desafio de la reforma, por
ejempic, subsidies a la demanda, vy la entrega de mas autonomia a las umdades
productoras.

Es necesarto acompaniar la reforma con medidas y programas de capacitacion especifica
scbre todo en los aspectos de gestion.

3. LOS PROBLEMAS PARA UNA DESCENTRALIZACION EFECTIVA BE
LA EDUCACICN BASICA EN EL ECUADOR

El sistema educativo atraviesa una grave crisis en ¢l Heuador, expresada principalmente en
sus nohres resultades, s1 los comparamos con etros paises latinoamericanas. St bien el
modelo publico de gestion de las escuelas fiscales puede ser una de las causas, ésta cs
congurrente con otras, como la inadecuacién de los contenidos curriculares, ia falta de
capacitacion  de los profesores, la dispersion de las umdades educativas rurales, la
instrumentacion del gremio de maesiros con un sector politice, entre ofras

La tuncién dc an pehierno local en el sector cducativo imphice poder dirgir las politicas
locales de la educacidn pablica, e mfluir en la educacidn prnivada, dentro de su territerio.

"o oo 5 T . o ;
[maruela é1 Gropelic v Russelie Cominetts, ep.cit., pag 102



Algunas herramientas que pueden incidir en toda la realidad educativa cantonal, y cumphr
efectivamente ese rol de gobierno Jocal, incluirian ia transferencia de competencias para:

- definir politicas y curriculums /ocales con el fin de mejorar la pertinencia de los
contenidos y orientaciones a las realidades del Canton o sus sectores. Este punto
puede ser vital para la viabilidad de los planes de desarrollo cantonal;
capacitacion de los maestros, para la implementacion de esas politicas y
contenidos;
supervision educativa, para el control y la asistencia técnica a los maestros en la
aplicacion de las onentaciones definidas;
la definicion y aprobacion en la creacion de unidades educativas puede incidir
directamente en algunas politicas territoriales de la municipalidad, pues ése es un
factor importante para la distribucion de los asentamientos humanos, y luego, de los
servicios publicos.

El Gobierno Central, a través de programas nacionales como el DINSE, FISE y otros, no
posee los suficientes recursos para atender la infraestructura educativa, pero por su alto
beneficio politico (corte de cintas), los consejos provinciales y municipios lo han asumido
informalmente de manera casi completa.  La racionalizacion de esta competencia es
importante, y podria darse a través de la descentralizacion; sin embargo, serda necesario que
cada municipalidad evalie las condiciones de la infraestructura educativa, los
requerimientos de infraestructuras nuevas y de mantemimiento de las actuales, y sobre esa
base se defina la transferencia, asegurando recursos econemicos para su ejecucion.

En nuestro pais, la posiciéon gremial, considerada como una postura “no negociable”, es que
se mantengan les prefesores dependientes del nivel central (contratados y pagados
directamente por el Ministerio, a través de sus delegaciones provinciales).

Algunas experiencias municipales en el Ecuador'? apuntan a la administracion de las
unidades educativas por parte de Jos municipies. Una breve evaluacion de dichas
experiencias nos seflala que la calidad de la ensefianza en las entidades municipales es por
lo general mejor que la ofrecida, en promedio, por las unidades fiscales en las mismas
circunscripciones. Un factor interesante, comin a estas experiencias, €S un manejo
independiente de los escalafones, siendo el Municipio el que fija la remuneracion de los
prefesores, v establece las condiciones contractuales. El analisis de la conveniencia de
asumir la admimstracion de Jas unidades educativas y la administracion del recurse
humano, debera reahzarlo la municipalidad considerando Jos efectos politices vy
economicos que asumir dichas responsahilidades supone.

Experiencias internacionales indican gue los mejores resultados en cuanto a cahdad

educativa estan relacionados con la mayoer participacidn de fos padres de familiz en la
toma de decisiones, incluyendo decisiones administrativas y definiciones mimimas sobre el

Especihcamente Cutlo v [Loje



contenido y la metodologia pedagogica. La funcion de promocion de la participacion
podria ser una funcion adecuada para las municipalidades, dado que su relacion con los
pobladores y padres de familia es mas directa que la que pueden tener otras autoridades.

Otra linea de trabajo en la direccion de promover la participacion, podria implicar fortalecer
la estrategia de “autonmomia escolar”, que promueven programas como las “Redes
Amigas” o los “Centros Educativos Matrices”, 6 mantenerlas como modelo si el municipio
asume la funcién de administracion.

Desde hace algunos afios, el Ministerio de Educacion y Cultura ha iniciado procesos de
desconcentracion, especialmente en los programas de educacion rural, como los centros
educativos matrices (CEM) y Jas “Redes Amigas”. Solo en los ultimos dos afios se plantea
en el Ministerio una descentralizacion, tratando de ubicar un rol a los Municipios.

Ante ello la posicion global de los municipios plantea la gestion de la competencia en
concurrencia con el Gobierno Central'®, basandose en el principio constitucional de que la
educacion publica es un derecho, y que el Estado debe garantizar ¢l acceso a la misma.

En los ltimos diez afios, se ha promovido tres lineas de procesos de reforma para atender a
esta situacion, como son:

- Una reforma integral de los contenidos y metodologias educativas, a través de la
implantacion de la “Reforma Curricular Consensuada”. Su direccionamiento hacia las
“destrezas, habilidades y actitudes™, por sobre el aprendizaje de “contenidos™ es la
principal orientacion de este proceso.

La creacion de un sistema bilingiie e intercultural, que atiende a las necesidades
especificas de los grupos indigenas El SINAB tiene un curricuium propio, que se basa
en el rescate del idioma y de la cultura p.ropios‘S.

- La reforma administrativa, a través de Ja nuclerizacién y los esquemas de redes (CEM y
Redes Amigas).

En el campo de la admimistracion educativa, el sistema ha tenido en los dos ultimos
afios algunos signos de desconcentracion, que pretenden acercar las decisiones a los
beneficiarios locales, a través de las Direcciones Provinciales de Educacion.

" Ver. WINKLER, Donald, y GERSHBERG. Alec lan: “Los efectos de la descentralizacién del sistema
educacicnal sobre ka calidad de la eduscacion en América Latina”. PREAL, Chile, abril de! 2000

14 . L, P . p i i
Especialmente, nosicion frente al financiamiento total de la educacion. Las transferencias actualmente
responden 2 Iz oferta del servicie y no 2 Iz demands, jexistitdn recursos parz cubrir Iz demanda?
)5 - . 1 ] ;5 sipy . I
En Pimampiro, sélo dos unidades educativas son bilingies e interculturales



CAPITULO II: DIAGNOSTICO DEL ENTORNO ACTUAL

1. LA SITUACION DE LA EDUCACION EN EL ECUADOR

A pesar de que no es objeto de este estudio el andlisis de las condiciones de la educacién en
el Ecuador, es necesario aportar con algunas observaciones que nos permitan situarnos en la
problematica de pais, tanto como en la problematica local.

El sistema educativo ecuatonano ha logrado importantes metas de cobertura, llegando a un
nivel de matriculacion del 98%. Sin embargoe, la situacion de los ecuatorianos no ha
mejorado correlativamente, y  se ha detectado un descenso de calidad, reflejado
principalmente en las pruebas “aprendo”, y en los examenes regionales de la UNESCO
(1994), en los que los estudiantes ecuatorianos obtuvieron los promedios mas bajos en
matematicas, y el ante penultimo lugar en idiomas.

En las pruebas aprendo del afio 1997, el promedio nacional en destrezas de comunicacion
es de 11 sobre 20, y el promedio nacional en matematicas es de 9 sobre 20.

[ Puntajes obtenidos en los examenes regionales
de cuarto grado en matematicas e idiomas, 1994

— o
Poreentaje de alumnos que | Matemat | Idicinas |
| respondicron las tes cuartas partes ‘ !

(0 mas) de las pregunlas :
correclamente |
Paiz | — ] i
Vencrucla 155 252 |
|
Cosla Rica { 10 4 23.8 |
Chile ‘ 50 | 232 |
Argcn!im: - | [ 185 |
| s |
Repabiica Domimeana ‘ |4 ’ 50 |
| |

Bobvia ‘ 21 ’ 47
|
SR \ ‘ —
Feuador | (.4 ‘ 7.7 |
| - ‘ i

Regiér 1 5k 58
= ‘ ‘
| ‘ |

JFuente: UNESCO/ORVEALC, “Medieion de Ta C adidad de la Educacion: Resultados™

(Santiape, Chile, 1991

I

St hablamos de calidad, la situacién del sector educativo en el Egnador experimenta altos
indices de repitencia y abandono escolar, bajos logros académicos, afio desperdicio de

;
ait

tecnologico'. Causa de esto se ha identificade la reducida mversién v el gasto estatai en
educacion, ausencia de estandares docentes, la faltz de formacion y capacitacidn de les

b

Y — . et e
' PROMECEB, Programa Redes Amigas, Quite, 1959 ndg 5
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maestros, la poca participacion de Ios padres de familia en la administracion y rendicion de
cuentas, y la organizacion institucional'’.

Tomaré de Bernardo Leon' algunos problemas de la educacion ecuatoriana, los cudles son
causas que este proyecto de cambio pretende atacar a corto, mediano y largo plazo:

- Persisten notables diferencias entre Ja educacion en las areas rurales y la educacion
en las principales ciudades.

- Son frecuentes las quejas respecto al divorcio entre las necesidades del mercado vy lo
que el actual sistema educativo esté ofreciendo.

- La disciplina, la exigencia a profesores y estudiantes y la ética de trabajo tesonero,
se ha deteriorado notablemente en las tltimas décadas, a causa de la politizacion de
las escuelas secundarias y universidades.

- Sélo contados establecimientos en las ciudades principales imparten niveles
aceptables de ensefianza en las asignaturas fundamentales para la competitividad
internacion de nuestra produccion, en un momente de apertura econdmica...

- El actual sistema ha permitido crear espacios de poder a la tecnocracia, a la
burocracia y a los sindicatos de maestros, en los que se ha asegurado, de un modo
no competitivo, la estabilidad de los profesores y los administradores. El ascenso de
los profesores, y el nombramiente de las autoridades, depende de la antiguedad en
los cargos y de la politica, dominada por el partidismo, y aun el sectarismo, en lugar
de corresponder al reconocimiento de la excelencia y la productividad.

- Las escalas salariales estan determinadas esencialimente por la antigiiedad y el grado
de capacitacion formal, sin ninguna medida de desempeiio de los resultados.

- Lo invertido por el pais en educacion, equivale aproximadamente al 2.5% del PIB,
cuando los paises que se estan incorporando con é€xito al mundo globalizado actual
invierten entre el 4% y el 6% del PIB.

- La administacion de la educacion publica, aitamente centralizada y vertical,
practicamente anula la participacion de las respectivas comumdades, de los padres
de famiha y de los gobiernos seccionales en el proceso educativo. Las autoridades
de los planteles y los maestros sienten mas obligacién dec responder ante las
autoridades politicas que los han nominado, que ante Jos usuarios del servicio, Jos
padres, las comunidades y los alumnos

- El pais carece de un sistema objetivo e independiente de examenes estandarizados,
er los diversos wniveles, que permitan evaluar el desempefio y comparar
establecimientos.

- FEs limitado el equipamiento de los planieles, cr cuanto a mfrasstructura samtana,
aulas, pupitres, pizarras, efc.

= Sepnn el PROMECEB, el MEC mantiene nna obsolets organizacicn mstitucional, en la que fas decisiores
son centralizadas e ineficaces v alejadas de lac condiciones locales, Ademas no cuecnta con una planificacion
a largo plazo, en el cual su accionar es lento v complica las iniciativas propuestas v no manticne ui sistema de
rendician de cuentas.

" L.eon, Bernardo Educacion, Prioridad Nacional. Ponencia para el Foro Nacional de iz Educacidn
Fundacién Et Comercio.
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2. LA SITUACION DE LA EDUCACION EN CANTON PIMAMPIRO
2.1 Aproximacion cualitativa

En base a una encuesta a profesores del cantén realizada por el grupo de trabajo del
Municipio, se considera que hay un nivel aceptable de rendimiento escolar en lo
relacionado con la lectura, las operaciones matematicas y utilizacién del tiempo en el aula,
mantienen un compromiso con los resultados de la educacion y una buena relacion con el
alumnado’®.

Asi también se observa el desconocimiento por parte de los profesores del Plan
Institucional (a pesar que si es elaborado), asi como se destaca en forma importante las
bajas condiciones fisicas y ambientales y la falta de planes de mejoramiento de Jas
condiciones higiénicas y de salud. En infraestructura se observa la falta de servicio de agua
y mantenimiento adecuado de servicios higiénicos.

2.2 Aproximacion cuantitativa

Segiun datos de INFOPLAN, el indice de desarrollo educativo del Cantén es de 45.22
(sobre 100). Este indice se construye comparando las tasas netas de asistencia, afios
promedio de escolarizacion, y datos de analfabetismo. La ubicacion relativa del Canton en
relacion con los demds cantones del pais es el puesto 147.%°

El analfabetismo supera el 20,1% (frente a un promedio nacional de 15%). Los afios de
escolaridad promedio del Canton es de cuarto grado para hombres, y tercero para mujeres
(segun datos censales de 1990).

Plantel ] Profes. | Alums

Préprimaria N 6 183

Primaria 41 120 | 2815

Media 5 80 613

T 18 1 E - o §
| Total ’ 50 206 3611
L — e - e

Ifuentc SINEC e del ano 1999-200%)

Los datos de cobertura educativa en e] Canton se expresan en el cuadro adiunto. Al
compararlo con las proyecciones de poblacién, se tendria un baje nivel de matriculacién

' Por varics motivos a explicarse mas adclante la encuesta solo pude hacerse a profesores, lo cual merece un
sesgo de evalvacion

24 as cuatro primcras posicioncs son Quite (74.1) Guayaquil (70.4), Loja (62,9) v Durar (63,7} Flindice da muchao valer
&l nivel de educacian. por lo gre cf acceso 2 la universidad cs un factor de descquitibrio
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en los tres niveles, pues se calcularia mas de seis mil personas en edad escolar (5-19 afios),
frente a una matricula de s6lo 3.611.>

El promedio de alumnos matriculados por profesor es de 30 alumnos en pre-primario, 23,4
en el nivel primano. En ¢l nivel medio, Ja relacién es de 7,6 alumnos por profesor. Esta
relacion se considera adecuada con relacion a las normas internacionales™.

De las 41 escuelas existentes en el sector, apenas & son escuelas completas (con seis o mas
profesores). Sin embargo, la relacion de alumnos por profesor sélo en un caso es mayor de
30 alumnos (escuela “Honorio Hinojosa”, de la comunidad de Paragachi, 39 alumnos y !
profesor).

En relacién con las construcciones escolares, la mayoria de las unidades es de construccion
de hormigdén o estructura metalica. El estado de las construcciones, de acuerdo con la
comision de observacion realizada, es bueno, requiriéndose empero complementar la
infraestructura escolar con la construccion de servicios higiénicos.

La oferta de especializaciones en el nivel medio se dirige a materias tradicionales del
campo humanistico (informatica, fisico matemadticas, ciencias sociales y contabilidad). En
bachilleratos no tradicionales tinicamente se cuenta con un colegio en psicultura (Colegio
“Provincia de los Lagos™ de Sigsipamba).

2.3 Entidades locales

Excepto en funciones de supervision, no existen delegaciones cantenales del Ministerio de
Educacion, por lo cual los tramites se realizan en Ibarra (Direccion Provincial de
Educacion, 6 Direccion de Educacion Bilingiie Intercuitural de Imbabura) y en Quic
(Mimisterio de Educacion).  Solamente dos escuelas ruraies tienen el sistema de educacién
bilingiie.

La funcion de supervision se ejerce en la UTE. En las reuniones se contdé con la
participacion de uno de los supervisores de educacion primaria, pero no del resto del equipo
(se presentaron quejas respecto a la poca participacion y presencia de los supervisores) No
se ha adoptado el sistema de centros educativos matrices en ningtin sector del canton.

El Municipio no cuenta con una umdad para manejar el tema educativo. En la discusion del
plan local, se han avanzado algunas lineas de trabajo con el equipo del plan lecal, donde
existen algunas perspectivas interesantes (especialmente vincuiadas al tema de educacién
de fa inteligencia y la educacion para el emprendimiente),

7 . . . .. . - . .
Hay que censiderar que una parte de ia poblacion en edad escolar cristen a escuelas y colegies de Thara, Iz
capital de la Provincia de Imbabura.

“La recemendacion intermacional ¢s de 30 a 38 alumnos poar profesor coma promedio (UNESCO. 1965
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3. POR QUE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA?

La descentralizacion educativa no tiene caracter de finalidad educativa, sino que de medio
para mejorar calidad, equidad, eficiencia y pertinencia del sistema. La validez y
legitimidad de un proceso de descentralizacion educativa se refieren a la capacidad técnico
pedagogica y de gestion de la escuela y el cantén para detectar y satisfacer necesidades
educativas.

Desde el punto de vista administrativo, se considera que los sistemas de administracion
educativa centralizados son ineficientes. Los recursos publicos escasos destinados a la
educacion son rutinariamente malgastados, debido a una capacidad débil de la gerencia
reflejada en las dreas siguientes:

a) Un sistema de gerencia financiera meficaz.

b) Una carencia de las planificacion y de la capacidad de presupuesto para los niveles
locales.

¢) Centralizacién excesiva de la toma de decisiones

d) Sistema de informacion inadecuado

e¢) Un sistema logistico pobre especialmente para el mantenimiento de la infraestructura, el
equipamiento y la distribucion de materiales.

) Un inadecuado sistema de supervision y control de las actividades educativas.

La toma de decisiones en el campe educativo es ain altamente ceniralizada, haciendo que
la calidad del sistema y su pertinencia en el campo local no sea adecvada. Por esto se ha
planteado”™ una descentralizacion a nivel municipal, que no se ha podido implementar por
varios factores enfre otros™.:

E] listado de funciones sefialado en la Ley no es atractivo para las municipalidades. Al
descentralizar funciones administrativas se mira mas como una “‘carga’ que como una
oportunidad de desarrollo.
La reticencia al didlogo® sobre las formas de transferencia de los recursos necesarios.
No existe claridad en el Gobierno Central de la forma de iransferencia 1 del costo en
recursos gue ello imphica,
La descentralizacion no ha sido, todavia, una prioridad en el Esiado. En geveral, Ja
reforma de! Estado no ha entrado en la Agenda de los distintos gobiernos centrales que
hemos tenido desde la expedicion de la ley. En parte, las continuas crisis politicas
explican esta situacion.
l.a confusion entre “descentralizacion” y “mumicipalizacion™, en campes come la
educacion y la salud, motivadas por la falta de claridad en las funciones a ser
transferidas y su contenido, han convertido al tema en bandera politica de los gremros,
“ El planteamiento de la desceniralizacion de la educacidn es tal vez el mas retrasado. No se observan
ir’!centivos especiiicos para ‘a descentrahzacidn en este campo
“ Hurtado, Alex, v Larenas, René Tena, Municinio piloto de la Descentralizacion Er “Descentralizacion”.
Trama Social edrtores, Quite, 1999

“" Es una de ias causas que este proy ecto de cambio pretende atacar ditectamentc
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dificultando cualquier avance en este aspecto.

Existe poca conciencia en las Municipalidades sobre las potencialidades e importancia
del tema de la descentralizacion. Ello pasa, en primer lugar, por la vision tradicional del
Municipio come prestador de servicios. Pero también por el desinterés en nuevas
funciones, o en la sitvacion global del Estado. Esta desidia es un factor importante en el
poco avance del proceso de descentralizacion, y puede ser causa de que nuevas ideas,
alejadas del principio de descentralizacion, tomen fuerza en el Ecuador.
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CAPITULGO fii: DEFINICION E HIPOTESIS
DEL TEMA

1. EDUCACION, DESARROLLG LOCAL Y DESCENTRALIZACION

La descentralizacion como factor de eficiencia se explica cuando abordamos la naturaleza
del bien de la educaciéon®™. Este bien no es puramente pablico, porque su consumo puede
ser excluyente y puede tener un precio (cargo al usuario). Estas caracteristicas explican
tanto una provision privada del bien, tanto como una provisién local como respuesta a la
sobreutilizacion de los servicios” (desincentiva migracion) y se justifica por cuanto los
costos de produccion podrian ser cubiertos.

La educacion es un bien caracterizado por contener importantes externalidades positivas
que exceden los limites de la comunidad local, directamente sobre la migracién e
indirectamente sobre el impacto sobre Ia acumulacion de capital humano®®.

La relacion entre el mejoramiento de los servicios educativos y el desarrollo sustentable es
directa, aunque supone un esfuerzo de mediano y largo plazo. Esa sola razon justifica que
los municipios busquen cumplir un rol en el sector educativo de sus cantones.

Por ofro lade, cuando hablamos de descentralizacion de !a educacion tenemos dos objetivos

. . . . 429 . . . . . N
fundamentales: la calidad y la eficiencta social™”. Este tipo de eficiencia conciemne a los
mevimientos a lo largo de la frontera de las posibilidades productivas, vincuiados con la
cleccion de una diferente composicion de resultados, con su correspondiente combinacion
de msumos, que refleja los valores v las preferencias de los individuos ¢ de la comunidad
de individuos considerados sobre la base de informacion local.

Con respecto a la cahdad, finalmente, un efecto positivo podria darse si el traspaso de
responsabilidades responde a un mayor mvolucramiento de las comunidades subnacionales,
v se traduce en upa mowvihizacidn de nuevos recursos que actiie positivamente sobre la
calidad de los servicios. Incluse. sm moviizacién de nuevos recursos, una ganancia de
calidad se puede dar con decisiones de mayer eficacia per ser mas apropiadas a la situacién

3 1
10Cat,

> acuerco g Siiglitz (1888), ia educacitn v la sa
rovisics”, teniendo muchas de las caracierisiicas de lo
zf

g definen mejor como "bienes privadas piblicamente
bienes privados.
Siempre v cuandao la provisidn sea ecuitativa v

- v solidaria en todas las unidades
* Parz una discusién de la relacion entre la descentralizacidn y ias caracteristicas de los bienes, ver
Prudmomme (1885)

w

se ercuentra en Musgrave vy Musgrave (18883, Oates (1921) v Klugman
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2. HIPOTESIS

Con el conocimiento y la trasparencia de la informacion sobre potencialidades e
implicaciones de la descentralizacién, el municipic y los actores locales se apropian de el
proceso de descentralizacion educativa, formulan proyectos que contribuyen a la misma y
mnician un proceso de negociacion con los otros niveles de gobierno en base a una propuesta
local.
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CAPITULO IV. DESCRIPCION DEL PC. Y OBJETIVO DE
CAMBIO

1. MARCO DEL PROYECTO DE CAMBIO Y DELIMITACION.

Desde 1995, existen  bases legales para iniciar procesos de descentralizacion
administrativa, normas que se complementan en el afio 1997, con la Ley de
Descentralizacion y Participacion Popular. Sin embargo, se han dado muy pocos pasos
concretos en la descentralizacion, en parte por la poca informacion y debate sobre la
tematica, asi como por la poca voluntad politica de los gobiernos central y seccionales para
impulsar procesos efectivos de descentralizacion.

El proyecto de cambio, busca desarrollar en los municipios un proceso de andlisis de las
necesidades locales de competencias, asi como !as consecuencias que tendria la
transferencia de atribuciones, para la negociacion cen el Ministerio basados en una
propuesta local.

El desarrollo del proyecto de cambio se basa en el analisis de las consecuencias de la
descentralizacion de la educacion basica en el cantén Pimampire, provincia de
Imbabura — Ecuador. Se escogié un municipio pequedo, con caracteristicas similares a la
gran mayoria de municipios del pais, que permita una replicabilidad del proyecto y que nos
permita tener una visién mas objetiva y localizada del tema.

El desarrollo del tema implicaba la facilitacion para Ia toma de decisiones sobre la base de
E
la clarificacion y transparencia de Ja informacion sobre 12 base de:

- el analisis de los impactos intermos (reforma y/c reorganizacidn mstitucional,
ampliacion de sus recursos mstitucionales, camibnos presupuestarios, etc.) v de impactos
externos (costo — beneficio politico, organizacién ciidadana, aporte local, cobertura, etc).

- Informacion clara de las implicaciones de ia gestion de una competencia: cuales son
las actividades nuevas a realizar, con quién coordinar, cudles son los recursos humanes,
técnicos, materiales, financieros y tecnoldgicos aue se asumiran, asi como cudles son los
cambios legales a deternunar para el fraspaso.

- Criterios de viabilidad definidos para un nroceso de descentralizacion especifico,
que deberian enfocarse a través de: a) voluntad politica — social; b) indicadores de
viabibdad operativa; ¢) indicadores de sostenibilidad; d) estructuras a modificarse; e)
& B, > E
beneficio/ costo a mcurrir en el proceso; I} grado de articulacion de fas demandas de
- VA=
descentralizacion con una visién nacional de desarrolle; sic,

A partir de ello, el proyecic se mclinaria a preparar ura propuesta local que involucre a

todos los actores relacionados o gue puedan influir en el tema, la elaboracion de proyectos
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la calidad y pertinencia del servicio y el acompafitamiento en la negociacion de la
transferencia con el Ministerio de Educacion®.

2. ELPC Y SUS OBJETIVOS

El proyecto de cambio se centra en comprender 31 1a falta de voluntad politica que tiene el
proceso de descentralizacion administrativa en el Ecuador, explorar si existen posibilidades
de un consenso, en base de un estudio técnico y un dialogo estructurado entre fos actores
clave y realizar una propuesta participativamente desde lo local. Los componentes
principales que contiene el proyecto de cambio es la capacitacion, la dotacién de
informacion para la toma de decisiones, la elaboracion participativa de una propuesta local
y la facilitacion de las negociaciones con los demas niveles de gobiemo. El proyecto de
cambio constituye un proyecto piloto, centrado en establecer posibles lineas replicables en
otros municipios del pais.

Los objetivos pretenden generar ciertos resultados que permitan iniciar un proceso de
discusion entre el Ministerio y Municipio (una vez que este ya a acordado una propuesta
con sus actores locales). Este resultado podria generar un efecto demostrativo y ser una
catapulta en la replicabilidad del proceso a otros municipios interesados.

Como objetivo central se definio facilitar y mejorar la toma de decisiones por parte del
Consejo Municipal de Pimampiro sobre descentralizacion de la educacion basica
identificando los cambios internos y externos en la Municipalidad a ejecutarse en el
proceso, las resistencias a ser eliminadas y los pasos para establecer una negociacion
fundamentada con ¢l nivel central. A partir de ello los objetivos especificos se detallan a
continuacion:

1. Dotar de informacion solvente que permita a las autoridades locales, el tomar
decisiones respecto de la descentralizacion en educacion,

2. Conocer y disminuir las resistencias al cambio por parte de los funcionarios del
Municipio, los actores locales y la sociedad civil al proceso de descentralizacion de la
educacion.

Apoyar en la negociacion e implementacion de la recepcion de responsabilidades en
educacion, especificamente al curriculum local.

4. Asesorar a un equipo de irabajo institucionalizado en el Municipic que permita
negociar con el nivel central e incluir su propuesta con una adaptacion al contexto focal.

Los resultados del PC esperan establecer:

1. Cambios de actitudes (especialmente percepcion de la descentralizacion por parte de
Jos profesores y los miembros de ia UNE cantonal),

Cambios de comportamiento (del Municipio — Alcalde v Concejales — para levantar
una voluntad politica que suele ser pasiva frente a este teina),

8%

30 . & o Al % « 5

Comao proycceto piloto para la adaptacion en municipios similares

Sobre la base del analisis de los efectos (posttivos o negativos) que pueda tener la descentralizacion
administrafiva de la educacion en diferentes escenarios,



3. Cambios de rutinas en las relaciones con el entorno ( propuestas para la negeciacion
con otros niveles — Ministerio de Educacion),

4. Cambios de rutinas en el interior de la organizacion (propuestas de reformas
curriculares adaptadas en lo local gestionadas por el Municipio).

Los impactos que a mediano plazo se espera alcanzar con el PC son:

~ En el ambito institucional (Municipio), empezar a pensar como gobierno local
o preocupado de la educacion del cantdn, su adaptacion a su realidad local como punto
clave para potenciar el desarrollo local a largo plazo
— En el ambito territorial:

o lograr en el corto y mediano plazo replicar la experiencia para conseguir una
descentralizacion negociada sobre la base de consensos de origen local;

o lograr a corto y mediano plazo generar una demanda politica de la
transferencia de esta competencia desde abajo hacia arriba (Municipio hacia
el Ministerio);

o Jograr en el largo plazo una descentralizacion efectiva de la competencia que
permita mejorar la calidad y la eficiencia del servicio.

3. LA PLANIFICACION DE LAS ACTIVIDADES.
® El ciclo establecido contenia un plaze de un ato, dividido en resultados:

Resultado No.l:  Municipio y actores locales comprenden las consecuencias de la
Descentralizacion

- Presentacidn al Concejo Municipal del Proyecto y su aprobacion.

— Talier de imcio: Analisis de los casos de descentralizacion en América Latina,
informacion para discus:on.

— Conformacién de equipo de frabajo para el diagnodstico del sector y del canton, que
requiere de los datos del Anexo No. 2.

— Taller para analisis de la compctencia, mapeo de la Competencia (desgloce de
atribuciones y actividades desde la realidad).

- Definicion de alternativas de distribucion de las atribuciones entre niveies

- Definicion de alternativas de gestion de las atribuciones escogidas, rol del municipio v

» de los actores Jocales,

~ [stablecimiento de consecuencias sociales, financieras, mstitucionales, administrativas,
y legales de la adopcidn de un nuevo escenaric. {Ver Anexo No 3)

- Identificar los aspectos mas significatives de las relactones intergubernamentales que se
deben aplicar en el proceso de descentralizacion de la educacion (&mbitos de
competencia v mecanismos de articulacion).

Resultado Ne 2. Municipio conace los actores implicados en la discusion y sus posibles
QPOVEE 0 FESISICHCIas
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Identificacion de actores locales para la discusion del tema.

Mapeo politico y el mapa de relaciones con otras instituciones; en este tltimo punto es
necesario tener una apreciacion de la naturaleza e intensidad de la relacion (e.g. relacion
frecuente de dependencia, relacion eventual de coordinacion, etc.)

Taller de analisis de opinion. Mapeo de Actores (Posiciones ¢ Intereses).”>

Sondeo de opinion sobre descentralizacion en educacion.

Mapa de resistencias: se trata de identificar los afectados (internos y extemos) por los
cambios y proyectar las reacciones que los grupos podrian tener (resistencia activa,
pasiva, verbal, de hecho)

Resultado No. 3: Municipio incluye programas relacionados con la educacion para el
desarrollo Local en su Plan, y formula proyectos de capacitacion a adultos y curriculum
local.

Inclusion del tema Educacion en las mesas de concertacion para la elaboracion del Plan
de Desarroilo Local.

Identificacion de necesidades de capacitacion en el sector rural en las mesas de
concertacion para el Plan de Desarrollo Local.

Formulacion de proyectos con participacion de delegados del municipio, concejales y
profesores para la adaptacion del curriculum al contexto local.

Formulacion de convenio cooperacion para educacion rural.

Resultado No.4: Il Municipio cuenta con un equipo de trabajo y una propuesta local que
le permita negociar con el nivel central.

Identificacion de requerimientos de personal y adminisirativos
Aprobacion de la designacion y/o contratacion de personal por paite del Municipio
Acercamiento de Ia propuesta local y negociacion con el nivel central.

" Todos ios talieres del punto 6 1, son eltamente participativos, lo coas permile defenminar posiciones e
intereses en el camino



CAPITULO V. CONCEPTOS UTILIZADOS
1. METODOLOGIA UTILIZADA EN EL PROCESO

El Objetivo central del proceso es facilitar la toma de decisiones por parte de los Concejos
Municipales.

Al analizar las necesidades de los municipios, y en acuerdo con los alcaldes respectivos, se
considerd pertinente contemplar como objetivos secundarios los de generar un proceso de
discusion local sobre el tema, buscando adicionalmente involucrar a los actores locales en
el procesc, lo que, en caso de realizar una solicitud, atenuaria las fuentes de conflicto.

Por ese motivo, se prefirid como metodologia la realizacion de talleres abiertos, con
amplia® participacion, en los que wusaria cierta induccion para obtener cierto
convencimiento de la descentralizacion como camino para mejorar la calidad de los
servicios educativos.

Un requisito fundamental es que el Municipio cuente con un equipo de trabajo para realizar
la investigacion y analisis. El rol del asesor técnico es unicamente el de acompafiar al
equipe y proponer la metodologia.

Se puede distinguir metodologias utilizadas de acuerdo a la fase del proyecto e cambio:

1.1 Fase de planificacion: Se utiliza el método ZOOP, a partir de un arbol de problemas y
sus causas se puede proponer una estrategia con sus objetivos a cumplirse en un
determinado limite de tiempo.

1.2 Fase de aceptacion y diagnostico: En esta fase se utiliza la induccién para conseguir
una aceptacion en Ja competencia a ser analizada, un dignostico en base a la realidad
(pese a que algunos datos ya son conoctdos por los facilitadores). Se trabaja en talleres
abtertos usando el METAPLAN.

1.3 Fase de diagnéstico: Sondeos de opinion por muestros, censo escolar.

1.4 Fase de andlisis de alternativas de gestion y consecuencias: se usa una metodologia
deductiva que trata de partir de los datos conocidos (diagndstico) hacia jos resultados a
obtenerse. A partir de preguntas claves y con grapos focales: ;Qué pasa s1 asumo la
educacion en estas condiciones?, (Fstoy preparado?, ;Como debo organizarme?. ;Qué
me sera traspasado?, etc.

f.a ampktud dc esa parlicipacion dependid de varios factorcs, cspecialmentc de corvocatoria; en Pimampire sc

consigui¢ la pariicipacion de todos los profesorcs fiscaics
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2. INSTRUMENTOS Y HERRAMIENTAS UTILIZADAS
2.1 Lluvia de ideas -preguntas de cambio para Ja induccién:

La explicitacion de objetivos del proyecto y pasos, se propuso a partir del concepto de
“cambio” y de las preguntas fundamentales que debemos realizar en todo proceso de
cambio, con una lluvia de ideas y visualizacion, sobre qué significan esas preguntas en el
Canton (,qué ofras preguntas se derivan de estas?,; Qué nos preguntamos en este proceso
de cambio, con una vision de descentralizar la educacion.

(Porqué y para qué?

¢Responde a mi necesidad?

(Puedo hacerlo?*

Estas y otras preguntas que se generen en el proceso deberan ser respondidas localmente.
2.2 Lluvia de ideas : Identificacion de competencias

Se realiza en una matriz, a partir de la pregunta: ;qué actividades son necesarias para
prestar un buen servicio publico en el sector educacion?). Y se complementa con jquién las
hace en el canton (o en otros lugares, con efectos en el canton)? (por ejemplo, la Direccion
Provincial, ubicada en la capital de provincia).

| Actividad Actor

\‘ jb?glmismbi | Localizacién | Tipo

Actividad: Parte de la competencia (en otros términos la atribucion).
Organismo: Institucion u oficina que es responsable de la actividad
Localizacion: Nivel (local, provincial, nacional) &é ubicacion
geografica del organismo responsable de la actividad

Tipo: Publico, ONG, privada, comunitaria, etc

Se utilizo las tarjetas (visualizacién) para facilitar la organizacidon de las actividades por

grupos. En gencral, se realizd una organizacién “gerencial” de las actividades por
atribuciones (politicas, administrativas, financieras, etc).

Adapiade de “Herramientas do Cambia Organizacional™, de Arthur Zimmerman
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2.3 Mapeo de actores.

A partir de los datos de la matnz anterior, en la que existe un listado de actores y
actividades, se propone complementarla, para incluir a todos los actores relevantes,
publicos, privados o comunitarios, que estan relacionados a nuestro proyecto de cambio.

Se intenta en el taller identificar aliados para promover un posible proceso de negeciacion
de la transferencia, en los términos del modelo propuesto. Ello implica definir posibles
intereses y posiciones de cada uno de los actores.

2.3.1 Diagrama de Venn

Se trabaja sobre un papalote y se ubican los actores (con tarjetas o dentro de cuadros o
circulos) y se lanzan lineas de relacion. Las “puntas de flecha” indican la direccién de
dependencia (puede dibujarse sobre la linea el tipo de relacion).

Este instrumento ticne un problema, que depende de que si hay muchas relaciones, se hace
dificil de leer. Por eso se puede adoptar las siguientes alternativas:

* Dividir el espacio en circulos concéntricos, para identificar espacio de actuacidn:
(comunal, local, provincial, nacional)

X Dividir el espacio por tipe de organizacion: publica, privada, ong...

* Realizar primero la matriz. Distribuir a las organizaciones, poniendo en el centro a
las que mads relaciones tienen (organizaciones estrella), y en las afueras las que menos
(aisladas).

* El tamafio de los dvalos depende de el mterés o el poder...

2.3.2 Posicionamiento de actores

Otro instrumento que reconociendo Ja subjetividad del ejercicio se prefirid realizarlo en el
tailer. La observacion metodologica fundamental es evifar conflictos.

’ Actor :

' [ el tema
|
|

| Interesesen |  Posicién | _Pa}'d»erf“| R  Pesikles ] ;,EsitrAaAtegia? ‘
|

i?pogte Reguerim. | J

| | | | | |

\intereses en ef tema:  Clarificar vy concretar en lo posible las motl\racloﬂesl
ideologicas, politicas, econdmicas ¢por qué s un actor en este tema?

Pogicién: Apoya la mcietva, es mdiferente, es contraric Se parte de las
percepeiones de los participanies

Peder Medido en jas relaciones o grado de influencia (existen métodos
para 1dentificar poder a partn de izs refaciones)

Posibie aporte: Aspectas que podria ¢l actor apertar en el preceso (aiin que su
nosicidr sea micizlmente negativa) Por ejemplor posec informacién actualizada:
sus relaciones

Posible requeriiniento: A
roceso (mformacion, capacite

\
!
!
t
|

cue el aclor buscaria de Iz ccoperacion en el
10N, TECUrSOs !
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Estrategia: Negociar, cooptar, atraer, aislar (sefial para los mpulsores de];
proyecio)

2.4 Analisis de viabilidad cualitativa — FODA.

Para el analisis de viabilidad cualitativa de que el municipio de Pimampiro asuma ciertas
actividades es necesario analizar las fortalezas, opertunidades, debilidades y amenazas
FODA que tienen frente a este proceso.

2.5 Analisis de la informacién — Ejercicio de la Reja

Es un ejercicio de lectura grupal, que permite que un grupo pueda acceder en relativamente
poco tiempo a un contenido o a una tematica muy extensa.

Es decir, se dividi6 al grupo para lectura (por paises, o por hojas). El grupo realiza una primera
lectura (quince minutos), y se forma un segundo grupo en el que cada miembro explica a los demas
lo que entendi6 de la lectura. El plenario es para aclarar algun punto oscuro, 6 realizar un cuadro
resumen: no se abre foro pues no se trata de juzgar las experiencias, sino de conocerlas

El ejercicto nos permitio, en los temas de educacion, imitar la conflictividad, v aclarar, con base en
los documentos, que no hay experiencias puras de “municipalizacion” ¢ “privatizacion™ en ningin
€aso.

2.6 ;Quién lo haria mejor?

El ejercicio P-N-1 (POSITIVO, NEGATIVO, INETERSANTE), busca “abrir” a los
participantes a la posibilidad de cambio. El ejercicio “cuién lo haria mejor”™ se orienta a
establecer escenarios de gestion, en los cuales se ubican posibles roles de las instituciones
publicas y otros actores, en relacién con las competencias propuestas.

En el caso de educacion, se trabajé previamente en identificar competencias clave; se
formaron grupos en tomo a cada una de esas competencias, solicitando al grupo que se
analice las ventajas y desventajas de que cierzan las competencias las diversas entidades.
Cada grupo conclutria sefialando qué entidad daria a2 Iz locahdad mayores ventajas, v qué
desventajas tenia esa opcion. Se facihtd a cada grupo un pequedo material que sefialaba
quién hace hoy, gué alternativas habria, v un par de preguntas generadoras por tema.

3. EL COACHING,

El asesoramiento o “coaching” partid de ia iGea de elegir vma persenas o grupe de personas
que podrian asesorar mi proyecto de cambio. Lz eleccién se baso en el conocimiento de los
posibles aportes gue podrian dar al proceso, segiin ¢l perfii de un grupo de docentes
presentados, y ia relacion de con el (ema y con ] maestrante,
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El coaching recibido por un experto en temas de descentralizacion y procesos de cambio
beneficio a mi proyecto de cambio en lo siguiente:

¢ Simplifico la complejidad: ja comunicacion establecida facilitd el obtener una vision
mucho mas sostenida sobre el tema, debido a sus aportes metodolégicos, sus preguntas
orientadoras y el didlogo comtin sobre experiencias y apreciaciones.

¢ Amplio el espacio: la colaboracion y la comunicacion sobre la fematica permitio
cuestionar el proceso, afiadir otra informacién y apreciar lo refevante.

¢ Visualizd posibles cstrategias: ¢l coaching permitié “‘aterrizar” Jos objetivos,
diferenciar lo realizable, definir alternativas en el ftrempo y guwar hacia el
establecimiento de una canasta de altemativas.

¢ Una vision extema: la importancia de contar con una vision externa del entorno y del
mismo proceso de cambio, fue indispensable, ya que esa visién no era posible de
acaparar con posiciones e intereses individuales y no tomaba partido.

Mi proyecto de cambio podria resumir la asesoria o coaching en el siguiente esquema:

Propuesia locai

/ el A e Clurficule loce!

/ oy i F ce---..Negociacion

Planificadc

\;,- glohal
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CAPITULO VI . FASES DEL PROCESO

1. LOS INICIOS Y PRIMERAS INTERVENCIONES

El proyecto de analisis de las consecuencias, planteado por CONAM-GTZ™, el mismo que
se escogidé como marco para el desarrollo del Proyecto de Cambio, buscaba desarrollar en
los municipios y consejos provinciales un proceso de analisis de Jas necesidades locales de
competervlcnls?6 asi como las consecuencias’ que tendria la transferencia de atribuciones,
entregando herramientas para identificar aspectos positivos, obstaculos o barreras para el
cambio, asi como su viabilidad financiera y politica.

De esta manera, los consultores del proyecto buscamos apoyar a grupos locales para
realizar un breve diagnoéstico de la situacion del sector educacion de la localidad, asi como
identificar los escenarios posibles de descentralizacién administrativa y las consecuencias
probables que se darian de este proceso.

El problema estaba en ;A quién planterlo?, dado que los alcaldes se habian posesionado en
sus funciones en agosto de ese afio, con lo cual era casi imposible que estén interesados en
un primer momento en discutir un tema que afectaba (no quiere decir que hablo en
negativo), a la municipalidad como organizacién y que incluia el esfuerzo de sus miembros.
Quiero decir con ello, que los alcaldes necesitaban tiempo para analizar y conocer su
situacion actual, localizar sus objetivos cemo municipio, formar su equipo de trabajo, en fin
a poner “en orden la casa”.

Por otra parte, el CONAM — GTZ estaba interesado en inducir que las municipalidades
empiecen a estudiar Ja posibilidad de asumir la educacion basica del cantdon. Este infterés
estaba basado especificamente en la apertura politica del Ministro del ramo frente al
proceso v la posihilidad de hacer el mismo estudio de consecuencias de descentralizar en el
Mimisterio, que permita levantar interés de las dos partes.

Aprovechando, la reeleccion del Alcalde de Pimampiro, v su predisposicion a las
propuestas nuevas, su imagen de preparacion y disposicion al cambio, el proyecte de
cambic fue planteado al Ilustre Consejo Cantonal de Pimampiro, en una sesidn
extraordinaria, que posibilitd presentar e} proyecto e inducir para quc los miembros acepten
la intencionalidad del proceso, tomando en cuenta gue el tema no estaba dentro de sus

objetivos mas cercanos.

El nroyectio de cambio se planted como una asistencia técnica para responder localmente a
ciertas preguntas que pueden ocasionar cierto “aversién al tema” por parte del Municipio v
los actores locales e impiden tomar decisiones que permitan asumir cicrio rol que beneficie
la prestacion de fos servictos educativaos.

¥ Conselo Naciona: de Modemizacion v el Programa de Modemizacidn, Descentralizacion vy Fortaiecimientio
instiucional — G117 para los cuales colaborames como consulieria

s municipandad \mwa, las competencias de mterés y acordes con iz
" Consccucncizs: Politicas, Administrativas, Recursos Humanos,

proslermitios local
. Financieras v fegales

Institucionales
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e Pesc a que ¢l Municipio a través alcalde de
| 0O Pimampiro, Dr. Edison Lora +, ya desde el afio
LA 1998, habia sollcltado se Inicien procesos de
| E=="La complacencia mal | descentralizaciéon™ en este Canton, la propuesta
| intencionada” Desde el principio se sesga | fue acogida por el Consejo MumCIpal con

a establecer que la propuesta no pasard de | cierta incertidumbre, poniendo de mamfesto el

ser un "interesante” documente que adorna | temor y la aversion que suele incorporar este
| labiblioteca municipal. tipo de temas. Dicha aceptacién fue realizada
L . ———— siempre y cuando los resultados se expresen
dentro del marco de una propuesta, que no implique condiciéon alguna para asumirla en su
totalidad.

La asistencia técnica solicitaba al Municipio designara un equipo de trabajo integrado por
concejales y funcionarios del nivel técnico, ademas de garantizar los medios suficientes
(vehiculo especialmente) durante Ja duracion del proyecto. Ademas era indispensable
contar con e} compromiso de la Alcaldia, para las futuras convocatorias y la motivacion a
los demas actores involucrados.

El presente proyecto de cambio parte desde ese marco hacia los pasos que se dieron para
obtener una propuesta local sobre descentralizacion en educacion y que permitieren el
acercamiento para la negociacion con el Ministerio de Educacion.

2. EL CAMBIO DE ACTITUDES EN LOS ACTORES

Proponer ideas es la parte facil, pero lograr que las cosas se hagan es la parte dificil.
Ll lugar donde las reformas mueren es... alli ern lay trincheras.
Mike Hammier, Fortune, 1993, p. i8

Cuando hablamos de un cambio, a la mayoria se nos encrespa la cabeza, nos viene el
escepticismo, la mseguridad, perdemos el control, nos llenamos de incertidumbre y
perdemos el control. Pues si, nos encarta hablar del cambio, con frases muy bonitas y
planes muy bien pensados; pero cuando queremos ponerlos en practica, la verdad que el
cambio se diluye en el proceso ¢ apenas alcanza a rozamos.  Esto logicamente es en su
totalidad lo mas natural del mundo y es un “fendmeno’™ Hamado resistencia.

.Pero por qué cuando o pensamos fanto, lo plancamos tanto,
no conseguimos casi nada, no ponemos nada on practica?,
caue puede avudar o sabotear este proceso?, claro, fas
personas. Elias pueden matar o darle vida a todo Jo nuevo, la
mayoria de veces nos aferramos al diseiio de procesos
compiicadistimos y en ¢l papel may eficaces y nos olvidamos
e meem— gue los gue deben apiicarlo son las personas

32

" En el area de! ambiente, esneciaimente el tema forestal
20 .
Una de las

ventajas de la aceptacion fue que el viceoresidente doi Consejo v dos concelzles son profesores
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Dado que como se ha analizado en Jos capitulos anteriores la descentralizacion es un
policy field” o campe de politica donde sus resultados son el en gran parte determinados
por dos factores

— Los diferentes actores con sus diferentes intereses competitivos

— Shocks externos a este conjunto de actores que influyen su capacidad de ponerse de
acverdo y que provocan una nueva constelacion entre ellos (otros policy fields por
supuesto también tienen esta caracteristica).

Para el analisis de los avances y dificultades de mis resultados tomare en cuenta estas dos
dimensiones. Creo que los resultados que se obtienen en una politica de descentralizacion
son en gran parte determinados de como los actores encuentran formas de dialogar y de
negociar entre ellos. Sin entrar en detalle a la complejidad que tienen las relaciones de
actores entre si, creo pertinente realizar un analisis de actores del policy field de Ila
descentralizacion en la educacion. Tomo dos fotografias: una al principio y una al final del
proceso. Pienso que los avances y dificultades que ha tenido cada resultado se pueden
explicar en gran parte tomando en cuenta este mapeo.

El mapeo se ha disefiado en base a definir los intereses y las posiciones en algunos casos
de los actores implicados en el tema, con el objetivo de observar las diferentes
contradicciones que se pueden presentar en el comportamiento y el discurso, la
importancia que se debe dar a ciertos actores subestimados casi siempre, el conocimiento
de la raiz de las diferentes posiciones y el entendimiento de Ia racionalidad de cada actor.

En primera instancia se presenta un cuadro de Jas resistencias que fueron analizadas par

comprender vy trabajar las raices de la oposicion del proyecto que podriamos encontrar en
nuestro entorno, en donde encontramos resistencias aciivas, pasivas, conscientes ¢
inconscientes, sabotajes y subterfugios™. Cabe resaltar que no se subestima, mi se
ridiculiza, ninguna posicion, porque cada actor tiene su racionalidad:

Ministerio = ij?gﬁdgdgs_ s

Activa (ataq ué)

"Oposicion” {estdn los gobiernos
seccionales capacitados para
| atender la provision del servicio

otblico educativo?

Pasiva (huida) "Distancia -  acercamiento” |

Depende de la auteridad de turno, |
sus poiiticos y el costo politico en :
el mormento.

|
‘ | "Fortaalismo obstinado”

jjﬂiﬁeﬂq, = mivel medio -

a0 , 4 B g - : . . % g =
Adaptado de lus herramientas de la “Gestidn de Cambio Organizacional”, Arthur Ziznmerman, Bditorial
Abva Avala, Quito, 2000 pag 118
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"Boicoteo” retencién de
informacién clave para el andlisis |
de los  efectos
descentralizacién.

“Ausencia” no asisten a reuniones |
relacionadas con el tema, incluso |
cuando hay una orden de la|
autoridad.

I
“formacidén de alianzas
semiclandestinas” No participar
en proyectos que impliquen |
cambios o reformas en la
provisién del servicio educativo, |
que podrian afectar la estabilidad |
laboral - orden nacional-. ‘
"Ausencia y distancia® de
propuesta 1
e
“Rumores sobre repercusiones"‘
pér'dida de estabilidad laboral y |
‘I) f.:v.:‘j,l,'
Ausencm tienen sus porfavoces
en el sindicato, no asisten por
temor a ser sancicnados.

|
i

| "Rumores sobre repercusiones”

| descentralizacién solo cuando hay
traspaso de responsabilidades
COon recursos.

| “Ausencia” el gobierno sélo quiere
trabajar con los  consejos

~ovinciales y sin los municipios.

“Rumores sobre repercusiones”
| Se. reflejan posicicnes hacia los
demds  municipics.  (posicidn
Asociacién de Municipalidodes)

\

t

de Ia“‘

| "Polémica"

—_— ey

| “Formalismo obstinado” trémites |

sin fundamento. |
Sospecha de beneficio” {creen |
que ellos podrén hacerlo meJorl
que nosotros? _
“temor” a la pérdida de trabajo jo. |
por la reforma del Estado que
implican  los  procesos de

 descentralizacién. |

"Protesta” No a la privatizacién
de la educacién. ’
¢es posible que se |
afecte la estabilidad laboral deI
los educadores y sus derechos |

ganados? |
"Temor® pérdida de estabtlldadl
laboral. |
"Sospecha de beneficio” ¢qué |
beneflcw gonamos los maesfr'os|

neste rnuevoe e sque ma?
De acuerdo a lo que dlga la |
autoridad superior”, Las |

autoridades de los planteles y los
maestros sienten mds obligacidn |
de responder ante las |
autoridades politicas que los han |
nominado, que ante los usuarios |
del servicio, los padres, las
comunidades y los alumnos.

"Debate trivial" de acuerdo a
posiciones politicas.

"Sospecha de beneficio® |
¢Podremos hacerlo?, ¢Estamos
capacitados?, ¢Mejoraremos

“Protesta” El Estade debe seguir

|
algo?, ¢ Tendremes los recursos?. !
|
financiende la

Educacién, no !



’ pueden pasarnos la pelotita, no es |
[ - | una descentralizacién del déficit. ‘
1Pasiva (huida) “Distancia” No hay voluntad “Evasién”. tenemos suficientes

politica para discutir la temdtica. | responsabilidades.

|
N ;

Ar‘nvo (amque) "Ausencia, desatencién” falta de | "Silencio”

- - cultura de participacién. | desconocimiento.

}Pasiva (huida) “Protesta” No nuevos aportes
econdmicos.

Como se ha presentado, el proyecto de cambio se centraba en comprender la falta de
voluntad politica para el inicio del proceso de descentralizacion de la educacion basica, con
lo cual quiero presentar dos fotografias y el cuadro de explicacion del inicio y el final del
provecto, a partir de lo cudl podemos observar las contradicciones entre el discurso y el
comportamiento, Jas posiciones, actores que apoyan el proceso, otros que muestran su
apoyo como oposicion al centralismo, y actores que mantienen su oposicion en base a
intereses. El presente esquema nos permite observar cual es el estado actual de la discusion
e mmplementacion del proceso, tomando en cuenta que el proceso depende del momento y
responde a una Iogica entre las relaciones de los actores:

l LAS DOS CARAS DE UNA MISMA MONEDA
/ (f‘i :mcm ael Proyecia oe u@mbao)

Argumentos, actos y : ; Argumentos, actos ¥
comportamientas A | : compertamientes
o kEavee ACTCRES - N CONTRA |
LB 5 . FESEEN S = !
| INICIO 2 | 5

3 | Ausencia y temor a que el traspase de
Cumplir el mandato constitucional de la| | poder en algunas atribuciones puedan
J descentralizacién. i _perjudicar la imagen del gobierno.

|

|En discurso: Mejorar la cobertura de ia i
rovisién del servicio. ' i

|

|En discurso: Los gobiernos lecales e<1‘cn Zobierno
Imas cercanos a los ciudadanos y conocen|
J sus necesidades reales. |

\LIDERA EL PROCESO: Maniiene equipo|
|| de trabaje que estudia las ‘
lconsecuencias de la descentraiizacionen
| algunos municipios.

| En discurse: Descertraiizaciones la -, |
Ministeric Autoridades

5 No estamas convencidos de! meodele a !
aporturidad de meierar iz eficienciay | i apiicar {La retirada elggante vy la ‘
' 1

| eficacio del servicio educativo piblice demorsy intelectual)
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MNo estamos convencidos de la capacidad
de ios gobiernos subnacionales para
asumir esta competencia.

Les Consejos Provincicles estan
dispuestos a asumirlo.

Ministerio Nivel medic
Bupocracia

{UNE) Sindicato de
Educadores

Profesores

: CO‘\.COPE (fisﬁclac:ion

de Conszjas
menc:mes)

Conse jos Provar-clmes

ARE (4sociacién de
Municipaiidades
Feuatorianas).

Retercion de informacién clave para el
andlisis de los efectos de la
descentralizacién.

Ausencia no asisten a reuniones
relacionadas con el tema, incluso cuandc
hay una orden de la autoridad.

| No apoyar reformas propuestas por el
gobierno. (Atrds movimiento politico
Joposicién al gobierno)

1
|La descentralizacién es un escondite de
la privatizacién de la educacidn.

Se sanciona a los delegados provinciales
y cantonales por colaborar en proyectos|
que impliquen reformas en este sentido.

Cualquier reforma debe respetar la
estabilidad laboral de los maestros y
sus derechos ganados.

No existe un conocimiento de las
implicaciones que esta reforma puede
‘ traerles.

{
| Temor al cambio de patrono y conelle
eliminacion de los derechos ganados y
posible resquebrajamiento de su
estabilidad laboral.

| Es ha competencic municipai.
-

| No existe participacién en las
| discusiones. Existe resentimientc por
lzi trabajo del gobierno con les consejos

orovinciales.

Muricipios

Incertidumbre acerca de su propia
capacidad.

Duda en hese al nivel que debera
financiar la educacidn y que nive! de
cobertira se podrd cubrir conel
presupuesto casi siempre deficitario
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|
No hay participacidn en la discusién, no
Quieren mejoras en la educacién, pero |  Podres de Familia 5o hq trabajado una cultura o rutina en
desconocen las deficiencias. este sentido.

MAPEO DE ENERGIAS o ey
Entorno del inicie del PC. ’

Munisteri
{ o |

s Amtoridn /
campio: |
Opositores,
crilicos,
dogmiticos,
esconden la
cabezacn la
| arcna

! @ Fn contra del

Indiferentes a) |

cambio:

| Escépticos,
desintercsados,
espectadores,
masa incrie

cambio:
Agenles de
cambio,
asislenles,
simpalizantes

® Ep favor det '
[
I
|
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. LAS DOS CARAS DE UNA MISMA MONEDA

| z (Al final del pr ";“;odunmbso) S
o - Argmemas si":iiafﬁsy R o Atgumentcs,  actos y
oemumieatos el A R v comportamientes
S _ FAVCR Sl AGTORES.. < _ ENCONTRA

Cumplir con los objetivos de gobierne -
Reforma de! Estado- reduccién del
aparato estatal via fraspaso de

funciones a niveles subnacionales. , Negacién en momentos electorales.
Gobierno. No existe un dictdmen mandatorio para
Posilibilidad de generacién de nuevas que las carteras de Estado se
medalidades de financimiento - : I | descentralicen. Se deja en manos de
reparticién del déficit. Ll 5 cada Ministro.
Responder a demandas regionales por
autonomia.
e | Discurso trivial: Habria que establecer
Convocatoria a Alcaldes interesados en : : fases previas al proceso con el fin de
asumir la competencia para iniciar fortalecer la gestion municipal en
negociaciones. T e -  educacién. i

LIDERA EL PROCESO: Delegacién de | Ministerio Autoridades
equipo de trabajo para hacer una : Existen 5 versiones de la propuesta
| propuesta ministerial en el fema. | ~ ministerial.

TInicio de negociacion con varios
municipios.

[ Retencién de informocién clave para el
analisis de los efectos de la

— o | Ministerio Nivel medio | desceniralizacion.
Burocracia

| Ausencia no esisten a reuniones
relacionades con el fema, incluse cuando)
hay una orden de la autoridad.

No apoyar reformas propuestaes por el
gobierno. {Atras movimiento pelitico
oposicién al gobierno)

‘ ‘Ln descentralizacion es un escondite de
| (UNE) Sindicato de | la privatizacidn de e zducacién.

[ Educadores ~ 3
{ |Se senciena o loe delegados provinciales

iy cantonales por coleborar en proyectos|

lque impliquen reformas en este sentido.
i eies

Cuelquier reforma debe respetar o
estabilidad Inborel de fos maestrosy

|
|
| sus derechos ganados.




Algunos municipios han convencido de

las ventajas a los profesores de su

cantén y han trabajado con ellos en
propuestas locales.
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]

|
!

. implicaciones que esta reforma puede

No existe un conocimiento de las

traerles.

Profesores

Temor al cambio de patrono y conello
eliminacién de los derechos ganados y
pesible resquebrajamiento de su
estabilidad laboral,

CONCOPE (Asociacion

Los Consejos Provinciales estén de Consejos
dispuestos a asumirlo. Provinciales).
COIE_IJOS Mm‘esf Es una compefencia municipal.

Descentralizacién siempre y cuando
exista traspaso de responsabilidades
€On recursos.

Asociacion puede garantizar un proceso
mds coordinado y tiene la capacidad de
negociar con fodos los niveles.

Se dispone de un equipo de trebejo
para apoyar una propuesta de varios
municipios en uha misma provincia.

Algunes municipios estdan dispuestos a
asumir la competencia sin la

Algunos municipios estdn dispuestos a
negociar scbre la base de propuestas
_locales.

_administracién del persona

AME (Asociacién de
Municipalidades
Ecuatorianas).

fMunicipios

Incertidumbre acerca de su propia
copacidad.

Duda en base al nivel que deberd
financiar la educacidn y que nive!l de

cebertura se podra cubrir con el
| presupuesto casi siempre deficitario.

_desconozen las deficiencias.

Quieren me joras en la educacién, pero |

Padres de Familis

[ N2 hay participacidn en la discusién, no
[se ha trabagado una culture o rufina en
| este sentido,

|
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MAPEO DE ENERGIAS R
(Entorno del PC en fase final).

I o < /’_ﬁ\\\ ™

@ 1 contra del
cambio:
Oposilorces,
eriticos,
dogmaticos.
caconden la
cabcza en la
arcna

/ Mimisterta \
Wival i

metdte !

Indiferentes al |
camblo:
Vacéplicos,
desinteresados,
especladorces,
masa incrte

® En favor dol
cambio:
Agentes de
cambio,
asistenles,
simpalizanies.

= ntrany
salen de]
Proceso

3. LA CONFIGURACION DE UN EQUIPQ DE TAREA REPRESENTATIVG.

El Municipio decidio designar como sus representantes a los Concejales Luis Salgado y
Edwin Andrade®’. FEra indispensable incorporar en Ja discusion a los actores que dependen
directamente sea en la provision del servicio como en su consumo directo; o sea a las
organizaciones de profesores y de padres de

familia. \ =

1 f |
En el taller de induccion en el cudl se presentd | 1 e |
el proyecto a los Directores de Escuela, estos | E =)
designaron al supcrvisor Ledo  Julio César | La no participacién de actores claves

en un procesc cuando ellos se miran
resistenies, puede ser beneficiose en
corto plazo, pero a largo plaze puede |

Vivero, los profesores Marco lIlerrera vy |
HHomero Valencia, vy ¢l Sr. Patricio l
Montesdeoca.  Bs necesario  destacar a ’

{
. . o o . o ser un boomerang qgue nos vuele fa l
mmpertancia de la mclusion del supervisos l

cantonai del Ministeric de Educacion, por las | ibem; [ |
faciiidades que su presencia brindaba para la convocatoria a los profesores y 1a importancia
de su vision mstitucional en 1a discusion.  Asi también ics profesores designados contaban
con cierta “legitimidad” al ser designados por los profesores en votacion en cada escuela y
con e} aval del Director de Pseueia.

21 & s g s 5 :
Presidente de la Comision de Educacian del Municipic
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|

e

Pese a ello, el equipo de trabajo no contd con
la participacion directa de un actor primordial
g en la discusion, el Ministerio de Educacion.
Ol Pese a que existia la voluntad politica
“Tienda puentes enfre los | (Ministro), y que el Ministerio analizaba Ia
equipos de trabajo, puede | reforma descentralizadora internamente, no se

eliminar posibles futuras | establecieron puentes entre los equipos de
resistencias v ahorro de costes. trabajo.

S il =

Ce@

\

Como se puede observar no se encuentra dentro del equipo de tarea, el representante de Ja
Unién Nacional de Educadores Cantonal (sindicato de profesores fiscales), debido a que su
participacion en este tema podria costarle un llamado de atencién y hasta una sancién por
parte de la UNE Nacional. Pese a ello, como representante del sindicato debia velar o
acompafiar el proceso por dos razones: velar los intereses de los miembros de su
representacion (que implicaba mantener su posicién anti — privatizacion de la educacién) e
“informar” a la UNE Nacional sobre el proceso y sus posibles efectos horizontales y
verticales; por o que su participacion tuvo una caracteristica de informal.

La representacion de los padres de familia tuvo un caracter especial, ya que pese a que el
municipio realizoé varias convocatorias para tratar el tema, estas reuniones se caracterizaron
por la ausencia. Las convocatorias fueron hechas a los todos los padres de familia, en
primera instancia, y a los representantes de los padres (Comités o Juntas de padres) en una
segunda oportunidad. Esta ausencia pudo estar caracterizada por**: el desconocimiento
total o parcial del tema; Ja falta de una cultura de participacion de los padres de familia en
las decisiones de la provisidn del servicie publico educativo; el temor de caer en conflictos
con Jos profesores y las represalias que podrian tomarse en contra de sus hiyos; Ia
percepcion de que el procese de descentralizacion excluiria al Estado de su deber en la
financiacion del servicio y, que serian los padres los que afrontarian nuevos aportes; efc.

4. EL PROCESO PUNTUAL.

4.1 Elaboracion de una propuesta local

El proceso de discusion de Ja propuesta local de descentralizacion y analisis de sus
consecuencias, mantuvo dos lineas que podrian distinguir el procese:

= [l convencimiento v Ja acentacion del cambio: La sensibihizacion de la poblacion,
actores locales y municipio sobre la smportancia del mejoramiento de la prestacion de
ios servicios educativos, la oportunidad que ofrece la adopcion de un modele
descentralizador y la motivacion de la participacién proactiva de los actores en la

claboracion de propuestas y proyectes focales.

=  Proposicion v _adaptacton_de un _cambio la confipuracién vy el andhsis de varies
escenarics de descentralizacion y el estudic de suws efectes politicos, sociales,

inas de las expresicnes recogidas para definir esta causa: “No sé de que se frata, femo Gue quieran
nos mas plata, gue dectdan fos gue seben, nosotros ne pedemas aportar nada. ete”
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institucionales, administrativos, financieros y legales; y a partir de ello la busqueda de
una propuesta local participativa.

4.1.1 Sensibilizacion y posibles convencimiento y aceptacion del cambio.

El objeto de la sensibilizacién partié desde la base de un sondeo de opinién cantonal
realizado por el equipo de tarea, el mismo que fue realizado a los profesores y padres de
famiha de las comunidades, sobre la descentralizacion de la educacion, su participacion,
sus posiciones frente a la misma y su percepcion del servicio actual. (Ver cvadro de
preguntas realizadas).

Aprovechando el desplazamiento para los sondeos de opinidn, también se realizé un
diagnoéstico in situ, que consistié en el levantamiento de informacion cualitativa y
cuantitativa sobre la calidad y cobertura de infraestructura, ntmero de docentes™,
escalafén, nifios atendidos, calidad del servicio y contribucion de los padres de familia.

Este diagnostico era clave, debido a que las estadisticas locales y nacionales se encuentran
desactualizadas y un estudio de este tipo implicaba conocer clara y transparentemente como
se encontraba Ja situacion global en términos de calidad, eficiencia y cobertura del servicio.

Los resultados del sondeo demostraron el alto nivel de desconocimiento del concepto
mismo de l1a descentralizacion, basados en lo siguiente:

su confusion y percepcion de gue el modelo implicaba traspaso de funciones al sector
privado (privatizacion) y la posible desvinculacion del Estado en la financiacién del
Servicio.

Otros de los resultados demostraban que existia una condicion predefinida por los
maesiros que estaban en contra del proceso, por cuanto no querian perder sus derechos
ganados con el Estado y pasar a depender de otro patrono (municipio o juntas
cantonales) v perder su estabilidad laboral. Esta posicion segin la UNE es “no
negociable™,

Los padres de familia estaban seguros de que con la descentralizacion, el Estado
dejaria de pagar a los profesores y serian ellos los que tendrian que poner de su bolsillo.
LLa descentralizaciéon = beneficio para el Estado, reparticion del déficit, los nifios no
ganan nada.

El municipro aseguraba que Ja descentralizacion {raeria consigo el conflicto con los
sindicatos y su posicion rigida respecto del reconocimiento salaral v estabihidad, que no
corresponde al! reconocumiento de excelencia v productividad; con lo cual no era
probable gue se consigan mejoras de eficiencia v calidad en la provision del servicio a
nivel iocal.

© Esta informacion es de mucha vtilidad pues las cstadisticas de Ta Direccton Provincial de Fducacion se

encuentran da el Drario el Comercio un 20% de los profesores han emigrade a otros
paises ytodavia constar en roles de

terio de Educacion)
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Bajo esas premisas era logico pensar que

& existiria una base del conflicto en la discusion,

] O por cuanto los actores no estaban

| HO L , ., correctamente informados, habian prejuiciado
uando la informacién sobre el o, 7

cambio es incompleta y sus consecuencias S PoslCldn i 110 sC habian dado ?esppesta.s

B impredecibles, surgen s | claras.  Por ello, fue necesario incluir

' preocupaciones y los temores. 3 previamente una fase de sensibilizaciéon de la

poblacion, que permita establecer una base de
informacion equitativa para todos (“hablemos el mismo idioma”), eliminar cierto tipo de
temorcs infundados y aliviar otros y, redefinir las posiciones adversas, pasivas y
contradictorias de los diferentes actores.

La idea principal del tema fue trasmitir conceptos que limiten las posibilidades de conflicto.
Para ello se organizaron seis talleres zonales dirigidos a los lideres comunitarios, padres de
familia y profesores del canton en los cuales se revisaron algunas experiencias de
descentralizacion de la educacion basica en América Latina, a partir de las siguientes
definiciones:

- Los procesos de descentralizacion han incidido en mejorar la pertinencia de las
decisiones para las poblaciones locales.

- Ningin proceso de descentralizacion en América Latina implica “privatizacion” del
sistema educativo. El rol del Estado de garantizar la provision del servicio educativo
implica en todos los casos que se contemplen fondos especificos del Presupuesto
General del Estado.

- La situacién laboral de los profesores ha tenido diferentes respuestas de los procesos de
descentralizacion: puede seguir dependiendo del nivel central (Argentina y Bolivia), del
nivel intermedio (Departamentos Colombia, Estados en México y Brasil), del municipio
(Chile), o de la unidad escolar en (Nicaraguna).

I ,ﬁ;“’-z Aunque los talleres fueron en principio muy beneficiosos,
i! q lé las temores continuarian /7;”6.&?6[’}16’.\', pero transformados en
e\ incertidumbre . Las posiciones fuertes se¢  habian

3 La sensibilizacion transformado en preguntas a futuro, no una afirmacion

| puede transformar sugestiva, SINO  una pregunta propositiva, como por

el tipo de | eiemplo:

‘ resistencia. l

,Como entender a la descentralizacién educativa gue busca la calidad y eficiencia en
los servictos en un entorno de escasez de recurses y de quiebra del Estado?

(LCuéanto tiempo el Minisierio (nivel central) garantizara los recursos suficientes para la
educacion béasica?

¢Me aleanzara con Ios recursos que actuzimente son distribuides?, cuanto mas necesito
para ser eficiente?

o Si el municipio asume la administracion del recurse humano, los maestros pierden su
estabilidad Jaboral?
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- ¢Si no se ha conseguido ser eficiente y entregar el servicio con calidad, puede
redefinirse la situacion y devolverse al Estado la competencia?

- (Estamos preparados?, en qué consiste?, etc.

- (Como dividiamos los esfuerzos?, ;cudles serian los roles de los actores locales y el

municipio?

Ante estas interrogantes claves en todo proceso de descentralizacion, se propuso con el
equipo de tarea, responderlas localmente, a partir de una fase de reflexion y analisis.

Por otro lado, era indispensable dotar a todos los actores locales de la informacién obtenida
en el diagnostico in situ, con la cual, se podria conocer la situacion actual de la provision
del servicio, el nivel de cobertura real, las necesidades reales en infraestructura y equipo
docente, el nivel de la educacion en el canton respecto de otros cantones del pais, y con
otros paises, etc. (Ver capitulo 1, Presentacion del problema y diagnoéstico del entomo

actual).

——lll.a dotacién y el andlisis de la

| informacién  puede

facilitar

la

| formacién de un medic dispuesto al

cambio.

Esta informacion logréo convencer de que un
cambio era urgente y la descentralizacion podria
ser un mstrumento que permita acercar las
decisiones a los beneficiarios, reflejar en Ia
gestion las preferencias y los valores de los
bencficiarios sobre la basc de la informacion local
v mejorar calidad a través del involucramiento de
fa comunidad subnacional que en un objetivo
posible pueda movilizar nuevos recursos.



40

4.1.2 Proposicién y adaptacion de un cambio

Esta etapa estuvo marcada por la reflexion y el andlisis local a partir de la generacion de
preguntas claves, interrogantes que quedaron en el poder de la mente de los actores
involucrados. En los talleres zonales se planted tres preguntas claves™, a partir de las
cuales se distribuyeron las interrogantes que serian contestadas localmente.

Que ey
brsco? ! Qued
Por qué y _gobserm

A partir de ello, se creyd necesarto la reflexién de tres escenarios posibles de
descentralizacion, que permitan analizar sus efectos: a)se mantiene la sitnacion actual;
b)’descentralizacion completa”, de las afribuctones y funciones del Ministerio al
Municipio, y; ¢) descentralizacion con un planteamiento local. (ver anexo No. )

[ T-':;*‘; . Los escenarios deberian tener un analisis
| i’\‘ comp%r;to de los e_fecto; sociales, politicos.}
_ ;(;ﬂ‘né A adnnmsﬁ‘a‘uvr,}s.). financicros, poimcos y
| = - Jegales aue la implantacidn ocasionaria. La

| Empezar directamente con la fase de | : o
S, _ . propuesta esiaba basada en la generacion d
negociacidn de una propuesta sin ‘

- j e . consensos que puedan nmitar las bases de
| concertacion y sensibiiizacion de ios ‘ . . o ) s
l ) . | conilicto y que permita aportar y apoyar en el
actores es une de los obstdculos internos Loy o P
, _ procese de sclicitud v negectacion de la
| de todo proceses de cambio. . enien T A b
compctencia, lidcrado por ¢l municipio.

I ¢

nio en los

Para ello se organizé dos talleres con profesores, padres de familia v el municini
cudles se discutiria los aspectos positivos y negativos de fa distribucion de funciones en Jos
distintos escenarios y sus pesibles cfectos.

" Adaptade de “Tiorramicntas de Cambio Organizacional”, de Arthur Zimmeimon



ESCENARIU C: Resumen de uaa propuests jocal,

Lucgo de que et municipio y los aclores locales tenian conocimiento del concepio misme de ia descentrali
se creye fundamertal que lucgo de conocer las conscecuencias politicas. adminisirativas, lepales, finan -icms.
soctales ¢ institucionales de los escenarios antes descrilos; se covenga en que el Mumup‘o lidore la realizacion de
una propuesia tocal sobre la descentralizacion de Ja educacion basica. con la participacion de fodos los profeseres

del canidn en on primer grupo y a los padres de famibia cit un segundo.

Deseripeion de escenario

 Unidadeoetion. -0 0 COmPeERGias = a0 = ObNery AtIones -

Ministerio de Edecacidn Financtamiento del sistema
{Planta Central) Pago de salartos
o SOl e e Deinicion deipolificas nacionales TN S S S e )
Ministerio de Educacion Tramiies Sc realizo una diferenciacidn de trim
| Direeeién Provincial JBeeee’ s FauE | algunos se harian en of Canton.
Ministecdo  de  Educacién | Algunos tramites Con apoyo de actores locales
| (oficinacantonal) | Actividades de supervision e B B
Municipalidad Infracstructura Se requisre convenios de traunsfercncia
Curricutum local el Minsterio de Educacion v Cultura.
Apoyo a cultura, deporte y recreacitn
Capacitacion

Educacion de adultos (dirigida  al
meioramicnto de la productividad

Espacie participativo (comité | Rescale de  fa cultura, educacidn | Previa capacitacion de sus micmbros

cantonal permanenic) informal, brigadas  de  vigilanga, | Hubo  discusior  sobre ¢l tema
- calificacion de profesores calificacion de profesores

Unidad educativa Contratacion de prefesores Hubo oposicion a la propucsta

Administracién conjuata con padros de familia
A Alguros irdmites

FCmmmidad Definicion de creacidn de nuevas | Se senald que la decisicn final estarie ¢
! unidades educativas : | MEC A PR

Actividades conjuntas | Aprobacién de matorial didactico El Municipio infory cndria pdm cl malk
L"'z_;stcrm - Municipio Recursos para matesial didactico de miorcésjoval.

Al revisar ¢l esguema, cn la reunidn con £l equino de iarea. se delmcaron alpanas posibles consecuencias del
csquema

Consccucncias seciales

Podria promeverse una mayor participacién de la comunidad en la cducacion local. &l formarse cauipos de (rabajo
v cspacios de participacion,

El Munic

io po wdria tomar decisiones ¢ne iiendan al mojoramiento de la calidad en fo pedau’mﬁm a fraves de la
capaciacion v la supcrvision Sin cmbargo, sc constdera que la_doscentralizacidn. por si sola, ¢ ascgura cf
melaramiente de la_cahdad. porgue existen muchos otros factores asociados, coms la sitwacion cconémica
numuonai las J{Lul(iadb‘s de acceso del p’m SSOT Y de fos al RAMOSs, Citts G a8
Por tanio, of Muucipio no poedria ser considerado como nico responsable del mejoramiento de ka calidad o de la
ampliacion de coberiuras
La posibiidad de que sca Ja commmdad Ya que defina la creacidn de smdades educativar podiia dar higar a la
jup czcidn de infracstrictura, v a probiemas de disribucion de pe‘mnaf cducaiivo.
Se considers gue (a oreacién de Cspaciox oo tidos de sdminiswacidn os beneficiosa para ¢ sistema cducstive
BETO que £6Ta nccesario un procese de capacitacian para su sdecuado funcionamicnio,

e

ecgencizs politicas
iderd gue la imagen politica cel muniopic podiia mejorar si se da una bucna gestion cn o8t tema. El podey
v ia mjcrencia on \a 'w(*iac én w?’ par'c dc iz manicipaiidad %cr:n WAYOreS Gue las quc b szu soiuaimenie
i i ( ; 1C) (RGN ie Opos s a fa combnuidsd det DFGCCSO 80 fiat & TOCE
i participacion prepucsies
iz dc la apertura de L,A,p.’!t:ios de mariteipacién {(Junies camons
cion del contor s sele,)

gf' ﬁ

-andaﬂ ies A
¢ ofros actores "n’/!,’ﬁ f’\ d 2
1K en g ejecueion de pro
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Consctucaciag institucionalés

El Muniecipio no s¢ encucnira capacitado aciualmente para asumir en su tofalidad las compeiencias, ti) comn se
planica en este modelo. Scria‘necesaria la creacion de una Unidad. que puede intesrarse en la propucsta
arileriormente presentada al Conceio para instituir Ja Unidad de Desarrolio Comumitario (que tendria ademas
funciones relacionadas a la elaboracion y gestion de proyectos de apayo comunitario).

Por parte de la Direceion de Educaeion, se aliviarian Ias funciones de planificacion escolar (en lo referente a los
andlisis de creacion de unidades educativas), v de estadisticas. No implica transferencia de recursos humanos (el
tamano de la Direccion provincial en Imbabura no To permite, asi como la raiac:mn con los demas cantones),
aungque se puede requerir dé mayor asistencia téonica para algunas finciones.”

Debera definirse ¢l tema de superyision: cscolar. Podria scr inferesante plantear el iema al Ministerio como
expcm't,ntia piloto, solicilando los fondos correspondientes. (Se considerd que el nimere’ de supervisores es
exgesivo, comparandolo con la funcién que realizan, por 1o cual el Menicipio podna contar con €508 recursos
para mejorar la amstencia iécnica y la movilizacion).

- Consecuencias ca los recursos humanos
Se planiea la necesidad de contratar una persena gue cumpla al menos el siguienie perfil:
- Coordinacion de eventos de capacitacion
- Conocimientos ca plantficacion educativa, y asesoria pedagogica
- Experiencia en creacion de programas de cducacion de adultos.
El cumplimienio de las funciones asumidas por la Municipalidad se debera realizar con mucha participacion de
actores locales.
Para las fingiones adminisirativas, se reubicaria personal de ia municipalidad,

Consecucneias juridicas

Se deberia formalizar las competencias a través de un convenio,

Aleunas de las transferencias implican la simple decisidn adminisirativa del Mmnistro, dando valor leaal para el
Cantén a las acciones municipales (pcj. curriculum, aprobacién de la creacion de unidades educativas,
prontocion de la participacion),

Consecoencias financicras

Para la transfercncia de los temas de nfracstructura y capacitacion. se deberd establecer anualmente una
priorizacion de necesidades, Se debera examinar ¢ presupuesto estimado de transforencia del Ministerio!, Se
debe contemplar ademas gue hay una inversion anual del Municipio en ¢ mantenimicnto,

Los fondos existentes para educacion de adulios sen minimes. En ¢l gio 2000, pars la provincia de Imbabura,
s6lo se oubrian sucldos para este rubro. En el presupuesto de ia Diregcion Provincial de Educacién, no se
confemplaba tampoco presupoesto de infiacstuctura

El proceso de discusion con los profesores en Pimampiro, especialmente el segundo taller,
permitieron delinear un esquema de descentralizacion en educacion, discutiendo algunas de
las competencias. Esta es una experiencia inédita en el pais, pues se trataria del primer
modelo de descentralizacion que cuenta ¢on un alto nivel de participacién de los profesores
(mas del 80% - 200 - de los profesores del Canton).

O}

@ el Municipio asume la propuesta
| como propia y la presenta para la
| negociacion coit otros niveles.

Esta propuesia fue entregada y expuesta por el
equipo de tarea al Concejo Municipal, como un
documento que fes permitiria tomar decisiones
fundamentadas. Lo interesante en esta fase fuc
que la actitud del Concejo Municipal cambid
radicalmente. En oprincipie, el  Concejo
Municipal habia  condicionado el estudio,

‘

aludiendo que los resultados no serian usados
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como una propuesta que debian tomarla como propia y posesionarse de ella para la
negociacion con el Ministerio. Pese a ello, luego de conocer el proceso (personalmente por
dos concejales, miembros del equipo de tarea), y analizar los tres escenarios y sus efectos;
asi como situarse en un entorno que urgia de una intervenciéon municipal urgente; ellos
tomaron la propuesta como propia.

El Concejo Municipal, pese a que luego del estudio, conocia que las limitaciones eran
bastante grandes, concibieron al tema, como un nexo importante entre el municipio y la
comunidad. La propuesta local habia sido analizada participativamente, y con ello se
habia generado expectativas en la poblacion, acerca de la intervencion gradual dei
municipio. ;Cudl era el costo politico de no entrar en una negociacion y no tomar la voz de
la comunidad expresada en esta propuesta local?, se debieron haber preguntado todos.

El Municipio a través de sus concejales solicitd se democratice el documento y se lo envie
a todas las escuelas del cantdn con el fin de que los participantes de los talleres envien sus
observaciones con el fin de incluirlas y documentar una propuesta final para penerla en
disposicion del Ministerio de Educacion. (anexos No. ).

4.2 La Implementacion de la propuesta y la biusqueda de apoye.

La asistencia técnica CONAM - GTZ, al Municipio de Pimampiro finaliz6 con la
elaboracion de las bases de una propuesta local sobre descentralizacion de la educacion en
el canton de Pimampiro. Dado aue mi relacion de consultoria estaba sujeta a esos
objetivos, finalizd con Ja entrega formal del documento™ que permitiria al Municipio
negociar con el nivel central (Mimisterio de Educacion).

Para poder seguir colaborando en este proceso de cambio, propuse apoyar al Municipio en
los pasos a seguir segim la planificacion efectvada como asesora externa, mientras se
acordaba con el CONAM vy el Ministerio de Educacion una estrategia de negociacion de la
competencia y en consecuencia la asistencia técnica para el municipio.

Una vez que el Municipio contd con una propuesta consensuada y hasta obtener respuesta
del Ministeric de Educazion, extendid una propuesta a todas las ONG’s, organismos
publicos y privados que estén interesados en apovar el proceso de claboracion y rediseiio
curricular de la educacion basica en ias mstituciones educativas en la cabecera cantonal de
Pimampiro. FEsta estrategia pretendia sostener un discurso “Municipio trabajando por la
educacion de su canton”, dado la expectativa que habia generadoe las reuniones varias con
profcsores y en vista que una respucsta ministerial no serfa mmediata.

La Corporacién de Investigaciones Socio — FEducativas del Ecuvador CISE DEL
ECUADOR, presentd al Municipio una propuesta de procesc con el cual se realizaria un
programa de redisefio curricular de la educacion basica. El Municipio a través de sus
concejales Luis Salgado y Edwin Andrade™. analizaron fa propuesta v Ja llevaron a
discusion por parte de todes los profesores del cantén.  La propuesta contd con una

Cornsecuencias de la Descentralizacian de lz Educacion en e} Cantén Pimampirs
46 « ¢ < 1
" Miembros del grupo de tarea
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aceptacion rotunda, no so6lo porque como maestros se encontraban preocupados por la

5 %3 e .3 B i % P . . . ;
situacion cualitativa’’ de la educacion en el Canton, sino que el programa significaria
capacitacion curricular para si mismos.

El Convenio fue firmado el siete de mayo del 2001,
el mmsmo que establecia la realizacion del
Anteproyecto de Redisefio  Curricular™, los
| £l Misicipio se opropia de (;or}vgnxos, Matriz ’ fi@ Fundamentos, Matpz
| didactica, Plan Estratégico y el Proyecto Educativo
‘ una parte de la propuesta - IO - .
‘ . el Institucional. Durante la duracion del convenio el
| Lidera la redlizacidn del R ) . Pkt

scurriculo local.” Municipio pondra un equipo técnico de apoyo a la
E : 1 Corporacion, jos recursos materiales, econoémicos y
logisticos, asi como tendra a su cargo la convocatoria a los miembros de la comunidad

educativa del canton a las diferentes reuniones de trabajo.

Cabe resaltar que la Corporacién tan solo apoyara el Anteproyecto de Redisefio, con lo cudl
se debera buscar el financiamiento del Proyectc para su aplicacion en el canton, que
comprenderia la capacitacion docente, material didéctico, ete.

El equipo técnico™ ha venido trabajando los fines de semana en reuniones abiertas con
docentes para la realizacion del diagndstico de los valores socio — culturales del cantdn.
En seis meses (diciembre 2001), el Municipio contara con el Anteproyecto para ponerlo en
discusién con el Ministerio y conseguir financiamiento.

Cabe recalcar que el Municipio una vez contenida la propuesta mvitara a todos los
profesores del cantdn a capacitarse en este tema. Dadeo que los profesores en las reuniones
anteriores hicieron un pedido tmportante respecto de su capacitacion, la motivacion para la
asistencia esta garantizada. De todas maneras es importante que el Municipio comience a
pensar en que la capacitacion docente, debe ir atada a incentivos de mejoras salariales
medidos por el mejor desempefio escolar,

El que el Municipio inicie con este tipo de proyectos, muestra su interés en el tema y forma
su capacidad en caso de que e} Ministerio opte por entregar a los Municipios la funcion de
capacitacién docente

4.3, [L.a Negociacion

F1 Municipio de Pimampiro a fravés de su Alcalde presenié personalmente al Ministerio Ja
propuesia de descentralizacion de la educacion, basada en un analisis participativo vy que
contaba con los efectos que se debia atacar para conseguir una efectividad en el traspaso y
en: la posterior gestion de la competencra.

7)_os profesores conocian las estadisticas ¢ informacion levantada por ¢l grupa de tarca v Giscutida en ios dos
talleres iniciales

* Debers ser presentado a) Ministerio de Educacién y Cultura a través de la Dirsecién Nacional de Curriculo
para su aval

“ Grupo de tarea del resultzdo No 1
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El Ministro de Educacion recibio la propuesta con mucho agrado, debido a que no esperaba
la voluntad politica demostrada a la entrega del documento y se comprometié a iniciar un
proceso de discusion y negociacion con este y otros municipios del pais.

Dado que existia un interés marcado en algunas municipalidades de iniciar un proceso de
descentralizacion de la educacion, a través de la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas, se realizé un pedido al Consejo Nactonal de Modemizacion y al Ministerio
para iniciar un proceso de discusion en el tema.

En ese contexto, se realizo varias reuniones entre delegados del Ministerio y alcaldes de los
Municipios™ en los cudles se habia trabajado el tema o habia cierto interés. Las posiciones
de los Alcaldes derivaban desde una descentralizacion gradual que inicie a través de la
desconcentracion del Ministerio hacia lo local hasta un inicio de captacion de atribuciones
que incentiven la mejora del servicio.

Dado que la discusion debia incluir vn estudio técnico, desde el punto de vista del
Ministerio, ademas que dependia de la posicion de otros actores, éste decidié delegar un
equipe de trabajo, situado en Ja Unidad Técnica del Planemec, con el fin de definir una
estrategia ministerial para atender las demandas y/o influir en ciertos municipios para
levantar la voluntad politica de los Alcaldes para la descentralizacion de la educacion. El
CONAM apoyaria el proceso mediante la coordinacion politica del mismo y designaria a
un consultor técnico para el acompafiamiento del proceso y el apoyo a la elaboracion de
una propuesta desde ¢l nivel central.

A pesar de que para alguncs Municipios, esta delegacion no fue mas que una simple
demora con el pretexto de que es necesario propuestas intelectuales o téenicas, muchos de
efllos demostraron su mterés de colaborar con este equipo de trabajo e iniciar una
negociacion.

| Bl equipo de trabajo del Mimsterio de Educacion,
| trabajo hasta la fecha del cierre del proyecto de cambio,
| cmco versiones de propuesta, las mismas que se habian
| realizado con ia visioit de la propuesta “Redes Amigas”

= T d‘ | (ver anexo propuestas nacionales) y habian desconocido
Traojopuaden las propuestas locales entregadas por  algunos
convertirse en inservikles. 2 T - .

municipics, entre cllos ¢l de Pimampiro.

Sirven cuondo eimpiean su

fuerza en le luchay estan . e .

dispueshos & Ho 58l I.a propuesta de! Ministerio de Educacion (ver Anexo

proponer sino agenerar un | INO. ) proponfa miciar la  descentralizacion  por

cambin experiencias de fipo “piloto”, sobre la base de la

- transferencias de un grupo de escaclas y jardines a los
orpanismos seccionales gue lo soliciten.  hcha transferencia mcluiria el presupuesto, el
personal, ias instaiaciones v el conjunto de los servicios educatives que figuran dentro de la
resnonsabilidad del Mindsterio de Ediscacion,

o

s AT
T Asistieron Alceldes de 8

orenze, Prmampirs, Manta, L oja, Otavals, Antonio Ante
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Eso quiere decir que no se consideraban enfoques graduales, que se habian obviado
atribuciones muy importantes como curriculo local, supervision educativa, control social,
capacitacion docente, etc; las mismas que habian sido el punto mas fuerte que algunos
municipios habjan encontrado en su rol, como gobiernos locales y promotores del
desarrolio local.

Pese a ello, los delegados del Ministerio de Educacién visitaron varias municipalidades
como Cuenca, Loja, Manta y Pimampiro, con los cudles se intento percibir la real voluntad
politica de los Consejos Municipales y se presenté Ia propuesta con el fin de iniciar los
pasos preparatorios para el traspaso, que tendrian el término de un afio.

La respuesta fue marcada por la desazon. En primer lugar, los municipios habian
demostrado en sus propuestas locales que los efectos de este tipe de escenano podrian ser
catastroficas, que los municipios y los actores involucrados no estaban dispuestos a una
descentralizacion radical de la competencia, que el tema no podia ser discutido
unilateralmente (sin incluir actores claves como profesores y padres de familia), que no era
implementable, que no era sostenible en el tiempo, que los municipios no asumirian a la
educacion sin que el sistema haya sido saneado y se haya definido Ja flexibilidad laboral del
profesorado, y que no satisfacia los objetivos de mejora de eficiencia y equidad que
buscada la descentralizacién, entre otros.

S — En base a todos esos elementos de juicio, los delegados del
Ministerio debieron cambiar de estrategia. Y es aqui donde
el proyecto de cambio marcd su impacto, debido a que la
estrategia s¢ baso en la experiencia de los municipios que
H v 13355 o3 {1 (N > N eyt LT v 2
121U equipo que aproveche su | cOomo Prmampiro (entre ellos Otavalo, Sucre y Cayambe)
diversidad puede ser cresdor y | Nabian discutido participativamente la propuesta, que se
eficaz, en el cual se produce una | habian basado en la informacion para la elimnacion de las
sinergia en la cual el resultado es | osictencias v que habian considerado a todos los actores
| mayor que la suma de las partes. . ; . i -
| implicados (excepto el Ministerio}.

En ese sentido la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas hz solicitado a GTZ, iniciar
con un proceso de discusion de las p;-\,pueslu l}@&les basados en la experiencia de
Pimampiro, ¥y comenzar a intervenir €n una provincias con varios municipios, con el fin de
que implementacion de la p-*ooneqta sea mas factibles vy se mcorporen todes los actores
involucrados directamente en la discusion,

Lamentablemente, los cambios de Gabinete Ministerial, en este caso de Miwmstro de
Educacion, afectaron ta periodicidad del proyecto, puesto que fas actividades planificadas
por €] grupo de trabajo ministerial han dismimudo, mas ne la presién establecida por los
Mlmémptos.

De todas mianeras la no exisiencia de una posicidn 1°a dc.l Mimsterio sobre la
descentralizacion hace dificit fa ubicacion de la profundidad 4 ceso, sus modeios y
consecuencias. YUna serie de puntos que darian viabilidad a la fralizacion educativa
deberian ser definidos en el mvel central de la educac;on, o mshsss en :;:l' Congreso
Nacional, entre los cuales se hace constar:
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» El grado de autonomia escolar. Se ha promovido una mayor autonomia en las
denominadas “Redes Amigas” (una evolucion de las redes CEM), pero éstas no se han
planteado como modelo nacional, sino como una situacion particular en la educacion
rural. La propuesta de ley de Educacion propendia a la autonomia de las unidades
escolares, limitando el rol de los otros actores.

» La relacion patronal con los profesores es una postura que se ha encontrado en todos los
talleres de discusion, en Pimampiro y otros cantones, la cual ha sido que el empleador
de los profesores debe seguir siendo el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de
Educacién.  Esta posicion limitaria la descentralizacion de la educacion, pues los
gobiernos municipales no tendrian mecanismos suficientes para el control de la calidad
de los servicios educativos. Ademas debe preverse posibles costos de la transicion del
proceso, en el caso de que exista un traspaso del personal, por cuanto segun la
legislacion nacional, el cambio de patrono Ministerio — Municipio 1mplica
indemnizaciones.

o La eleccion entre el financiamiento hacia la oferta educativa (a los profesores y las
escuelas, mediante las actuales partidas presupuestarias), o a la demanda (como sucede
con los denominados “vouchers” en algunas experiencias centroamericanas). El
financiamiento a la demanda seria mas adecuado para la descentralizacidon, pues se
permitiria una mejor distribucion de los fondos, y propenderia a la equiparacion en la
calidad de Ja educacion. Sin embargo, choca con el esquema legal de pago a los
profesores (por escalafén), y a su forma de pago (asignados a “partidas
presupuestarias”, cuya creacion es compiicada}.

Sin contar con esas definiciones, es dificil establecer un marco viable de descentralizacion
para las mas importantes de las atribuciones: financiamiento, maneje de personal, control
de calidad del sistema, admimstracion de los servicios (umdades educativas).

4.4 Qué actividades fueron incorporados o excluidas en el Proyects de Cambio?

Dado que la planificacion del proyecto de cambio realizada fue prevista desde “el
escritorio”, las actividades y los tiempos estimados se establecieron con un cardcter
demasiado ambicioso sin considerar que Jos involucrados eran seres humanos v como tales
adversos a los cambios bruscos que los afecten directamente, gue los temores que se habian
creado respecto de los procesos de descentralizacion debian ser despelados, aue el despeje
de esos temores implicaba un procese de capacitacidn y que los tiempos en la ciudad y en
el camno son difcrentes.

Desde la planificacion se estimé indéqpr*rﬁ trabajar con un eguwpo de trabaio
mterdisciplinario municipal (dado que era la ins :é'u;m 1 que asumuria la competencial, sm
contar con gue debido al caracter de la competenc é‘,‘("si(’ﬂ invoiticrados d:rf‘cluc no

mstitucionales, que debian participar en las disc 'or;;eg Para ello se amphio Jog o
talleres (par que y que significa una desceniralizacian en nuesito canton) ¢
participacion de profesores, directores de ¢ y “sdre° de fam;lm o cual permitic
conformar un equipo nterdisciplinaric para el :
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Dado el inmenso sentir de temores y juicios infundados respecto de los procesos de
descentralizacion, se incluyeron sondeos de opinidén y talleres que analizaban otras
experiencias internacionales.

Las actividades que a pesar de haber sido planificadas no fueron realizadas en el presente
proyecto de cambio, fueron las siguientes:

X

Inclusién del tema Educacion en las mesas de concertacion para la claboracion del Plan
de Desarrollo Local e identificacién de necesidades de capacitacion en el sector rural
en las mesas de concertacion para el Plan de Desarrollo Local. Estas actividades habian
sido incluidas en el Proyecto de cambio por cuanto las mesas de cencertacion del Plan
de Desarrollo, constituian una suerte de ubicacion de la educacion en los proyectos
locales, pero la falta de financiamiento y de tiempo retras¢ la elaboracion del Plan y las
mesas de concertacion en el sector rural tan solo permitieron localizar necesidades
personales sin vislumbrar las necesidades estructurales que hubieran servido de base
para la identificacion de las necesidades de capacitacion (especificamente en el agro y
el comercio).

La formulacion del proyecto de educacion rural tenia de base proponer ¢l traspaso de
las atribuciones (incluidos especialmente el capital humano), que las Agencias
Agropecuarias cantonales del Ministerio de Agricultura realizaban, con respecto a la
asistencia técnica en el agro.  Lamentablemente el Ministerio de Agricultura, suprimio
dichas Agencias.

Dentro dc las actividades planificadas existia la posibihidad de formar an equipo
musicipal para el seguimiento de los proyectos de curriculo y de educacion de adultos,
asi como para el cumplimento de los requerimientes que el Ministerio de Educacion
proponga dentro de las negociaciones. El Municipio propuso seguir con el equipo de
trabajo interdisciplinario (funcionarios municipales, profesores, padres de famiha).
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CAPITULO VI :OBSERVACIONES, APRENDIZAJE Y EVALUACION DEL

PROCESO DE CAMBIO

Durante el capitulo de proceso, hemos sefialado algunas frases claves con semaforos que
determinarian los obstaculos, los momentos de crisis y los factores de €xito del proyecto de
cambio. En ese sentido me gustaria plantear una evaluacion propia del proceso de cambio
con ¢l fin de realizar una autorreflexion y permitir dejar “en blance y negro” algunas
consideraciones para posibles proyectos en este campo:

EVALUACION DE OBJETIVOS

s

i s ; .51
‘Muévase delante de la ola, cambie antes de que tenga que cambiar™ "’

En el andlisis de objetivos del proyecto fue necesario luego de haber iniciado el
proyecto, delimitar el verdadero alcance y sus relaciones con otros objetivos de
cambio. La importancia de insertarlo en un proceso de alto impacto, con el fin de que
no sea un proyecto aislado del entorno y se enmarque en el largo plazo.

El presente proyecto de cambio, podia ser una experiencia valedera para el municipio
en si, pero la identificacion de objetivos superiores y objetivos complementarios (de
otros procesos de cambio) le darian otro sentido, entre los cuales estaba la
replicabilidad, la sostenibilidad y la apropiacion.

Los objetivos en este tipo de proyectos de cambio no debian estar limitados tan sélo a
una parte de los actores mvolucrados (Municipio o profesores) sino orientados hacia
un cambio interinstitucional o entre actores y personas.

La definicion y proposicion de objetivos de cambio gue afecten procesos de servicios a
la poblacion, deben ser tratados por la oferta y la demanda. La mayoria de los
conflictos que este proceso de cambio enfrenté al final del mismo, fue por la falta de
incorporacion de todas las partes involucradas.

L.os objetivos de cambio deben expresar claramente una situacion deseada en el futuro.
La dificultad que experimento este provecto de cambio en ese sentido es que dado que
la descentralizacion es un campo de politica, no se podia establecer objetivos muy
ambiciosos y talvez podrian parecer muy poco nteresantes, del mismo modo que al
conocedor del entorno le podrian parecer inalcanzables en un ano.

Los objetivos especificos del provecio de cambio buscaron establecer una ruta lineal
gue permitiria conseguir el objetivo superior. En la practica nos dimos cuenta que
minguno de los objetivos especificos ferminaba al empezar ¢l otro ( sin dejar de tener
una vision integral}, smo mas bien obietivos gue debian ser revisados mientras los
sigulentes se ejecutaban. Quierc decir gue al trabajar con grupos de actores politicos

- .y . - p . .
Robert Kriegel v David Brant, e las vacas sagradas se hacen ias mejores hamburguesas, Estrategias

rompeparadigmas para desarrollar personas v osganizaciones ¢

o. BEditonal Norma, Bogotz ~

Colobia, 1996.
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con intereses y posiciones marcadas es muy posible que entre un momento y otro se
desvien del proceso.

rv Los objetivos en este tipo de proyectos de cambio no van tan sélo apuntados al cambio
en fos procesos sino en cambios en actitudes, modos de actuar y habitos.

v7 Los objetivos de cambio del proyecto se enfocaban mas hacia el campo cualitativo,
cambios en actitudes, eliminacion de resistencias, localizacion de espacios de didlogo,
modificacion de comportamiento y rutinas. Creo fundamental trabajar en este sentido,
aun cuando los resultados no son medibles pero si visibles, sentibles y de alto impacto
en el largo plazo.

Previo a establecer los objetivos de cambio debemos mantener una lectura muy sensata
y real del entormo con el fin de aterrizarlos, es decir, moldear nuestros objetivos en
base a los recursos disponibles, el tiempo, Ia disponibilidad y los cambios del entormo
(propio y de los demas).

EVALUACION DEL PROCESO

BT . ’ 52
St no esta cometiendo errores, no esta probando nada nuevo™”.

El proyecto de cambio se enmarca dentro del proceso de descentralizacion iniciado en
el pais, el mismo que buscaba contribuir en la negociacion de la competencia
educacion entre el nivel central y los gobiemmos seccionales, a partir de una
experiencia piloto generada. Dicha experiencia piloto, se basaria en Ja comprension y
distension de las resistencias que se producen en estos procesos, la transformacion de
grupos para su disposicion al cambio y Ja generacion de propuestas iocales en el tema.

El apeye institucional debia ser analizado desde diferentes puntos: el apoyo
municipal, el apoyo gubernamental, el apoyo ministerial, el apoyo de la cooperacion y
el apoyo social.

El apoyo gubernamental se caraclerizé por su intermitencia, debido a la falta
de una politica clara para enfrentar el proceso; primero apoyandc un
proceso de descentralizacion gradual hacia provincias y municipios, luego
un proceso autondmico provincial v finalmente un apoyo silenciade. Esto
nerjudicé mucho los proyectos que tenian una fuente de cooperacion
internacional, por cuanto los objetivos de dichos convenios no cambiaban
tan répido como el cambio de camisetas politicas o el cambio de rumbe del
proceso.

" El apoyo mvnisterial martuvo una interesante ntervencidn en alguncs

municipios del medio ai final del provecto de cambio; pero dade a gue el
procese de descentralizacion no es un procese prierttario para el Gobierno,

$2 zpe e o on
“ibte,p 133
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Jas actividades fueron a paso de tortuga, basadas en la “importancia” de
extraer una propuesta ministerial técnico — tedrica. En ese sentido, también
se pudo observar que la disposiciéon ministerial al tema era pasajera y
particular, ya que en el cambio de Ministro, los procesos se detuvieron y se
perdieron en el tiempo... (hasta las cinco ultra técnico — tedricas
propuestas).

¥ El apoyo municipal a pesar de que al inicio del proyecto mostré cierta
distancia con el proeyecto, una vez que recibié informacion valida y
pertinente respecto al tema, el apoyo institucional fue total.

¥ El apoyo social, marcé una fuerte diferenciacion en el proceso, pese a que
no estuvieron todos los actores involucrados.  La participacion de los
profesores como grupo crucial en este tipo de discusiones proveyo al
proceso de un tinte participativo, permitio eliminar resistencias y convencer
que un proceso de este tipo generaria un efecto positivo para todos.
Lamentablemente, la no inclusién de otros actores (sindicatos, padres de
familia) no permite aseverar que el proceso sea sostenible y hace predecir
que las resistencias no se han eliminado del todo.

v+ El equipo de tarea conducido por dos asesores o facilitadores (incluyéndome) se
caracterizo por su diversidad, integrado por el municipio, delegacion cantonal
ministerio (supervision) y los profesores; los mismos que trabajaron por resultados.
La dificuitad posterior se baso en que no se tendieron puentes entre los equipos de
tarea del Municipio v los equipos de tarea del Ministerio, con lo cual podria haber
existido cierto nivel de cooperacion, conocimiento y reflexion conjunta. Luego cada
uno defendia su propuesta...

El mapeo de actores esclarecid las posiciones e intereses complementanos asi como
las posiciones inmodificables las debian ser respetadas e incorporarse como hitos con
los que se deberia contar para Ja elaboracion de propuestas locales.

Lo interesante de este proyecto de cambio se basé en el involucramiento de todos los
profesores del canton en los talleres de sensibilizacion y luego en la elaboracion de la
propuesia local. Tal fue ese factor que ellos mismos demandaron al municipio iniciar
con la claboracion de un curriculo local con el fin de adaptar la educacién al su
contexto local.

La sensibilizacién y dotacion de informacién fue uno de los factores claves en este
provecto de cambio, pues se demostré que con ello se eliminaba cierto tipo de temores
miundados que distorsionaban la percepcion de los acteres frente al procese de
descentralizacion. Empezar directamente con la fase de negociacién de una propuesta
st concertacion y sensibilizacion de los actores en un obstaculo de todo procese de
cambic. lLa dotacion de informacion transparente y valida formo un medio dispueste
al cambio,



El analisis de escenarios permitié establecer alternativas posibles de gestion de la
competencia por parte del Municipio y de los actores locales. Este conocimiento
permitid vislumbrar posibles consecuencias politicas, sociales, administrativas,
institucionales, financieras y legales a partir de las cuales el Consejo Municipal
escogio su alternativa como propuesta local

Las alianzas es un punto critico en este proyecto de cambio, dado que el proceso se
generd como base o pilotaje lo que no permitid vislumbrar la importancia de
generarlas en un principio, lo que hubiera en cierto modo garantizado una mayor
presion hacia la negociacion de la competencia. En este sentido, muy importante
hubiera sido generar alianzas con otros municipios interesados en el tema, con Ja
Asociacion de Municipalidades y con el mismo Ministerio.

El liderazgo municipal del proceso fue importante para el desarrollo del proyecto,
atn cvando el municipioc mostrd su incertidumbre al inicio del mismo, su
convencimiento de que la reforma implicaba su cambio de esquema hacia la
configuracién como gobierno local fue mayor. Las expectativas de la poblacion
creadas en Jos talleres, sondeos de opinidn v el diagnostico fueron tan grandes, que el
municipio comprendid que su intervencion seria pertinente y beneficiosa incluso en
términos politicos.

La apropiacion de la propuesta del municipio y de algunos actores Jocales
(profesores y algunos padres de familia) se entendié el momento en que asumieron la
propuesta como propia y la presentaron al Ministerio para la negociacion. No solo
eso, sino que el Municipio y los profesores no esperaron respuesta del Ministerio, sino
que niciaron un trabajo exhaustivo para la configuraciéon de un curriculo educativo
adaptado a la localidad.

EVALUACION DEL IMPACTO

“A veces perder, implica aprender a ganar”™

La aprepiacién del provecio de cambio en el largo plazo es cualitativa, por cuanto
tanto el Alcalde como fos concejales, los prefesores y algunes padres de familia estan
concientes de que una metora en el servicio es urgente, v que su participacion en la
cogestion del servicio es crucial,

La sostenibilidad podria estar basada en gue dentro del Plan de Desarrolle del Canton
los integrantes de Ia mesas de concertacion han ncluide ¢f tema y han previsto niciar
proceses de conceriacion ipayores, asi como nlanes de capacitacion a los docentes,
adaptacion del curricudo nacional a la reatidad cantonal, meentivos en infraestructura a
las escuclas que demuestren mejoras en el desempeho escolar, etc. Existe un
coenvencimiento pleno de que ef Municipio empiece a pensar v actuar como gobiemo
local preccupade de la educacidn del cantdn, su adaptacion a su realidad local como
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punto clave para potenciar el desarrollo local a largo plazo, indistintamente de que un
proceso de descentralizacion llegue a darse.

La expenencia piloto realmente ha generado un impacto en el entorno, por cuanto se
ha contribuido a una discusion que se encontraba pasiva y sin fundamentos, se ha
dado a conocer y ha permitido empezar una negociacion aunque sin resultados.

Asi mismo la experiencia piloto, ha permitido delinear una guia de base para la
experiencia en otros municipios, en los cudles es necesario empezar con un proceso en
este sentido. En este contexto, la GTZ y la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas se encuentran en conversaciones con el fin de emprender un proceso de
largo aliento, sobre los aprendizajes de la experiencia y su replicabilidad en otros
municipios, con el fin de obtener propuestas provinciales (que agrupen varios
municipios), con alta participacion de todos los actores.

En este sentido, el conocimiento por parte de otros municipios de la propuesta ha
permitido eliminar posibles temores de insertarse en una discusion del tema a nivel
local y ha permitido levantar la veluntad politica de los Alcaldes para estudiar la
posibilidad de asumir el tema. En ese contexto, el proyecto de cambio también genero
un impacto a nivel central, en el Ministerio de Educacién, debido a que como cartera
de Estado estarian “obligados™ a iniciar procesos de negociacion con los municipios,
en base a propuestas consensuadas.
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CAPITULO VII: RECOMENDACIONES PARA
PROCESOS DE CAMBIO.

El proceso de cambio no es sélo efecto de la reaccion a un problema o a presiones internas
o externas de una organizacion, sino también puede ser provocado por identificacién de
nuevas oportunidades. En este sentido el proceso de cambio puede contener diversos
puntos de intervencion, a los cudles los llamamos proyectos de cambio. Estos estaran
enfocados a fortalecer el objetivo superior del proceso.

En este sentido, creo indispensable, trasmitir a los lectores, algunas recomendaciones
generales para proyectos de cambio, que puedan contribuir a definir, emprender y hacer.

.Como plantearnos el proyecto de cambio?

".a vision sin la accion no tiene sentido."
--Iiric Harvey y Alejandro Lucia, Pasee la Charla.

El proyecto de cambio debe contribuir a un proceso de mas largo aliento; si pensamos que
un proyecto de cambio puede generarse en un afio, sus resultados deben contribuir a
beneficiar o tener un impacto en el objetivo superior del proceso de large plazo.

En este sentido es necesario establecer el objetivo supertor que contribuye a obtener los
resultados en el largo plazo y los objetivos especificos del proceso, cada uno de los cudles
puede ser un proyecto de cambio.

Debemos tener en cuenta que una caracteristica de estos procesos es la resistencia humana
al cambio, por Jo cual es necesario definir objetivos para generar individuos dispuestos al
cambio. Debemos recordar que casi siempre, creemos al planificar un proyecto de cambio,
que o dificil sera la invencion del proceso nuevo y muchas veces olvidamos a sus
aplicantes, las personas

Generalmente Io mas dificil de abstraer es el problema y sus causas que las soluciones al
misme, es por ello indispensable la participacion de la gente involucrada, nadie mas que
eflos saben donde estd el problema y que es lo que le ha causado. En este sentido es
también fundamental pensar conjuntamente en un objetivo a largo plazo, ;qué queremos
conseguir en el fin con el proyecto?

< Qué rol tomamos en el proyecto de cambia?

Es importante definir nuestro rol como agentes de cambio, gue puede estar en diferentes
mtervenciones:

¥ Cuando somos responsables del cambio nos corresponde dirigir la toma de decisiones
refacionada ceon el proceso de cambio y responde por los resultados obtenidos,

Cuandc somos ejecutores y desarrollamos una o varias tareas especificas dentro de
alguna etapa de! procese de cambio.

#
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¥ Cuando somos asesores y nuestra funcion es aconsejar a los responsables y/o
ejecutores, con base en sus conocimientos y experiencia, para que cumplan con sus
responsabilidades lo mejor posible.

¥ Cuando somos iniciadores y manifestamos explicitamente la necesidad de emprender
acciones para generar el cambio e intenta convencer a los demas acerca de la
conveniencia de lievarlo a cabo.

Cuando somos planificador nos dedicamos a idear diferentes componentes del proceso
de cambio y los articula en un plan de trabajo.

Cuando somos evaluadores. Y nos corresponde determinar si se alcanzaron los
objetivos, si se mejoro la situacion o si se resolvio el problema.

.Con quién contamos, cual es el rol de las contrapartes?

Es indispensable al plantear y al ejecutar un proyecto de cambio que examinemos y
definamos el rol de los actores involucrados en el proceso. Debemos tener en cuenta que
en el cambio, las personas no queren ser dirigidas, sino lideradas. Ademas cuando en el
cambio hay involucrados directos, es necesario abrir un puente para su participacion, que
no solo implique plantearles y contar con su aceptacién para el cambio, sino contar con su
eleccion de altemativas de solucion y su propio desenvolvimiento en la implementacion.

El involucramiento de los actores beneficiados o perjudicados (aunque la idea un poco
irreal es que todos ganen) con el cambio es basico para la sostenibilidad del proceso.

- Como tratamos las resistencias?
Nada es interesante si usted no estd inferesado

Cuando hablamos de un cambio, a la mayoria se nos encrespa la cabeza, nos viene el
escepticismo, la seguridad, perdemos el control, nos llenamos de incertidumbre y
perdemos el control. Pues si, nos encanta hablar del cambio, con frases muy bonitas y
planes muy bien pensados; pero cuando queremos ponerlos en practica, la verdad que el
cambio se diluye en el proceso o apenas alcanza a rozamos.  Esto [ogicamente es en su
totalidad lo mas natural del mundo y es un “fendémeno” llamado resistencia.

Es necesarto al inicio del proyecto conccer las posibles resistencias al cambio v Ja causa de
las mismas, en donde podemos encontrar resistencias activas, pasivas, conscientes e
inconscientes, sabotajes y subterfugios. Jmplementar el cambio, previo el conocimiento de
las resistencia que cste podria generar, seria hacer las cosas al revés

Para implementar el proyecto e¢s necesario crear un medio dispuesto al cambio, el mismo
que pueda innovar, veceptar positivamente la informacién, y estar dispuesto a correr
r1esgos.

Para elio es necesaric generar un ambiente de confianza y mutuo respeto, estableciende
normas para el agente de cambic y los mvolucrados basadas en la honestidad, la franqueza
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Uno de las principales causas de las resistencias es el temor y la desinformacion, lo cual
puede ser diluido en un proceso de sensibilizacion, motivacion y dotacion de informacion
que les permita medir las consecuencias del cambio que enfrentan.

. Coémo aseguramos los apoyos?

Como seres humanos no valoramos lo que tenemos hasta que lo perdemos, no es cierto. ;A
quién no le ha pasado que ha trabajado tanto o ha invertido tanto tiempo en un proyecto o
informe y al final nadie le felicita, le agradece o se lo reconoce?. Pues si nos ha pasado,
sabemos que es desmotivante, que nos obliga a bajar nuestro ritmo, nos desilusiona, y hasta
nos hace pensar en alejarnos y botar la toalla.

Pues eso mismo pasa, cuando no aseguramos los apoyos o las fuerzas cooperantes en un
proyecto de cambio. Es por ello que debemos definir ciertos parametros de
reconocimiento. A veces inclusive puede existir ciertos actores que estd midiendo nuestro
proyecto y no les mostramos nada, y hasta no ver no creer.

¢Necesitamos aliados?

En este sentido quisiera citar algunos versiculos de San Pablo a Jos conntios para su
reflexion:

"El cuerpo es una unidad, aunque se compone de muchas partes; y aunque todas sus partes
son muchos, eflos forman un cuerpo... Si dijere el pie: ;porque yo no soy una mano, yo no
pertenezco al cuerpo?” no habria por esa razdn deja de ser parte del cuerpo. “Y si la creja
dijera: ;porgue yo no soy un 0jo, yo no pertenezco al cuerpo?”, por esa razon deja de ser
parte del cuerpo. ;Si todo el cuerpo fuese oio, donde estaria el oido? ;Si todo fuese oido,
donde estaria el olfato?. , Que si todos fuesen un soio miembro?, ;Dénde estaria el
cuerpo?.. Ni puede decir el ojo a Ja mano, no necesito tu ayuda, ni la cabeza a los pies, no
me son necesarios.-—- .

;Qué pasa si nos equivecamos?

"Ay de aguellos que nunca cantan por vergiienza o temor, porque
se moriran con toda st musica dentro de ellos.”
Oliver Wendell Holmes

Como muchos habran expenmentado, un proceso de cambio no se desarrolla en forma
lineal, donde claramente sabemos cudl es el micio y cudl es el final. Muchas veces a pesar
de contener una planificacion muy elaborada, debemos volver sobre actividades
(redisefiarlas o repetirias).

A veces los procesos en Jos que hemos cometide erreres, ¢ en los que hayamos tenido que

medificar actividades de acuerdo ai entorno, nos ensefian mas; que un procese limpio, lo
cudles para m¥ no exssten. Ademds debemos estar seguros de cue la mayoria de

53 P " " , e N K -y s ¢ GELES.  q S0 S
Epistola primera del Apdstel San Pablo a fos cormtios, Nueve Tesiamento, La Sagrada Bibla 12:12 15-

21a
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organizaciones y las personas que trabajan en ellas, no recuerdan sus errores, sinc que
hicieron con ellos, cémo los solucionaron, y cual fue la estrategia. Si acepta ese proceso,
aprendera mientras esta haciendo.

. Como monitorear el proceso?

Es tan importante establecer un sistema de monitoreo que permita a los actores
involucrados valorar el proceso, medirlo en términos de resultados, intervenir y reinventar
en algunos casos.

Muchas veces desconocemos Jos efectos de lo que estamos haciendo, corremos a la
velocidad de la luz, apagamos fuegos y no aprendemos nada. Lo importante del monitoreo
también es la autorreflexion personal y del mismo proyecto de cambio. Otras veces
invertimos tanto tiempo, en actividades que otros ya lo estan haciendo, con lo que el
seguimiento y el monitoreo nos permitiria establecer lineas de cooperacion entre los aliados
v los involucrados.

El aprendizaje personal y organizacional puede ser muy fortalecido al establecer sistemas
de monitoreo posteriores al proyecto de cambio, que nos permitan identificar los impactos
visibles, perceptibles e imperceptibles del proyecto.

Finaimente quisiera compartir con ustedes un pensamiento que ha cambiado muchos
aspectos en mi vida personal y profesional:

"Cuando su vida tiene un significado, cuando disfruta lo que hace cada dia,
cuando quicere levantarse, cuando quicre rodearse de genie, cuando no tiene miedo,
cuando olvido preocuparse, cuando esta totalmenie comprometido con su vida,
usted estd entrando en alineacion con su alma. Ese es poder auténtico™. "

™ Gary Zekav, autor, er Russell D1Carlo "Hacia una Nueva Vista Mundial, p 222
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~ ANEXO No.

1

ORIGEN, MOTIVACIONES Y SECUENCIA DE LAS REFORMAS DE DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION

Argentina _ Bofivia _ Brasil - Chile Colombia i México Nicaragua
Drigen Jescle el certra 1978:  Consensua! Desde el centro Desde el centro Desde el centro, Desde el centro, Desde el centro, |
(centraiizado nmpqsic_:én a las gobierno federal) y desde negociada negociada negociada
o de la base) nrovincias, 1992: los estados
nagncizda)
Notivaciones | Motivaciones  fiscales | Daernecratizacion, | Motivaciones variadas Motivaciones  fiscales Redistribucion de poder | Legitimacion del gobierno; Motivaciones  fiscales
(fiscalas, e | (recucsion del tamafo | redistibucion de soder !segun estado (de tipo (reduccidn de tamafio politico  (legitimacion del ‘ control de ) (movilizacion de
“la clel =stado, \ politica | fiscal en muchos casos). | del Estado, fomento de Estado); control de situa- situaciones conflictivas racursos, emouje a la
-;" . dessqullibrios , i un proceso de ciones de conflicto; | (con el sindicato y grupes privatizacion);
& gmacroeconémicos Y i privatizacion); pollticas = democratizacion; disidentes); influencia de! democratizacién; J
| iscaies) i (debilitamiento del eficiencia social contexto internacional; = eficiencia técnica y
‘ ‘ sindicato); y de eficiencia social
. eficiencia
Seoecuencia 1 -1978. Tragpaso casi -1980/ 1981. 87% de -1991: Nueva Constitucion | -1992: traspaso a los -1993- 1994: s
{por niveles, | 'otal a provincias de fa 2cid las escusias primarias -1993- 1996: once de los = estados de los = profundiza la |
uor i educacién primaria y secundarias se 32 departamentos son establecimientos federales descentralizacion
;m,‘ wpereng | 219911883 Traspasc municipalizan certificados.  Certificacion | de educacion municipal en tres
competencia, | . o N ot L :
= 'z provincias de  la -1986/ 1989: se  limitada a pocos | -Traspaso inicial de municipios mas |
por ared: oqcacon  secundaria | <1993 scati completa el proceso municipios {los que, de | responsabilidades convenio de autonomia
grografica) ; en sonsasilidades -Se traspasan, ‘todas maneras,  sumen ‘ lirnitadas escolar con £3 centros
i 4 stapas {oor | todavia inicialmante, solo responsabilidad en la| -Se completa el traspasc secundarios
! provincias slanciales compsetancias provisibn de  servicios en todos los estados Las -1995: empuje a la
invcluctadas) tivas administrativas El educativos, en el periodo modalidades de traspasc autonomia escolar; |
i : & grado de autonomia en 1986- 1990) son heterogéneas entre desincentivacién de la
| Traspaso, cen ia firma lo financiero y -Traspasc de amplias‘ los estados (la fusién municipalizacion ‘
| ce programatico es muy responsabilidades a los | federal/ estadual se da en | -1896: se sastablecen
. los convenics, de limitado  Ademas, a departamentos; se | distintos modos) los centros auténomos |
. responsabllidaces muy  comcetercis 3 partr de 1990 se reducen las competencias | modelos; empuje a la
" amplias (firancieras " | recentraliza la politica administrativas de  los | desconcentracién
admini y 2 i departame salarial Desde 1994 se municipios, aumentan | administrativa
progran - \ i implementan medidas levemante las financieras (departamentos)
\ | -No hey secuencia por ! tendientes a -Con los convenios de |
! | area profundizar la autonomia, el gobierno |

Fuente * Carciofi, Larrafiaga y Cetiangglo,
Banco Mundial, 189%6a; UNESCO/ REDUC, 1897

1986 Ruiz- |

i municipalizacion, en lo
administrativo y
programatico, y se da
un primer empuje a la
autonomia escolar

trasapasa 8n seguida
una amplia serie de

competencias a las
escuelas

-Autonomia escolar a
discrecion  de  cada
centro Los mas
grandes son
privilegiados.

7. 1997; Draibe, 1098. Vargas y Sarmiento, 1997a, b; Omelas, 1997a, Castillo, 1998;

Fiske, 1986, Prawda, 1992; BID, 1996;



ANEXO No. 2

MODELOS DE DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION
EN PAISES SELECCIONADOS

y Grado de
|  participacion de la

Paises Principal/agente Devolucion ' Desconcentracion .
. ‘ comunidad
| . |
L L U 1 L U [ L U ‘
\rgenting L | H - ‘ | Bajo N
i Bolivia | ‘ I | Incipiente |
'Brasil B H | H | ' [ Medio (U)
{ Chile ‘ | | A Bajo/en aumento
| Colombia | | ) A Rajo/en aumento
Mexico ’ | Bajo
| | ‘
' F | | 1 ekl T |Medlo/en aumento |

Fucnte Emanuela di Gropello y Rossella Cominetti, La desccntralvacmn de la Educacién y la Salud: Un anélisis comparativo de
1a experiencia latinoamericana, CEPAL, Agosto 1998

1 = Nivel intermedio (provincia, estado o departamento)
L = Nivel local (municipios)

U = Unidad de produccion (escuelas)

H = Modelo hibrido

A = Aulonoimia incipiente



o ~ ANEXO No. 3

PROYECTO DE CAMBIO
1. Problema Central, origen y objetivo superior
1.1. El Problema Central

No existe la disposicién del gobierno municipal y la comunidad para asumir nuevas
responsabilidades en educacion que potencien el desarrollo local.

= FEl listado de funciones sefialado en la Ley no es atractivo para las municipalidades. Al
descentralizar funciones administrativas se mira mas como una “carga’” que como una
oportunidad de desarrollo.

» La reticencia al didlogo’ sobre las formas de transferencia de los recursos necesarios.
No existe claridad en el Gobierno Central de la forma de transferencia ni del costo en
recursos que ello implica;

* La descentralizacion no ha sido, todavia, una prioridad en el Estado. En general, la
reforma del Estado no ha entrado en la Agenda de los distintos gobiernos centrales que
hemos tenido desde la expedicion de la ley. En parte, las continuas crisis politicas
explican esta situacion.

=  La confusion entre “descentralizacion” y “municipalizacién”, en campos como la
educacion y la salud, motivadas por la faita de claridad en las funciones a ser
transferidas y su contenido, han convertido al tema en bandera politica de los gremios,
dificultando cualquier avance en este aspecto.

= Existe poca conciencia en las Municipalidades sobre las potencialidades e importancia
del tema de la descentralizacion. Ello pasa, en primer Iugar, por Ia vision tradicional
del Municipio como prestador de servicios. Pero también por el desinterés en nuevas
funciones, o en la situacion global del Estado. Esta desidia es un factor importante en
el poco avance del proceso de descentralizacion, vy puede ser causa de que nuevas

ideas, alejadas del principio de descentralizacion, tomen fuerza en el Ecuador.

1.2. Origen del Problema

El Municipio, los profesores y lz comunidad no tienen conocimiento sobre descentralizacion
en educacion y de sus consecuencias.”

' Es una dc las causas gue esie proyecto de cambio pretende aiacar directamente

? Otros puntos importantes dentro del origen def problema que no se abordaran en el presente provecto de cambio
son la falta de incentivos de los gobiemos subnacicnales y el gabierno nacionai para el apoyo al proceso de
descentralizacién, la ciisis financiera nacional, ia falta de fortalecimiento institucienal, eic



1.3. Objetivo Superior

Asesorar al municipio en el proceso de recepcion de competencias en educacion y su gestion
para impulsar el desarrollo local, identificando los cambios internos y externos a la
Municipalidad a ejecutarse en el proceso, las resistencias a ser eliminadas y los pasos para
concretar un proceso de capacitacion de acuerdo a las necesidades del desarrollo local.

2. Los problemas particulares y sus causas

Problema Particular 1:

Las autoridades locales no poseen informacion sobre su responsabilidad probable en la
competencia, que le permita tomar decisiones, para asumir la competencia.

Causas

e No se conocen las condiciones de la transferencia por parte del Gobierno Central y
particularmente del Ministerio de Educacion.

e No conocen los beneficios de 1a descentralizacion en educacion

e No se conocen los costos y las consecuencias para el Municipio de asumir la
competencia.

e Existe una falta de claridad de las funciones a ser ejercidas en el campo de la
educacion por parte de los autoridades.

Problema Particular 2:

No se conoce las resistencias y posibles apoyos de los diferentes actores locales involucrados
en el tema educacion.

Causas

No existe la iniciativa local de generar procesos de discusion participativa.

e Los actores involucrados (profesores locales y la sociedad civil} no conocen los
beneficios de la descentralizacién en educacion.

= Los profesores locales mantienen una resistencia sobre un discurso anti
descentralizacion, gue no tiene bases solventes.

= Los profesores locales posees temor del proceso, por peligre de perdida de estabilidad
laboral.

e La sociedad civil no conoce las posibles responsabilidades y poder a ser asumidos.

Preblema Principal 3:

No se conoce cl contenido que deberia tener la educacidn en este cantdén para potenciar el
desarrolio focal.



Causas

s No se han identificado las necesidades basicas de aprendizaje para el desarrollo local.

e No existe una adaptacion de los contenidos locales al curriculum nacional ,desde una
perspectiva de desarrollo humano, integral y sostenible, articulandolo a los planes y a
la gestion del desarrollo local.

e Falta de diagnosticos de la realidad local que considere los aspectos socioeconémicos,
culturales, ambientales y politicos, asi como las aspiraciones de la poblacion y sus
capacidades de gestion.

3. Objetivos especificos

Objetivo No.1

Dotar de informacion solvente que permita a las autoridades locales, el tomar decisiones
respecto de la descentralizacion en educacion,

Objetive No. 2

Conocer y disminuir las resistencias al cambio por parte de los funcionarios del Municipio, los
actores locales y la sociedad civil al proceso de descentralizacién de la educacion.

Obijetivo No. 3

Apoyar en la negociacion e implementacion de la recepcion de responsabilidades en
educacion, especificamente de la capacitacion a adultos y al curriculum local.

Ohjetive No. 4

Asesorar a un equipo de trabajo institucionalizado en el Municipio que permita poner en
marcha el proceso de descentralizacion de la educacion y su adaptacion al contexto local.



Resultados del Provecio e Indicadores.

i3
=
s

Documento que axp‘ca las
consecuencias sociales,

1. Municipio y actores locales politicas, administrativas,
comprenden las consecuencias de la institucionales y financieras de
descentralizacion la transferencia de la

competencia educacion al

municipio de Pimampiro.
Capacitacién de actores locales

y municipales (Talleres de
discusién sobre los beneficios

2. Municipio conoce los actores y eostos de laf
implicados en la discusiény sus posibles |degcentralizacion).
apoyos o resistencias. Mapeo de Actores (Posiciones

e Intereses).
Sondeo de opinién acerca de |

descentralizacion.

Plan de Desarrollo Local,

incluyendo fos planes en las

3. Municipio incluye programas \dreas educativas.

e v ——

}
ierm

relacionados con la educacién para el Proyecto para la adaptacion

| desarrolic Local en su Plan, y formula  [del curriculum al contexto
| proyectos de capacitacién a adultosy  llocal. I

curriculum local. \Convenio de cooperacién paral

i |u-IST€nCIO técnica en el sector
‘,rural (educacién de adultes)

- — — - - = _._T..,A; —_—

?4 Runicipio crea una Unidad de Educacién|Convenio de transferencia def

| |
Y negecia la pr\, suesta con el nivei central. |la compefencia.

5. ©Organizacion para alcanzar los objetivos.

E@ Municipia, asignara, un concejal, dos funcionarios responsables para uno o varies de
los resultados v sera el encargade de la organizacion Jogistica de los talieres.

i ‘1d°res mumiaﬂns

GTZ. a t”x d sus consultores, brindarg asistencia ‘é(‘r" en los
srrmat ncias de la descentralizacién y la aplicacion de los
omexlc cal




6. Riesgos y Supuestos

¢.1 Voluniad del gobiemo central para compartir ef poder,

6.2. Disposicion de los gobiernos locales y tas comunidades para asumir nuevas
responsabilidades.

6.3. La estrategia del Gobierno Nacional es descentralizar hacia los municipios.



ANEXO No. 4

DATOS PARA EL DIAGNOSTICO

1. Diagnéstico politico, organizacional, financierc de la instituciéon que sera responsable
del servicio.

a) Aspectos generales de la entidad

Nombre del canton

Ubicacion geografica de la entidad (Municipio)

Parroquias urbanas y rurales

Total de la poblacion cantonal: Urbana y rural ( en especial poblacion de 0 a 6
afios, y de 6 a 15 afios, diferenciada por sexo)

Tasas de crecimiento de la poblacion

Capacidad de pago de la poblacién ( en la competencia educacion)

Aporte de los padres de familia en el servicio actual.

Ingreso promedio familiar.

Costos de la competencia (cuanto deberia costar para un servicio eficiente en la
cobertura dada y deseada)

Informacion del Presupuesto General de Estado (en este caso el gasto historico
que el Gobiemo Central financia en el cantén por el servicio educativo)

Indice de pobreza

YV VY

YVYVYY

A

X

b} Aspectos politicos

Analisis de la voluntad politica del Alcalde y los concejales, sus posicienes e intereses, en
contraste con las posiciones e intereses de los actores locales (profesores, padres de familia
y lideres comunitarios .*usar técnica de Mapeo Politico. Es necesario también incluir en
este punto la posicion del nivel central, su dispesicion para descentralizar y su voluntad
politica para asumir el proceso y llevario a cabo.

¢) Aspectos organizacionales

Identificar la estructura organizacional del Municipio, ¢l recurso humano, niveles
jerarquicos, por unidad administrativa.

Capacidad técnica instalada del municipio

d} Aspectos financieros
Me parece que para €} caso se adapta lo requerido por fa Guita, con ¢l fin de analizar st el
municipio se encuentra fortalecide para asumir una nueva competencia. Es importante
recalcar el esfuerzo fiscal.

2. Phagndstice operativo, organizacional y financiere de! servicio v Ia institueion gue o
presta ahera.

&) Aspectos operatives del servieio

# Componentes técnicos del servicic
Infraestructure instalada (# de ascueias,
profescres, # de administrativos.
¥ Coberiura del servicto

# de aluinnoes, # de matriculados




» Calidad del servicio

Indices de calidad, reflejado principalmente en las pruebas “aprendo”, y en los examenes
regionales de la UNESCO.

» Numero de usuarios

Usuarios actuales del servicio, verificar con cobertura del sistema.

» Potenciales beneficiarios

Determinar la poblacion entre 0 a 6 afios y 6 a 15 afios que no esta atendida, y su
proyeccidn con la tasa de crecimiento poblacional.

» Indicadores de eficiencia operativa

# de alumnos por profesor, # de alumnos por aula, # de baterias sanitarias por centro
educativo, # de laboratorios por centro educativo medio, # de escuelas por sector (rural y
urbano desglosado a nivel parroquial, si es posible mas.

b) Aspectos erganizacionales
» El tamafio y tipo de la organizacion responsable del servicio: en este caso un analisis
del Ministerio de Educacion y su delegacion provincial.
o Sistemas de contratacion y restricciones identificadas especialmente para los
docentes.
o Caracteristicas y restricciones de los principales procesos administrativos.
o Inventario existente y bienes en uso de Ia delegacién provincial.
» Caracteristicas de los diferentes niveles de gestion
Numero y calidad en la formacion, desempefio de los responsables del servicio educativo,
sistemas de capacitacion y formacion.
» Caracteristicas de los principales procesos:
Mapeo de la competencia actual y propuesta, desgloce de atribuciones y tareas.

¢) Aspectos financieros de los mismos.

Analisis del presupuesto historico del Ministerio de Educacion. Lamentablemente no se
posee en el Ecuador, presupuestos territoriaiizados, pero se puede llegar hasta el nivel
provincial, con una estimacion para el nivel cantonal

4. Analisis y disefio de escenarios de alternativas de gestion

Bajo ¢l diagndstico realizado, es importante la discusion de la alternativas de gestion, y
respondernos a las siguientes preguntas:

o Que actividad asumimos como municipio?

o Estamos preparados para hacerlo? Que implica esa responsahilidad?
o Estamos facultados iegalmente para hacerlo?

o Como coordinamos con los otros niveles de gobierno?, etc.



ANEXO No. 5

;QUE SON LAS CONSECUENCIAS?

a) Scciales

Me joramiento de servicios, es decir cémo mejoraria la calidad de la educacién
con esta alternativa de gestion. Aqui se puede entrar a analizar los factores
sociales que podrian ser beneficiados o afectados por la gestion del servicio
indicada en esta alternativa.

Equidad: ¢La transferencia de competencia educacién (y especificamente sus
actividades) ayuda a mejorar el acceso equitativo a los servicios por parte de
la poblacién (hablamos de la educacién bdsica)?

Rendicién de cuentas. En qué forma es posible tener mecanismos de rendicién
de cuentas vinculadas a las actividades en una competencia.

b) Politicas

Cambios en influencia / poder (relaciones) al transferir o asumir la
competencia: trastornos sobre el dmbite de influencia de la institucién y del
ministro, prefecto, alcalde.

Se lo puede medir subjetivamente con base en la canfidad de las decisiones
que debe tomar en relacidn a las nuevas actividades en una competencia.

La incidencia sobre el manejo de recursos que implica la asuncion de una nueva
actividad,

y en el mapa de relacicnes con otras instituciones. en este dltimo punte es
necesaric tener una apreciacién de la naturaleza e intensidad de la relacidn
(eg. relacién frecuente de dependencia, relacién eventual de coordinacion,
etc.)

"Votos": incidencia potencial sobre la intencién de voto, de manera subjetiva;
aceptacidn social y oportunidades de "cortar cintas” en relacién con ia
incorporacién de nuevas actividades en una competencia.

Viejos y nueves actores (cambics en el mapa politico): identificacién de
actores politicos y sociales, y su posicién frente a la gestidn del ministerio,
consejo provincial o municipios.

Mape de resistencios: se trate de identificar los a :
externos} por los cambios y proyectar los reacciones gque los grupes podrian

tener (resistencia activa, pasiva, verbadl, de hecho). Se deberia también pensar
en cémo compensar ¢ los perdedares.
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¢) Institucionales:

Cuestiones relacionadas con la cultura (general): cambios requeridos en los
comportamientos, actitudes y valores con los que funciona la entidad.

Estructura y procesos (por competencia): cambios en los departamentos y
procesos de la institucion. Las preguntas claves son:

¢Qué nuevas funciones (=rol) debe cumplir la institucién y cudles debe dejar
de hacer? (Por ejemplo de ejecutor debe pasar a coordinador)

¢Qué tipo de actividades involucran estas funciones?

¢Qué actividades en una competencia, en consecuencia, debe abandonar o
adoptar?

¢A quién se debe encargar las actividades de una competencia que se
abandonan o adoptan?

¢En qué unidades funcionales deben ocurrir estos cambios?

¢Cémo se modifican los programas y dreas de servicios de la institucion?
Capacidades organizacionales (general):

¢Qué fortalezas generales distinguen a la institucién?

¢En qué deberia distinguirse ia entidad para ejecutar sus nuevas actividades
de una competencia?

Infraestructura equipamiento: ¢Qué infraestructura o equipamiento se
q

puede asociar con las actividades de la competencia? (Cuéles pueden ser

transferidos?

Aqui podria entrar si es necesaric el redisefio de los procesos de las
actividades a asumir, con el fin de conseguir eficiencia y eficacia, asi como un
cambio real.

d) Recursos Humanos

Se refiere a los cambios que se va a preducir en la vida de las personas de la
instifucidn, considerandoe los siguientes aspectos:

¢

Empleados sobrantes o faltantes. En dos aspectos: nimero de gente (en caso
de sobrantes) y perfiles de funcionarios (en caso de faltantes y en términos
generales}.

Necesidades de copacitacién, recopacitacién y reinduccién de empleados
(destrezas vy habilidades necesarios o ser desarrolladas)

Liguidaciones estimadas o incrementcs estimados en el rubro sueldos vy
salarios,



e) Juridicas

A partir del andlisis de la base legal que sustenta la gestion de una competencia,
se determinan los requerimientos legales (si los hubiere) para poder transferir o
recibir la competencia. Esto es, se debe determinar los cambios en leyes y
reglamentos que deben ser propiciados en el futuro, acuerdos ministeriales,
ordenanzas u otros instrumentos. Se puede llegar a definir el objeto de dichas
reformas o normas.

f) Financieras

Gestidn de tesoreria: Proyectar los cambios que se deben dar en la tesoreria
para la gestion de ingresos y gastos de la institucién. Las consecuencias en
este campo pueden derivarse de las capacidades institucionales. Ademds
puede incluir efectos en los procesos de determinacion de impuestos y tasas,
asi como los de gestién de cartera.

Gastos/ingresos actuales y potenciales (presupuesto): Trabajar una
proyeccion de los cambios en el presupuesto que tendria la institucién por la
asuncidn de actividades/atribuciones en determinadas competencias.

Presupuestos vs. balances: necesidades de entrelazamiento de la gestion
contable con la de tesoreria. Si es posible se debe analizar la sostenibilidad.

Gestion contable: Efectos sobre el proceso contable por el incremento de
transacciones que implica el gestién de nuevas actividades en una
competencia.

Costo de nuevas actividades en una competencia: cdlcule de costos de
actividades en una competencia bajo la orientacion de centros de costos
(como metodologia inicial).



ANEXO No. 6

‘Escenario A: Manteniendo Ia situacién actual:

Descripeidn daiesmano

En I actualidad las Direcciones Provinciales mneym ia adnnnisﬂacién'de las &scue!ﬁ‘y
deciden la comm(m de personal, en ¢l esquema previsto en la Ley de Escalafon y
Carrera Docente, La pammpacron del Municipio es tangencial, derivada del apoyo a
ta infraestructura escolar Se prosigue con la aplicacién de la Reforma Cumoular

Consecuencias sociales

La calidad de la educacion dependeria de la aphcacmn de la Reforma Cummiar Si se
mantiene la tendencia actual, podria preverse mas bien un estancamiento de la cahd&d. g
El nivel de participacion de los padres de familia es limitado, No hay pasos para la
democratizacion de la educamén oel mewwamzento de la eficiencia admmntratwa i

Consecuencias politicas, institucionales, 1urid:cas y de recursos humanos
Ninguna de consxdcramén. en tanto el Mumctpmno se hace responsable de la educamén

Consecuencias financieras

Dependera de la posibilidad del Gobierno Central de mantener el sisterna con base en la
tributacion. Se mahuencn mcqmdm que impiden el me_;ommsento especialmente en lo
relacionado con la educacion rral.'




ANEXO No. 7

ESCENARIO B: Escenario radicat,
- Descripeion de escenario

Bl Ministerio de Educacion limita sus roles a la. deﬁmclon de politicas y lineamientos -
nacionales, mas el financiamiento de parte del sistema. Se 1 transtieren a la municipalidad
el manejo adminisirativo y pedagogico del sistema educativo cantonal, a través de la
creacion de fondos canionales de educacion.

Consecuencias saciales _ . v

Paodria promoverse una mayor participacion, al menos al nivel cantonal, por parte de los
padres de familia y la comunidad, a través de la organizacion municipal.

El Municipio podria tomar decisiones més pernnemes, que uendan al mejoramlemo dc-»
la calidad. i

Consecuencias politicas

La oposicion de la UNE seria muy grande, pues el escenario rompe con una dc sus
posturas mas radicales (la relacion patronal con el Ministerio). _ AR
En ese caso, se requeniria un fuerte compromiso politico del Ministerio y del Gobierno
Central, especizlmente en o vinculado a las transferencias de recursos..

Habria que considerar el tema de las dos escuelas indigenas, y la postura de los grupos
indigenas. Pareceria que el impacto seria pequeiio (son 9 profesores y 165 alumnos), y
serta necesario conocer el grado de radicalizacién de esas poblaciones.

Consecuencias institucionales

Il Municipio no se encuenira capacitado actualmente para asumir en su totalidad las
competencias, como se plantea en este modelo. Se requeritian, esfuerzos adicionales
para:

- Iz legiimaciOn del proceso ante !a ciudadania, fortaleciendo la imagen del Municipio
en su rol de gobierno local;

- la asuncion del personal de supervision y algiin personal de la Direccion Provincial
{cuya participacion estaria mediada por la cuestion de lugar de residencia).

- 1a adapfacion en el orgdnico funcional de una nueva serie de funciones, que requieren
un perfil téenico.

Congecuencias en los recursos humanos

El Municipio deberia:

- Asumir mas de mil doscientos profesores, ciento veinte fincionarios administrativos y
cien personas de servicio.

- Incrementar el personal de la Direccion Municipal de Educacién, al menos en S
personas para el conurol de personal.
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Consecuencias juridieas
Para este escenario deberian modificarse:
- La Ley de Escalafon y Carrera Docente;

-~ LaLey de Educacion.

- Consecuencias financieras

El presupuesto calculado para el sector educanve de leamptro sobre la basa de las
asignaciones actuales, es de 161.200 dolares, aproximadamente un 80% del presupuesto del
Municipio (calenlado en unos doseientos veinte mil dolares),

Atin asumiendo que las transferencias se realicen con puntualidad, cf Municipio debera
establecer mecanismos eficaces para el pago de personal.

La magnitud del fondo implicaria la reorganizacion de la Direccion Financiera Mumclpal
con al menos un contador especificamente encargado de este ﬁondo




