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éDe qué gestion educativa local hablamos?
Gestion de la educacion en dos municipalidades piuranas

Resumen

Este articulo presenta los resultados de la gestion edil y las l6gicas de gestion del ser-
vicio educativo de dos municipalidades distritales en Piura. Las hipdtesis del estudio
son que la heterogeneidad incide en las posibilidades de las municipalidades para
asumir competencias educativas, y que las gestiones con practica participativa tienen
mejores condiciones de actuacién. Se busco observar la prioridad de la educacién en
la |6gica de la gestion edil, en el marco de los cambios que exige la descentralizacidon
y reforma administrativa estatal.

De acuerdo a los cambios normativos y administrativos de la descentralizacion,
se adopta un enfoque de configuraciones burocraticas para abordar la heterogénea
institucionalidad estatal. Se contextualiza y analiza la estructura organizacional de
las municipalidades estudiadas, considerando jerarquias y coordinacidn interna, la
composicién y dindmica del personal edil, y el presupuesto asignado y ejecutado en
sus funciones y actividades.

El andlisis de la gestidon edil es la base para analizar la gestidén de la educacion
en ambas municipalidades. Se explora las estrategias de gestion del servicio educa-
tivo, considerando la visidn edil de la gestién. En los casos estudiados, con diferen-
tes implicancias, la legitimacion politica se mezcla con la racionalizacién técnica, en
desmedro de la mejora educativa. Ello no implica que no existan condiciones para la
construccion de modelos locales de gestién educativa, sino que hay complejas varia-
bles e intereses que restringen la actuacion edil y la participacidn en la gestion. Este
trabajo pretende aportar al debate generado en torno al rol de los gobiernos locales
en educacion.

Palabras clave': Gestion de la educacion, descentralizacién educativa, organiza-
cién y gestidn, burocracia, institucionalizacion

1 Estas provienen del Tesauro Unesco.
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What educational management are we talking about?
A case study on educational management at local government
level in two townhalls in Piura, Peru

Abstract

This paper presents the results of a study on the rationales and management of edu-
cational services in two local districts in the city of Piura, Peru. The study is based on
two hypotheses: (1) heterogeneity affects the ability of local governments to be in
charge of educational competencies, and (2) managing involving participatory practi-
ces creates better performance conditions. The study focused on observing the prio-
rity of education in the rational of municipal management, within a framework of
changes that demands the decentralization and administrative reform of the state
government.

In order to account for the changes in regulations and administration in the
decentralization process, an approach of bureaucratic configurations is adopted
to address the institutional heterogeneity of state government. The organizational
structure of both municipalities considered is analyzed within local context, consi-
dering structural hierarchies and internal coordination levels, their composition and
organization, the dynamics of work activities by municipal clerks and employees, and
the available budget and spending.

The analysis of local government management provides the basis for assessing
educational management in both municipalities. The managerial strategies of educa-
tional services are explored, considering the municipal prospective on management.
In the cases studied it is found that, with different implications, political legitimation
is tangled up with technical rationalization, which results in a detriment to efforts
for improving education. This does not imply that there might not be proper condi-
tions for building local models of educational management, but that there are rather
complex variables and interests that constraint municipal action and participation in
management. This work is aimed at contributing to the debate on the role of local
governments in managing education.

Keywords: Educational management, educational decentralization, organiza-
tion and management, bureaucracy, institutionalization
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Introduccion

ste trabajo presenta los hallazgos de la investigacion que realicé el afo

2010 en el departamento de Piura, con el objetivo de analizar la gestidn
edil y la |6gica de la gestidn local del servicio educativo en el marco de la des-
centralizacién. Pese al interés en el proceso de descentralizacién en el Peru
—que expone valiosa informacion en la década que lleva implementandose®—,
son pocos los esfuerzos sistematicos enfocados en conocer y comprender
los cambios y transformaciones en los actores regionales y locales respec-
to a la gestién descentralizada de la educacién impulsada a fin de mejorar
la calidad educativa. Recientemente, el Ejecutivo ha puesto a consideracion
del Congreso una propuesta de Ley Organica de Funciones del Ministerio de
Educacion, que avala la gestidn descentralizada, la rectoria ministerial, la dis-
tribucién de funciones y la coordinacidn intergubernamental.

La descentralizacién ha reformulado atribuciones y funciones, replan-
teando el rol y la capacidad de los gobiernos subnacionales en asumir com-
petencias que contribuyan al desarrollo de sus jurisdicciones. Este articulo
busca aportar al debate sobre el rol de los gobiernos locales en educacién,
a partir del analisis de la gestién de dos municipalidades piuranas. De este
modo, se busca identificar qué competencias pueden asumir en educacién y
si el supuesto de estar cerca de la poblacidn significa que tengan un conoci-
miento de sus problemas y las capacidades para poder resolverlos.

Como proceso, la descentralizacidon no se orienta bajo un modelo cla-
ro, que esté sobre la base del frondoso marco normativo. Hay consenso en
apostar por un modelo subnacional con responsabilidad compartida en los
tres niveles de gobierno (Di Gropello, 2004), pero predomina la duplicidad
de funciones entre gobiernos e instancias descentralizadas, hecho sefalado
en varios estudios (Mufioz, Cuenca y Andrade, 2007; lguifiiz, 2008; Arregui y
Valdivia, 2009; Molina, 2010). Hay diversas reformas institucionales y ajustes
organizacionales ensayados por los gobiernos regionales, en medio del desfa-
se de la administracién publica peruana para asumir modelos de gestidn. En
Perd, la descentralizacién se implementa tres décadas después que el resto
de Sudamérica. Se considera crucial descentralizar y reformar el Estado para
reducir las desigualdades regionales y locales (Gonzales de Olarte, 2003, p.
27), consolidar el didlogo y la deliberacidn ciudadana a través de procesos
participativos, y fortalecer a los gobiernos subnacionales.

En la distribucion de recursos, competencias y funciones para el ejerci-
cio del poder, cada nivel de gobierno esta facultado para ejercer autonomia

2. Respecto a ello, véase los informes del Proyecto USAID/ Perd Pro Descentralizacion
(2010y 2011) y de la Defensoria del Pueblo (2009).
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politica, econdmica y administrativa, en el marco de un Estado unitario. Con
el supuesto de acercar la gestion a la comunidad, se ha venido asignando
responsabilidades e incorporando innovaciones en la administraciéon publi-
ca regional, como el Presupuesto Participativo y el Presupuesto por Resul-
tados (PpR); y el Programa de Modernizacién Municipal y Plan de Incentivos
(PMM/PI). También, se ha transferido recursos para la prestacion desconcen-
trada de servicios publicos, obviando sus dificultades para asumirlas. Asi, la
descentralizacion se ha trabado por un modelo uniformizado y restringido;
falta de voluntad, funcionarios y presupuesto; limitaciones administrativas e
insuficiente participacidén (Molina, 2010). Aunque se ensaya un giro al mode-
lo gerencial® que prioriza la eficiencia a la participacién democratica (Cabre-
ro, 1998), la burocracia peruana continla caracterizada por subordinarse al
poder politico.

Los estudios en descentralizacién educativa suelen analizar el rol de las
instancias descentralizadas en el impulso de la participacién y las percep-
ciones en educacion (Cuenca, 2008, p. 137)* Pocos estudios han abordado
la gestion municipal, y su actuacidn en educacién es terreno inexplorado.
El estudio sobre gobiernos subnacionales y gestién educativa de Valdivia y
Arregui (2009) avizora lo que vienen haciendo en educacidn. Se torna nece-
sario preguntar qué prioridad ocupa la educacién en la légica de actuacion
edil, y si la institucionalidad descentralizada puede mejorar la racionalidad
predominante, de manera que conduzca a una efectiva coordinacién intergu-
bernamental en educacion.

Las municipalidades son entidades facultadas para ejercer el gobierno
en una jurisdiccidn local. Como instancias reconocidas constitucionalmente,
organizan la vida en su municipio con autonomia en los asuntos de su compe-
tencia. Sus funciones son de representacidn, prestacion de servicios y promo-
cion del desarrollo local (Rios, 2008). Constituyen un universo heterogéneo.
Ello se puede observar en las cifras. En el afio 2003, habia 3692 municipalida-
des en el Peru: 194 provinciales, 1634 distritales y 1864 de centros poblados
(Mufioz, Cuenca y Andrade, 2007, p. 30). Esta heterogeneidad implica dis-
tintos niveles de autonomia en la toma de decisiones. En esa perspectiva, la
tipologia de Valdivia y Arregui (2009) es util para el analisis.

La descentralizacidén estd en un momento clave para definir competen-

3. Las burocracias latinoamericanas son variadas (Zuvanic e lacoviello, 2010; Echevarria,
2006), pero tienen en comun orientarse al paradigma de la Nueva Gerencia Publica
(Prats, 2005).

4, Para abordar este tema, ver Diaz et al., 2006; Vasquez y Oliart, 2007; Gonzalez et al.,
2010; Gargurevich, 2010; Vargas, 2010; Valdivia, 2010, y los balances de USAID/Peru
ProDescentralizacidn (2011) y Chirinos (2012).

l143



1441

FANNI MUNOZ CABREJO

cias, y las municipalidades, para asumirlas. Para examinar su rol en educa-
cion, analizo la organizacion y condiciones para ejercer las funciones de go-
bierno en dos municipalidades distritales del departamento de Piura: Paita y
Morropdn®. Ambas estdn en transicion a un modelo de gestion publica para
adecuarse a las exigencias de la descentralizacién, cuya agenda educativa co-
mienza a posicionarse en el marco de un enfoque de desarrollo humano.
Pese a ello, predominan actividades habituales, como construir infraestruc-
tura, proveer docentes y promover el deporte, que no se inscriben en un
proyecto de desarrollo. Por ello, analizo las légicas ediles y, especificamente,
qué competencias asumen o podrian asumir en educacidn segln sus capa-
cidades.

La seleccidon de municipalidades obedecio a tres criterios. Primero, tie-
nen dindmicas y légicas diferenciadas. De acuerdo a la tipologia de Valdivia y
Arregui (2009), Paita es una municipalidad rica en recursos, en un entorno
urbano de bajos indices de pobreza y alta densidad poblacional. Con una
poblacién menor, una situacién econdmica intermedia y falta de experiencia
en administracion, Morropén es una municipalidad de bajos recursos. En se-
gundo lugar, ambas ensayaron experiencias diferenciadas de gestion educa-
tiva en medio de cambios en los roles de los gobiernos subnacionales. Paita
se incorporé al Plan Piloto de Municipalizacién de la Gestién Educativa en el
ano 2009, y se acreditd para recibir las transferencias, en relacidn directa con
el Ministerio de Educacidn’. Morropén es sede desde 2010 de un Proyecto
de Inversidn Publica orientado a mejorar la educacion basica, ejecutado por
el Gobierno Regional, con el alcalde como miembro de la gerencia politica®.
Finalmente, desde hace seis afos, investigo la descentralizacion educativa en
Piura. La presencia de diversas ONG que trabajan en educacién y la vigorosa
tradicién participativa de su gente hacen de Piura un espacio significativo
para reflexionar sobre la descentralizacidn en el pais.

5. No incluyo Las Lomas, que logré un convenio de delegacién de funciones a nivel local en
educacion, pues la experiencia no fue continuada por el alcalde electo en el afio 2011.
6. Ha sido elaborada desde una muestra de 26 gobiernos regionales, 74 municipalidades

provinciales y 64 distritales; la tipologia considera las necesidades educativas locales y
los recursos ediles para gestionar educacion.

7. El Piloto fue cancelado por D.S N2019-2011 ED el 21 de diciembre de 2011. Entre 2006 y
2011, 817 municipalidades habian participado en la experiencia (606 correspondientes
al Programa Juntos se incorporaron el afio 2010), pero solo se llego a transferir recursos
a 35.

8. El PIP “Mejoramiento de los logros basicos de aprendizaje de los nifos y nifias de los seis
primeros ciclos de la educacion basica regular en el distrito de Morropoén”, responde a
un modelo de gestidn y participacidon con colaboracidn regional y local. Este se apoya
en la cooperacién canadiense, a través del Programa de Mejoramiento de la Educacion
Basica-Promeb.
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La investigacidn fue exploratoria y se enmarcd en un enfoque cualitativo.
Escogi como estrategia el estudio de caso, porque permite adentrar en una
realidad especifica y reconocer la singularidad del caso elegido (Stake, 1994,
p. 245). Mis hipdtesis fueron: 1) la heterogeneidad incide en las posibilidades
de las municipalidades para asumir competencias educativas, y 2) las gestio-
nes con practica participativa tenian mejores condiciones de actuacidn. Efec-
tué 44 entrevistas semiestructuradas a autoridades y funcionarios, observé
procesos vinculados con la gestién edil, y recopilé y revisé instrumentos de
gestidn y fuentes estadisticas diversas. El andlisis e interpretacion considera
las categorias del enfoque empleado.

El articulo tiene cuatro acapites. Primero, expongo el enfoque usado
para entender la problematica analizada. Luego, presento el contexto de las
municipalidades, asi como sus caracteristicas organizacionales. Seguidamen-
te, analizo las légicas de gestion edil, con lo cual paso al analisis de la gestion
local en educaciodn. Finalizo con conclusiones y bibliografia.

Enfoque y conceptos empleados

Nuestro marco tedrico es la sociologia de la dominacién burocratica, comple-
mentada con el enfoque sobre administracion y gestion publica de la ciencia
politica, y la distincidn entre institucidn y organizacién del neoinstitucionalis-
mo. A partir de la nocién de descentralizacion como el conjunto de reglas que
enmarcan la actuacién y organizacion gubernamental, el analisis se centra en
las estrategias ediles para afrontar restricciones y oportunidades de gestion
ante la creciente conversidn de la administracion publica al gerencialismo.

En Sociologia, la burocratizacion es una forma racionalizada de domi-
nacion estatal (Weber, 1922), con un conjunto de aparatos administrativos
y de estrategias y racionalidades organizativas (Crozier y Friedberg, 1990).
El concepto de “configuraciones burocraticas” de Zuvanic e lacoviello (2005
y 2010) alude a una variedad de burocracias®. En Ciencia Politica, gestion,
gerencia y politica publica evidencian distintas perspectivas de la accién
gubernamental (Cabrero, 1998), relacionadas a “modelos de administra-
cion”, basados indistintamente en la legalidad y la eficiencia®®. En Peru, el
“modelo gerencialista” se aplicé tardiamente en la modernizacién y des-
centralizacion del Estado.

9. A partir de la tipologia de Zuvanic e lacoviello, Echevarria (2006) clasifica las burocracias
latinoamericanas en clasicas, clientelares, paralelas y meritocraticas.

10.  En Europa, la administracion ha girado “de la administracién a la gerencia, y de la geren-
cia a la gobernanza” (Prats, 2005, p. 99).
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Douglas North (1993) define las instituciones como las reglas que estruc-
turan la conducta social. Dentro de este marco, las organizaciones componen
los dmbitos para la actuacion organizada. En ese sentido, la institucionalidad
estatal conforma una alta racionalizacidn formal, cuya legitimidad se define
en cémo afronta el cambio institucional. Dentro de este marco, la descen-
tralizacién constituye el marco institucional de la organizacién y actuacion
gubernamental. Sin embargo, presenta normas superpuestas y estructuras
organizativas regionales yuxtapuestas (Molina, 2010), funcionarios sobrecar-
gados para ejercer sus funciones e incoherencias que uniformizan las deci-
siones (Mufioz, 2005). Estas situaciones se reiteran y diversifican en lo local.

En el marco de la descentralizacién, écuantas y qué funciones pueden
asumir efectivamente las municipalidades en educacién? El articulo 82 de Ia
Ley 27972, Ley Orgénica de Municipalidades del 2003, les asigna 20 compe-
tencias y funciones especificas compartidas en educacion, cultura, deporte y
recreacioén, pero solo 9 son educativas; de las cuales, 4 duplican funciones de
la Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL)'! y 4 se coordinan como apoyo
del Gobierno Regional, Direccion Regional de Educacion (DRE) y UGEL™. La
restante alude a “promover el desarrollo humano sostenible en el nivel lo-
cal, propiciando el desarrollo de comunidades educadoras”. La Ley General
de Educacién de 2003 concentra la responsabilidad en las regiones, pero la
legislacion descentralista encarga al gobierno local la gestién de las politicas
sociales de educacion y salud.

Las municipalidades distritales de Paita y Morropdn

Los contextos departamental y local conforman el espacio en el que se efec-
tua la gestidn edil. Paita se ubica en la costa y Morropdn en la sierra de Piura.
Sus municipalidades tienen estructuras y entornos diferenciados. Las carac-
teristicas organizacionales identificadas en la observacion, la revisién de do-
cumentos y las entrevistas a funcionarios se presentan luego de los contextos
departamental y local.

11. 1) Impulsar y organizar el Copale. 2) Apoyar la creacion de redes educativas. 3) Promo-
ver la diversificacidn curricular. 4) Apoyar la incorporacion y el desarrollo de tecnologias.

12. 1) Promover, ejecutar y evaluar los programas de alfabetizacién. 2) Construir, equipar
y mantener infraestructura seguin el Plan de Desarrollo Concertado y el presupuesto
asignado. 3) Monitorear la gestion administrativa y pedagdgica de las instituciones edu-
cativas de su jurisdiccion. 4) Disefiar, ejecutar y evaluar el Proyecto Educativo Local.
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Contexto departamental

Piura, un departamento petrolero de la costa norte peruana, con una bur-
guesia agraria consolidada y tradicidn organizativa, es representativo de los
contrastes que afronta la descentralizacién. Constituye un territorio unifica-
do con produccién diversificada, inversiones en agroexportacion y mineria, y
predominio empresarial en la politica (Cotler et al., 2009). Con mas de millén
y medio de habitantes en sus 8 provincias y 64 distritos, ocupa el puesto
13 en el indice nacional de desarrollo humano, con 3/4 partes de poblacion
urbanay 0,3% quechua en las ciudades. Pero 45% de su poblacién es pobre,
13,3% en pobreza extrema, y una alta tasa de analfabetismo, mayor en las
mujeres (Sanz, Muiioz y Canchaya, 2010).

Piura tiene 5439 instituciones educativas. 82% son escuelas publicas, la
mitad en zonas rurales (INEI, 2011). En las Evaluaciones Censales de Estudian-
tes (ECE) de 2010 y 2011, los escolares piuranos estuvieron por debajo del
promedio nacional. En el nivel 23, en dichos afios subieron de 26,2% a 28,8%
en comprension lectora, pero bajaron de 13,8% a 11,9% en matematica.

El departamento fue uno de los primeros en oficializar su Proyecto Edu-
cativo Regional (PER) el afio 2007, iniciativa que congregd a la sociedad civil
y al sector educacion®. Existe un amplio y dindmico tejido social departa-
mental con colectivos como la Mesa de Concertacién y Lucha contra la Po-
breza, Red por la Infancia, el Movimiento Pedagdgico Regional, el Colegio de
Profesores, el sindicato de profesores y dieciocho ONG que promueven el
desarrollo educativo. Hay presencia de organizaciones agrarias y proyectos
de cooperacién canadiense y espafiola’®.

Varios funcionarios del gobierno regional remarcaron el limitado avance
de la descentralizacion. Esto se debe al poco margen de autonomia de los
gobiernos regionales, entrampados en una normatividad administrativa que
no se ha adecuado a las exigencias de la descentralizacidon (Molina, 2010).
Ademas, la transferencia de competencias no se acompafia de los recursos
necesarios, lo cual afecta a todos los sectores. A ello se afiade la politizacidn

13.  Alude al nivel en el que se ubica a quienes terminan el grado con los aprendizajes espe-
rados.

14. El promedio nacional en comprensién lectora fue 29,8% en el aifio 2010 y 28,7% en el
afio 2011. En matematica, fue de 13,2% en 2011, y 13,8 % en 2010 (Minedu, 2011).

15. La Mesa Educativa Regional, formada en 1994, participé en elaborar el PER, pero se
debilité luego por rivalidades internas.

16. Es el caso del Proyecto Mejoramiento de la Educacidn Basica de la Agencia de Coope-
racion Canadiense, ejecutado en Piura entre los afios 2003 y 2011, y el Proyecto Cata-
mayo-Chira, de la Agencia Espaiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, en
ejecucion.
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de la gestion gubernamental, que conllevd a que el gobierno regional no se
reestructurase como en otras regiones, y, por ello, quedan archivadas las pro-
puestas (Mufioz, 2010, 16 de mayo).

Politicamente, hay una dindmica muy activa a escala local. Como indica
Remy, “en las ciudades intermedias y en los pueblos del pais, la experiencia
cotidiana de la politica, las evaluaciones directas sobre la gestién de lo pu-
blico, se inscriben también en el ambito municipal” (2005, p. 111). Procesos
electorales, conflictos por alcaldias e influencias politicas repercuten en la
gestion. El aprismo predomina en la costa y la izquierda en la sierra de Piura, y
los lideres de agrupaciones como el Movimiento Obras mas Obras proceden
de viejas canteras partidarias. Cabe destacar que la preferencia regional no
se identifica con la local®.

Contextos locales

Paita y Morropdn son distritos diferenciados. Paita, capital de la provincia
de Paita, se ubica en la zona centro-occidental y costera del departamento.
Morropdn, ubicado en la zona sureste, es un distrito rural y uno de los mas
pequenos de la provincia de Morropdn.

El distrito de Paita se fundd en 1857. Tiene 763,68 km? de extension y
72 522 habitantes, que constituyen mas de la mitad de la poblacién provin-
cial (INEI, 2007). La ciudad de Paita esta entre las mas dinamicas de la costa
norte (Cotler et al., 2009). Ello explica el predominio urbano de su poblacidn
(99,9%) y su densidad poblacional de 95 habitantes/km? (INEI, 2007). El puer-
to de Paita es el mas importante de Piura. Es sede de la pesca artesanal y de
grandes empresas dedicadas a la pesca y la actividad portuaria. La mayor
parte de la PEA se ocupa en la pesca para exportacién y consumo interno
(21%), manufacturas (22%) y en comunicaciones, almacenamiento y trans-
porte (14%) (INEI, 2007).

Desde la construccion del terminal y el complejo pesquero en 1972,
Paita ha crecido considerablemente. La tasa poblacional pasé de 1,6% en
1961 a 6,3% en 1981 (Municipalidad Provincial de Paita, 2010). En el 2007,
32% de sus habitantes no habia nacido en Paita (INEI, 2007). Los migrantes,
atraidos por las oportunidades laborales, conformaron 43 asentamientos
humanos en la zona alta. Para algunos funcionarios ediles, la demanda de
servicios de este contingente ha desbordado la infraestructura citadina. La
ciudad no cuenta con suficientes pistas, semaforos y sefalizaciones, y los
colectivos y mototaxis ocupan a numerosos pescadores en épocas de veda,

17. Enlas elecciones regionales de 2011, triunfé la alianza “Unidos Construyendo”, pero el
candidato local no logré reelegirse en Morropén.
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lo cual genera embotellamientos y desorden (Municipalidad Provincial de
Paita, 2010).

Por su parte, creado en 1861, Morropdn es un distrito ubicado entre los
100 y 130 m.s.n.m., con 169,96 km? de superficie y 14 421 habitantes (INEI,
2007). Su poblacién rural es grande pero menor a la urbana, y su cantidad
de habitantes por km? (84,8) es menor que Paita (INEIl, 2007). De 14 652 po-
bladores en 1993, pasé a 14 mil 421 en el aifio 2007 por emigracion juvenil.
La produccién agropecuaria ocupa al 45% de su PEA (INEI, 2007); 14% se
dedica a negocios de telefonia, internet, finanzas y comercio al por menor de
alimentos y materiales de construccién, y 4% se ocupa en industrias manu-
factureras (Municipalidad Distrital de Morropdn, 2006).

En Paita, hay menos instituciones educativas que en Morropdn, pero
mayor oferta privada'®. Paita tiene 3% de analfabetismo adulto y Morropdn,
10,2%, tasa cercana al promedio regional de 10,4% (Escale Minedu, 2010).
Sin embargo, ambas localidades tienen bajos logros de aprendizaje en el nivel
2 de comprension lectora y matematicas. Dentro de este marco, el peor el
resultado es el de Morropon?®.

Cuadro 1
Resultados distritales de la ECE 2010-2011. 2° de primaria

Distritos Pruebas ECE Resultados
2010 - Nivel 2 2011 - Nivel 2
Paita Comprensidn lectora 33,5 30,7
Matemdticas 17,5 11,8
Morropon Comprensidn lectora 39,1 27,3
Matematicas 22,1 11,6

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de la Unidad de Medicién de la Calidad Educativa

En politica, con preferencias locales diversificadas desde los afos setenta
y fragmentadas por la crisis partidaria de los aiflos ochenta, surgieron nuevas
agrupaciones y liderazgos en los afios noventa. Partidos de centro-derecha
como Peru Posible y Vamos Vecino alternaron el poder con Accion Popular en

18. Las cifras varian segun la fuente (Valdivia, 2010; INEI, 2011; UGEL Morropdn, 2010),
pero la tendencia es el predominio de la oferta publica en ambos distritos. La oferta
privada representa el 23% de la matricula en el distrito de Paita (Valdivia, 2010, p. 47).

19. En 2011, el promedio nacional fue 28,7% en comprension lectora y 13,2% en matemati-
ca; y en Piura, 28,8% y 13,8% respectivamente.
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Paita, que llegd a gobernar varias veces?. En Morropdn, la izquierda goberné
a través del Movimiento Unidad Popular por el Alto Piura?!; el APRA vencié en
2003, pero el Partido Socialista recuperd la alcaldia el 2007. Los alcaldes que
entrevistamos buscaban reelegirse el 2011, pero no lo lograron.

Organizacion y administracion edil

Con la descentralizacién, las municipalidades del pais atraviesan un proce-
so de cambio institucional. Se incrementd competencias y atribuciones, se
les transfirid los programas nutricionales y comedores populares y hubo un
intento de municipalizar la gestidn educativa. Los cambios involucraron ade-
cuaciones y reajustes organizacionales en un marco en que, pese a la hetero-
geneidad municipal, el disefio edil es homogéneo y de sesgo urbano?.

La modernizacion estatal implicé la creacidn de gerencias, la gestion por
resultados y la constitucién de areas como planeamiento, recaudacion tribu-
taria, mejora de servicio al usuario, entre otras. Durante el trabajo de campo,
las municipalidades estaban adecuandose al Programa de Modernizacién del
Ministerio de Economia y Finanzas?®. La municipalidad de Paita mostro inte-
rés en cumplir prestamente estos requisitos, y la de Morropdn menos prisa y
mas reserva. Ambas se adecuaban estratégicamente a las normas, en tanto
les permitieran disponer de recursos y oportunidades de capacitacion. En esa
perspectiva, contrataron consultores externos para elaborar algunos instru-
mentos de gestion.

Estructuras organizativas

Las municipalidades se estructuran siguiendo jerarquias organicas y funcio-
nes especializadas. El primer nivel es la alta direccidn, compuesta por el alcal-
de vy los regidores; el segundo nivel es de érganos de linea y oficinas de aseso-
ramiento y apoyo; y el tercero de unidades y subunidades que dependen de
los niveles superiores. Las oficinas administrativas corresponden a Gerencia
Municipal, el érgano de Auditoria Interna, la Procuraduria Publica municipal,

20. Através de Alejandro Torres, alcalde en 1993-1998 y 2007-2010.

21. Por medio de Maximiliano Ruiz, alcalde consecutivo de 1990 a 1998.

22. La legislacién municipal establece una estructura organica y administrativa uniforme,
regulada por la LOM. Los gobiernos regionales se estructuran de manera similar, “como
si fueran una municipalidad grande” (Molina, 2010, p. 26).

23. El Decreto de Urgencia N2 119-2009 cred el Programa de Modernizacién Municipal para
el periodo 2010-2013, con el fin de generar condiciones que permitieran el crecimiento
sostenido de la economia local.
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y las oficinas de Asesoria Juridica, Planeamiento y Presupuesto. La adminis-
tracién edil planifica y distribuye cargos segun la disponibilidad econdmica y
los limites presupuestales asignados en el gasto corriente. Paita y Morropén
siguen este patrdon en sus organigramas, y ambas cuentan con Gerencia Mu-
nicipal, pero sus drganos de linea varian. Todo ello se realiza cumpliendo con
los requerimientos del Plan de Modernizacidon Municipal.

El alcalde se halla en la cuspide de la estructura edil?*. Los alcaldes en-
trevistados tenian trayectorias, edades, profesiones y experiencias politicas
diferenciadas. El alcalde de Paita cumplia su tercera gestion, tenia ochenta
anos, es quimico farmacéutico y representa a Accion Popular. En Morropdn,
el alcalde tenia cuarenta afios, es profesor de quimica y biologia con estudios
de agronomia, milita en la izquierda y presidia la Red de Municipalidades Ru-
rales de Piura. Ambos adecuaron el personal administrativo a sus propdsitos.
La municipalidad de Paita asumid plenamente la modernizacién administra-
tiva, con ocho Gerencias y veintinueve Subgerencias®®, en tanto la de Mo-
rropon mantuvo el esquema previo, con dos Direcciones, cuatro divisiones
y cuatro unidades. Las Gerencias de Paita trabajaban coordinadamente, con
reuniones periddicas entre los gerentes y el gerente municipal.

Aunque la estructura de Paita es gerencial, las decisiones no obedecen a
criterios técnicos. La vision de los funcionarios técnicos, que no llegan a 10%
del personal, es que prima el criterio politico sobre el técnico (Mufioz, 2010,
4 de mayo). Las decisiones de gasto —dentro de los pocos margenes que pre-
senta la asignacién presupuestal— se concentran en el Alcalde, el Gerente
municipal y los asesores. Cada érgano presenta sus planes de trabajo, pre-
supuestos y proyectos a las gerencias, y estas las envian a Planificacién, que
aprueba los presupuestos para los programas que se estén impulsando. Solo
las gerencias conocen los presupuestos. Muchos planes de trabajo y presu-
puestos de las subgerencias no son aprobados ni se difunden.

En Morropdn, la mayor apertura del alcalde a dialogar, el menor tamario
de la municipalidad y la necesidad de ganar en eficiencia por contar con me-
nores recursos impulsaban la participacion en la toma de decisiones. Ello cae
también en contradiccidn con el criterio técnico. Respecto a ello, una funcio-
naria de Morropdn comenta: “A veces en el presupuesto ya hemos priorizado
tales proyectos que los vamos a ejecutar, pero después ocurren necesidades
mas urgentes que atender, y, a veces, no nos queda otra que atender el pro-

24.  Aunque las decisiones las toma el Consejo y la Gerencia Municipal, para varios funcio-
narios entrevistados la decision final compete al alcalde.

25. Segun el Reglamento de Organizacion y Funciones aprobado por Ordenanza Municipal
N2 014. 2008- CPP, Paita incluso se reorganizaba para asumir el desarrollo econémico
local y el plan piloto de municipalizacion.
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blema que salié” (Munoz, 2010, 20 de mayo). El punto a resaltar es que, aun-
que desarrollaban actividades en educacién, ninguna de las municipalidades
tenia un drea estrictamente educativa®.

Los funcionarios de las municipalidades
y las configuraciones burocraticas

Al tomar como referente el modelo de gestion integrada de recursos huma-
nos de Zuvanic e lacoviello (2010), observamos débiles criterios meritocra-
ticos en Paita?”. La Municipalidad cuenta con gran cantidad de empleados,
sobre todo, auxiliares y técnicos. En cambio, pese a que la Municipalidad de
Morropdn es mas pequeiia, registra un mayor porcentaje de profesionales y
técnicos.

Cuadro 2
Empleados ediles en Paita y Morropdn segun formacion, afio 2008

Distritos Total % Profesionales % Técnicos % Auxiliares
Paita 253 21,34 36,36 42,29
Morropon 27 22,22 62,96 14,81

Fuente: Registro Nacional de Municipalidades (2009)

No obstante, el personal de Paita y Morropdn tiene tres aspectos en
comun. Primero, predominan varones de procedencia provincial y local. Se-
gundo, no llegan a cubrir las plazas asignadas en el Cuadro de Asignacion
Personal. Tercero, el personal calificado es insuficiente?, debido a la falta de
recursos econdmicos para cubrir todas las plazas (Mufiiz, 2010, 20 de mayo).

Los funcionarios resaltan una mayor politizacién en Paita, donde drganos
como la Gerencia de Desarrollo Urbano reclutan trabajadores masivamente
bajo criterios proselitistas. De este modo, constituye un “cuello de botella”

26. Este punto serd retomado mas adelante.

27. En dicho modelo, Peru tiene bajo indice de mérito y capacidades funcionales, fuerte
politizacidn en la contratacidon de personal y alto recambio de funcionarios con cada
administracién (Zuvanic e lacoviello, 2005, p. 9).

28. Segun Renamu (2009), la baja cantidad de profesionales de ambas municipalidades
(21% en Paita y 22% en Morropdn) se explica por precariedades presupuestales e inclu-
so por déficit tributario, pero también por la interferencia de intereses politicos en los
procesos de contratacion.
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gue limita la capacidad de gestion edil®®. Esto ocurre en el contexto de una
administracién publica resistente a regirse por normas de desempefio y mé-
rito —seleccion por “competencia neutral”—, que prefiere definirse por leal-
tades politicas.

La LOM de 2003 legaliza la politizacién en la designacién de los cargos
directivos, al contemplar la contratacion de gerentes, subgerentes y jefes de
area bajo la figura de “cargo de confianza” y “designacion directa”. De esta
manera, centra la eficiencia del proceso de contratacién en el arbitrio del
alcalde, antes que en mecanismos formales de seleccion. Ademas, en con-
textos donde la escala salarial es crucial para el uso de la burocracia como
recurso politico, las remuneraciones influyen en la expectativa de trabajar en
el sector publico®.

El funcionario de confianza es empirico, aprende sobre la marcha. Una
vez instalados, los funcionarios del partido electo son capacitados en admi-
nistracion municipal, con cursos de un mes de duracidn sobre temas rela-
cionados al cargo que ocupan —como inventario de bienes—. Por su parte, la
rotacidn de personal es constante en la administracidn publica y se vincula a
la carencia de mecanismos de promocién de la carrera publica, lo cual genera
descontento en los empleados publicos. Paita presentaba problemas marca-
dos (por ejemplo, el cargo de Gerente Municipal habia rotado siete veces),
hecho que fomenta una serie de discontinuidades en la gestidn.

Sin embargo, los criterios que subyacen a las decisiones de gestidon no
pueden ser solo politicos. La contratacion requiere una formacion especiali-
zada —con jefaturas ocupadas por mérito especialmente, en planeamiento y
presupuesto— y profesionales calificados con experiencia en administracion
publica y autonomia politica en las oficinas formuladoras de proyectos.

Los requerimientos de capacitacidén evidencian la necesidad de contar
con una burocracia meritocratica. Segiin Renamu (2009), la municipalidad de
Paita tenia mayores requerimientos de capacitacién que Morropén en temas
de administracién, legislacion, gestion, planificacion, seguridad ciudadana,
tecnologia, bibliotecas, turismo, desarrollo, formulacion y ejecucion de pro-
yectos, y promocién de pequenas empresas. Entre los afios 2007 y 2010, Pai-
ta invirtio mas dinero en el desarrollo de capacidades: destind 425 515 soles
el afo 2007 y 100 000 soles en 2008.

A partir de Zuvanic e lacoviello (2010), se puede observa que, en Paita,
predominan los criterios de lealtad politica y beneficio privado, mientras que

29. Entrevista a Gerentes y Subgerentes de Paita, 4 de mayo del 2010.

30. El promedio de ingresos en el sector publico regional era de 1329,2 soles; el segundo
mas alto después del grupo ocupacional de los empleadores, con 1484,2 soles (Ministe-
rio de Trabajo, 2009).
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en Morropdn hay mayor preocupacion por contar con funcionarios califica-
dos. La distincién entre clientela y mérito depende de la habilidad politica y
la experiencia administrativa de los funcionarios, los cuales desarrollan es-
trategias para capturar cargos influyentes e importantes, escalar posiciones y
“ganarse la confianza” de sus superiores.

Esta politizacién estd restringida por el manejo obligatorio de instru-
mentos de gestidn. Paita contaba con todos —algunos en proceso de actua-
lizacion—, mientras que Morropén no contaba con Proyecto Estratégico Ins-
titucional ni con el Plan Operativo Institucional del afio 2010. Ninguna tenia
catastro y Paita no contaba con padrdn. ¢ Hasta qué punto estos instrumentos
se aplicaban efectivamente en la gestion de la municipalidad? En el caso de
Paita, la priorizacion de la agenda municipal respondia a demandas populis-
tas para legitimar la gestion edil. Para los funcionarios encargados del pre-
supuesto, varios pedidos no eran viables técnicamente (Mufioz, 2010, 4 de
mayo). En esa medida, los instrumentos son un referente. En Morropdn, el
trabajo de campo evidencié que las obras priorizadas atendian a las deman-
das de la poblacién, en la medida que, como reconocid una funcionaria, lo
gue contaba en la gestidn edil era “hacer obras que se vean” (Mufioz, 2010,
20 de mayo).

Manejo de presupuesto

Paita y Morropdn manejan presupuestos desiguales, acordes al diferenciado
tamano de sus poblaciones y a las heterogéneas realidades de sus munici-
pios. Dado su dinamismo portuario y petrolero, la Municipalidad de Paita
obtuvo 30 millones de soles el afio 2010 por concepto de canon3!. Morropdn
solo percibié 4 millones. A ellos Paita sumo el aporte de 2658 empresas. Mo-
rropon solo tenia 458 empresas, cuyo déficit tributario repercutié en la baja
recaudacién por los altos costos de formalizacién, la tolerancia a la evasién,
la falta de un sistema de fiscalizacion y sancién y la carencia o caducidad de
programas informaticos que sistematicen la informacidn de los ingresos fis-
cales ediles (Ciudadanos al dia, 2004).

Paita atiende a pobladores de bajos ingresos y cuenta con un mayor
volumen y densidad demografica que Morropdn, por lo que tuvo un Presu-
puesto Institucional Modificado (PIM) de mas de 60 millones de soles el afio
2010 y cerca a 73 millones el 2011. La Municipalidad Distrital de Morropdn
tuvo apenas 7 millones en los mismos afios, aunque Paita tuvo menor avance

31. Paita obtuvo 13 677 046 soles de canon petrolero, 870 085 soles de canon pesqueroy 1
301 884 soles de renta de aduanas.
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de gasto en 2010 —61% frente a 73% de Morropdn— (MEF-Municipalidad de
Paita, 2010, mayo).

El presupuesto de las municipalidades se distribuye en varias funciones.
A partir de la consideracién de actividades y proyectos, en los afios 2010 y
2011, la Municipalidad Provincial de Paita destind un mayor monto en la fun-
cion de Planeamiento, Gestidon y Reserva de Contingencia —PGRC- (con 48%
en 2010, y 46% en 2011), seguido de Transporte (16% en 2010, y 11% en
2011). En la Municipalidad Distrital de Morropdn, el mayor monto fluctué en-
tre PGRC (17% en 2010, y 19% en 2011) y Agropecuaria (22% en 2010,y 12%
en 2011). De las demas funciones presupuestadas (un total de 15 en Paita,
incluyendo Pesca, y 14 en Morropdn), Educacion® ocupaba el 6to lugar en el
primer caso y el 7mo en el segundo.

Los porcentajes destinados a la funcidn Educacion son bajos en ambas
municipalidades y sus avances de ejecucién muy dispares. Morropdn destiné
y ejecutd proporcionalmente un mayor porcentaje de su PIM en educacion
(un aproximado de 2% y 5% en los afios 2010y 2011), en el que avanzd 100%
en la ejecucién. Paita —con mayor cantidad de presupuesto que Morropdn,
pero proporcionalmente inferior respecto a su PIM—, no llegd a ejecutar el
40% del presupuesto destinado a educacién en el mismo periodo.

Cuadro 3
Presupuesto Institucional Modificado 2010-2011 en Paita y Morropdn (funcién educacion)

Municipalidades Afios PIM (millones Funcion Educacion % de avance de
de soles) Total Ejecucion ejecucion en
educacion
Paita (Provincia) 2010 60 588 975 4441724 1723327 38,8
2011 72 894 588 4264371 1513972 35,5
Morropon 2010 7141971 154294 154 293 100
(Distrito) 2011 6913670 352908 352907 100

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Sistema Integrado de Administracidn Financiera
—SIAF- (Mufioz, 2012, 3 de junio).

Hay que afiadir que las transferencias del gobierno central a los gobier-
nos locales se triplicaron entre los afios 2000 y 2007 (Mauro, 2007), pero
desde el 2008 fueron recortadas. Asi, la disminucion de transferencias de
Foncomun afecté a ambas municipalidades, pero en el caso de Morropdn
dejaron sin fondos proyectos aprobados en presupuestos anteriores, lo cual

32. Desde el afo 2009, el MEF desagrega “educacion” de cultura y deporte.

l 155



156 |

FANNI MUNOZ CABREJO

obligd a reformular las prioridades de gasto. Estos imprevistos perjudican la
planificacién municipal y conminan a los alcaldes a buscar apoyos estatales
y privados que les permitan cumplir sus objetivos de gestidn. Ello puede rea-
lizarse de forma individual —en el caso del alcalde de Paita— o recurriendo a
técnicos —en el caso de Morropén-—y solicitando al Fondo de Promocidn a la
Inversién Publica Regional y Local (Foniprel) el financiamiento de estudios
de pre-inversién, como en el mejoramiento de la red de alcantarillado del
distrito.

La reduccién de fondos, la falta de planificacidon en la priorizacién y la
ejecucién de obras bajo criterios politizados estan en la base de un necesario
fortalecimiento de las capacidades ediles en el manejo de sus presupuestos.
Los funcionarios intentan mejorar su capacidad de formular proyectos y la
eficacia en la ejecucidn de sus recursos de inversién, pero aun no desarro-
llan capacidades relacionadas con la implementacién y seguimiento de los
proyectos.

Légicas de gestion edil y actuacion en educacion

Las ldgicas de la gestidon edil —es decir, las actuaciones de los funcionarios
municipales y los propdsitos que orientan sus acciones para responder a los
objetivos de su organizacién— se comprenden en el contexto de transicion
que experimentan las municipalidades para adecuar su arquitectura
organizacional y administrativa a las exigencias del proceso de reforma del
Estado y descentralizacion. Bajo este horizonte, se construye la légica de
la gestidn, lo cual da cuenta del sentido que los funcionarios otorgan a su
qguehacer, en otras palabras, el discurso que elaboran sobre la gestién, la
racionalidad que predomina en la gestion edil y sus prioridades de actuacién.
El examen de estos elementos es la base para analizar el papel que se le
asigna a la educacién.

Visidn edil de la gestién

Nuestra gestidon estd asociada al desarrollo, estamos tratando de po-
nernos al nivel moderno. Vamos a la vanguardia, porque estamos cum-
pliendo con todas las normas legales nacionales (exigidas por el gobierno
central) estamos conectados con los sistemas nacionales como el SIAF,
son sistemas que a la municipalidad la estan modernizando [...] Para lo-
grar esto el presupuesto es limitado. Nos faltan recursos econdmicos [...]
En relacion al desarrollo, no tenemos nada que contar. No hay un buen
hospital, no hay restaurantes, no hay lugares de recreacidn, en fin... la
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ciudad esta sucia, no hay limpieza, existe un desorden vehicular en Paita.
(Mufioz, 2010, 6 de mayo)

En esta cita, se observa como el alcalde de Paita enuncia su posicidn
sobre la gestion municipal como una actividad inmersa en un proyecto de
modernidad y desarrollo para su localidad. Esta nocidn de modernidad es
mirada desde el aspecto normativo y el ordenamiento juridico y en un afan
de integrarse a sistemas de administracidon publica nacionales, mas que a un
enfoque de transformacién urbanistica y de desarrollo econémico, tecnoldgi-
co, cultural y social de su localidad.

Asimismo, se observa que, cuando argumenta sobre el desarrollo, este
se define desde las carencias que identifica en su localidad. El alcalde reite-
radamente sefala: “No hay restaurantes, no hay lugares de recreacién, no
hay limpieza”. En esta visién, no hay una elaboracidon conceptual sobre el
desarrollo ni una vinculacidn con el disefio de alternativas asociadas a las
potencialidades de la localidad. Peor aun, el alcalde considera a la poblacién
migrante como la causa de estos problemas, a lo que afiade que no tienen
preocupacioén por cuidar y educar a sus hijos: “Mas aun cuando una ciudad
estd en crecimiento poblacional, se ve con mayor nitidez la necesidad de edu-
car a los nifios [...]. Tenemos que atender a ellos, porque no se preocupan de
sus nifios” (Mufioz, 2010, 6 de mayo).

Este discurso se identifica con una visién “patriarcal” que no reconoce
ciudadanos, solo menores de edad que hay que cuidar. Por su parte, los fun-
cionarios ediles entrevistados manifestaron conocer la misidon de la muni-
cipalidad, vinculada a la calidad del servicio y el desarrollo humano, pero
expresaron visiones fragmentadas sobre los problemas de Paita.

Uno de los elementos comunes en el discurso de los funcionarios en
Paita es mejorar la recaudacion tributaria, y a ello se dirige el discurso de ciu-
dades educadoras: formar “ciudadanos con conciencia tributaria”. También,
sefialaron que la burocracia estaba politizada y carecia de profesionales, por
lo que primaban los criterios politicos en las decisiones, aunque los criterios
del personal técnico se orientaran a “lo que tiene que ejecutarse” (Mufioz,
2010, 4 de mayo).

Por este motivo, algunos funcionarios entrevistados consideraron que
las iniciativas de modernizacidn edil conviven e incluso sirven a usos patri-
monialistas y clientelares de los recursos publicos. Esta situacion es particu-
larmente problematica en cuanto al presupuesto participativo, “Porque por
ser participativo a veces deja de lado los objetivos y las metas que ya estan
encaminadas. De repente se va a una reunién y surgen proyectos o pedidos
gue técnicamente no son viables [...] y, a veces, hay que adaptar esas cosas
para que se cumpla con la poblacién” (Mufioz, 2010, 4 de mayo).

IM
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Es decir, se cumple formalmente con las demandas de participa-
cion, desde una relaciéon tutelar entre los pobladores y la autoridad edil
. Asi, el clientelismo subyacente difiere del criterio técnico y se impone a él.
Esto transcurre en un clima organizacional que ensalza el logro de la reorga-
nizacién administrativa, pero que no se preocupa por construir un sentido
colectivo de la gestién. De hecho, muchos funcionarios no lograron explicitar
(salvo el personal técnico, que aludié al modelo gerencial) en qué consistia la
gestion edil ni qué modelo ejercia la municipalidad.

Por su parte, en el discurso del alcalde de Morropdn se concibe la ges-
tion asociada a un enfoque que, sin ser gerencialista, se guia por objetivos
propuestos, con una impronta pragmatica, que se orienta a metas realistas.
Ello no se encuentra comprometido con cambios drasticos en la organizacion
edil, sino en funcion de los recursos disponibles y de su uso para el logro del
desarrollo rural, sin descuidar por ello el ambito urbano: “Yo creo que cual-
quier gestion se fundamenta en [...] mejorar la calidad de vida de la gente,
disminuir los niveles de pobreza [...]. Pasa por mejorar la calidad educativa,
mejorar la calidad de salud, elevar los niveles de productividad [...] que la
gente mejore los ingresos, su renta, mejorar la ciudad” (Mufoz, 2010, 19 de
mayo).

Asimismo, el alcalde de Morropdn define su gestion como un modelo
alternativo, puesto que incentiva la concertacion y participacion de la pobla-
cion en la definicidn de las prioridades y en el uso eficiente y transparente
de los recursos disponibles. Lo denomina “Alternativo porque es una gestién
que concerta, que transparenta las cosas, que utiliza todos los mecanismos
de participacién para que los ciudadanos puedan tomar decisiones, y diria
que es una gestidon hasta cierto punto [...] eficaz, porque nos caracterizamos
por hacer mas obras con menos plata” (Mufioz, 2010, 19 de mayo).

En esta linea, la actuacion del alcalde se orientaba por una gestién pro-
motora del desarrollo agrario. Este interés no solo era resultado de una iden-
tificacién personal, puesto que él se dedica a la produccién agropecuaria,
sino que es acorde a su modelo de gestidn en el que el desarrollo del campo
es central. Respecto a ello, esta autoridad afirma: “Nosotros priorizamos el
tema de reconversién agraria y productiva [...] Luego priorizamos [...] mejorar
el espacio urbano [...] La idea es que la gente no entre y salga, la idea es que
la gente se quede [...] Hay que hacer atractiva a la ciudad” (Mufioz, 2010, 19
de mayo).

Cabe destacar que esta vision de desarrollo se corresponde con lo que
indica el Plan Estratégico de la Municipalidad, que explicita el reconocimien-
to del distrito como “centro comercial y de servicios para el Corredor Andi-
no Central” (Municipalidad Distrital de Morropdn, 2009, p. 25), en el marco
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de una apuesta de desarrollo local. En esta vision, los servicios educativos y
de salud “se rigen por criterios de calidad, inclusion, integridad y equidad”
(Municipalidad Distrital de Morropén, 2009, p. 25), donde un gobierno local
“democratico, eficiente y transparente, garantiza la participacion activa de
los ciudadanos en la gestion local y en sus organizaciones” (Municipalidad
Distrital de Morropdn, 2009, p. 25).

Esta apuesta por la participacion responde a una tradicion organizativa
rural, revalorada como expresion de ciudadania, pues en esta localidad se
han desarrollado mecanismos de participacién y de presupuesto participati-
vo antes de que saliera el dispositivo normativo (Mufioz, 2010, 19 de mayo).
Cabe resaltar finalmente que el alcalde de Morropdn, en su calidad de presi-
dente de la Red de Municipalidades Rurales (Remurpe), opinaba que la parti-
cipacion y la vigilancia eran un logro definitivo e irreversible de la descentra-
lizacién (Mufioz, 2010, 19 de mayo).

Modalidades de la actuacion edil

Las municipalidades manejan estrategias diferenciadas de actuacién. Si bien
en los dos casos se ha identificado la existencia de burocracias hibridas, en Ia
gestion edil de Paita, es notoria la influencia partidaria en la implementacion
de un modelo gerencial y en las adecuaciones individuales de su burocra-
cia. Es decir, los funcionarios no asumen un proyecto en comun, trabajan
intentando adecuarse a un modelo gerencial que termina siendo muy formal,
apegado a los procedimientos. Como se ha visto, prima la arbitrariedad par-
tidaria.

En el caso de Morropdn, la actuacion edil se orienta por el pragmatismo
en la gestion. Esta establece una actitud critica y de cierta distancia con el
modelo gerencial, sentido como una imposicién. En esta gestién, se mantie-
ne la estructura organizacional sobre la base de modelo que responda mejor
a las necesidades de desarrollo local. Asimismo, la apuesta edil es desarrollar
el agro, pero no se reduce a este objetivo, sino a cumplir con las exigencias de
la poblacion: resolver problemas vinculados a la urbanizacidn, electrificacion
y el servicio de agua potable.

Prioridades y lugar de la educacién en la gestidn edil

Como se sefald en el manejo del presupuesto, la educacién no es la principal
prioridad en los casos estudiados. Asi, la Municipalidad de Paita priorizé su
atencion al desarrollo urbano: destiné 18,37% del presupuesto municipal ala
construccién, mantenimiento y rehabilitacidn de la infraestructura vial, entre
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otras actividades. También, invirtié en orden publico y seguridad publica, e
implemento el servicio de serenazgo. En servicios sociales, efectud labores
de construccién, mejoramiento y equipamiento de puestos de salud, y ac-
ciones variopintas en educacién, que incluian apoyo a Pronoeis y bibliotecas.

En el caso de Morropdn, la Municipalidad no registraba gastos ejecu-
tados en el rubro servicios, pero habia distribuido sus gastos en todas sus
funciones y destinado mayores presupuestos a agropecuaria, planeamien-
to y transporte (Sistema Integrado de Administracion Financiera, 2012, 3 de
junio). Sus prioridades de gestiéon se enmarcan en iniciativas productivistas,
como la reconversién de cultivos en el Plan de Desarrollo Concertado, y el
avance en el Planeamiento Territorial y la Zonificacién Econdmica Ecolégica.
El proyecto de ludotecas, orientado al nivel inicial, constituye una iniciativa
municipal en educacidon derivada del presupuesto participativo. La Municipa-
lidad brinda apoyo, y el trabajo lo ejercen los Grupos de Interaprendizaje y
poblacidn voluntaria capacitada.

En ambas municipalidades, las prioridades resefiadas evidencian dife-
rentes capacidades de gestidon y de canales de priorizacién que deben co-
rresponderse con las visiones ediles de la gestion, donde la capacidad de
influencia de los cuadros técnicos es restringida En el caso de Paita, las condi-
ciones —el contar con una mayor inversién privada y recursos— favorecen una
apuesta por desarrollar y urbanizar la localidad, sin mayor preocupacién por
el plano participativo. En cambio, en Morropdn la satisfaccion de los servicios
basicos aparece como una prioridad que va de la mano con la construccién
de una propuesta de desarrollo productivo que convoca a la participacion
local. Un aspecto que llama la atencidon en ambos casos (como sintoma del
lugar que ocupa la educacién en la gestion) es el desconocimiento de los
alcaldes y varios funcionarios ediles sobre los resultados de los rendimientos
estudiantiles en la Evaluacién Censal de Estudiantes (ECE) aplicada por el Mi-
nisterio de Educacion el 2010.

Y entonces, équé hacen las municipalidades en educacién?

Al momento de la investigacidn, las municipalidades estudiadas realizaban ac-
tividades de apoyo acordes con las funciones y competencias que designa la
LOM en educacién —sobre todo, en obras de infraestructura—, pero también
realizaban tareas que no considera la ley, pero que son asumidas hace décadas
por la municipalidades, como la contratacién por la municipalidad de Paita de
promotoras en los Programas No Escolarizados de Inicial (Pronoeis). En el caso
de la Municipalidad de Morropdn, el trabajo en la infancia se centré en la crea-
ciéon de ludotecas y el fomento a la estimulacién temprana.
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Respecto al tema estrictamente educativo, la infancia fue senalada por
ambas gestiones ediles como prioritaria por su vinculacién con el desarrollo
de lalocalidad. Desde esta perspectiva, desde la Municipalidad de Morropdn,
se buscaba fondos para responder a estas necesidades dentro de los parame-
tros presupuestarios decididos centralizadamente.

Por su parte, en la Municipalidad de Paita, las funciones en educacién
son responsabilidad de la Subgerencia de Educacién, Cultura y Deportes,
cuyo objetivo es mejorar el nivel y la calidad del servicio educativo. Las fun-
ciones asumidas por la Subgerencia consisten en apoyar variados programas
(Pronoeis, celebraciones civicas, alfabetizaciéon) y a las bibliotecas municipa-
les; brindar labores de mantenimiento y conservacion de instituciones edu-
cativas (con la construccidn de aulas y cercos perimétricos, via requerimiento
de las Apafa o de los Comités de Aulas); contratar docentes de secundaria,
entre otras.

Cabe resaltar que Paita pidié participar en el Plan Piloto de Muni-
cipalizacion de Gestion de la Educacion (Ppmge) en el afio 2008, me-
diante una solicitud a la Oficina de Coordinacién Regional del Minis-
terio de Educaciéon. La decision no fue consultada con el Gobierno
Regional, sino que partié de un acuerdo del Consejo Municipal, y fue impul-
sada por uno de los asesores del alcalde, miembro influyente de su parti-
do con amplia trayectoria en el sector educativo y la administracién publica
. Dicho asesor fue nombrado Secretario Técnico del mencionado Plan Piloto.
En su discurso, este funcionario sostenia que la municipalizacion mejoraria la
calidad del servicio educativo y lograria la autonomia administrativa de Paita,
puesto que dependia de la UGEL ejecutora de Sullana.

La implementacion del Ppmge en Paita, a través de la creacién del Con-
sejo Educativo Municipal (CEM) y de la Secretaria Técnica (ST), conllevé a una
discusion sobre el papel de las UGEL y de la Subgerencia de Educacién. Para
el Secretario Técnico, las UGEL debian ser instancias normativas; en cambio,
propuso convertir la ST en Gerencia Municipal, con lo cual se vinculd estre-
chamente la relaciéon directa con el alcalde. Como Secretario Técnico, su pri-
mera medida fue racionalizar el personal.

El CEM se instald el 13 de mayo de 2009 con 22 miembros representan-
tes de 24 instituciones educativas de Paita, elegidos por criterio del Secreta-
rio Técnico y no a través de los Conei (instancias de participaciéon que no fun-
cionan en la practica). La ldgica clientelar, sumada a la alta valoracién de los
procedimientos y al cumplimiento de metas inmediatas antes que institucio-
nales, permea la experiencia del Ppmge. Asi, el CEM de Paita contaba con to-
dos los instrumentos de gestién y venia trabajando en cuatro comisiones de
trabajo (pedagdgica, administrativa, institucional y de planificacion, y fortale-
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cimiento de capacidades). Sin embargo, con excepcién del Secretario Técnico,
los miembros del CEM que entrevistamos no solo desconocian la finalidad y
normatividad del Ppmge (Mufioz, 2010, 5 de mayo), sino incluso el resultado
de la ECE del distrito. Ademas, puesto que varias de las acciones atribuidas
al CEM Paita ya eran asumidas por la Municipalidad (como la capacitacion a
promotoras de Pronoeis), el CEM pretendié elaborar un diagndstico para el
Proyecto Educativo Local (PEL). Para ello, contraté un consultor externo y no
como resultado del trabajo del CEM o de los actores locales. Este documento
seria la base para elaborar el PEL que la descentracidn educativa asigna indis-
tintamente a la UGEL y al Gobierno local.

En Morropdn, encontramos otra estrategia frente a la gestion de la edu-
cacién. En principio, ya en su Plan Estratégico de Desarrollo, la Municipali-
dad asignd importancia a la revaloracion cultural local, via la diversificacion
curricular (Municipalidad Distrital de Morropén, 2009, p. 34). Con ello, asu-
mia como tarea dirigir y centralizar las acciones educativas de manera con-
sensuada, a través de la construccion de un “Proyecto Educativo Distrital”.
A diferencia de Paita, la cooperacién canadiense incidid en la visibilizacion
del tema educativo y en la importancia al PEL. La presencia del Programa de
Mejoramiento de la Educacion Basica (Promeb) —a través de la elaboracion
de un Proyecto de Inversidon Publica, y su posterior implementacién— ha con-
tribuido en que la educacidn sea un tema de agenda explicito en el Gobierno
local. Sin embargo, el PIP Morropdn surgié como una demanda del Gobierno
regional, y no como resultado de un diagnéstico de necesidades del Gobierno
local.

Previsto para 3 afios, y con un financiamiento de s/. 5 793 210 que be-
neficiaria a 3432 estudiantes y 185 docentes, el PIP fue declarado viable en
mayo de 2009. Este proyecto sigue un modelo gerencial y, originalmente, es-
tipulaba que el Gobierno local debia participar en la Gerencia Politica (ins-
tancia conformada por el Presidente Regional, el Vice-presidente regional, el
Gerente de Desarrollo Social, el Director Regional de Educacién y el alcalde
distrital). Sin embargo, como detallamos mas adelante, el Gobierno local no
ha tenido mayor participacién ni decisién en el PIP. De hecho, Morropdn fue
seleccionada por el presidente regional, por ser oriundo del distrito.

En buena cuenta, y pese a compartir un origen similar (ser productos de
una decisidn arbitraria y no técnica), las experiencias ediles en estos proyectos
de gestidn que involucran la mejora de la educacidn han seguido caminos muy
diferenciados, con multiples trabas a escala intergubernamental. Asi, en Paita,
el problema mas dificil para implementar el Ppmge fue la lentitud de la trans-
ferencia administrativa, lo cual coincidié con lo observado a nivel nacional por
la Defensoria del Pueblo (2009). De acuerdo al Secretario Técnico, la resistencia
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al cambio por parte de los funcionarios del sector educacion y del Gobierno
Regional explicaba el retraso en la transferencia del acervo de bienes y archivo.
Finalmente, en junio de 2010, se declaré apta a la Municipalidad de Paita para
asumir la transferencia, pero ello se programé para el afio 2011, fecha en que
el Gobierno Central entrante desmantelé la municipalizacion.

Lo cierto es que las desavenencias partidarias y personales entre autori-
dades y funcionarios del Gobierno Regional —con su negativa a acelerar pro-
cedimientos de tipo administrativo—, terminan alterando y/o desbaratando
cualquier intento de planificacién de actividades y presupuestos. Ademas, el
trabajo intergubernamental anduvo desarticulado desde el principio, puesto
gue la Municipalidad de Paita no coordiné con el Gobierno Regional y salté
a negociar directamente con el nivel central, con un CEM activo en efectuar
labores de difusion periddica de sus actividades.

En Morropén, la estructura del PIP incluia al alcalde en la toma de de-
cisiones gerenciales, pero en la practica el Gobierno Regional prescindié de
él y lo derivd al Consejo Distrital y no de la Gerencia Politica. Esta medida
excluyd a la Municipalidad de las decisiones politicas a escala interguberna-
mental, pese a que la representacién edil estuvo involucrada desde el inicio
del proyecto y a que la Municipalidad otorgé un local para el funcionamiento
del equipo técnico del PIP, compuesto por coordinadores y acompafantes
pedagdgicos. Al no delimitarse claramente las funciones del Gobierno Regio-
nal respecto a la asesoria técnica y la ejecucién que competia al Estado, en
Morropén, se percibié al PIP como un instrumento del Gobierno Regional.
Esta apreciacién exteriorizaba la disconformidad frente al proceder de los
responsables politicos del PIP.

En noviembre de 2011, el PIP Morropdn habia avanzado apenas un 36,6%
(SIAF-SP), con lo cual evidenciaba una baja capacidad de gestion. Ello se jus-
tificé por la demora de mas de un afio entre la aprobacidn y la ejecucion
presupuestal (Morropén dependia, entonces, de la subregion Morropdn-
Huancabamba), asi como por la débil institucionalidad regional y la fuerte
politizacién del sector, que exponia intereses encontrados vy rivalidades de
variado tipo entre los funcionarios. Con las elecciones regionales para el pe-
riodo 2011-2014, el PIP entré en reorganizacion. Asi, la administracion regio-
nal entrante cambid a todo el equipo técnico del PIP, pero no establecié una
transferencia ordenada con los nuevos integrantes (Mufioz, 2011, 7 de julio).
Para el nuevo Coordinador General, todos quieren que el PIP funcione, pero
la presion por controlar los recursos ha incrementado los desfases entre el
Comité Técnico y la Unidad Ejecutora subregion Morropén-Huancabamba.

Estas trabas y tensiones ponen a discusién el tema de las funciones y
competencias que deben y que pueden asumir las municipalidades. Un nudo
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especialmente problematico en ambos casos —que evidencia los desfases
entre la vision y la priorizacién de lo educativo— se encuentra en el cumpli-
miento de la funcién correspondiente al disefio e implementacion del Pro-
yecto Educativo Local (PEL). En Paita, el Secretario Técnico nos sefiald, en
una entrevista efectuada en mayo de 2010, que el CEM y unos especialistas
de la UGEL habian iniciado su elaboracién y, para concluirlo, requerian un
experto externo. No supimos mas del proceso hasta que, en agosto de 2012,
se encontro en internet un documento elaborado por el CEM y la ST de Paita.
Fechado el 2009, este contiene un diagndstico distrital con objetivos y estra-
tegias a favor de la municipalizacién de la gestidon educativa.

En Morropdn, la instancia que normativamente debe dirigir la construc-
cién participativa del PEL (el Copale) no funcionaba. La Municipalidad confor-
mo una Comisidn de Elaboracidon de un PEL que se complementaria al Plan
de Desarrollo Concertado (Mufioz, 2010, 13 de mayo), pero la iniciativa no
terminéd de concretarse. Desde 2011, en el marco del PIP y con la participa-
cion del Consejero Regional en Educacion se ha retomado el desarrollo del
PEL, para lo cual se ha contado con la colaboracién de un consultor externo.

Conclusiones

La investigacion realizada muestra que las municipalidades atraviesan por un
proceso de transicidon a una gestién de tipo gerencial, en correspondencia
con la nueva arquitectura institucional y organizativa exigida por la descen-
tralizacion. Sin embargo, en las organizaciones ediles, el modelo de adminis-
tracidon burocratica aln no se llega a consolidar. El cambio al modelo geren-
cial no proviene de las dindmicas y demandas locales, sino que es impuesto
por el gobierno central de manera uniforme, como parte de la modernizacién
y reforma estatal. Asi, observamos contradicciones entre las exigencias e in-
centivos para asumir el gerencialismo, que son respondidas con diferentes
estrategias ediles. En el caso de Paita, se observa una adecuacidn; mientras,
en Morropdn, se opta por un modelo mas auténomo.

En los discursos de los alcaldes, no se visibiliza que la gestién publica
constituya un ciclo de actividades correspondientes a la planeacién estraté-
gica, la formulacidn presupuestaria y la programacién, ejecucién, monito-
reo y evaluacién pertinente de las acciones publicas. Sin embargo, el discur-
so del alcalde de Morropdn concibe la gestién bajo un enfoque que se guia
por los objetivos propuestos. Este es mas pragmatico, orientado al logro de
objetivos realistas y se plantea en funcién de los recursos disponibles en
una perspectiva de desarrollo del campo y la ciudad. En su definicidn, este
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seria un modelo alternativo, que incentiva la concertacién y participacién
ciudadana en la definicidn de las prioridades y el uso eficiente y transpa-
rente de sus recursos.

A partir de esto y tomando en cuenta que existe una gran heterogenei-
dad de municipalidades, que tienen poca vida como instancias democraticas
y con burocracias insuficientemente preparadas para brindar servicios publi-
cos, se requiere profundizar en la tipologia de la gestién educativa realizada
por Grade (Arregui y Valdivia, 2009). Para ello, debe considerarse la impor-
tancia del andlisis de la gestion edil para comprender el rol de las municipa-
lidades en la educacién. Los entornos organizacionales y las légicas ediles
estudiadas dan cuenta de que no es posible tener una mirada en educacion
sin conocer el funcionamiento de estas organizaciones.

Historicamente, las municipalidades realizan multiples actividades en
educacidn, que pueden coincidir o desbordar sus funciones normativamente
asignadas. Los casos analizados muestran la realizacion efectiva de un con-
junto de actividades en educacién, principalmente, dirigidas a la infancia. Sin
embargo, la educacién no constituye una de las prioridades de la gestién edil,
como se evidencia en su baja asignacién y ejecucion presupuestal frente al
resto de funciones ediles. Respecto a las competencias que podrian asumir
las municipalidades, la infancia es sin lugar a dudas la que le corresponderia,
siempre que esté acompafada de asistencia técnica. Es mas, en el trabajo
con la infancia, se concreta la intersectorialidad. Asimismo, la infraestructura
y el mantenimiento escolar son también competencias que podrian conti-
nuar asumiendo.

Llama la atencién que las iniciativas de gestion educativa que se imple-
mentaron en las municipalidades estudiadas —como es el caso del Ppmge en
Paita y el PIP en Morropdn—han incidido de manera desigual y discontinua en
la priorizacion de cada gestion edil en el tema educativo, asi como evidencian
diferentes condiciones para el desarrollo de una gestion participativa. Es el
caso de Morropdn, en donde la participacion es un elemento que caracteriza
la gestidn edil, el alcalde no estaba comprometido en liderar el desarrollo
educativo, pese a tener una representacion en la Gerencia Politica. Su ac-
tuacion se limitd a acciones puntuales y de logistica en un contexto donde el
PIP es controlado por el Gobierno Regional y ejecutado por un equipo que
funciona de manera paralela, sin contar con mecanismos de coordinacion
intergubernamental. Otra era la situacidn de la Municipalidad de Paita, en la
cual la experiencia del Ppmge estaba circunscrita a determinados grupos e
intereses de la gestidon edil, y no presentaba legitimidad social para funcionar.

Un aspecto que cabe destacar es que la presencia de légicas diferencia-
das —burocracias hibridas—y la politizacién superpuesta a la implementacion
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del modelo gerencial atraviesan las intervenciones ediles en la educacién. En
las administraciones ediles de Paita y Morropdn, predomina la hibridacién,
es decir, la mezcla de criterios clientelares y meritocraticos en su entorno or-
ganizacional. Esta hibridacién incide en sus experiencias de gestion educativa
y constituye asi “sistemas de restricciones especificos” (Crozier y Friedberg,
1990). Estos ultimos, hay que anotar, condicionan el accionar organizado de
los funcionarios; o mas precisamente, sus ldgicas de entender y ejercer la
gestion.

Las experiencias recogidas constituyen casos que muestran lo comple-
jo y problematico que resulta asumir la gestién educativa en el nivel local.
Habria que preguntarse qué pueden hacer los gobiernos locales, si con los
PIP podrian hacer algo, qué lugar ocuparon los proyectos en educacién en
gestiones anteriores, si los asumen las nuevas gestiones y a qué se debe la-no
sostenibilidad de muchos. Si bien los casos de Paita y Morropdn se originaron
como proyectos propios, con poca articulacion con las UGEL (a diferencia de
casos como Julcan), su sostenibilidad es politica. Es decir, con el cambio de
gobierno todo vuelve a fojas cero.

La tarea pendiente, entonces, seria identificar y fortalecer gobiernos lo-
cales que garanticen la sostenibilidad de proyectos de gestiéon educativa. La
participacion no es espontanea, requiere incidencia politica y condiciones de
gobierno que aseguren una adecuada priorizacién de proyectos de desarro-
llo de mediano y largo alcance. Pasa también por descentralizar el poder del
MEF, permitiendo mayor autonomia y posibilitando la articulacién intergu-
bernamental e intersectorial. Estos casos no son generalizables, pero sirven
para ver qué estan haciendo las municipalidades en educacién. Se requiere
conocer que cual es la trayectoria de la gestion local educativa, e integrar las
experiencias a los procesos macro de construccién de una institucionalidad
descentralizada y democratica. En Piura, por ejemplo, analizar experiencias
como La Arena o La Matanza puede renovar la mirada sobre lo que las mu-
nicipalidades pueden lograr al asumir la gestién local de la educacion bajo
condiciones adecuadas.
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