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desde una perspectiva
organizacional: Municipios

y educacion

Hacer un andlisis de la realidad institucional de los gobiernos regionales
y los gobiernos locales es una accion necesaria para que la descentraliza-
cion educativa permita cambios, de modo que la estructura organizativa,
los recursos humanos y financieros y la infraestructura jueguen a favor de
los proyectos educativos regionales y los proyectos educativos locales.
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Educacién se ha “movido” en un espacio com-

puesto por una serie de decretos supremos y reso-
luciones ministeriales (véase el cuadro 1). Esto no tiene
nada de extrafio si se considera que las normas, primero,
son instrumentos a través de los cuales se expresan las
politicas publicas, y, segundo, regulan las competencias,
funciones y organizacién de las diferentes instituciones
encargadas de implementar tales politicas.

EI tema del Plan Piloto de Municipalizacién de la

En el camino de la ejecucion del Plan Piloto y de su
extension y generalizacion —recordemos que la im-
plementacién del modelo esta prevista en tres etapas:
inicio (2007-2008), expansion (2009-2010) y genera-
lizaciéon (2011-2015)—, la iniciativa del Ejecutivo dio
lugar a interesantes debates que han puesto de relieve

un tema de fondo: el rol de los gobiernos locales en la
educacion.

Eventualmente, en el dominio de lo técnico y, con suerte,
con un poco de voluntad politica, se podria arribar a un
consenso y hacer explicito el rol del Gobierno Local. Asi se
solucionarfa la superposicién y confusion entre las com-
petencias de la Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL)
y las establecidas en la Ley Orgénica de Municipalidades
(LOM; para mayores detalles, véase el cuadro 2).

Al delimitar los roles y funciones en el nivel del Gobierno
Local, las municipalidades y los analistas de su desempe-
fio quedarian frente a estas interrogantes: ;Cémo ha-
cemos para poder cumplir con esas funciones? ; Cémo
nos organizamos? ; Qué funciones y servicios finalmente
brindara el Gobierno Local provincial y cudles el distrital?
En este nuevo escenario, se estd frente a la necesidad de
contar con un “modelo de gestion”.

Al respecto, son los gobiernos regionales los que han co-
menzado a tomar accion: en algunas regiones (Arequipa,
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Cuadro 1

Norma

Contenido (resumen)

Decreto supremo 078-2006-PCM
(31/10/2006)

Autoriza al Ministerio de Educacion (MINEDU) a llevar a cabo, a partir del 1 de enero del afio 2007, y con
la participacion de las municipalidades, un Plan Piloto de Municipalizacién de la Gestién Educativa de los
niveles educativos de inicial y primaria. Este Plan Piloto estuvo constituido por 56 distritos de 26 provincias
en 23 departamentos, la Provincia Constitucional del Callao, Lima Provincias y Lima Metropolitana.

Decreto supremo 022-2007-ED
(30/8/2007)

Autoriza al MINEDU a reemplazar las circunscripciones distritales que, por causas no atribuibles al citado
Plan Piloto, no iniciaron o interrumpieron las respectivas acciones de implementacion.

Decreto supremo 022-2007-ED

Establece que el MINEDU, en coordinacion con el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), debia
declarar la viabilidad técnica y funcional del Plan Piloto, luego de lo cual se transferirian los recursos
presupuestales necesarios; y que las Direcciones Regionales de Educacion (DRE) y las Unidades de Gestion
Educativa Local (UGEL) de los gobiernos regionales prestarian apoyo logistico y asistencia técnica a las
municipalidades incluidas en dicho Plan. Asimismo, autoriza al MINEDU, en coordinacién con el CND, a
dictar normas complementarias para la implementacion del Plan Piloto.

Resolucion ministerial 0031-2007-ED

Aprueba los lineamientos del Plan de Municipalizacidn de la Gestion Educativa 2007.

Decreto supremo 005-2008-ED
(16/2/2008)

Dispone que:

- Anpartir del afio escolar 2008, los cargos de directores de las instituciones educativas del Plan Piloto de
Municipalizacién se cubrirdn mediante encargos a propuesta del Alcalde distrital.

- Los alcaldes distritales podran realizar labores de supervisién de la gestién de los directores de las
instituciones educativas incluidas en el citado Plan.

- Las UGEL elaboraran la planilla tnica de pagos del personal de las instituciones educativas incluidas
en el Plan Piloto, considerando también el informe del control de asistencia y permanencia emitido por
el respectivo Alcalde distrital.

- Seincorpora en el Plan Piloto el nivel secundario que desarrolle sus actividades dentro del mismo local
escolar de las instituciones educativas del referido Plan.

Resolucion ministerial 0379-2008-ED

Aprueba la incorporacion de 88 municipalidades al Plan Piloto.

(25/9/2008)
Resolucion viceministerial 0045-2008-ED | Aprueba la viabilidad técnica y funcional del Plan Piloto respecto de 44 municipalidades que se encontraron
(/12/2008) aptas y acreditadas para la transferencia de recursos presupuestales.

Resolucion de la Secretaria de
Descentralizacion 018-2009-PCM/SD
(20/3/2009)

Acredita a 18 municipalidades distritales para transferirles la funcion, en materia de gestién educativa, del
articulo 82.° de la Ley Orgénica de Municipalidades.

Resolucion de la Secretaria de
Descentralizacion 050-2009-PCM-SD
(19/10/2009)

Aprueba la directiva “Normas para la ejecucion de la transferencia de competencias, funciones y recursos
en materia de gestion educativa a los gobiernos locales incorporados en el Plan de Municipalizacién de la
Gestion Educativa”.

San Martin, Junin) se estan generando nuevos modelos

|u

Este articulo no tiene como propdsito definir el “modelo de

de gestion educativa de cara a procesos de reestructu-
raciéon y reorganizacion en el marco de la descentraliza-
cion, liderados desde las mismas instancias descentrali-
zadas de gestion.

Con la perspectiva de disefar y dirigir la implementacion
de los modelos de gestién educativa en las municipalida-
des, es normal que surjan una serie de inquietudes rela-
tivas a la caracterizacion del modelo y a los mecanismos
que aseguren su implementacion. Implica también un
gran trabajo imaginar y proyectar cdmo hacer para que
el modelo sea efectivo, eficiente, con calidad, equidad,
participativo e intersectorial: “La municipalidad articula
la intervencién intersectorial (salud, alimentacion, etcé-
tera) en apoyo a la gestiéon educativa”.’!

1 Variables relevantes tomadas de los objetivos especificos del Plan de
Municipalizacion de la Gestidn Educativa y Plan Piloto 2007.
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gestion educativa local”; intenta mas bien abordar, desde
una perspectiva organizacional, la respuesta a la pregun-
ta ¢cudles son las condiciones reales con las que cuenta la
Municipalidad para asumir funciones en educaciéon? (den-
tro del Plan Piloto o mas alla de éste). Recordemos que: “la
transferencia de la decision o la gestion hacia los gobiernos
locales no significa una mejora automatica de la calidad en
la asignacion de los recursos o en la asignacion de bienes y
servicios publicos. En primer lugar hay que tener en cuenta
la disponibilidad de capital humano para constituir el apa-
rato planificador, regulador o administrador de los bienes y
servicios publicos” (GRADE, 2002: 5).

HACIA UNA MIRADA AL INTERIOR DE LA
ORGANIZACION Y EN RELACION CON EL ENTORNO
QUE INCIDE EN LA GESTION EDUCATIVA

¢ Qué tipo de aspectos habria que tomar en cuenta para
identificar las condiciones organizacionales de la Muni-



Cuadro 2
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Ley Organica de Municipalidades (Gobiernos locales)

Ley General de Educacion (UGEL)

Avrticulo 82.° inciso 2:

Disefiar, ejecutar y evaluar el proyecto educativo de su jurisdiccion,
contribuyendo en la politica educativa regional y nacional con un
enfoque y accion intersectorial.

Articulo 82.°, inciso 3:

Promover la diversificacion curricular, incorporando contenidos
significativos de su realidad sociocultural, econémica, productiva y
ecolégica.

Articulo 82.°, inciso 4:

Monitorear la gestion pedagégica y administrativa de las instituciones
educativas  bajo su jurisdiccion, fortaleciendo su autonomia
institucional.

Articulo 73.°, inciso b:

Disefiar, ejecutary evaluar el proyecto educativo de su jurisdiccién, en coordinacion
con los Proyectos Educativos Regionales y Nacionales y con el aporte de los
gobiernos locales.

Articulo 73.°, inciso n:

Promover y apoyar la diversificacion de los curriculos de las instituciones
educativas en su jurisdiccion.

Articulo 73.°, inciso c:

Regular y supervisar las actividades y servicios que brindan las instituciones
educativas, preservando su autonomia institucional.

Articulo 73.°, inciso d:

Asesorar la gestion pedagogica y administrativa de las instituciones educativas
bajo su jurisdiccion, fortaleciendo su autonomia institucional.

Articulo 82.°, inciso 5:

Construir, equipar y mantener la infraestructura de los locales
educativos de su jurisdiccion, de acuerdo con el Plan de Desarrollo
Regional Concertado y el presupuesto que se le asigne.

Articulo 73.°, inciso m:

Determinar las necesidades de infraestructura y equipamiento, asi como participar
en la construccién y mantenimiento, en coordinacion y apoyo de los gobiernos
regionales y locales.

Fuente: Manuel Iguifiz, citado en Informe Defensorial nimero 148. “Primera supervision del Plan de Municipalizacién de la Gestion Educativa:

aportes para su implementacion”. Lima, 2009, p. 43.

cipalidad, considerando que éstas ya tienen funciones
asignadas en educacién? A manera de ensayo, desde el
Instituto de Investigacion y Politicas Educativas de la Uni-
versidad Antonio Ruiz de Montoya? se ha identificado
dos grandes dimensiones que pueden ser consideradas
en una primera aproximacién diagnostica: 1) un analisis
del entorno institucional; y, 2) un andlisis desde el arreglo
institucional. Esto se complementa con el analisis de la
“[...] percepcion de actores claves sobre la gestion en
educacion en la Municipalidad” .3

En la primera, analisis del entorno institucional, se iden-
tifican las principales instancias participativas vincula-
das al desarrollo educativo en la regién y la localidad: el
Consejo Participativo Regional de Educacion (COPARE),
el Consejo Participativo Local de Educacion (COPALE),
el Consejo Educativo Institucional (CONEI) y las Redes
Educativas (REI). A partir de ello, se analiza la realidad de
esas instancias en el distrito.

2 Elingeniero Juan Carlos Pasco, consultor del Instituto de Investigacién
y Politica Educativa de la Universidad Antonio Ruiz de Montoya, tuvo
a cargo la propuesta de definicion de éreas de andlisis en el marco del
diagndstico organizacional, y colaboré en la redaccion vy revision de
este articulo.

3 Esimportante considerar que para tener una mirada integral y poder plan-
tearse la posibilidad de desarrollar una propuesta de gestién, la “mirada
hacia el interior de la institucion” es fundamental, pero también se debe
contar con la realidad de la educacién en el émbito de accion de la Muni-
cipalidad, asi como con la realidad de sus instituciones educativas.

Este analisis es de vital importancia, pues estas instan-
cias buscan articular, apoyar y fortalecer la relacion exis-
tente entre las instituciones publicas del nivel regional y
local con la sociedad civil como una via para aportar al
desarrollo de la educacién en la localidad. Ademas, los
representantes de estas instancias desempefan —o, en
todo caso, estan llamados a desempefar— funciones de
vigilancia, participacion y concertacion.

En la segunda, arreglo institucional en la Municipalidad
en temas relacionados con la gestién educativa, se ana-
lizan tres aspectos:

a) Andlisis de las estrategias institucionales de cor-
to, mediano y largo plazo: En esta area se analiza la
organizacién y articulacion de las politicas contenidas en
el Proyecto Educativo Regional (PER), el Proyecto Educa-
tivo Local (PEL), el Proyecto Educativo Institucional (PEl),
el Plan de Desarrollo Concertado Local y el Plan Opera-
tivo Institucional.

b) Analisis de los documentos de gestiéon (enten-
didos como documentos institucionales donde se
encuentran sustentadas las acciones): Se busca iden-
tificar a través de qué areas y funciones se implementa
la gestion. El andlisis se focaliza en las acciones que las
diferentes areas realizan en educacion. Hay que recordar
que la organizacion y funciones, asi como la distribucion
y funciones del personal de una instancia publica, de-
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ben enmarcarse en documentos de gestién formalmente
aprobados, como:

¢ El organigrama.

¢ El Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF).
¢ El Cuadro de Asignacién de Personal (CAP).

¢ El Manual de Organizaciéon y Funciones (MOF).

e El Presupuesto Analitico de Personal (PAP).

De los documentos recién mencionados, son el Organi-
grama y el ROF los que marcan las relaciones jerarquicas
y las funciones de cada una de las gerencias y subge-
rencias o areas de la Municipalidad; de ahi su importan-
cia. Especificamente, se busca identificar si la institucion
cuenta con documentos que puedan orientar la labor
técnico-operativa de los profesionales que se encuentran
directamente relacionados con la gestion de acciones
educativas.

¢) Gestion de recursos humanos, financieros y de la
infraestructura informatica: Un aspecto fundamental
de toda organizaciéon es el personal con el que cuenta,
asi como el presupuesto y la infraestructura (fisica, tec-
noldgica, etcétera) que le permitird llevar adelante las
diferentes funciones y servicios. En este sentido, a través
del anélisis se busca identificar al personal de la insti-
tucion y conocer cuantos estan vinculados a la gestion
educativa (ademas de saber a qué areas estan asigna-
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dos, qué funciones realizan, con qué perfiles técnicos o
profesionales cuentan). Por otra parte, el andlisis busca
identificar cémo se canaliza el presupuesto de la insti-
tucién para la gestion educativa (que, a su vez, seria la
base para medir luego la calidad del gasto y los vacios o
necesidades futuras que la institucion debera enfrentar
para asumir nuevas responsabilidades, o brindar mayo-
res y mejores servicios).

Este aspecto también toma en cuenta la existencia de
sistemas informaéticos institucionales y las capacidades
técnico-operativas en la institucion, en la busqueda por
clarificar si los profesionales —vinculados a la gestion
educativa— cuentan con los instrumentos tecnolégicos
y la infraestructura adecuados para llevar adelante sus
funciones.

Finalmente, con la percepcion de actores sobre la gestion
en educacion se busca indagar por las propuestas, ex-
pectativas e ideas de los actores “claves” sobre aspectos
de especial importancia, como la estrategia de desarrollo
municipal, la situacién de las entidades participativas vin-
culadas al entorno institucional, la estrategia de gestién
municipal en educacion, la interacciéon institucional en
torno a la gestion educativa, asi como las caracteristicas
gue deberia tener la estructura organizacional y los re-
cursos humanos y financieros que soportaran una even-
tual gestion del servicio educativo.
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE PUESTOS POR TIPO DE CARGO (DIRECTIVO, PROFESIONAL, TECNICO)
Nivel del puesto
Unidad organica Subtotales %

Directivo Profesional Técnico
Gerencia Municipal 1 1 3 5 10,42
Gerencia de Planificacion y Presupuesto 1 4 5 10 20,83
Gerencia de Participacion Social 1 1 5 7 14,58
Sub Gerencia de Juventud y Deporte 1 0 9 10 20,83
Gerencia de Servicio Social 1 2 5 16,67
Sub Gerencia de Educacion y Cultura 1 0 7 8 16,67
Subtotales 6 8 34 48 100,00
Subtotales en % 12,50 16,67 70,83 100,00

Elaboracion propia.

La gestion municipal frente al recurso humano con
el que cuenta y con el que potencialmente podria
vincularse a la gestion educativa

Con el fin de graficar el tipo de anélisis e informaciéon que
se obtiene en cada dimensién, se han seleccionado los
aspectos que se toman en cuenta en el analisis de la distri-
bucién y funciones del personal en una Municipalidad.

;Qué aspectos se analizan?

En primer lugar, lo que debe quedar claro es que se ana-
lizan los aspectos vinculados a los recursos humanos que
llevan adelante acciones vinculadas a la gestién edu-
cativa. Es decir, el personal que desempena funciones
en las gerencias o subgerencias que tienen que ver o
se vinculan directamente con el desarrollo de acciones
educativas.

En este sentido, el andlisis abarca aquellas areas con fun-
ciones de indole transversal a la institucién, como las que
asumen la Gerencia Municipal y la Gerencia de Planifica-
cion y Presupuesto, y también a las que tienen que ver
directamente con la tematica educativa. Es importante
destacar que en la Municipalidad se puede encontrar
funciones educativas distribuidas en la Gerencia de Parti-
cipacion Social, la Sub Gerencia de Juventud y Deporte y
la Sub Gerencia de Educacion y Cultura. Entre los aspec-
tos por evaluar se cuentan las caracteristicas especificas
de este personal (cantidad, régimen laboral, perfil profe-
sional, entre otros).#

4 En cada Municipalidad puede variar la Gerencia o Sub Gerencia que
desarrolla acciones educativas.

;Qué documentos se revisan y por qué?

Se trabaja con los siguientes documentos: CAP, PAP y
MOF, puesto que son los que establecen el marco de de-
sarrollo de los funcionarios municipales, su distribucion
y funciones especificas, asi como el nivel de ingreso que
tendran. Todo ello debe estar respaldado ademas por
entrevistas con tomadores de decisiones y funcionarios
claves de la institucién en temas educativos.

;Qué tipo de resultados se pueden obtener y como se
pueden interpretar?

Se puede obtener informacion sobre el tipo de puesto
por cargo; por ejemplo, con cuantos directivos, profesio-
nales y técnicos efectivamente dispone la Municipalidad
y qué porcentaje representan. La idea es poder respon-
der a la pregunta: en las instancias vinculadas a la edu-
cacién, icon qué personal se cuenta y qué perfil tienen?
Esto serd de gran ayuda cuando se defina la estrategia
de intervencién, porque ahi se tendra que responder a
esta otra pregunta: ; Como potenciar el equipo actual y
qué brechas cerrar?

Del ejemplo presentado en el cuadro 3 y que concierne
a una municipalidad urbana tipo® se aprecia que, aparte
de los seis cargos directivos (cuyo grado de formacion
es universitario), solo 8 son de nivel profesional (lo que
hace poco mas de un cargo de nivel profesional por cada
una de las unidades orgdnicas analizadas); ademas, se
observa un significativo 70,83% de cargos conformados
por profesionales de nivel técnico. En el caso de que
hubiera la necesidad de conformar un equipo de gestion
educativa, si se considera el personal actual se ve que
se tendria un gran déficit en cargos profesionales,

5 Con una poblacién de 300 000 habitantes.
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mas aun si se toma en cuenta que seria improbable
disponer de los profesionales vinculados a la Gerencia
Municipal y a la Gerencia de Planificacion y Presupuesto,
dado que cumplen funciones transversales a toda la
Municipalidad.

A MANERA DE REFLEXION

Si se vuelve a la pregunta planteada al inicio —;qué im-
plica para una Municipalidad asumir funciones en edu-
cacion?—, lo primero que habria que precisar es que, si
bien todos los esfuerzos se dirigen a impulsar un cambio
en el enfoque actual de la gestion publica de la edu-
cacion, es poco lo que se conoce en materia de como
se encuentran hoy las instituciones que gestionaran los
cambios previstos (o la realidad de la educacién y de las
instituciones educativas en su jurisdiccion), y si cuentan
con los recursos para lograr este cometido.

Un proceso de mayor involucramiento de las municipali-
dades en la educacion no implica Unicamente un cambio
en las estructuras —organizacion de las areas—, sino
también, y sobre todo, tener claro cudl es la vision y ha-
cia donde se quiere llevar la educacion en el &mbito de
accion de la municipalidad. Hay que recordar que hasta
antes del Piloto de Municipalizacion de la Educacion, los
municipios se avocaban por lo general a funciones de
mejoramiento de la infraestructura educativa en su ju-
risdiccion y no asumian necesariamente funciones sobre
calidad y gestion de la educacion.

De este modo, una tarea importante al momento de
configurar una gestién educativa en el dmbito munici-
pal es definir previamente un PEL. El potencial del PEL
radica en que puede ser el instrumento orientador que
permita a la Municipalidad una visiéon clara de lo que se
busca conseguir (cambiar), de manera que en el nivel in-
terno —y en el marco de sus competencias— se perfilen
y alineen las acciones de las areas necesarias para con-

seguirlo y se destinen los suficientes recursos financieros
gue se requieren para apoyar el proceso. Esto implica
también conocer la realidad educativa y de las instancias
participativas vinculadas a la educacién, asi como las de
las propias instituciones educativas.

Desde una perspectiva organizacional, es importante
conocer la realidad institucional (en el marco de su
contexto), en la medida en que un paso relevante para
generar el cambio es conocer con lo que se cuenta para
poder impulsarlo y optimizarlo. El analisis de la realidad
institucional aportara la informacién base para encontrar
la brecha que deberd ser subsanada para configurar,
dimensionar e implementar un modelo de gestion
educativa.

En temas de personal, esto implicara, entre otros aspec-
tos, conocer cuantos funcionarios laboran en funciones
vinculadas a la gestién educativa en la instituciéon, asi
como su perfil y las funciones que realizan, lo que, a su
vez, sera contrastado con las necesidades previstas. A
partir de ello se podra definir en qué temas debera ser
capacitado el personal para mejorar sus capacidades; vy,
por otra parte, si no se contara con ciertos perfiles, ha-
bria que pasar a la busqueda y contratacion de quienes
los presenten. Cualquier iniciativa de gestion que des-
canse solo en lo que “deberia hacerse”, sin un conoci-
miento previo de aquello con lo que efectivamente se
cuenta, si bien nos coloca en un escenario deseable, nos
pone frente a la ausencia de lo posible, al menos en el
corto plazo.@
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