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Las municipalidades v su
relacion con la educacion

Mario Alvarez Quispe
Abogado, ex teniente alcalde de la Municipalidad de Carabayllo,

Las relaciones entre municipalidad y

educacion son un tema sustantivo y

sin embargo poco estudiado en A
nuestro pais. El presente articulo ; )
intenta comprender las relaciones que
en las dos ultimas décadas se han
establecido entre municipalidades
urbanas y educacion en el Peri y
enfatiza la importancia de las
racionalidades presentes en
autoridades y funcionarios
municipales, como uno de los factores
definitorios de esa relacion.

Estas reflexiones son parte de una
investigacion que actualmente estd
llevando a cabo Tarea en torno a las
condiciones locales que favorecerian
v/u obstaculizarian una gestion
educativa descentralizada. o
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| siguiente articulo trata so-

bre la relacién que tienen las

municipalidades con el tema

educativo, v méas precisa-
mente con la denominada educacién
escolarizada o formal,

En cuanto a las municipalidades
no es posible hablar de un caso na-
cional, por la diversidad de realida-
des locales y la heterogeneidad de
experiencias de gestion municipal,
por lo que se mencionan aspectos
generales que, de alguna manera, cu-
bren la mayoria de las casos.

La nota metodologica con la que
se inicia este trabajo busca dar una
cierta imagen de lo que son hoy las
municipalidades. A continuacion se
describe el rol gque la normatividad
legal asigna a las municipalidades en
materia educativa, Luego, se exami-
nan las experiencias de gestion mu-
nicipal en lo educativo para, en una
siguiente parte, analizar las causas
que contribuyen al tipo de gestion
municipal realizada en la educacion.
Finalmente, se plantean algunas con-
clusiones y recomendaciones que
puedan servir para mejorar la gestion
municipal en este campo.

Nota metodolégica sobre
las municipalidades

Los gobiernos locales son la expresion
maés duradera —con avances y retroce-
sos— de descentralizacion del poder
estatal. La Constitucion de 1979y la
Ley N2 23853 Organica de Municipa-
lidades, iniciaron un proceso de refor-
ma municipal que dio —o devolvid en
gran parte- un conjunto de atribucio-
nes a la municipalidades sobre la ges-
tién de la ciudad.

Sin embargo, esta descentraliza-
cién es un proceso aln inconcluso vy
con muchos retrocesos: funciones
recortadas e interferidas por otros
érganos del gobiermo central; se han
descentralizado algunos servicios lo-
cales, sobre todo los urbanos; la ac-
tual Constitucién deja a la ley fijar

atribuciones que constitucionalmen-
te ya tenian las municipalidades. En
suma, no se les reconoce a los go-
biernos locales toda su capacidad
como verdaderos gobiemos de la ciu-
dad, «como ambitos auténomos de-
sarrollados para canalizar v atender
demandas, expresar representaciones
v buscar acuerdos entre los diversos
sectores y actores» (Adrianzén 1993.
71).

La Ley de Municipalidades otor-
ga un gran nimero de funciones a
éstas, que no estan en corresponden-
cia con los recursos que recaudan
localmente ni con los tributos nacio-
nales que se le asignan v que son
transferidos por el gobierno central.

La participacién fiscal de los
gobiernos locales en relacién al gas-
to publico es bajisima, Entre 1968 v
1988 los gobiernos locales participa-
ron en sélo 4% del gasto piblico,
frente a un 96% que gastd el gobier-
no central. Si se compara la relacion
entre los gastos de los gobiemos lo-
cales v nacionales en otros paises,
vamos a encontrar que el Peni es uno
de los paises mas centralistas en el
manejo del gasto piblico (Alvarado
1994).

Esta situacion genera un desba-
lance que explica —en gran parte— esa
distancia entre las funciones asigna-
das a las municipalidades v el escaso
cumplimiento de las mismas.

En nuestro pais existen 189
municipalidades provinciales v 1799
municipalidades distritales (al 31-12-
94), Hay municipalidades que repre-
sentan a mil habitantes; otras, a mas
de cien mil. Las hay urbanas pero
también de zona rural andina y de
selva, Muy pocas tienen grandes re-
cursos economicos:; la mayoria ma-
neja escasos recursos que apenas les
alcanzan para pagar planillas. Algu-
nas cumplen con gran parte de las
funciones asignadas por la ley; otras,
cumplen parcialmente dos funciones
basicas: limpieza publica v registros
civiles. Unas no tienen mas personal
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que el alcalde v sus regidores; otras,
sobrepasan los mil trabajadores; pero
a nivel nacional, el 50% de las muni-
cipalidades provinciales tenia menos
de veinte personas ocupadas v un
20% de las municipalidades distritales
tenia menos de diez personas traba-
jando (INFOM 1983). Si se evaluara
a las municipalidades por sus recur-
sos humanos, se concluiria que vson
instituciones muy precarias con el
personal que tienen para abordar las
tareas de desarrollo que de acuerdo
a la Constitucion v a la Ley de Muni-
cipalidades le corresponden» (De
Althaus 1986:26).

Esta heterogeneidad y la situa-
cion de las municipalidades tienen que
ser consideradas cuando se habla de
ellas y sobre todo cuando se elabo-
ran normas que se pretenden aplicar
uniformemente, como si tedas las
municipalidades fueran iguales.

Las competencias
municipales en relacion
a la educacién

En materia de educacién la reforma
municipal no incorpord la educacion
come una competencia a descentra-
lizar en los gobiernos locales, a dife-
rencia de otras experiencias latinoa-
mericanas comao Brasil y Chile (Hevia
1991.48), la reforma municipal de
1986 en Colombia (Velasquez 1994
26), o en el Ecuador con la Ley de
Distrito Metropolitano de 1993
(Gangotena 1994:37),

La Ley N* 23853 Organica de
Municipalidades, concordante con la
Ley N 23384 General de Educacién,
establece tres campos de intervencion
municipal en la educacion: la coope-
racion, la vigilancia v la promo-
cion cultural.

Cooperacion
Se expresa en el sostenimiento de

escuelas (mejora de la infraestructu-
ra, dotacién de equipos v materiales);

la administracién de escuelas munici-
pales (la Ley General de Educacién
reconoce la facultad municipal de
establecer sus propios centros edu-
cativos, los mismos que se conside-
ran estatales).

Otra linea de cooperacion es la
colaboracién con el desarrolle edu-
cativo, que entre otros aspectos sig-
nifica: a. La complementacion de la
formacion de los agentes educativos
en materias relacionadas con la rea-
lidad de la comunidad, sus necesida-
des, v su participacion en el desarro-
lio local; b. Programas de formacion
de lideres juveniles escaolares; ¢. Pro-
gramas de educacion en valores ciu-
dadanos, educacion ambiental v sa-
lud; d. Investigacion. para incorpo-
rar nuevos contenidos que tomen en
cuenta las necesidades educativas de
la comunidad: e. Programas de ser-
vicios complementarios en alimenta-
cién y salud; f. Alfabetizacion, g. Bi-
bliotecas municipales: h. Articulacion
de la escuela vy la comunidad, a tra-
vés de planes integrales y la gestion
del desarrollo, teniendo en cuenta la
educaciéon como un componente
importante del proceso de desarrollo
local.

Vigilancia

La Ley de Municipalidades, asi como
la Ley General de Educacién, tien-
den a restringir la labor de vigilancia
municipal a los aspectos de infraes-
tructura, equipamiento v funciona-
miento.

Promocion cultural

Las municipalidades estan facultadas
para realizar v promover actividades
y espectaculos culturales; fomentar la
formacion de grupos culturales; el
desarrollo de infraestructura cultural
v sostenimiento de bibliotecas, casas
de la cultura, museos v conservato-
rios,
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Las experiencias de
gestion municipal en
educacion

Si se compara lo que deben hacer
las runicipalidades en materia edu-
cativa con lo que realmente hacen,
se encontraran marcadas ausencias,
sobre todo en el campo de colabora-
cion con el desarrollo educativo.

En general, las gestiones muni-
cipales privilegian su intervencién en
la escuela desde el lado mas tangi-
ble, las obras fisicas: construccion de
aulas, pavimentacion de patios, cer-
cado de colegios, bafios o equipa-
miento de laboratorios. La educacion
es asumida mas como promocion
cultural, por lo que puntos de encuen-
tro entre la municipalidad vy la escue-
la son actividades del calendario es-
colar, especialmente los desfiles, con-
cursos escolares v programas de va-
caciones ttiles, bibliotecas municipa-
les, actividades artisticas o libros edi-
tados por las municipalidades. A ni-
vel de educacion inicial, hay experien-
cias de creacién y mantenimiento de
CEl bajo administracion municipal
Un rubro mas lejano del quehacer
educativo, pero relacionado a éste,
son las ferias escolares orientadas a
abaratar los uniformes y atiles esco-
lares,

Se pueden distinguir varios mo-
mentos representativos en la relacion
municipalidad-escuela;

En un primer momento (1981-
1983), ademas de la cbra fisica, las
municipalidades de sectores populares
se relacionaron con la educacion des-
de dos espacios: la solidaridad con las
reivindicaciones del SUTEP; asi como
el desarrollo de actividades de educa-
cién popular v promocion cultural
como una alternativa -marcadamen-
te contrapuesta— frente a la educacion
formal. Este espacio abarcé activida-
des de formacion dirigencial, difusion
de ideas democraticas, eventos artis-
ticos v folcloricos, v la misma lucha
por servicios como terreno en el que
la poblacion se educa.

En un segundo momento (1984-
1986}, especialmente la gestion mu-
nicipal de Lima aporté una wvision
distinta respecto al rol de las munici-
palidades en la planificacion v ges-
tion de la ciudad incorporando la
participacion ciudadana como condi-
cion de eficacia de la gestién. Lo
importante, en este campo, fue la
dacion de la Ordenanza sobre Orga-
nizaciones de Pobladores, la creacion
de las Juntas Interdistritales de
Planeamiento; una labor de promo-
cion cultural a través de campanas
de difusion de la lectura, apovo a
bibliotecas municipales v la edicion
de libros municipales (Munilibros),

En un tercer momento (1987-
1989), aparece la propuesta de mu-
nicipalizacion de la educacion anun-
ciada por el presidente Alan Garcia
en su discurso del 28 julio de 1987,
la misma que recibi® el rechazo de
varias municipalidades v un desinte-
rés de la mavoria de éstas. Era un
proyecto al que se le relacionaba con
la idea de eludir el gobierno central
su responsabilidad en el mantenimien-
to de las escuelas (Medina 1989- 85),
asi como también generd el temor
de que pudiera ser usado para debi-
litar la organizacion sindical, sobre
todo teniendo en cuenta el caso chi-
leno (lguifiz 1988:62). Esta iniciati-
va presidencial no prosperé.

Al finalizar este periodo apare-
cen propuestas de elaboracion de
planes de desarrollo integral, en las
que el tema educative es abordado
dentro de un contexto de desarrollo
local {Plan Integral de Desarrollo de
Villa Maria del Triunfo, el PIDI en llo.
entre otros), No es solo apoyar en
infraestructura: es también articular
la escuela con la comunidad, mejo-
rar la calidad de la educacion. Pero,
hay que precisar que este avance se
dio en el terreno de la planificacion,
mas no penetrd en el campo de la
gestion.

Un cuarto momento (1990 a
1995), se caracteriza por un nuevo
intento de municipalizacion de la
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educacién, pero esta vez como parte
de una logica de privatizacion de los
servicios publicos. La reaccion frente
a estas disposiciones fue distinta a la
de 1987: esta vez hubo alcaldes que
aceptaron participar en este proceso
y exigieron se cumpla con esta trans-
ferencia. Este interés tan fuerte de los
alcaldes por asumir la educacién ge-
nerd preocupacion en el gobierno v
—entre otras razones— lo llevd a reti-
rar su propuesta de municipalizacién.

Causas que explican el
tipo de gestion
municipal en el campo
educativo

Diversas son la causas que pueden
explicar por qué las municipalidades
cumplen un rol poco interesado en
relacion a la educacion. Descartamos
de este analisis a aquellas municipa-
lidades que por su capacidad
operativa apenas pueden cumplir con
sus funciones basicas. Lo centraremos
en las municipalidades que mediana-
mente estan en condiciones de po-
der cumplir con las funciones que le
asigna la ley.

El marco de las
competencias legales
restringidas

Una primera explicacion podria ser
que no es de competencia municipal
la educacion ya que la ley asigna a
las municipalidades un rol subsidia-
rio, de colaboracion con la educacion.
Sin embargo, el marco de competen-
cias dado es suficientemente amplio
como para desarrollar propuestas
sobre mejora de la calidad educativa,
afrontar con la comunidad los pro-
blemas educativos relacionados con
la desercion y la repitencia, v el des-
ajuste entre educacion v necesidades
de la comunidad. Ademas, «en la
préactica —ya sea porque muchas com-
petencias y funciones estan definidas
o se describen de manera muy gené-
rica, ya sea porque muchas otras
areas de actividades o problemas que

Victor Salinas

forman parte de las necesidades y
demandas de la poblacion no estan
expresamente prohibidas en la nor-
ma— el horizonte de accidon de los
gobiernos locales puede ser muy
amplio y heterogéneor (Rosenfeld
1994.71).

De tal manera que la insuficien-
cia o limitacion de la ley no puede
ser el factor que en dltima instancia
explique el rol cumplido por las mu-
nicipalidades en materia educativa.

Los recursos disponibles

Otra causa podria ser la carencia de
recursos técnicos y econdmicos que
dificulta una mayor participacién
municipal en el campo educativo.
Este argumento es poco consistente,
pues municipalidades con mayores
recursos técnicos v economicos mues-
tran el mismo estilo de intervencién
que aquellas que tienen escasos re-
cursos, por lo que concluimos que en
todo caso, si tuvieran mas recursos,
las municipalidades harian mas «obra
fisicar v no necesariamente tendrian
otra entrada hacia lo educativo.

La racionalidad «obrista»

Un factor que si consideramos esen-
cial para explicar el rol cumplido por
las municipalidades en materia edu-
cativa es la racionalidad «obristar con
la que actian la mayoria de las auto-
ridades v funcionarios municipales.
Buscan demostrar su capacidad de
gobierno por las obras fisicas que
hacen, lo que no esta mal, pero que-
darse en eso significa no reconocer
a las municipalidades como verdade-
ros gobiernos. con capacidad para
aportar a la construccion de sujetos
sociales v convocar voluntades para
la produccién fisica pero también
social de la ciudad.

Esta logica sobristar coincide con
la politica del gobierno central en la
educacion: inversién en infraestruc-
tura v no en fortalecer las capacida-
des de los agentes educativos.

La gestion municipal es asumida
como la administracién fisico-urbanis-
tica de la ciudad, la creacion de la
infraestructura v la prestacion de ser-
vicios urbanos, Consecuentemente,
se privilegia la intervencion en lo
educativo por el lado de las condicio-
nes materiales de la escuela; por dis-
poner de los mejores cuadros en
areas relacionadas con desarrollo
urbano, rentas o administracién; en
ubicar la actividad educativa dentro
de Divisiones de Educacién, Cultura
v Deportes cuyas actividades predo-
minantes son el deporte, los festiva-
les artisticos y, en el mejor de los
casos, la promocién cultural.

La racionalidad «obristar encuen-
tra sus fundamentos en:

— La normatividad legal que estad
orientada hacia la idea de munici-
palidades-administradoras de servi-
cios urbanos, © més precisamente
de algunos servicios urbanos, an-
tes que a la idea de municipalida-
des como efectivos gobiernos lo-
cales, promotores y articuladores
del desarrollo integral de sus loca-
lidades.

47



PROPUESTAS EDUCATIVAS

— La demanda de la sociedad civil:
Los agentes sociales, incluso los
ligados al proceso educativo, recla-
man de las municipalidades apoyo
para mejora de la infraestructura v
equipamiento. Esta demanda hacia
las condiciones materiales genera,
también, una respuesta en el mis-
mo sentido de las autoridades mu-
nicipalidades.

— El mito de lo educativo como algo
especializado y por tanto «cosa de
maestross sobre lo cual la comuni-
dad vy su representacion politica
—la municipalidad- no pueden in-
tervenir, salvo en los aspectos de
condiciones materiales para el de-
sarrollo del proceso educativa. El
poseer un conocimiento técnico-
cientifico como prerrequisito para
intervenir en lo educativo es un
freno que limita la participacion
municipal v comunal en esta ma-
teria. Este argumento como una
autocensura que impide formular
propuestas v demandas sobre cali-
dad de la gestion educativa.

- Dtro elemento que fortalece este
escaso intervenir municipal en el
proceso educativo es la propia es-
cuela que «funciona como una or-
ganizacion vertical donde la parti-
cipacion de los alumnos, de los pa-
dres de familia v de teda la comu-
nidad, es totalmente pasiva . La es-
cuela no ha sabido ser eje de la
integracion y participacion de la
vida de la comunidad, practicamen-
te son islas dentro de la comuni-
dads (Municipalidad de Lince
1991.:4).

Conclusiones

1.Una racionalidad sobrista», influye
determinantemente en la gestién
municipal realizada en materia edu-
cativa. Esta concepcién de la ges-
tibn se plasma en la poca interven-
cién municipal en aquellos ambi-
tos que no sean los fisicos-urbanis-
ticos, por lo que cuando se inter-
Wit Salnas viene en la escuela se privilegia la

atencién sobre sus condiciones ma-
teriales; se reduce lo educativo a
promocion cultural; no se desarro-
lla un aparato que con recursos
técnicos v econdmicos incida de
distinta manera en lo educativo,
Esta concepcion de la gestion mu-
nicipal en materia educativa, en-
cuentra sus fundamentos en:
a.una cultura de lo que es gober-
nar, que no reconoce la capaci-
dad de las municipalidades para
aportar a la construccion de su-
jetos sociales y convocar volun-
tades para la produccion fisica
pero también social de la ciudad,
b.en una concepcion de gestion
municipal {municipio administra-
dor de servicios y no municipio
promotor del desarrollo);
c. en la normatividad legal;
d.en la demanda de las organiza-
clones saciales; y
e.en el mito de lo educative como
algo tnicamente de especialistas.
Pero el problema no solo esta por
el lado de los agentes municipales
o de la comunidad: la propia es-
cuela esti estructurada de tal ma-
nera gue imposibilita el acercamien-
to de la comunidad a la gestion edu-
cativa.

2.Es desde una concepcion de go-

bierno local-promotor del desarro-
llo desde la cual los aspectos edu-
cativos son asumidos en su real di-
mensién y no séle como un pro-
blema de infraestructura; cuando se
ubica a la educacion como un com-
ponente esencial del proceso de
desarrollo local,

3.Las municipalidades son el mejor

espacio para el desarrollo de un
proyecto educative local porque
pueden promover la participacion
ciudadana para asumir con senti-
do de comunidad la tarea educati-
va. Lo local es la escala adecuada
para incorporar los elementos de
la diversidad pluricultural existentes
y relacionar las necesidades loca-
les con el tipo de educacion que se
necesita. Ademas, la planificacion
vy la gestion educativa estarian mas
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cerca de la demanda v del control
social.

Por ello, se debe apostar a la des-
centralizacion de la educacion con
las municipalidades; pero a la vez
se deben generar las condiciones
para que esta descentralizaciéon no
signifique repetir el mismo sistema
de administracién educativa exis-
tente.

4 Entre las condiciones que permiti-
rian fortalecer la gestidn municipal
para asumir la educacién estan:
— Un cambio en la concepcion de

gestibn municipal, entendiendo la
gestion como la tarea de promo-
cion del desarrollo local integral
v no solo fisico-urbanistico.

— Una reforma politico-administra-
tiva que dé mayores competen-
cias a las municipalidades para
hacerlas promotoras del desarro-
llo local y primeros responsables
de este desarrollo. Lo cual supo-
ne una redistribuciéon del poder
politico v una clara delimitacién
de las competencias del gobier-
no nacional y de los posibles
gobiernos regionales:

— Una reforma de la economia
municipal que otorgue mayores
recursos, comenzando por distri-
buir a las municipalidades los re-
cursos que hoy gasta el gobierno
central en obras de desarrollo lo-
cal que bien pueden ejecutarlas
las municipalidades. El gobierna
central, también, transferiria las
partidas para educacién.

— Un proceso de reforzamiento
institucional de la funcién de
liderazgo v promocién del desa-
rrollo, lo cual requiere una asis-
tencia técnica. El asumir nuevas
competencias conlleva la crea-
cion de una estructura especiali-
zada v competente.

— Cambiar la actitud de la comuni-
dad vy de los agentes educativos
{educadores, educandos, padres
de familia y directores) aparece
como una condicién fundamen-
tal para que la educacién sea
asumida desde otra logica.

5. El proceso de asuncién de lo edu-
cativo por las municipalidades, si
se piensa en la descentralizacién
educativa, no puede ser uniforme
ni inmediato. Se necesita, ademas
de ir creando las condiciones an-
tes anotada, una estrategia flexible
y progresiva que tome en cuenta
la diversidad de situaciones en las
que se mueven las gestiones muni-
cipales
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