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Introduccién

El Perti ha venido ensayando desde mediados de los noventa una politica descentraliza-
dora. Es a partir de ello que surge la pregunta acerca de cual es el nivel de concrecion
alcanzado y qué dificultades y tensiones han venido acompafiando dicho proceso.

El presente articulo retne las principales conclusiones de uno de los capitulos del
Estudio Cualitativo de Caracter Etnografico realizado por la Unidad de Medicion de la
Calidad Educativa (UMC) del Ministerio de Educacion®. Dicho estudio incluy6 a cinco
escuelas estatales de nivel primaria en zonas urbano marginales de Lima Metropolitana,
y tuvo como objetivo comprender los factores asociados a un mejor rendimiento de
sus estudiantes. La presente investigacion consistié en un acercamiento al espacio
escolar a fin de comprender a la escuela en sus distintas dimensiones.

El capitulo en mencion, denominado “Analisis de la Organizacion Escolar”,
explor6 el funcionamiento de las cinco escuelas desde la gestion institucional y
pedagogica, en particular los roles y funciones de los distintos actores y su grado
de participacion en la gestion escolar, a fin de comprender la distancia existente
entre el “deber ser”y el “ser”. El analisis se enmarco en los procesos de autonomia
escolar que se vienen proponiendo desde el sector.

Este articulo es producto de la ponencia realizada en agosto del 2007 en el marco del Seminario de Investigacion
Educativa organizado por GRADE. Quinta Mesa: Descentralizacion y gestion: avances y conflictos.

El estudio en mencion se encuentra en proceso de publicacion. El capitulo Analisis de la Organizacion
Escolar cont6 con la participacion de Yolanda Rojo.
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Si bien la intencion del estudio no era evaluar los procesos de aplicacion
de las normas descentralizadoras®, los resultados permiten comprender en qué
medida los aspectos centrales del proceso de autonomia escolar han ingresado a
las escuelas estudiadas.

En las siguientes secciones se presentan los principales hallazgos del capitulo.
Se ha puesto énfasis en algunos aspectos centrales para entender el grado de con-
crecion alcanzado en el proceso de autonomia escolar y las dificultades y tensiones
que han venido acompanando esta experiencia desde la gestion escolar.

Muestra y metodologia empleada

La seleccion de escuelas para el presente estudio se baso en los siguientes criterios:
rendimiento estudiantil segun los resultados de la Evaluacion Nacional 2004; carac-
teristicas socioeconomicas de los estudiantes y de sus familias; escasa intervencion
de instituciones externas®; cantidad de estudiantes e infraestructura de la escuela.
A fin de mantener en el anonimato a las escuelas y a todos los actores incluidos,
se empled un niamero para identificar a cada escuela y seudéonimos para hacer
referencia a los docentes, estudiantes, directivos, padres y madres de familia.

Cuadro 1. Muestra de las escuelas del estudio (afno 2005)

Niveles que se  Turnos que . Niimero de  Niimero de  Niimero de
gt . . Niimero de . .
Escuela  Distrito  imparten en la  atiende en estudiantes  S€cctones de secciones por docentes de
escuela primaria primaria grado primaria
p  SanMartin Primaria Mafiana 250 10 2 10
de Porres
San Juande _ . . L Mafiana 'y
2 I 1 22 4 22
Miraflores micialy primaria tarde 607
San Juan de Primaria y Maiiana y
3 Miraflores secundaria tarde 1,044 34 5 34
Man s
4 SanJuande p ananay 931 26 4 32
Lurigancho tarde
5 Sar-l Juan de Primaria y Mafiana 327 1 2 "
Miraflores secundaria

3 Otros interesantes estudios han analizado la aplicacion de las normas descentralizadoras mencionadas:
Vasquez y Oliart (2003), Montes (2003).

La idea era acercarse a la realidad de las escuelas estatales comunes que no hubieran tenido una
intervencion prolongada de instituciones externas.
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La informacién del estudio se obtuvo mediante entrevistas individuales en
profundidad y grupos focales a docentes, directivos, padres y madres de familia,
dirigentes de laAsociacion de Padres de Familia (APAFA) y estudiantes de las cinco
escuelas, asi como de observaciones de aula (principalmente de sexto grado de
primaria, aunque también de segundo y cuarto grado) y de escuela. Se observo
en total 45 aulas, y con mayor detenimiento las 15 secciones de sexto grado. Se
realiz6 también talleres con docentes y directivos en los que se analizaron, de
manera conjunta, los resultados obtenidos por el equipo de investigacion.Ademas,
se hizo una revision documentaria de la normatividad vigente, roles y funciones
de los distintos actores escolares, a partir del Manual del Director y del Manual de
Docente que se utilizan en el marco del Programa Nacional de Capacitacion Do-
cente (PLANCAD) y de documentos de gestion internos de las escuelas (Proyecto
Educativo Institucional, Proyecto Curricular de Centro, entre otros). La informacion
se recogio entre marzo de 2005 y marzo de 2006, y anilisis y elaboracion de los
informes se realizo entre el 2006 y 2007.

Complementariamente, se emplearon también algunos instrumentos cuanti-
tativos para recoger informacion sobre el rendimiento de los estudiantes de sexto
grado (pruebas de entrada y de salida en matematica y comunicacion), caracteris-
ticas socioeconémicas de los estudiantes y sus familias, y caracteristicas generales
de la infraestructura escolar.

Se opto por organizar el analisis de la informacion en dos etapas:la primera
consistio en armar casos coherentes (a nivel de aula y a nivel de escuela),los cuales
se construyeron tras un ejercicio de triangulacion de diversas fuentes. La segunda
fue un analisis transversal por “temas eje”, a fin de organizar la informacion desde
distintos puntos de vista. Para los aspectos institucionales se gener6 un esquema
de analisis a partir de un enfoque de la escuela como organizacion escolar que
integrara las perspectivas de gestion escolar y mecanismos de participacion. El
analisis de los aspectos pedagogicos se centro en tres grandes temas: concepciones
pedagogicas,oportunidades de aprendizajey clima de aula.Cada uno de estos
incorporo, a su vez, temas mas especificos.

Como ya se ha mencionado, en el presente articulo solo se presentan los
hallazgos mas saltantes del capitulo “Analisis de la organizacion escolar.” El primer
acercamiento busco comprender la escuela desde su aparato mas formal, para luego
contrastar la normatividad, los roles y funciones explicitamente planteados desde
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la Ley General de Educacion y otros documentos oficiales con la interpretacion
que los actores educativos le dan a dichas funciones y su aplicacion en la practica
cotidiana (deber ser/ser). Se conto asi con tres niveles de analisis:

- Losrolesy funciones planteados desde el Ministerio de Educacion (MED)
para los distintos actores.

- Lainterpretacion que dichos actores hacen de las normas que rigen sus
funciones.

- Las practicas concretas y reales que se dan en la cotidianeidad del espacio
escolar.

Todos estos niveles se analizaron en el marco del conjunto de politicas edu-
cativas que privilegia la autonomia de las escuelas.

Marco conceptual: descentralizacién educativa, gestién y
autonomia escolar

A inicios de los noventa,y sobre la base de las recomendaciones de la Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Unesco y el Banco Mun-
dial, la descentralizacion paso a ser un aspecto central de las reformas educativas
en América Latina. La propuesta fue que la autonomia se viera reflejada en tres
aspectos principales: un mejor manejo de recursos, una organizacion del servi-
cio escolar adaptada al medio y la adecuacion curricular al contexto (Vasquez
y Oliart, 2003).

En el Perq, la descentralizacion es comprendida como la transferencia
de la gestion de las escuelas a otras instancias, a fin de otorgarle mayor au-
tonomia a los 6rganos intermedios y a las propias escuelas. Para ello, se ha
puesto en vigencia, en los ultimos diez afios, un conjunto de leyes y normas
que plantean un proceso progresivo de descentralizacion educativa en busca
de la calidad educativa’.

> Enel Peru,anteriormente, se ensayaron procesos descentralizadores. El mas significativo fue el planteado
por la reforma educativa de 1972 con la conformacion de zonas educativas y Nucleos Educativos
Comunales (NEC).
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En 1996, se emitio la Resolucion Ministerial 016 (RM 016-96-ED) que plante6
algunas medidas concretas para iniciar el proceso de descentralizacion. Segun
Vasquez y Oliart (2003) dicha resolucion buscé desconcentrar algunas funciones
de las Unidades de Gestion Educativa Local (UGEL), a fin de articularlas posterior-
mente en un proceso mayor de descentralizacion. Con estos cambios, se intentaba
transferir funciones y capacidad de decision a los centros educativos, reforzando
el papel del director.Asi, se le asignaron nuevas funciones y una mayor autonomia
para seleccionar a su personal y proponerlo a la UGEL para su contratacion, y la
posibilidad de generar recursos propios. La propuesta descentralizadora se inicio
asi con la propuesta de un nuevo perfil de director:“el director gerente”, en la que
dicho actor se constituia en una figura central.

Con la intencion de fortalecer su gestion institucional y pedagogica, se dispu-
so también que cada escuela contara con un Proyecto de Desarrollo Institucional
(PDD y un Proyecto Curricular de Centro (PCC), y se las autoriz6 a disponer del
uso de un tercio del tiempo curricular y a definir el calendario escolar®.

Si bien las primeras normas descentralizadoras pusieron mucho énfasis en
el director como una figura central, progresivamente se fue incorporando una
mayor participaciéon de otros actores de la comunidad educativa. Asi, el Decreto
Supremo 007-2001 destaca la participacion de la comunidad en la elaboracién del
PDI.Asimismo, especifica la participacion de distintos miembros de la comunidad
educativa en el Comité Especial de Evaluacion y plantea la creacion de un Con-
sejo Educativo Consultivo (CEC), con potestad para opinar sobre los documentos
internos (PDI, PAT, Reglamento Interno) y el calendario escolar.

La intencion fue delegar autonomia a las escuelas y fomentar la participacion
de distintos actores en la gestion escolar. Una resolucion posterior, la Resolucion
Ministerial 168-2002, puso énfasis en la participacion democratica en el proceso de
descentralizacion, instando al director a tomar decisiones de manera concertada.El
PDI fue reemplazado por el Proyecto Educativo Institucional (PED). Dicho instru-
mento de gestion debia reflejar la constante participacion de actores y fomentar,
entre la comunidad educativa, la formacion de un plan de trabajo concertado. Se
otorg6 mayor poder a las instancias de participacion, especialmente a los Consejos

¢ (R.M- 016-96-ED) “Normas para la gestion y desarrollo de actividades en los centros y programas
educativos”.
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Escolares Consultivos, ampliando a la vez la participacion de padres y estudiantes.
El objetivo general de dicha resolucion era, a la letra, el siguiente:

“Orientar la gestion y la autonomia escolar de los centros y programas
educativos de los niveles de inicial, primaria y secundaria, y de las di-
ferentes modalidades, planes experimentales y programas piloto hacia
la optimizacion de la calidad, la equidad y la eficiencia de los servicios
educativos nacionales, con participacion de los actores de la comuni-
dad educativa”.

Por su parte, los Lineamientos de Politica Educativa propuestos en el 2002
planteaban como uno de sus cuatro objetivos estratégicos: “fortalecer la escuela
publica asegurandoles autonomia, democracia y calidad de aprendizajes”’. El arti-
culo 66 de la Ley General de Educacion plantea, a su vez, lo siguiente:

“La Institucion Educativa, como comunidad de aprendizaje, es la primera
y la principal instancia de gestion del sistema educativo descentralizado.
En ella tiene lugar la prestacion del servicio. Puede ser publica o privada.
Es finalidad de la Institucion Educativa el logro de los aprendizajes y la
formacion integral de sus estudiantes. El Proyecto Educativo Institucional
orienta su gestion”.

El proceso de autonomia escolar alude a la transferencia de funciones y
capacidad de decision a las escuelas con el objetivo de mejorar la calidad edu-
cativa. Esta nueva forma de concebir la escuela, le exige que defina su propia
identidad (vision y mision, objetivos y las estrategias que empleara para llegar
a ellos) y que asuma responsablemente la tarea de asegurar el aprendizaje de
los alumnos.

A diez afios de la nueva normatividad sobre el proceso de autonomia esco-
lar, cabe preguntarse en qué medida el funcionamiento actual de las escuelas ha
incorporado sus principios y aspectos centrales. Las interrogantes que guiaron la
presente investigacion fueron las siguientes:

Lineamiento de Politica Educativa. Los otros objetivos estratégicos son los siguientes: formar personas y
ciudadanos con capacidades para producir bienestar, lograr una educacion de calidad accesible a nifios,
jovenes y adultos de menores recursos, mejorar drasticamente la calidad del desempeiio y la condicion
profesional de los docentes.
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e A partir del analisis del funcionamiento de las escuelas ;en qué medida
los aspectos centrales del proceso de autonomia escolar han ingresado
a las escuelas estudiadas?

e ;Qué dimensiones de la gestion escolar estarian dificultando la aplicacion
de la normatividad vigente?

Para llegar a las respuestas, es necesario, en primer lugar, explicar y definir
algunos conceptos fundamentales relacionados con la autonomia escolar, como
gestion escolar'y participacion.Ambos conceptos son los principales engranajes
de este contexto.

Lavin y Solar (2004:63) ofrecen una definicion de gestion escolar integral
adecuada a los procesos de gestion que se vienen dando en el marco de la au-
tonomia escolar. Para dichos autores es “aquel proceso que articula las multiples
instancias de la vida escolar con una direccionalidad, la cual es lograr aprendizajes
significativos en los alumnos”.

La autonomia exige nuevas formas de interaccion entre los distintos actores
educativos,asi como canales de informacion eficientes y funcionales, ya que intenta
que tanto los directivos y los docentes como los otros actores tengan presencia
en la toma de decisiones. Bajo este enfoque, la idea es que las decisiones sean
consensuadas y que tengan como fin mejorar la calidad educativa, adecuando la
gestion y las practicas escolares a las necesidades, fortalezas y potencialidades
de cada escuela. Se busca, por lo tanto, conseguir una gestion participativa que
involucre a los diversos actores educativos.

Luego de una revision de diversos modelos de gestion,y segin lo planteado
por Casassus (2000), un aspecto importante de la gestion educativa es lo que
este autor describe como la emergencia de los sujetos. La relacion se da con el
reconocimiento de la participacion de todos los actores educativos en el proceso
de gestion. Se trata de no contemplarlos como elementos pasivos que deben ser
administrados o “manejados”, sino como personas, individualidades auténomas con
voluntad y poder de accion. Bajo esta perspectiva, su compromiso, conviccion y
cooperacion son importantes para que los propositos de la gestion se realicen.

De igual manera, Andrade (2003) considera que la incorporacion de estos
sujetos es un sintoma claro de los complejos factores que se deben tomar en cuen-
ta respecto de la gestion. Sin embargo, existen dos visiones distintas acerca de la
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participacion de estos sujetos: como entidades con protagonismo y autonomia; o,
desde una vision mas utilitaria y pragmatica,como meros instrumentos para llevar
a cabo una gestion efectiva. Otro asunto que complica la participacion, segin An-
drade, es la dimension del poder de los actores involucrados en las interacciones
y el conflicto de intereses. Estos no se encuentran en igualdad de condiciones,
ya que unos tienen mas poder que otros.Asi, existe otro componente que puede
obstaculizar la participacion efectiva en la gestion educativa y que aparece cuando
quienes intervienen no son considerados suficiente o “igualmente” validos para
deliberar en los asuntos y decisiones.

De esta manera, conocer la organizacion escolar y el proceso de autonomia
implica enmarcar este proceso en la comprension de las dificultades y limitacio-
nes reales en la participacion y, por ende, en la gestion,y también las resistencias
culturales que, en muchos casos, inclinan la balanza hacia una situacion en la que
se restringe la participacion en la gestion. Por esta razon, es importante recono-
cer que los procesos dinamicos de la gestion escolar implican tensiones entre el
contexto normativo, el contexto cotidiano y la interaccion entre los actores. En
este articulo se intenta mostrar dichos procesos (y tensiones) con la finalidad de
lograr una mejor comprension de la escuela peruana.

Es en este marco de cambios significativos en los que se promueve una mayor
participacion y donde la gestion se esta enmarcando en un proceso mas dinimico
(por lo menos desde la normativa), que se debe comprender el funcionamiento
de las cinco escuelas estudiadas.

Cabe resaltar que si bien el estudio se centra en los hallazgos mas recurren-
tes en las cinco escuelas estudiadas, las particularidades de cada escuela han sido
tomadas en cuenta para la comprension del fenomeno de la autonomia escolar.
Sin embargo, debido a que este es un resumen de los hallazgos, no profundizara
en dichas particularidades.

Para comprender el funcionamiento de la gestion escolar de las cinco escuelas,
se abordan primero las dimensiones de la gestion institucional y pedagogica® para
luego enfocar los roles y funciones asumidos por los distintos actores educativos.

8 Si bien en el estudio se aborda una serie de aspectos de la gestion institucional y pedagogica,
el presente articulo solo se ocupa de aquellos que se consideran centrales para comprender la
autonomia escolar.
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Gestion institucional

Las reformas orientadas a dar mayor autonomia a las escuelas dan cuenta de una
transformacion en la manera de concebir a las escuelas peruanas. Si antes eran
instituciones normadas y administradas centralmente, con un curriculo preescrito,
hoy en dia se exige a 1a escuela que defina su propia identidad (su vision y mision,
objetivos y las estrategias que empleara para llegar a ellos) y que asuma responsa-
blemente la tarea de asegurar el aprendizaje de sus alumnos. Dado que el PEI es
considerado el instrumento central de planificacion y de gestion, el analisis sobre
la gestion escolar partira, inicialmente, del analisis del PEI como marco general de
la gestion escolar.

El PEI: ;proceso y herramienta de gestién o formalidad?

La introduccion del PEI en el sistema educativo peruano responde a esta nueva
concepcion de la escuela. A pesar de que inicialmente se puso énfasis en el
PEI como una herramienta de gestion para orientar el trabajo del director, pos-
teriormente se enfatizo en la importancia de la participacion de los distintos
actores educativos de cada escuela en la elaboracion del PED. Para el sector, el
PEI debia ser el resultado de un proceso participativo que integrara la vision de
estos distintos actores.

Se exigia asi que las escuelas elaboraran un plan de trabajo concertado entre
todos los actores, que pudiera definir la vision y mision, objetivos, actividades y
recursos'® Asimismo, se estableci6 que el Consejo Educativo Institucional (CONED!!
participase tanto en la formulacion como en la evaluacion del PEL La pregunta
es en qué medida el PEI es asumido en las escuelas como proceso y como herra-
mienta de gestion.

®  “Promueve la participacion y el compromiso de los docentes en su elaboracion y desarrollo, asi como

la participacion de padres y alumnos en el enriquecimiento de la propuesta”, En: Manual del Director,

MED (1997), p. 16.

Formalmente se plantean cuatro componentes del PEL: identidad, diagnostico, propuesta pedagogica y

propuesta de gestion.

" El CONEI es el organo de participacion, concertacion y vigilancia ciudadana de la Institucion
Educativa publica.

10
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Las cinco escuelas estudiadas contaban con un PEL Este, en la mayoria de los
casos, habia sido elaborado a inicios de afio por una comision y aprobado después
por los docentes durante una asamblea. Sin embargo, fue evidente que,en general,los
docentes que no estuvieron en la comision de elaboracion del PEI no se encontraban
muy familiarizados con el documento, a pesar de haber tenido acceso a él.

Cabe sefialar que,aunque la comunidad educativa participa en la formulacion
del PEI a través del CONEIL en ninguna de las cinco escuelas se mencion6 que
los miembros del CONEI hubiesen participado de dicho proceso. Los directivos
tampoco hicieron mencion a la importancia de la participacion activa de este
organo de la escuela.

Al mismo tiempo, el sentido del PEI es constituirse en el instrumento de
planeacion estratégica de mediano plazo de la escuela, la cual debe tener como
punto de partida la linea de base del proceso. Por ello, una etapa importante del
proceso del PEI es la elaboracion de un diagnostico que permita identificar pro-
blemas, tanto de la escuela (en los Ambitos pedagdgico, institucional y de clima
laboral) como externos;asi como fortalezas y potencialidades a partir de las cuales
se puedan definir estrategias para superar las limitaciones identificadas.

En cuanto al PEI como herramienta de diagnostico, tenemos que, en las cinco
escuelas, este se centra principalmente en aspectos externos a las escuelas (entorno
socioeconomico y familiar de los estudiantes),y en el analisis de los problemas encon-
trados en las carencias de la poblacion que atiende la escuela. Como consecuencia
de este enfoque, se distrae la mirada critica del funcionamiento interno,y son pocas
las escuelas que logran identificar debilidades que podrian ser superadas. Ello imposi-
bilita un trabajo de autoevaluacion y autorreflexion constante acerca de las practicas
de los distintos actores de la escuela, asi como una toma de conciencia respecto de
las deficiencias encontradas en su interior. En dos de las escuelas se observo que el
diagnostico habia servido para llamar la atencion sobre problemas que afectan a la
comunidad escolar y para organizar algin tipo de acciones para contrarrestarlos.

:Visién compartida?

El PEL como ya dijimos, es la herramienta que intenta imprimirle a la escuela una
identidad y para ello es necesario que se elaboren metas comunes.Asi, la vision de
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las escuelas debiera plasmar el proyecto educativo de cada escuela y servir como
guia para su funcionamiento cotidiano.

La vision y mision planteadas en los PEI explicitan la idea de formacion inte-
gral. Sin embargo, esta es comprendida por la mayoria de actores como educacion
en valores, y termina siendo un discurso aprendido, que no cobra sentido para
ninguno de los miembros del espacio escolar.

Muchos de los docentes y directivos, a pesar de contar con el PEL no tienen
clara la vision ahi planteada en su practica cotidiana. La falta de espacios para dis-
cutir y afianzar los objetivos de la institucion podria reforzar una idea de la escuela
como territorios escindidos que pertenecen a diferentes actores. El que no haya
espacios de reunion sobre los objetivos y practicas genera que los docentes no
dialoguen acerca de su propio ejercicio pedagogico y que no se relacione dicha
practica con los fines propuestos en el PEI Esto se hace mas tangible cuando el
director no fomenta el conocimiento del PEL en tanto que algunos docentes pue-
den sentir que no hay un norte. Debido a ello, no se perciben objetivos claros que
guien las acciones de los distintos actores. Las metas comunes tienden a quedarse
en el nivel de un discurso que todos los docentes repiten sin poder especificar
en qué consiste realmente.

Sin embargo, en la escuela 3, la mayoria de miembros de la comunidad
educativa indic6 que el objetivo principal de la institucion era “convertirse en el
mejor colegio de la zona”, lo cual también era explicitamente mencionado en la
vision de su PEL Esta prioridad de querer “ser la mejor institucion educativa” se
encuentra bastante generalizada y resulta ser parte importante de la identidad
de la escuela, es decir, tanto estudiantes como docentes y padres de familia se
reconocen en dicha identidad. En este caso, la vision compartida funciona como
una meta clara y tangible a la cual toda la comunidad educativa puede aspirar.Asi,
la vision compartida de esta escuela sirve como guia y motivacion, aunque las
estrategias para llegar a ella no siempre estén muy claras para todos ni se trabajen
con suficiente periodicidad.

Las visiones y misiones de las otras escuelas no muestran una identidad tan
clara y tienden mas bien a parafrasear los documentos normativos sin darles un
sentido acorde con su propio contexto.Por ello, es posible afirmar que las escuelas
1,2,4y 5 no logran plasmar en sus PEI las metas comunes y consensuadas a las que
los distintos actores educativos que conforman la escuela quisieran llegar,de modo
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que estas sean un norte para las acciones de la escuela. Surge entonces la pregunta:
¢en qué medida el PEI es realmente una oportunidad para reflexionar sobre las
expectativas que tienen los distintos actores sobre la escuela y la educacion?

;La gestién es coherente con los objetivos propuestos?

En la investigacion se pudo notar que los objetivos planteados en la vision y mision
no necesariamente se traducen en practicas institucionales y pedagégicas con-
cretas y realistas. Adicionalmente, en el ambito institucional administrativo existe
todavia una falta de compromiso en la puesta en practica de las estrategias que
podrian servir para la concrecion de las metas trazadas en el PEL De esta manera
se evidencia que no hay una gestion coherente con los objetivos planteados en
los documentos de gestion.

Sin embargo, el hecho de que no todos los actores educativos hayan hecho
suyos los objetivos formales expresados en el PEI, no implica que las escuelas
carezcan totalmente de una vision compartida. Esta vision, que se traduce en
cierto nivel de acuerdo respecto de los objetivos que se persiguen, se hace
visible de una manera mas informal o implicita. En consecuencia, mas alla de
lo planteado en la vision y mision expresadas en el PEI, existen otros objetivos,
no tan explicitos, que terminan dictando el quehacer cotidiano de la escuela (la
agenda real de la escuela).

La agenda real de la escuela es dictada por la resolucion de problemas de corto
plazo, el cumplimiento del calendario civico escolary por las normas o actividades
planteadas por el MED o la UGEL. En algunos casos, las soluciones practicas a los
problemas saltantes (pandillaje e inseguridad, indisciplina, tardanza de estudiantes
y docentes) logran convertirse en medidas de mediano plazo. En la escuela 4, por
ejemplo, a raiz de serios problemas de inseguridad a la hora de salida, los padres
de familia organizaron brigadas de seguridad, que en la actualidad son parte de las
actividades normales de la escuela.

Por otro lado, las actividades que se organizan a lo largo del afo, general-
mente con motivo del calendario civico escolar, suelen ser una prioridad para
todos los actores escolares. Los pocos espacios de coordinacion son usados
para organizar dichas actividades, mas no para reflexionar sobre los procesos



LA GESTION ESCOLAR EN EL MARCO DE LA AUTONOMIA: UNA MIRADA DESDE EL COTIDIANO... 309

de ensefianza, aprendizaje o sobre los objetivos mas amplios de la escuela.
Es evidente que la escuela como institucion demanda la programacion de
actividades importantes para la vida escolar y para la afirmacion de su identi-
dad; sin embargo, estas no estan relacionadas ni articuladas con los objetivos
planteados en el PEI.

Otro aspecto que influye en la gestion cotidiana de la escuela son las normas
que emite el Ministerio. Por ejemplo, la emergencia educativa supuso, tanto para
los docentes como para los directivos, la reorganizacion de sus programaciones.
El énfasis que se le quiso dar a las dreas de comunicacion y matematica se tradujo
en mas horas semanales dedicadas a esos cursos.Asimismo, en muchas escuelas se
implemento la hora de la lectura y se promovi6 el uso continuo de las bibliotecas
de aula por los alumnos. La normativa transforma poco a poco los objetivos que las
escuelas se plantean, dado que estas entienden que el énfasis de su gestion debe ir
por ese camino. Esto, sin embargo, no parte necesariamente de una comprension
profunda de las necesidades reales de los alumnos, sino mas bien del cuamplimiento
formal de la normatividad.

La poca capacidad para realizar una gestion coherente con las metas trazadas
no genera una reflexion institucional. Debido a ello, los actores de las escuelas
terminan “apagando incendios” y respondiendo a problemas puntuales mas que
actuando sobre la base de los objetivos propuestos. Por otro lado, todavia no existe
en las escuelas una cultura de la evaluacion de los objetivos planteados en el PEI,
por lo que la vision y la mision no se perciben como objetivos tangibles, cuya
responsabilidad de concrecion esta en manos de todos los actores de la escuela,
sino como una mera formalidad.

Espacios y tiempos de coordinacién y planificacién en las escuelas

Como se ha visto, la nueva concepcion de escuela, que pone el énfasis en la par-
ticipacion de todos los actores, requiere de espacios y tiempos de coordinacion
especificos y continuos. En las cinco escuelas, la observacion mostro claramente
cuales son los espacios existentes para coordinar y planificar. El ritmo de las es-
cuelas suele ser muy acelerado.Los docentes, debido a las exigencias de su trabajo,
pasan la mayor parte del tiempo en el aula con sus alumnos, lo cual puede reforzar
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una sensacion de aislamiento. Generalmente, solo se percibe el uso de espacios
colectivos cuando los docentes ingresan a la escuela y deben pasar por la direccion
para firmar su asistencia, durante el recreo cuando se retinen en la cafeteria, en las
ocasiones en las que deben coordinar actividades, o cuando se encuentran en los
pasadizos de la escuela antes de entrar a su salon. El frenesi de la vida cotidiana
de la escuela, sumado a la falta de espacios destinados a los docentes (solo en una
de las cinco escuelas existia una sala de profesores), no propicia un encuentro
mas pausado, en el que los docentes puedan intercambiar estrategias y reflexionar
sobre el sentido de su quehacer cotidiano.

La rutina que se pudo observar en las escuelas con doble turno fue la siguiente:
ingreso y firma de asistencia de los docentes, trabajo en el aula, recreo, trabajo en
aula, salida y una breve conversacion informal entre docentes. El hecho de que
la escuela esté organizada en dos turnos dificulta enormemente la coordinacion
pedagogica entre los docentes y genera una fragmentacion muy marcada al interior
de las escuelas. Por otro lado, también complica las reuniones generales de todos
los docentes del plantel. Seguin las observaciones, muchas reuniones se programan
para hacerse entre un turno y el otro. En la tnica escuela que tenia solo el turno de
la mafana (la escuela 1) se observo que los docentes muchas veces se quedaban
después de la jornada escolar para organizar actividades, programar, coordinar o
inclusive para dictar clases de recuperacion a sus alumnos, pues contaban con el
espacio fisico disponible (la otra escuela que solo tiene primaria en el turno de la
mafana atiende al nivel de secundaria por la tarde). En la escuela 3, con turnos de
mafiana y tarde, los docentes suelen reunirse los sabados.

En las escuelas se observo que, mayoritariamente, solo se realiza un trabajo
conjunto a inicios de afio o cuando se aproximan actividades escolares. En muchas
escuelas, la escasez de espacios fisicos y de tiempo dificultan la realizacion de
reuniones de coordinacion entre los docentes. En varios casos se observo que los
docentes se reunian durante los recreos o entre un turno y otro para coordinar, y
estos momentos eran poco apropiados e insuficientes. Como sabemos, el horario
semanal de los docentes no contempla tiempos de coordinacion efectivos entre
ellos, lo que hace que sean manejados de manera informal. Es necesario tener en
cuenta, ademas, que muchos docentes tienen otros trabajos.

En ese sentido, es importante senalar que la falta de espacios y tiempos de
coordinacion adecuados es, sin duda, una limitacion importante para el cumpli-
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miento de las funciones de los distintos actores y de los objetivos de la escuela.
Estos son insuficientes incluso para tareas tan importantes como la programacion
curricular y la coordinacion a nivel de grado.

Con respecto a los canales de comunicacion, se ha encontrado una variedad
de estrategias para comunicar acuerdos, decisiones o transmitir informacion, es-
tablecidas en funcion de quiénes son los destinatarios de la informacién y qué es
lo que se desea informar. Entre los canales formales encontramos: la formacion,
reuniones, asambleas generales, libro de actas, periddicos murales, paneles, cua-
derno de control de los alumnos, entre otros. Sin embargo, mas alla de los canales
“formales” de comunicacion identificados, la informacion suele ser transmitida
a través de canales informales, en su mayoria verbales y en espacios fisicos y de
tiempo no necesariamente indicados para ello. Por ejemplo, el grueso de la co-
municacion entre docentes tiende a darse en espacios en el recreo, al ingreso y
salida de la escuela y en encuentros en los pasillos. Las escuelas 1,3 y 4 mostraron
mayores niveles de organizacion con respecto a los canales de comunicacion e
informacion. En general, los espacios de comunicacion son asumidos como ne-
cesarios para ejecutar tareas y organizarse mejor para su cumplimiento, pero no
como espacios de construccion colectiva o de discusion analitica sobre el sentido
de lo que se hace y ocurre en la escuela.

¢Hasta qué punto la existencia de canales formales e informales de
comunicacion garantiza una comunicacion adecuada para facilitar el funcio-
namiento cotidiano de las escuelas y favorecer la reflexion? Resulta relevante
sefialar que los diferentes testimonios sefialan la importancia de comunicar
acuerdos como una tarea fundamental en el manejo de informacion de los
diferentes miembros de la comunidad educativa. Sin embargo, nadie senala la
importancia de escuchar a los otros, es decir, de recoger las opiniones de los
demais, a pesar de que la comunicacion implica reconocer mensajes de uno
y otro lado. Queda por analizar quiénes son los interlocutores validos que la
escuela reconoce y por qué.

La valoracion que le ofrecen a la comunicacion es funcional. Es decir, el ma-
nejo de la informacion esta dirigido al cuamplimiento de tareas,a una concepcion
de “eficacia” relacionada al “hacer”. Asi, no existe una valoracion real del dialogo
abierto.Los espacios de comunicacion (de reunion general o por ciclos o grados que
se tienen con bastante regularidad) son asumidos como necesarios para ejecutar
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tareas y organizar mejor su cumplimiento, pero no como espacios de construccion
colectiva, espacios de escucha, de comprension, o de discusion analitica sobre el
sentido de lo que se hace y ocurre en la escuela.

De esta manera, se percibe que no todos los actores de la institucion son
reconocidos como interlocutores validos para una comunicacion auténtica, la
cual implica escuchar y recoger diversas opiniones. De todos lo actores,los que se
desconocen claramente son los estudiantes, luego los padres y madres a quienes
se consideran actores accesorios y no agentes activos en la toma de decisiones y
en el actuar de la escuela.

Limitaciones del PEI

Las observaciones en la escuela muestran que el PEI es un proceso participativo
en tanto exige que los docentes se reinan y conversen acerca de como esperan o
desean que funcione la escuela. Sin embargo, si se analiza detenidamente el pro-
ceso, se encuentran todavia muchas limitaciones debido a que este es elaborado
y conducido solo por los actores que cuentan con mayor autoridad en la escuela.
Dicha herramienta no recoge la vision de los demas actores. Adicionalmente, los
propios docentes sienten que este procedimiento es, fundamentalmente, un re-
quisito obligatorio que les demanda mucho tiempo y esfuerzo,y no una prioridad
respecto de las otras tantas tareas que deben realizar al inicio de cada afio escolar.
En otras palabras, no es que no se considere la importancia del PEI, sino que la
planificacion anual no contempla tiempos para la programacion pedagogica, la
reflexion sobre la practica, la discusion y toma de decisiones a lo largo del afio,
por lo que el PEI se deja a un lado.

En general, creemos que si bien el PEI es una herramienta que puede ser de
mucha utilidad para el funcionamiento de las escuelas, todavia no ha adquirido un
valor practico importante en las instituciones debido a que no existen espacios
formales suficientes para comunicar y replantear lo trabajado en el PEL La logica del
PEI como proceso participativo se va diluyendo en tanto no se genera una discusion
critica de los temas mas importantes para la escuela. Este pasa a ser comprendido
mas como una herramienta de diagnoéstico de problemas de la comunidad, que
como una herramienta participativa para mejorar la calidad educativa brindada
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por la institucion. Ello no implica que el PEI no sea percibido como un documento
importante por docentes y directivos, sino mas bien que las escuelas, en muchos
casos, no logran construir desde el PEI un proceso continuo para crear espacios
de reflexion colectiva sobre los fines de la escuela, el sentido de la educacion, sus
metasy estrategias. Esto lleva a pensar que las escuelas parecen haber comprendido
la importancia del PEI mas como un producto que como un proceso para articular
y dotar de sentido a todas las practicas de la escuela.

Gestion pedagédgica

Los cambios pedagogicos planteados desde el sector en los afios noventa (mayor
autonomia de las escuelas, participacion de la comunidad educativa, nuevo enfo-
que pedagogico, diversificacion curricular) convirtieron a la gestion pedagogica
en un elemento clave de la gestion de la escuela. Asi, se busca que los aspectos
institucionales y pedagogicos integren todas las estrategias y recursos hacia las
metas vinculadas principalmente con el aprendizaje de los estudiantes. Mas alla de
las funcion central del director, los docentes constituyen también una pieza clave
en la gestion pedagogica de la institucion y de ellos depende en gran medida que
se logren los objetivos planteados.

Para el analisis de la gestion pedagogica, es importante considerar dos
aspectos centrales: la diversificacion y programacion curricular,y el acompafia-
miento y monitoreo en aula. A continuacion, se evaliian estos aspectos en las
cinco escuelas estudiadas.

Diversificacién y programacién curricular

La diversificacion curricular trae consigo un gran reto para las escuelas, pues implica
que los diversos actores, tanto docentes como directivos, manejen la propuesta
curricular oficial y tengan claras las metas de la institucion para poder “diversificar”
y lograr una practica pedagogica pertinente y relevante al contexto y a las necesi-
dades educativas. La diversificacion curricular es el proceso mediante el cual los
disefios curriculares basicos del MED se adecuan a las necesidades educativas de
los estudiantes y a las condiciones reales de las escuelas y su contexto.
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Segun el manual elaborado por el Ministerio de Educacion, la gestion curri-
cular en la institucion educativa supone concretar el proceso de diversificacion
de la propuesta curricular oficial'?. Es asi como el Proyecto Curricular de Centro
(PCC) debe desarrollarse en concordancia con el PEI y asegurar la participacion
activa de todos los docentes de la escuela.

De acuerdo con dicho manual, las etapas para elaborar el PCC son la realiza-
cion de una evaluacion diagnoéstica para determinar las demandas y necesidades
prioritarias de la escuela; el analisis de la propuesta curricular oficial tanto nacio-
nal como regional y, a partir de ello, la determinacion del perfil del alumno y la
elaboracion de un plan de estudios,y finalmente, la programacion curricular anual
por ciclo o grado.

Cuatro de las cinco escuelas estudiadas contaban con un PCC formulado
después del PEI; sin embargo, no todas lo habian reajustado.Al igual que la formu-
lacion del PEl y la programacion curricular anual, el proceso llevado a cabo para
la elaboracion del PCC es el resultado de un trabajo por comisiones. En cuanto
a la programacion anual, los docentes se retinen a inicios de afio para elaborarla.
Luego se va completando mes a mes en reuniones especificas por grado.

Sin embargo, el estudio encontrd un débil manejo de la propuesta curricular
oficial, al punto de que, en muchos casos, los docentes no lograban diferenciar los
objetivos de las competencias.Adicionalmente, la falta de espacios de intercambio
pedagogico y de reflexion sobre el ejercicio de la docencia,obstaculiza la definicion
de los objetivos pedagogicos y las estrategias para alcanzarlos.

De acuerdo con lo observado en las escuelas, y segun lo sefalado por los
directivos, ellos no participan de las reuniones de programacion, pues delegan
los aspectos pedagogicos a los subdirectores o a los docentes. En ese sentido, el
unico control y acompafnamiento que ejercen sobre la programacién curricular
realizada por los docentes mensualmente es, en el mejor de los casos, un visado
que no incluye comentarios especificos. Es decir, no existe un proceso de revision
ni de retroalimentacion. Se constato, por lo tanto, que la “gestion curricular” es
un aspecto que no es prioritario en ninguna de las cinco escuelas (mas alla del
cumplimiento formal de que los docentes efectivamente programen).

2 Manual del Director del Centro Educativo, MED, 1997, p. 70.
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De esta manera,los docentes estarian asumiendo la dificil tarea de comprender
y apropiarse de la propuesta curricular oficial, solos, sin una asesoria institucional.
Asimismo, no se encontro en las escuelas mecanismos para articular la propuesta
curricular de la escuela (el PCC) con las programaciones que realizan finalmente
los docentes. A pesar de que no se analizé dicho nivel de “alineamiento” para
identificar el desfase existente, la informacion recogida en el estudio indica que
las escuelas no se preocupan porque el PCC cobre vida en las aulas a través de
un seguimiento continuo y riguroso tanto de las programaciones de los docentes
como de la implementacion en el aula.

El PCC, al igual que el PEI, carece de una comprension y manejo para una
gestion participativa. Por ello, no es un instrumento que haya sido apropiado por
las escuelas y termina siendo otro documento formal. Ello lleva a pensar que las
escuelas no tienen claridad respecto de sus objetivos pedagogicos, por lo que no
podrian hacer un seguimiento del avance y cumplimiento de dichos objetivos.

Acompafnamiento y monitoreo en aula

Una de las principales funciones de la gestion pedagogica es el acompanamiento
y monitoreo en aula (antes denominado “supervision pedagogica”). El director
delega la gestion pedagogica en los subdirectores de primaria, los cuales tienen
como funciones “evaluar el trabajo pedagogico en el aula y orientar al docente en
el mejoramiento de su practica pedagdgica” e “identificar las necesidades de capa-
citacion de los docentes”."* De las cinco escuelas estudiadas, solo las escuelas 3 y
4 cuentan con subdirectores de primaria, a pesar de que todas tienen el niimero
de secciones requerido para contar con una plaza de subdireccion.

En las tres escuelas que no cuentan con subdirector se observo que el
director no supervisaba las aulas, principalmente por falta de tiempo. En la
escuela 1, una escuela que cuenta solo con diez secciones, la supervision no
se realizaba a pesar de que existia un cronograma de supervision de aula muy
detallado, elaborado a inicios de afo. En la escuela 2,1a directora, a pesar de no
contar con subdirector y de no tener suficiente tiempo para cumplir todas sus

15 Ibid, p.73.
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funciones, daba prioridad a la supervision de aula y procuraba hacerlo siempre
que le era posible. En su testimonio, citado a continuacion, menciona que realiza
la supervisién en forma esporadica:

“En un aula por grado, porque las funciones, en tiempo, no te abastecen,
tienes que salir del colegio, tienes que estar en todos, entonces, cComo
te contaba, como no tengo subdireccion que... el aspecto pedagogico,
como tengo que tomarlo yo,entonces, deberia hacerlo en todas las aulas,
pero como te digo, factor tiempo, porque no se puede,no puedes abarcar
todo. Lo hago en una hora por aula, ellos no saben qué aula, ;no?, pero
se entra a cualquiera de los grados, y lo hago cada...,una o dos veces al
mes”. (Directora, escuela 2)

A pesar de que algunos directores declararon que eran muy exigentes
con el desempeiio de los docentes y que era su funcion involucrarse en los
aspectos pedagogicos, en las cinco escuelas estudiadas se encontrd que la
direccion vigila principalmente los aspectos formales del desempefio do-
cente: asistencia, puntualidad, cuamplimiento en la entrega de los cuadernos
pedagogicos y actividades para firmarlas. No se encontré una revision y
retroalimentacion de los documentos pedagégicos de los docentes, ni un
seguimiento de los procesos de ensefanza aprendizaje en las aulas, lo cual
puede ser una muestra de que los directivos no tienen una idea clara de como
acercarse a lo pedagogico.

En las escuelas 3 y 4, que cuentan con subdirectora, es ella quien se encarga
de supervisar a los docentes, observando sus clases dos o tres veces al afio segun
los docentes, dindoles consejos sobre sus practicas, recordandoles sus responsa-
bilidades respecto de la presentacion del cuaderno pedagoégico, fomentando la
coordinacion entre docentes, etcétera.

La subdirectora de primaria de la escuela 3 tiene varios anos en el colegio
y desde su propia vision sefiala que dentro de sus funciones principales esta el
acompafnamiento y el trabajo de orientacion pedagogica con los docentes:

“...mi funcién como subdirectora es orientar a los docentes en lo que
es pedagogico y, cuando tienen algunos errores, también orientarles y
supervisarles dos veces al aflo y mas que nada orientarles, guiarles, ayu-
darles, cualquier duda que tienen siempre vienen o, si no, yo lo veo que
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esta mas o menos fallando, le digo “¢Qué esta pasando?”,“Esto tienes que
hacer asi, tienes que cambiar de metodologia, depende de lo que esté
ocurriendo en el aula”. (Subdirectora de primaria, escuela 3)

De su testimonio, se desprende que la observacion de clases se enfoca en
aspectos tales como desempefio y metodologia docente, motivacion frente al
aprendizaje por parte del estudiante y actitudes en clase:

“Observo la clase, ;c6mo lo esta dando la profesora? Si lo esta haciendo
bien... por ejemplo, cuando los alumnos no estan prestando atencion,
es que no estd dominando la clase, no hay dominio de clase... mas que
nada eso observo y a los alumnos ¢Como van? ;Como estin vestidos? Si
lo que se ha dicho, que deben ir bien uniformados, bien peinados, se esta
cumpliendo o no y también el comportamiento, si se comportan bien o
no estin comportandose como debe ser en el aula...”. (Subdirectora de
primaria, escuela 3)

La falta de tiempo seria uno de los factores que le impide cumplir con todas
sus tareas (“me queda chico el tiempo”), pues dicha subdirectora tiene a su cargo
30 secciones de primero a sexto de primaria repartidas en dos turnos. Asi, como
en el caso de las funciones del director, los “tramites” y las tareas administrativas
ocupan la mayor parte del tiempo de la subdirectora.

En el caso de las escuelas que cuentan con subdirector, el rol que este cumple
es mas de coordinacion interna y de vigilancia del cumplimiento de los tramites
formales. Por consiguiente, la figura del subdirector termina siendo opacada por
aspectos burocriticos relacionados con la gestion pedagogica: revisar la progra-
macion anual y mensual de los docentes (aunque en dichas programaciones no
se observan comentarios al respecto).

La vision de los docentes acerca de la supervision varia. Para la mayoria
de ellos, los subdirectores cumplen con sus funciones de manera satisfactoria,
aunque reconocen algunos inconvenientes originados basicamente por la insu-
ficiencia de tiempo. Por otro lado, en las escuelas en las que no hay subdirecto-
res o donde el director no cumple con el rol de supervision, este es percibido
como alguien que no realiza sus funciones y que no tiene autoridad. Asi, el
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acompanamiento y monitoreo en aula es apreciado por muchos docentes como
una expresion de que los directivos los escuchan y atienden sus necesidades.
El acompanamiento adquiere importancia en la medida que permite entablar
relaciones de confianza y también porque permite que el director recuerde los
objetivos y las metas institucionales.

Sin embargo, si bien los docentes exigen un seguimiento mas constante
por parte de los directivos, al mismo tiempo no quieren sentir que pierden su
autonomia para manejar el aula.Al respecto, una docente manifiesta:“Bueno, en
la parte académica yo creo que el docente tiene toda la decision y el director
solamente en la parte administrativa”. De la misma manera, los docentes mues-
tran cierta resistencia a ser “evaluados” o supervisados por los directivos. Dicho
sentimiento se expresa claramente en el comentario de una docente que sefiala
que “el profesor es el duefio del aula pero el director podria sugerirle”. Este
sentido de territorialidad, de sentir que el aula les pertenece, fue observado en
las cinco escuelas.

Se encuentra asi que el acompafiamiento al proceso pedagogico por parte
de los directivos, es fundamentalmente formal: revision de documentos, cumpli-
miento de plazos y tareas. En la practica, son los docentes quienes deciden en el
espacio del aula. A partir de los hallazgos es posible afirmar que, en las escuelas
estudiadas, el acompanamiento no parece tener un fin pedagogico, ni genera es-
pacios de reconocimiento e intercambio de buenas practicas, el analisis conjunto
de problemas frecuentes o estrategias pedagogicas.

En ninguna de las escuelas existe un liderazgo claro y preciso con respecto a los
objetivos pedagogicos.No se cuenta con un verdadero“lider pedag6gico” que acompa-
fie alos docentes en todos los complejos procesosy tenga claridad sobre las estrategias
que deben seguirse para alcanzar los objetivos.Asi,los docentes de las escuelas carecen
de una guia de como hacer su trabajo,alguien que maneje verdaderamente los procesos
de ensefianza aprendizaje y pueda brindatles una orientacion clara y efectiva. No se
establece un marco que sirva de punto de partida a los docentes,tampoco se conducen
los procesos de programacion curricular (pues son mas bien dejados a discrecion de
los docentes), no se priorizan ni ordenan los objetivos pedagogicos o no se generan
espacios para que esto ocurra. Lo anterior evidencia que la escuela no se piensa a si
misma en lo que es su fin Gltimo: la ensefanza aprendizaje.
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Roles y funciones de los diferentes actores dentro de la gestién
escolar

Como se ha mencionado, l1a nueva mirada de los actores de la escuela incorpora
un enfoque participativo, en el que todos los actores deben involucrarse en la
gestion de la escuela. La normatividad actual da cuenta de los roles y funciones
de los distintos actores,y explicita que tanto directivos como docentes, padres de
familia y estudiantes deben involucrarse activamente en la toma de decisiones de
la escuela. A continuacion se analiza la participacion de los directores, docentes,
padres de familia y estudiantes en la gestion escolar.

El director

A partir de los cambios propuestos por la normatividad, el director es percibido
como el conductor del centro educativo y como el responsable de la gestion en
los ambitos pedagogico, institucional y administrativo'?. Segin el articulo 68 de
la Ley General de Educacion 28044, “el director es la maxima autoridad y el re-
presentante legal de la institucion educativa. Es responsable de la gestion en los
ambitos pedagogico, institucional y administrativo”.

En términos practicos, esto supone un proceso de planificacion, que se con-
creta a través de la formulacion del PEI y del PCC (documentos que incorporan
la propuesta de gestion institucional y pedagogica de la escuela). Luego, estan los
aspectos organizativos que se refieren a la asignacion de funciones pedagogicas y
de gestion de los distintos actores de la escuela (las cuales se reflejan en el organi-
grama de la institucion educativa - [E) y muestran las instancias de participacion
de los distintos actores.

" La importancia que adquiria el director en el rol educativo llevé a que se programasen varias
capacitaciones sobre las nuevas funciones. El Plan Nacional de Capacitacion en Gestion para Directores
(PLANCGED) fue creado en 1996 con el objetivo central de apoyar la mejora de la calidad de prestacion
de los servicios en la educacion a fin de fortalecer la capacidad de gestion pedagogica e institucional de
los centros educativos. Si bien mediante estos procesos se logro capacitar a muchos directores segin
lo propuesto, no se penso en una estrategia de monitoreo ni de evaluacion que pudiera dar cuenta
del impacto de dichas capacitaciones. Tampoco se penso en brindar un acompanamiento cercano a
las escuelas para hacer un seguimiento de co6mo las escuelas estaban incorporando y apropiandose de
estos cambios fundamentales.
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La gestion administrativa supone la administracion de personal (seleccion,
evaluacion y capacitacion);la administracion de recursos y financiamiento (manejo
del presupuesto y gestion de recursos) y finalmente la gestion pedagogica (evaluar
los criterios de adaptacion del curriculo, la organizacion del trabajo educativo y
el estilo pedagogico de los maestros).

Esta diversidad de funciones y responsabilidades genera la percepcion
de que el director “hace de todo”. Esta frase recogida de un director resume
claramente la percepcion que tienen directivos y docentes de las funciones
que deben asumir los directores. Efectivamente, lo que se encontr6 en los cinco
directores de las escuelas es que estos deben cumplir con muchas funciones
importantes y que la carga de tareas administrativas (trimites en la UGEL, n6-
minas, etcétera) que son inevitablemente priorizadas, termina por distorsionar
el nuevo rol del director.

La falta de personal suficiente en las escuelas agudiza el problema;sin apoyo
administrativo, los directores terminan cumpliendo una multitud de funciones,
lo que no les permite dar prioridad a los objetivos planteados en los PEI. Asi, el
cumplimiento de la planificacion anual termina siendo dictado por las necesidades
del dia a dia y la resolucion de problemas inmediatos (la agenda real de la escuela),
mas que por las metas trazadas.

Aunque los directores mencionan la planificacién como una de sus funciones
mas importantes, se constata que ellos no asumen un rol de liderazgo durante los
momentos de planificacion. En cuanto a la gestion administrativa, esta termina
reducida a su dimension mas burocratica, es decir, a llevar la documentacion res-
pectiva, hacer trimites ante la UGEL, etcétera.

Si bien los directores sefialan que la parte mas importante es la pedagogica,
también manifiestan que acaban dedicandole mucho mais tiempo a lo administra-
tivo, ajenos, por ende, al aula y a los docentes. Un analisis de los discursos de los
directores deja entrever que solo pueden atender las necesidades pedagogicas, o
profundizar en dichos aspectos, una vez que se han resuelto los otros problemas
(de infraestructura, administrativos, de personal). Bajo esa 1dgica, y dado el con-
texto de las escuelas estudiadas, es probable que lo pedagogico nunca llegue a
priorizarse, pues siempre habra problemas mas saltantes que atender. Como se ha
visto,muchos docentes reclaman mayor apoyo y atencion en el ambito pedagogico,
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pero finalmente los directivos no logran atenderlos debido a que se encuentran
desbordados por otras tareas. En ese sentido, los directores se constituyen en
administradores de recursos, mas que en verdaderos lideres institucionales que
promuevan y guien el campo pedagogico.

Pareciera, sin embargo, que los directores no encuentran alternativas para
atender los aspectos pedagogicos, mas alla de delegar en los subdirectores dichas
funciones (cuando los hay). No se piensa en responsabilizar a un equipo de do-
centes de la institucion o encontrar aliados que puedan asesorarlos y orientarlos o
gestionar otros procesos, mecanismos y espacios de reflexion pedagogica. En ese
sentido, la poca presencia de los directivos en el aula termina por reforzar el sen-
tido de territorialidad en los docentes,y el ingreso de otras personas de la escuela
al aula no es visto como natural o positivo, ni como una experiencia constructiva
que pueda aportar algo.

Una constante entre las escuelas estudiadas es que los docentes, y en
general la comunidad educativa, esperan mucho del director o directora. Para
ellos, este es una figura muy importante en la escuela. De €l o de ella depende
que la escuela funcione bien o mal. Existe asi una especie de transferencia
automatica e inmediata de las mayores y principales responsabilidades a la
autoridad. No se han desarrollado atin capacidades para una gestion mas com-
partida y de equipo.

Desde la mirada de la comunidad educativa se enfatiza la importancia
de “conseguir apoyo externo” para la escuela. Una de las grandes preocupa-
ciones asociadas a la gestion administrativa es conseguir recursos para la
infraestructura y para el mantenimiento de la escuela. De las conversaciones
con los directores, obtuvimos que estos se preocupan mucho por lograr que
las escuelas cuenten con una buena infraestructura y, cuando ya la tienen,
con materiales que puedan complementar la labor didactica. Debido a que
la infraestructura es un referente saltante, muchos de los actores (docentes,
padres de familia, comunidad) también legitiman la autoridad del director
a partir de lo que se construy6 o a partir de las donaciones que obtuvieron
como producto de la gestion.

Con respecto a la autonomia para generar recursos propios, lo primero
que mencionan los directores de las cinco escuelas es que los ingresos del
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quiosco ahora son administrados por la APAFA y no por la IE y que ello hace
que la escuela ya no cuente con recursos propios'®. La normatividad fomenta
de esta manera que padres y directivos se vean en la necesidad de trabajar
juntos. Sin embargo, como veremos mas adelante, el manejo de los recursos
termina siendo fuente de disputa tanto al interior de la APAFA como entre la
APAFA y los docentes y directivos.

Tanto directivos como docentes y padres de familia coinciden en sefalar
que una de las tareas primordiales del director es hacer gestiones ante diferentes
instituciones publicas y privadas para conseguir recursos y apoyo para el colegio.
Asi, se percibe que una labor importante del director es relacionarse con personas
o instituciones externas a la escuela.

“Tiene que ver el apoyo constante que tenemos de algunas instituciones,
los contactos (...) no se puede cerrar solamente a las paredes del colegio,
tiene que trabajar fuera (...) porque si no,no tendriamos mucho apoyo de
afuera y estariamos muy aislados de todo mundo, ¢no? Para poder lograr,
por ejemplo, las computadoras ha habido bastante movimiento de la
direccion, porque si no se mueve, estariamos, pues, quedando rezagados,
tiene que ser bastante habil, bastante creativo también, en ese aspecto”.
(Director, escuela 3)

La percepcion que tienen tanto docentes como padres de familia sobre el
director esta muy ligada a cuan bien desempeiia la funcién de “hacer gestiones”
para “conseguir apoyo para el colegio”. Cabe sefalar que cuando el director no
logra “hacer gestiones” que generen mejoras visibles en la escuela pierde simboli-
camente su estatus de director pues se genera la idea entre la comunidad educativa
que el director “no hace nada”. Finalmente, los discursos de los distintos actores
nos dan cuenta de que “mejorar la escuela” significa mejorar la infraestructura y
el equipamiento. Los elementos concretos y visibles son priorizados por todos los
actores (directivos, docentes, padres de familia y alumnos).

5 Al respecto, el Articulo 42° del Reglamento General de APAFA sefiala que “La Asociacion de Padres de
Familia es responsable de la administracion directa o a través de concesionarios de los kioscos escolares.
Los fondos que genera son destinados, en coordinacion con la Direccion de la Institucion Educativa,
unica y exclusivamente para gastos de renovacion y mantenimiento de mobiliario y mantenimiento,
ampliacion de infraestructura educativa”.
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Las nuevas funciones del director en el marco de la autonomia de
las escuelas

Las nuevas funciones del director buscaron dotarlo de mayor autonomia y poder
de decision. Un analisis de como ellos estan comprendiendo y asumiendo estas
nuevas funciones revela que, en la practica, las condiciones reales en las que los
directores deben ejercer estas nuevas funciones terminan por distorsionarlas.

A pesar de las diferencias de tamafio, cantidad de personal y eficiencia entre
las cinco escuelas, una constante fue la extremada burocratizacion de las funcio-
nes directivas. Dentro de este panorama, algunos directivos intentan realizar una
labor que les permita responder a los problemas mas saltantes de sus escuelas,
por lo que permanentemente estin “apagando incendios”, mas que actuando de
acuerdo con los objetivos que se quieren lograr o con lo que ellos mismos con-
sideran prioritario.

Asimismo, dado que la conduccion del PEI esta a cargo del director, €l de-
biera poder organizar, conducir y evaluar la gestion escolar. Sin embargo, como se
ha mencionado, cada uno de los elementos del PEI (diagnostico, elaboracion de
vision y mision, supervision) termina constituyendo una actividad puntual que
tiene como unico fin la elaboracién del documento. La falta de uso del PEI como
herramienta de gestion por parte del director, termina convirtiéndolo en un do-
cumento burocratico mas. Al respecto, un director sefiala que la gestion escolar
en general no contempla espacios reales para reuniones de coordinacion y toma
de decisiones, pero, al mismo tiempo, que estas son imprescindibles para realizar
diversas actividades.

La extremada burocratizacion de las funciones directivas genera una falta
de vision de conjunto, lo que no fortalece el vinculo entre decisiones de tipo
administrativo y pedagogicas.

Si bien la nueva normativa es clara en plantear que la funcion central del
director es“garantizar el aprendizaje de los alumnos”, tanto la estructura organiza-
tiva como el funcionamiento de la escuela dan cuenta de otra realidad. La escision
entre lo administrativo y lo pedagégico termina por priorizar inevitablemente las
tareas administrativas, dando con ello el mensaje de que la gestion pedagogica v,
por ende, el aseguramiento de los aprendizajes de los estudiantes, no son lo prin-
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cipal en la escuela. Lejos de que los aspectos administrativos estén al servicio del
aprendizaje de los estudiantes, estos terminan siendo la prioridad y se invierte gran
parte de recursos (humanos, tiempo) en garantizar un adecuado cumplimiento
de dichas tareas.

Asignarle cada vez mas responsabilidades al director cuando no hay las
condiciones minimas requeridas que puedan garantizar que este pueda cumplir
con sus funciones, termina por distorsionar la nueva mirada del director como
conductor de la institucion. Cabe resaltar que la mayoria de directores sefiala que
no logra cumplir con todas sus funciones.

Los docentes

Comprender el rol docente implica tomar en cuenta los cambios que desde el sector
se han planteado en los ultimos afios y, en particular, desde la reforma de los afios
noventa.A nivel pedagogico, el Nuevo Enfoque Pedagogico (NEP) propuesto desde
el Ministerio, plantea un cambio sustancial en el rol del docente, quien pasa de ser
un transmisor de conocimientos a ser un facilitador de los procesos de aprendizaje
de sus alumnos. Asi, el docente es visto como un mediador cognitivo y afectivo
del proceso de aprendizaje de sus alumnos, y son estos ultimos los verdaderos
protagonistas de su propio aprendizaje.

El estudio revel6 que los mismos docentes no tienen mucha claridad
acerca del sentido y los principios pedagogicos que se exigen desde la norma-
tividad; y a muchos de ellos les cost6 explicitar sus funciones. En general, le
dan énfasis a dos funciones: el trabajo en el aula y la ejecucion de actividades
puntuales en la escuela.

En cuanto a las actividades en la escuela, se encontré que la participacion
de los docentes en su gestion es mas una participacion formal. El rol docente
se estaria limitando a aspectos ligados a los procesos que se dan en el aula
y a la organizacion de actividades puntuales relacionadas con el calendario
escolar. Tanto los docentes como los directivos tienen dificultad para com-
prender las implicancias de las nuevas funciones docentes en las instancias
de participacion.

La perspectiva de los directores sobre las funciones de los docentes dice
mucho acerca como se concibe este rol. Por lo general, los directores tienden a
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destacar los aspectos formales de las funciones de los docentes, en particular el
cumplimiento de los documentos oficiales y de la normativa exigida por el sector.
A continuacion se presenta el testimonio del director de una de las escuelas:

“Las funciones del docente son preparar su programacion mensual,
establecer su metodologia de ensefianza, desarrollar sus actividades cu-
rriculares, tener al dia sus documentos administrativos, sus nominas, sus
registros auxiliares, el parte de asistencia como de evaluacion, y tratar
adecuadamente, amigablemente a los nifos. (...) Bueno dentro de las
otras funciones, deberian tener una comunicacion permanente con sus
padres, capaz con la comunidad, y todavia mas aun, si puede, tener una
interrelacion de aprendizaje con los docentes de otros sitios, porque solo
de esa manera es que se puede superar las deficiencias”.

En sus testimonios, los docentes declaran que su funcion principal es el
“dictado de clases”. Como se menciond lineas arriba, muchos de ellos no logran
identificar sus otras funciones. Para ellos, su rol y funcion se limitan a su trabajo
en el aula. La pregunta es: ;por qué no logran identificar sus otras funciones? Si
bien los hallazgos muestran que hay un desconocimiento de las funciones ligadas
a lo institucional, los docentes dan prioridad, sin duda, a las funciones relativas al
proceso de ensenanza aprendizaje en el espacio del aula.

“E1: Formalmente, ;cuales son sus funciones como docente?

E2:Desarrollar,que el nifo se desarrolle fisicamente, también, psicologica-
mente como persona, en forma integral Tratar de desempefarme, buena
mi labor dentro del aula de clase, compartir con padres, con colegas.

El:En el dia a dia jpuede usted realizar todas estas funciones?

E2:Bueno, trato de que esto se lleve a cabo, pero, a veces, por diferentes
motivos no se realizan.

El: ;A qué funcion usted le dedica mas tiempo?
E2:Al desarrollo de mis nifos dentro del aula”. (Beatriz, escuela 2)

Para los docentes, el trabajo del aula es una responsabilidad demandante,
en tanto deben lograr una formacion integral en sus alumnos. La mayoria consi-
dera que la formacion integral implica “formar en valores”. Asi, mencionan que
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su funcion es formar a los alumnos enfatizando el desarrollo de valores, el cual
consiste en brindar una orientacion formativa para un mejor desarrollo actitu-
dinal de los estudiantes. Esta tarea la asumen ofreciendo consejos, hablando en
clase sobre las buenas practicas y la disciplina. A pesar de ello, fue evidente en
muchas aulas el uso recurrente del castigo fisico y verbal.

La formacion integral como objetivo de las escuelas debiera constituir un
reto y una oportunidad para articular los distintos espacios y funciones de los
actores escolares, pero en la practica esto no ocurre. Los aspectos pedagogicos
terminan por asociarse casi unicamente al espacio del aula, lo cual genera y
refuerza la falta de articulacion entre los aspectos institucionales y pedagogicos
e impide pensar que el sentido de la escuela es lograr aprendizajes significa-
tivos en los alumnos. Asi, la escision encontrada a nivel pedagogico entre lo
cognitivo y lo afectivo, que impide pensar la formacion integral como un todo,
se reproduce también entre los elementos ligados a la gestion institucional y a
los aspectos pedagogicos. La escuela en su conjunto no es percibida como un
espacio de aprendizaje.

Pensar el desempeio en el aula como la principal funcion lleva a reflexionar
en torno al tema de la territorialidad de los docentes con respecto a sus aulas. El
hecho de que el docente pase tantas horas en un espacio con un mismo grupo
de personas constituye parte de su rol de autoridad en la institucion. En otras
palabras, los docentes construyen su autoridad no solo porque “detentan” el
conocimiento, sino también porque toman posesion de un espacio concreto. En
un sentido mas territorial, los docentes tienen mayor autoridad sobre el aula que
sobre otros espacios.

Por otro lado, los conflictos al interior de la escuela, asi como el tipo de
relaciones interpersonales, acentiian el hecho de que el docente tome posesion
de su aula y la haga impermeable a elementos externos. En una de las escuelas,
donde se percibia un serio antagonismo entre dos grupos de docentes, se observo
esta tendencia a que los docentes se “aislasen en sus aulas”. Esto puede reforzar la
identidad al interior del aula por un lado, pero termina por fragmentar a la comu-
nidad educativa. De este modo, dificilmente se podra caminar hacia un proyecto
educativo comun.

A partir de los hallazgos, es posible afirmar que la funciéon principal de
los docentes se centra en las actividades que desempenan en el aula. Es decir,
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tienden a estar determinadas mas por el territorio o espacio fisico que por las
funciones que deben desempenar. De esta manera,a pesar de que en el discurso
los docentes parecen haberse apropiado de su nuevo rol de facilitadores y de
que su objetivo es la formacion integral, el analisis de sus funciones en la practica
da cuenta de otra realidad.

Los enfoques que responden al desarrollo integral del alumno estan relacio-
nados con la concepcion de la escuela como un todo.Asi, el fomentar la educacion
integral es un intento por integrar los diferentes espacios de la escuela. Desde esta
perspectiva,debiera haber una coherencia en los mensajes que se transmiten en
todos los espacios escolares. No se puede trabajar en el aula de manera aislada.
Aula y escuela deben estar en constante dialogo y no constituir una ruptura en
el proceso de enseflanza aprendizaje. Por ello resulta preocupante no encontrar
claridad desde los propios docentes sobre los mecanismos y estrategias que se
deben promover a nivel institucional para lograr la formacion integral.

A pesar de que el trabajo en el aula es la funcion principal de los docentes,
muy pocos perciben que sus funciones ligadas al proceso de enseiianza aprendi-
zaje deban necesariamente asegurar logros de aprendizaje en sus alumnos, como
lo indica la normativa. En consecuencia, cabe preguntarse: ;si la funcion principal
de los docentes es “el trabajo en el aula”, quién debe responsabilizarse por la
calidad de su desempeno? Resulta importante indicar, en ese sentido, que muy
pocos docentes sefialan como parte de sus funciones la de “lograr aprendizajes
en sus alumnos”.

Con respecto a la participacion de los docentes en la gestion escolar, esta
se reduce, por lo general, a actividades puntuales y a algunos momentos de plani-
ficacion. La falta de espacios de reflexion al interior de la escuela no genera una
conciencia de que se debe trabajar en conjunto para lograr los objetivos que como
institucion se han planteado.

Sin embargo, la falta de un liderazgo y de una guia clara y orientadora por
parte del director, conlleva a que el docente asuma unicamente los retos de sus
funciones ligadas a las practicas en aula, y le impide, probablemente, apropiarse
de los mecanismos existentes para que su participacion en la escuela sea mas
efectiva. Es decir, las condiciones en las que exigimos de los docentes una mayor
participacién en la gestion de la escuela no permiten que este asuma su nuevo
rol de manera adecuada.
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El nuevo rol docente requiere de ellos una mayor competencia para dirigir
los procesos de ensefianza aprendizaje pero, especialmente, una comprension de
que sus funciones no terminan en el espacio del aula, de modo que logren articular
todas sus funciones con miras al cumplimiento de los objetivos educativos.

Padres y madres de familia

El articulo 54 de la Ley de Educacién establece que los padres de familia de-
ben “informarse sobre la calidad del servicio educativo y velar por ellay por
el rendimiento académico y el comportamiento de sus hijos”. Pero, ¢a través
de qué mecanismos los padres acceden a la informacion sobre la calidad de la
educacion que reciben sus hijos? ;Sobre qué elementos concretos de la calidad
educativa se espera que los padres ejerzan vigilancia? No se han desarrollado
estrategias suficientes para informar adecuada y oportunamente a los padres
acerca de los cambios en los enfoques pedagogicos. En algunos casos, al no
contar con las herramientas, informacion y acompafamiento para asumir su
nuevo rol con claridad, el sentido de la participacion de los padres, de la vigi-
lancia, se transforma en fiscalizacion, y genera luego conflictos entre docentes
y padres de familia.

La informacion recogida muestra que la participacion de los padres esta
intimamente relacionada al acceso de recursos y, por ende, al mejoramiento de
la infraestructura y equipamiento de las escuelas. La necesidad de conseguir
estos recursos contribuye a que la participacion de los padres sea comprendi-
da desde un punto de vista mas bien utilitario, como un medio para acceder a
bienes o mejoras.

Si bien la nueva mirada de la escuela incorpora al padre de familia como un
aliado importante y le asigna mayor espacio de participacion y responsabilidad en
la educacion de sus hijos, este nuevo rol no es reconocido por los demas actores.
Ello obstaculiza su participacion efectiva en la gestion educativa, pues cuando in-
tervienen no son considerados lo suficiente o “igualmente” validos para deliberar
en ese tipo de asuntos o decisiones.

La APAFA (Asociacion de Padres de Familia) es el organismo oficial de
participacion de los padres y madres en las escuelas. Sin embargo, compro-
meter su participacion en la misma es una tarea dificil. Segain la informacion
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recogida en los grupos focales con los padres de familia, estos se mantienen
reacios a postular a los cargos directivos de la APAFA debido a que consideran
que les demandarid mucho tiempo y porque creen que el manejo de recursos
puede ser una responsabilidad complicada. En las cinco escuelas del estudio
hay un intento por elegir a los miembros de la directiva a través de eleccion
por mayoria a través del voto. Sin embargo, la eleccion democratica se enfrenta
aun a muchos obstaculos. Estos testimonios de dirigentes de la APAFA ilustran
algunos casos:

“Asi como le digo, a dedo.A mi me propuso una madre de familia, dijo
por decir ‘que sea la sefiora Claudia Pérez,yo propongo’,yo sali al frente,
como tenia tiempo disponible y ya pues, y la Asamblea dijo que si, y asi
fui elegida”. (Presidenta de la APAFA, escuela 4)

“O sea que, por ejemplo,a veces entra un voluntarioso y a veces no quie-
ren porque dicen que no tienen tiempo, que tienen que hacer sus cosas.
Entonces yo digo, ;.no?, todos tenemos que hacer nuestras cosas pero por
el colegio hay que hacer algo, ino?, pero a veces no quieren. Por eso este
ano el director lo ha elegido asi nomas, o sea, como nosotros llevamos la
tarjeta de APAFA, entonces la tarjeta lo ha sorteado y ahi hemos salido. El
que sale, sale pues, quiera no quiera ya tiene que hacer. Uno que puede
hacer, sno?”. (Presidente de la APAFA, escuela 5)

La poca legitimidad con la que se establecen los cargos directivos de laAPAFA
genera problemas de representatividad y conflictos. Por otro lado, el manejo de
recursos y las creencias acerca de la cantidad de dinero disponible y su uso son
motivo de desconfianza entre los padres de familia. Ello tiene un efecto negativo
sobre la legitimidad de los representantes en la directiva de laAPAFA, al cuestionar
no solo la gestion de los recursos sino, sobre todo, a la organizacion misma como
un espacio democratico de participacion, en el cual todos los padres y madres se
sientan representados y valoren su utilidad.

“A veces los padres nos ponen un monton de peros, a veces la criticas
‘que si,que de repente entraron,que se agarraron la plata’,bueno eso nos
dificulta un poco, porque nosotros quisiéramos hacer mas obras y para
eso quisiéramos hacer actividades, pero ahi si los padres no nos apoyan,
no quieren hacer mas actividades, que el pago que dieron a principio de
ano”. (Presidente de la APAFA, escuela 4)
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Otro de los mecanismos de participacion de los padres de familia en la
escuela es el Comité de Aula. A inicios de afio, el profesor de aula convoca a
reunion en la que se eligen a los representantes del Comité de Aula, quienes
en coordinacion con el docente se encargaran a lo largo del afio de organizar
actividades que contribuyan al proceso de ensefanza aprendizaje de sus hijos.
De lo observado en las escuelas, se aprecia que estas actividades se centran en
el mejoramiento de la infraestructura y equipamiento del aula (pintado, arreglo
de carpetas), decoracion del aula, compra de materiales (papelografos, cartulinas
y otros utiles escolares) y actividades para conseguir fondos para las salidas y
paseos de todos los alumnos o para otros eventos importantes (Primera Comu-
nion, graduacion en sexto grado).

“El: ;De qué se encargan los representantes del Comité de aula?

E2 :Ellos se encargan de ver, por ejemplo, la tesorera tiene que estar co-
brando la plata para cualquier actividad que se hace, como por ejemplo
para promociones o para el Dia de la Madre o Dia del Padre, para una
comidita o una gaseosita, ;no?, para eso se junta el dinero de los nifos,
eso se hace”. (Presidente de la APAFA, escuela 5)

La necesidad de acceder a recursos para mejorar la escuela contribuye
a que la participacion de los padres sea comprendida desde un punto mas
utilitario para acceder a bienes o mejoras. Paraddjicamente, la participacion se
aleja del compromiso con la escuela y se comprende bajo el lente de la obli-
gacion, con lo que se reproduce la idea de que participar consiste en asistir a
reuniones y dar dinero.

La participacion de los padres es comprendida por los docentes como
“apoyo” a su labor: “los padres estan para apoyar a los docentes en el aula, en
la escuela”. Pero, ;qué estin comprendiendo como apoyo? ;Cémo se vincula
esta percepcion con la idea de incluir a los padres como entes activos de
participacion?

En las entrevistas con algunos docentes se encontr6 que muchos de ellos
consideran que el apoyo de los padres denota compromiso con la educacion de
sus hijos. Si los padres “apoyan”, estan siendo participativos y estin demostrando
preocupacion por la educacion que reciben sus hijos. Para los docentes, el apoyo
es entendido de diversas maneras que pueden resumirse en dos aspectos centrales:
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el apoyo en el mejoramiento del equipamiento e infraestructura del aula y de la
escuela y de otras actividades institucionales; y el interés y preocupacion de los
padres y madres por reforzar en casa lo aprendido en la escuela (realizacion de
tareas escolares, preocupacion por que cuente con todos los ttiles y libros esco-
lares,y porque siempre esté bien aseado y vestido).

De esta manera, el apoyo es un término que implica alianzas o acuerdos
entre docentes y padres de familia con respecto a las normas y reglas estableci-
das para el espacio escolar. En cierta forma, los padres de familia delegan cierto
poder a los docentes para que en el tiempo en que sus hijos estén en la escuela
se encarguen de ellos. En sintesis, la nocion de “apoyo” de los padres de familia
se traduce en la necesidad de contar con un aliado del docente y de la escuela,
siempre y cuando este apoyo esté definido por el docente o los directivos. Asi,
la participacion de los padres y madres se restringe, en la mayoria de casos, a
responder a las solicitudes de docentes y directivos, sin que ello implique re-
coger la perspectiva y opinion de los padres y madres sobre la labor que viene
cumpliendo el docente.

El Consejo Educativo Institucional (CONEL) es considerado como un 6rgano
de participacion, concertacion y vigilancia. De acuerdo a Ley es presidido por el
director e integrado por subdirectores, representantes de los docentes, de los es-
tudiantes, de los ex alumnos y de los padres de familia'°. Si bien todas las escuelas
estudiadas cuentan con un CONEI conformado, el funcionamiento de dicho 6rgano
varia mucho de escuela a escuela, y era un espacio de participacion formal en la
mayoria de ellas, salvo en la escuela 3 donde venia funcionando regularmente.

A partir de los testimonios recogidos encontramos cierta resistencia a in-
corporar a los padres de familia y estudiantes como actores con participacion
legitima en la toma de decisiones al interior de la escuela. Uno de los argumentos
mas recurrentes €s que no cuentan con elementos ni informacioén adecuada para
tomar decisiones.

“El: ¢Qué tal esta funcionando el Consejo Educativo?

E2: Mire, yo le puedo decir que,como es un ente que casi hace tres afios
esta puesto en funcionamiento, desde el 2003, 2004, practicamente es

16 Articulo 69 de la Ley General de Educacion 28044.
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un ser que recién esta empezando, estd como en pafales. Entonces, su
participacion es un poco limitada...

El:;En qué sentido?

E2: Eh, limitada, de repente, en el desconocimiento de sus funciones, a
veces los papas,cuando no tienen grado cultural, pareciera que,cuando ya
se los nombra a ellos, para tal o cual comision, parecieran que ellos tienen
toda la autoridad y creen que, o sea, que su funcion es sobrepasarse el
limite de sus obligaciones y yo creo que, si bien es cierto que ahora hay
un poco mas de conocimiento, pero, requeririamos que el Ministerio de
Educacion emita, saque un manual, un manual de funciones del Consejo
Educativo Institucional, en donde se vea cada uno qué funciones tiene,
como puede participar, como puede hacer llegar, de repente, con alter-
nativas y sugerencias...”. (Director, escuela 4)

En el caso de los estudiantes, incluso se menciona que no tienen “una posi-

cion adecuada”:

“Ese alumnito es el que representa en el Consejo Educativo. Asi que
cuando hay situaciones que también ponga su punto de vista, como
alcalde y como miembro del Consejo Educativo, o sea, que diga sobre lo
que nosotros estamos opinando, entonces, ya €l también pone su punto
de vista, de repente no con posicion adecuada, pero, al menos se le da
participacion de estas cosas, sno?”. (Director, escuela 4).

Pareciera, entonces, que por el momento el CONEI constituye un espacio

de participacion meramente formal y que responde a las exigencias normativas
del sector, pero al cual ain no se le da un valor y sentido dentro de los objetivos y
funcionamiento de las escuelas. Preocupa, ademas, que las voces y los puntos de
vista expresados por padres de familia y estudiantes no sean valorados.

Lejos de promover el adecuado funcionamiento de estos espacios de

participacion, algunos directores perciben que las funciones del CONEI esta-

rian limitando su autonomia en cuanto a la toma de ciertas decisiones. Ello da

cuenta de la percepcion que tienen sobre la autonomia y sobre la participacion

democratica.
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“Por ejemplo, en anos anteriores se hablaba de la gerencia educativa,
que el director era un gerente; pero, yo digo ¢qué gerente puede ser
cuando, para la toma de decisiones, tiene que tener la aprobacion del
CONE], entonces ya no tiene razon de ser el gerente educativo, porque
un gerente pienso que toma una decision solo, ;no?, salvo que haya un
directorio que es para una reunién mayor. Ahora obstaculizan, capaz
cuando, por ejemplo, para captar un personal necesariamente tiene que
tener la aprobacién del comité de evaluacion, ahora va a ser también el
CONEI". (Director, escuela 1)

Para este director, el contar con una instancia que represente las voces de
los distintos actores en la toma de decisiones significa una pérdida de autoridad
y de poder. Es probable que ello se deba a que las instancias de participacion son
percibidas por muchos como espacios de “fiscalizacion”,un control poco objetivo
que termina generando pugnas de poder al interior de la escuela. Las malas expe-
riencias en los espacios de participacion terminan por indisponer a muchos de
los actores educativos, impiden que se generen nuevos espacios de participacion
y ponen en riesgo aquellos que ya existen.

Andrade (2003) senala que hay un componente cultural que obstaculiza la
participacion efectiva en la gestion educativa que aparece cuando quienes inter-
vienen no son considerados suficiente o “igualmente” validos para deliberar en
ciertos asuntos o decisiones. La situacion en las escuelas estudiadas sugiere que
la participacion de los padres se reduce mas a una cuestion de apoyo monetario,
puesto que no se les considera lo suficientemente capacitados para opinar sobre
aspectos pedagogicos. Ello supone que las acciones de los actores se circunscriben
a un espacio y el ambito pedagogico es solo territorio de docentes.

Los padres de familia han pasado de no intervenir en los aspectos técni-
co-pedagdgicos a tener una labor activa en la cual se les exige no solo influir
en la gestion pedagogica e institucional de la escuela, sino también asumir un
rol vigilante frente a la labor de los docentes y directivos.Asi, a partir del regla-
mento, se espera que tomen una actitud mas activa en los procesos de gestion
escolar. La nueva manera de comprender la gestion ha puesto en conflicto el
poder de la territorialidad, los padres se sienten con mayor autoridad para en-
trar al aula y los docentes mas inseguros por ello, lo que genera conflictos en
las relaciones interpersonales.
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Otro aspecto a tener en cuenta para la reflexion es la gran cantidad de
responsabilidades que la ley otorga a los padres y madres de familia. Cum-
plir con ellas implica contar con capacidades suficientes, el establecimiento
de una solida organizacién y una cultura que permitan el ejercicio ético y
democratico de su rol como madres y padres, ademas de recursos, como
tiempo disponible.

Estudiantes

El Nuevo Enfoque Pedagégico considera a los estudiantes como “el centro del pro-
ceso educativo donde ellos construyen sus propios aprendizajes”””. El estudiante
deja de ser un sujeto pasivo que recibe informacion y pasa a ser considerado,
desde la normatividad, como un agente auténomo que selecciona la informacioén
y construye su conocimiento'®. Asi, a mediados de la década de los noventa, se
plantean cambios en la forma de concebir a los estudiantes, para convertirlos en
los grandes protagonistas de los procesos de enseiianza aprendizaje. El docente,
por su parte, pasa de ser un transmisor de conocimientos a ser un facilitador o
mediador de los procesos de aprendizaje de sus alumnos. Sin embargo, si bien la
concepcion de los alumnos empieza a cambiar en el aula,a nivel escolar el alumno
todavia no adquiere protagonismo.

Desde un inicio, la propuesta de los Municipios Escolares buscoé vincular la
educacion con la experiencia practica de la ciudadania a fin de promover espa-
cios de participacion democratica de los estudiantes en las escuelas de manera
organizada. Sin embargo, en la practica, la participacion de los alcaldes, a través
del Municipio Escolar, se percibe como una participacion en fechas especificas
o actividades tales como el Dia del Nifio o ceremonias internas de la escuela.
En consecuencia, la funcion de los alcaldes se limita a la participaciéon en ce-
remonias y a la obtencion de beneficios materiales o regalos para los alumnos.
La participacion de los alcaldes, al igual que la de los directores se mide por la
“obra” que estos realizan.

17" Manual para Directores de Educacion Primaria. Plan Nacional de Capacitacion Docente, PLANCAD
2000, p. 62.
8 Ibid.



LA GESTION ESCOLAR EN EL MARCO DE LA AUTONOMIA: UNA MIRADA DESDE EL COTIDIANO... 335

En general, ni los propios estudiantes parecen comprender que dicha institu-
cion fue creada para fomentar la organizacion y participacion activa de los alumnos
en las decisiones de la escuela, lo cual implica que deberia tomarse en cuenta la
voz de los estudiantes. La concepcion de lo que puede hacer o no el estudiante se
ve limitada por su condicion de nifio, puesto que su participacion se enmarca en
un mundo adultocéntrico,donde su palabra no tiene eco y en el que las relaciones
son verticales. Incluso los nifios piensan de esa manera:

“El: ¢Hay alcalde escolar?
Todos: No.
E1: ¢Ha habido?

E2:Si ha habido, esos alcaldes prometen y prometen pero nunca cumplen.
Por ejemplo, el afio pasado dijeron que iba a haber computacion, comida
gratis.Asi dijeron, vamos a tener talleres, todo eso prometieron pero nada
hicieron”. (Grupo focal de alumnos, escuela 5)

La concepcion que se tiene sobre la participacion estudiantil no cambiara,
mientras la concepcion del estudiante no se modifique.Todavia se piensa que el
alumno debe actuar siempre bajo la“recomendaciéon”adulta,lo cual desautoriza el
discurso del nifio. Ello revela que existe una fractura entre lo que la norma espera
de la participacion del alumno y los mecanismos que se establecen en el espacio
escolar para que su participacion sea efectiva.

Fue revelador, sin embargo, encontrar que si bien las instancias oficiales para
garantizar la participacion de los estudiantes en la gestion de su escuela no son
promovidas ni por los docentes ni por los directivos, los estudiantes muestran gran
disposicion para promover cambios en sus escuelas y estan dispuestos a participar
en diferentes acciones para obtener fondos y mejores materiales para su educacion.
No obstante,a veces consideran que, muy a pesar de lo que ellos quieran hacer, el
apoyo de directivos y docentes es muy importante en su accionar.Si no los apoyan,
entonces no pueden lograr cambios.

“El: Si ustedes quisieran mejorar su colegio ¢qué harian?

E2:Yo iria a pedir plata para comprar pintura y para darle a la direccion
para que pinten el colegio.

E3:Yo iria a cada salén para que pongan 50 céntimos cada uno, agarrar y
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pintar las carpetas porque no me gusta ver las carpetas rayadas.
E4: Recolectaria dinero.
El::Y qué harias?

E2:Yo le diria a la directora o al Ministerio de la Educacion que vayan a pedir
computadoras de Huascaran y que pongan una clase de computacion.

El: ;A los demas les gustaria eso?
Todos: S1”
(Grupo focal de alumnos, escuela 2)

“E1:Y ustedes ;qué pueden hacer para apoyar lo que la alcaldesa les ha
ofrecido?

Varios a la vez:Actividades.
El:;Actividades? ;Como qué?
Varios a la vez:Vender panchos.”
(Grupo focal de alumnos, escuela 1)

De acuerdo con la informacion recogida en las cinco escuelas, el Municipio
Escolar no estaria cumpliendo dicha funcion por cuanto no constituye verdade-
ramente un espacio de participacion para todos los estudiantes, pues los nifios
aun no son percibidos como actores dentro del espacio de la escuela cuya voz
deba ser respetada y escuchada. La creacion de los municipios en estas escuelas,
por el momento, es todavia un cumplimiento formal a un requisito normativo por
parte del Ministerio.

Por otro lado, el CONEI no constituye atin un espacio de participacion en
el que los estudiantes puedan realmente hacer escuchar su voz. En ese sentido,
podemos afirmar que, si bien a nivel normativo y formal existen espacios de par-
ticipacion, estos son adn insuficientes y estan mal implementados.

Cabe senalar que en las escuelas encontramos algunos discursos emergentes
entre docentes y directivos que resaltan la importancia de promover la participa-
cion de los estudiantes en el ambito escolar desde un enfoque de derechos de los
ninos y,desde ese punto de vista, es importante apoyar las iniciativas que aparecen
en dichas escuelas.
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Conclusiones y recomendaciones: hacia una autonomia escolar

Desde la mirada de la autonomia escolar, los hallazgos encontrados en el presente
estudio muestran que, si bien la concepcion de la escuela peruana (y, por ende,
los roles y funciones de sus actores) esta cambiando desde disposiciones norma-
tivas, esta nueva concepcion ain no ingresa a los espacios escolares, ni de manera
suficiente ni adecuada a las aulas.

Asi mismo, la escision entre la gestion y las practicas institucionales y peda-
gogicas no permite integrar los distintos espacios de la escuela bajo los objetivos
planteados. Pareciera entonces que las funciones institucionales y las practicas
de los actores, asi como la gestion de la escuela no se articulan ni tienen como
meta el logro de aprendizajes en los estudiantes. ;Quién se responsabiliza en las
escuelas de asegurar aprendizajes? Esta dificultad de concebir a toda la escuela
como un espacio de aprendizaje (no solo para los estudiantes sino para todos los
actores) evidencia que la formacion integral, a pesar de estar muy presente en el
discurso de los docentes, aun no es comprendida en toda su dimension y que la
escuela, todavia no es percibida como una comunidad de aprendizaje para todos
sus miembros.

La falta de espacios de reflexion, debido a las otras tantas tareas que los dife-
rentes actores deben cumplir,genera la inercia en la escuela y no favorece actitudes
hacia el cambio. En la mayoria de escuelas se encuentra falta de conviccion acerca
de la necesidad del cambio y, alli donde se observa voluntad de cambio, dificultad
para identificar aquello que debe cambiar y estrategias para lograrlo. La falta de
una practica de autoevaluacion al interior de la escuela dificulta una reflexion so-
bre buenas practicas que pueda impulsar a los docentes como colectivo a buscar
estrategias novedosas.

La autonomia escolar requiere del desarrollo de capacidades y actitudes
para la participacion en todos los actores educativos asi como de un cambio en
la estructura organizativa que contemple recursos (humanos, tiempo, espacios)
suficientes para ello. Requiere de un perfil de director y de docente conocedores
de las herramientas, procesos y estrategias de gestion participativa,asi como de una
experiencia organizativa que permita el aprendizaje empirico de una logica distinta
de funcionamiento institucional. Como hemos visto, las escuelas aun cuentan con
estructuras verticales y 16gicas autoritarias. ;Como construir entonces una escuela
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participativa desde una l6gica autoritaria y con actores que no han sido expuestos
a experiencias organizativas democraticas?

Con respecto a los roles y funciones que se proponen en el marco de la
autonomia escolar, se encontrd que la débil apropiacion de las nuevas funciones
por parte de los actores educativos genera cambios solo a nivel formal, asi como
la rapida burocratizacion de las nuevas funciones, con lo que pierden el sentido
de lo que se buscaba. En el marco de la autonomia de las escuelas se asignan ma-
yores responsabilidades a los distintos actores, ampliando sus roles y espacios de
accion, pero hasta el momento no hay evidencias de una mayor preocupacion ni
de mecanismos y estrategias para desarrollar las actitudes y capacidades necesa-
rias para asumir dichas responsabilidades. Resulta aun mas preocupante, la poca
conciencia de parte de los propios actores acerca de la necesidad de desarrollar
dichas capacidades. Cabe, entonces, preguntarse ;en qué espacios y de qué manera
se espera que los distintos actores escolares desarrollen las capacidades exigidas
por sus nuevos roles?

La autonomia exige también nuevas formas de interaccion entre los distintos
actores educativos,asi como la necesidad de transformar la mirada que tienen de si
mismosy de los demis.Implica que estos se reconozcan como actores igualmente
validos y con capacidad de contribuir al cumplimiento de los fines de la escuela.
En ese sentido queda atin mucho camino por recorrer, en especial, en lo que res-
pecta a la participacion de estudiantes y padres y madres de familia. Asi como las
expectativas que tienen los docentes de sus estudiantes son un elemento clave en
el proceso de ensefanza aprendizaje, las expectativas que los diferentes actores
tienen unos de otros sobre la posibilidad de cambio, y sobre su contribucion a los
fines de la escuela, es también un factor importante.

El proceso de autonomia escolar atin no reconoce, en la practica,al CONEI como
instancia central de participacion y de toma de decisiones. Ello se evidencia en el
débil esfuerzo que se ha realizado por acompaiar a las escuelas en la conformacion
y funcionamiento de dicha instancia y por capacitar a sus miembros.Asi, el plano de
lo formalmente instituido se desvirtiia porque la practica misma no promueve los
fines ultimos que supuestamente lo animan. Ello lleva a pensar que en las escuelas
aun no se comprende el sentido de impulsar instancias como el CONEI en el marco
de la autonomia escolar. Por consiguiente, resulta imperativo acompanar a las escue-
las en el desarrollo de este estamento, promoviendo la reflexion en la comunidad
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educativa de por qué y para qué participar'®,asi como disefiar indicadores de segui-
miento que permitan medir el grado de conformacion y funcionamiento del CONEI
a través de la frecuencia de reuniones, decisiones tomadas, grado de participacion
de sus miembros. Cabe afadir que la participacion en la escuela se construye, no se
puede exigir ni decretar. Para ello se debe partir de un diagnostico real que permita
identificar las condiciones necesarias para que los cambios efectivamente se den,
desactivando y cuestionando la logica instalada en la cultura escolar.

A ello se suma el contexto actual en el que se promueve el proceso acelerado
de descentralizacion y municipalizacion educativa. Dado que la escuela es una pieza
clave del proceso de descentralizacion es necesario preguntarse qué implica un
proceso de descentralizacion exitoso y como se puede garantizar que los diver-
sos actores asuman sus nuevos roles de manera responsable y con preparacion
técnica.Por otro lado, la escuela requiere también conectarse a otras instancias de
participacién y vigilancia buscando estrategias para articular los Consejos Parti-
cipativos Regionales de Educacion (COPARE), los Consejos Participativos Locales
de Educacion (COPALE) y los CONEI.

A fin de fortalecer las instancias de participacion y de vigilancia educativa,
resulta central contar con mecanismos de rendicion de cuentas. Para ello es nece-
sario el desarrollo o refuerzo de sistemas de informacion adecuados que garanticen
el acceso a la informacion sobre la calidad educativa de manera oportuna. Ello
puede impulsarse a través de la difusion de los resultados de las evaluaciones in-
ternacionales, nacionales y regionales del rendimiento educativo y de indicadores
de eficiencia interna del sistema educativo a nivel regional y local,ademas de otra
informacion de la propia escuela (cumplimiento de las horas pedagogicas de los
docentes, rendicion de cuentas de las IE sobre su gestion pedagogica,administrativa
y economica ante la comunidad educativa, entre otros).

En ese sentido y dada la l6gica de la escuela en la que no todos los actores
se asumen como responsables de garantizar la calidad educativa, la difusién de los
resultados de las evaluaciones censales del rendimiento estudiantil puede ser deter-
minante para mejorar la gestion escolar o, por el contrario, para buscar “culpables”.
Para que los resultados de las evaluaciones censales contribuyan a la mejora de la

Y En el marco de la descentralizacion educativa y del Plan Piloto de Municipalizacion Educativa se
recomienda fortalecer al CONEI como instancia central de participacion.
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gestion educativa deben ser presentados tomando en cuenta que no existe un unico
responsable, sino que estos son fruto de una gestion escolar que implica una dina-
mica de interrelacion entre todos los actores. Ello debe permitir generar espacios de
reflexion que refuercen el rol de los actores como parte de una comunidad educativa,
enmarcando y sefalando la responsabilidad de cada uno y planteando estrategias
concretas de mejora que se traduzcan en planes de accion realistas.

La construcciéon misma de una escuela autonoma debiera constituir un fin y
proceso de aprendizaje explicito para todos los actores educativos, que parta de una
voluntad de cambio y de una toma de conciencia de las necesidades del cambio.
Requiere de medidas y estrategias puntuales que permitan el desarrollo de actitudes
y capacidades favorables a la participacion y gestion compartidas, asi como de un
acompanamiento a lo largo del proceso.Al mismo tiempo supone también la evalua-
cion de las posibilidades reales de cambio en las condiciones actuales y la definicion
de medidas concretas. Ello obliga repensar el rol de los 6rganos descentralizados de
educacion asi como el del Ministerio en este proceso y a plantear una estrategia de
acompafamiento a las instituciones educativas. Implica también aclarar los roles de
los gobiernos locales y regionales en este proceso. La autonomia debe partir de una
reflexion interna conjunta y de un compromiso de trabajar por una reorganizacion,
asi como de la consolidacion de una ética de responsabilidad que promueva un
trabajo por equipos en el que participen todos los actores educativos.

A diez afios de la introduccion y aplicacion progresiva de la nueva normatividad
para la autonomia escolar, esta no ha logrado modificar atin la estructura, dinamica y
funcionamiento de las escuelas. La nueva concepcion no solo no ha ingresado a las
escuelas, sino que los propios funcionarios, autoridades y la comunidad educativa
en general no han logrado modificar su propia mirada de la escuela. Las nuevas exi-
gencias de la escuela publica desde el Estado y la sociedad deben tomar en cuenta
la historia y la cultura escolar, por lo que los cambios deben ser graduales pero sos-
tenidos. Se debe tomar en cuenta también la diversidad de escuelas y de contextos
en los que estas se encuentran,lo que implica que no es posible pensar en procesos
de autonomia, gestion y participacion similares para todas las escuelas.

Finalmente, cabe sefialar que aunque en el marco de la autonomia escolar se
proponen una serie de medidas que buscan fortalecer el rol de la escuela para cumplir
con sus objetivos, 1a sola implementacion de dichas medidas a través de la normati-
vidad no puede transformar la 16gica de la escuela, ni su manera de hacery ser.
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