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Los caminos cruzados de la participacion ciudadana
en educacion: entre el mejoramiento de la calidad
de la educacidn y la construccion de ciudadania.
Un Estudio Colectivo de Casos en Piura

Resumen

Este articulo analiza la participacion social en la gestion educativa y su inciden-
cia en la mejora de la calidad de la educacidn. El estudio sistematiza y replan-
tea los hallazgos de una investigacidn cualitativa de instancias participativas,
efectuada en la regidn de Piura. El articulo se divide en cuatro partes. La parte
introductoria efectda una revisién tedrica y bibliografica de la participacidn
ciudadanay de las nociones de calidad educativa. Seguidamente, se realiza un
breve balance de los procesos y experiencias participativas en el caso peruano,
y su relacién con el tema de la calidad educativa. Situamos luego la region
analizada (Piura) y la importancia de su analisis, como espacio representativo
de las potencialidades y limites de la incidencia participativa en la mejora de
la calidad educativa. De este modo, se aborda de manera critica la experiencia
de tres Consejos Educativos Institucionales (CONEIs) ubicados en los distritos
piuranos de Suyo y Lancones, a través del andlisis de cémo sus miembros
entienden y definen sus practicas participativas en mejorar la educacion de
sus respectivas localidades. Encontramos asi que, por un lado, no ha habido
un aprendizaje aplicativo de las funciones asignadas por el marco legal de
la descentralizacion educativa; pero que, por otro lado, tanto autoridades,
docentes, madres, padres y estudiantes estan redefiniendo, a través de dichas
instancias participativas, su relacién con la comunidad. Esto nos lleva a una serie
de reflexiones sobre el analisis de los procesos participativos en educacion.

Palabras clave: Ciudadania, Participacién, Descentralizacién, Calidad educativa,
Gestion educativa.
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Community involvement in education
at the crossroads: improving quality education
or building citizenship. An analysis of participatory
cases in Piura

Summary

This paper analyzes the social participation in the management of education
and the effects it has on its improvement. The results of a qualitative investiga-
tion on participatory cases in the Piura Region are systematized and reassessed.
The paper is divided into four sections: 1) a theoretical and bibliographical
review of both civil participation and the notions of quality of education; 2)
a brief evaluation of Peruvian participatory processes and their relation with
the quality of education; 3) presentation of the Piura case study showing the
potentials and limits of civil participation and its effects on the improvement
in the quality of education; and 4) a critical view of three Institutional Educa-
tive Councils (Consejos Educativos Institucionales-CONEIs) in the districts of
Suyo and Lancones analyzing how its members define and understand their
participatory experiences aimed to the enhancement of education in their
communities. The results show that the application of functions established by
the legislation on educative decentralization has not been learned. Yet, at the
same time we have found that autorities, teachers, parents, and students are
redefining their relationship with the community through these participatory
experiences. As a result insights on the analysis of the participatory processes
in education are offered.

Keywords: Citizenship, Decentralization, Civil participation, quality of educa-
tion, Management of education.
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A modo de introduccion

EI presente articulo analiza el papel de la participacion social en la gestion
educativa, para el mejoramiento de la calidad de la educacién y la construc-
cién de ciudadania, en un contexto de reforma del Estado y descentralizacién.
Busca aportar a la reflexion y debate sobre el sentido de la participacién en
educacidn, y sobre su incidencia en la eficiencia, mejora de la calidad de la
educacién y construccion de ciudadania.

Se examina cdmo diferentes actores involucrados en dindmicas partici-
pativas definen y asumen la ciudadania en espacios e instancias locales, cuyas
actuaciones se hallan enmarcadas en una estrategia de cambio de la gestion
publica acordes a la reforma y democratizacion del Estado. En el caso del sector
educacidn, las instancias de participacidn constituidas a partir del afio 2003
en los distintos niveles de gestion educativa (institucional, local y regional), se
orientan a la gestion compartida, donde los actores asumen responsabilidades
y roles diferenciados.

Asi, este estudio se centra en la observacién de las instancias de partici-
pacion a nivel de la institucién educativa, denominadas como Consejo Educa-
tivo Institucional (CONEI) y su relacién con la gestién educativa de la escuela.
Inicialmente, el problema que se planted la investigacidn (en dos regiones del
pais, Cusco y Piura) fue identificar si la participacién en educacién era asumida
como un ejercicio real de toma de decisiones sobre la accidén educativa; o sélo
en su acepcién normativa y/o asambleista. Asimismo, después de cuatro afios
de implementacién, se deseaba conocer si estas instancias estaban respon-
diendo, o no, con acciones efectivas a la problematica de la eficiencia y de la
mejora de la calidad de la educacion.

En otras palabras, nos interesé entender el papel de los mecanismos par-
ticipativos en funcién de sus resultados, es decir, de sus logros en la mejora
de aprendizajes y calidad educativa. Sin embargo, revisando el lugar de la par-
ticipacion en los debates sobre la democracia, hemos replanteado el analisis
de los hallazgos de la investigacion en funcion de los procesos significativos
otorgados por los actores a sus practicas. De este modo, consideramos aqui
que la actuacién de los miembros del CONEI se realiza en funcién del sentido
que le otorgan a su practica participativa en mejorar la educacién.

Los debates sobre la democracia implican diferentes perspectivas y teorias,
las cuales han ido evolucionando de acuerdo a las realidades sociopoliticas y
las condiciones minimas que requiere el ejercicio de la ciudadania politica.
En ese sentido, los discursos sobre la participacion ciudadana responden a
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diferentes modos de concebir el tipo de democracia y de sujetos reconocidos
como ciudadanos.

Gary Anderson (2002) resalta que el discurso de la “participacion ciuda-
dana” se ha constituido hegemanico en diferentes regimenes democraticos,
especialmente en Estados Unidos. Una de sus promesas es que, al estar “mas
cerca de la accidon y los que tienen intereses empresariales, deben tener mas
voz en las decisiones y mas control en los resultados” (Anderson, 2002, p.
146). Este discurso responde mas a una necesidad de legitimidad institucional
gue a una “participacidn auténtica”, entendida como “el grado en el que las
estructuras participativas se instrumentan plena y exitosamente” (Anderson,
2002, p. 182). Las condiciones, los fines, la representatividad, la existencia de
espacios para ejercer esta participacion y las tareas asumidas individualmente,
requieren ser tomadas en cuenta para asegurar una participacion en términos
de autenticidad.

Para América Latina, O’ Donnell (2004) considera que los discursos sobre
la ciudadania presuponen una agencia o potencial de capacidades que definen
a los sujetos como ciudadanos, pero se tiende a omitir que la misma requiere
de un minimo social que asegure el ejercicio igualitario y pleno de derechos y
capacidades.

En lo que respecta a la calidad educativa, la participacion esta asociada
a una historia de desigualdad y exclusidn, por la que es preciso discutir los
contenidos legales de la participacién ciudadana en educacion, pues suponen
gue a través de ella se mejora la gestion de la escuela y, por ende, la calidad de
la educacidn. Pero la nocidn de calidad presenta diferentes trayectorias, que
presuponen diferentes elementos de juicio y valoracién (Cano, 1998; UNESCO,
2005). Ademas, no esta desligada del tipo de democracia al que aspiramos.
La participacion ciudadana en educacién remite no sdélo al aprendizaje de la
ciudadania, sino al despliegue de capacidades de agencia que permitan el
desarrollo equivalente de oportunidades, tratos y resultados.

El objetivo de esta investigacion fue observar la representatividad, eficien-
ciay logros de los Consejos Educativos Institucionales (CONEI)!. Nos pregunta-
mos por su desarrollo, el tipo de participacion de sus actores, y su contribucion
real al mejoramiento de la calidad de la educacion y la autonomia escolar.

De acuerdo al Informe de Evaluacion del Plan Estratégico Sectorial Mul-
tianual 2007- 2011 realizado en 2007 (Ministerio de Educacién [MED], 2008),

1 Los CONEI son instancias de participacion de la comunidad local en la gestion educativa, cuya
conformacion y funciones analizamos mas adelante.
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existen 23,017 escuelas que cuentan con CONEI funcionando. Logro que se
explica por el compromiso de las IIEE en la consolidacién y funcionamiento
de los CONEI y también por su monitoreo por parte del nivel central (MED,
2008). Aunque el MINEDU proporciona esta informacion, no existe un sistema
de monitoreo a nivel nacional que permita corroborarla. Informa de la consti-
tucidn formal, mas no de sus acciones y funcionamiento. Por ello, a través de
los CONEIs seleccionados, analizamos cdmo estdn organizados, como funcio-
nany como contribuyen o no a mejorar la gestion educativa y la calidad de Ia
educacion.

Inicialmente, el equipo de investigacidn trabajé en dos regiones del pais
(Cusco y Piura). En este articulo, exponemos y discutimos los resultados del
trabajo realizado en Piura, analizando la dinamica y el funcionamiento de
las funciones de vigilancia, participacién y concertacién de los denominados
CONEls.

La metodologia empleada fue de tipo cualitativo, empleando para ello el
estudio de caso con la intencidon de profundizar en la observacién y andlisis de
desempenios, actividades y sentidos de la accién. De acuerdo a la tipologia de
Stake (1999), este es un estudio colectivo de caso cuya finalidad es estudiar
varios casos conjuntamente con el propésito de determinar niveles de com-
parabilidad sobre determinado problema que se quiere analizar. Busca captar
una vision mas detallada de la problematica, un conocimiento a profundidad
del funcionamiento de estas instancias, buscando identificar el conjunto de
relaciones e interdependencia entre los actores. La muestra es tedrica. Para
este estudio colectivo se seleccionaron tres instituciones educativas en dos
distritos rurales de Piura: Lancones (provincia de Sullana) y Suyo (provincia de
Ayabaca) que de acuerdo a la problematica analizada cumplieran los siguientes
criterios: a) zonas con trayectoria educativa; b) regiones con CONEIs constitui-
dos formalmente con resolucidn legal; c) existencia de procesos educativos y de
funcionamiento de CONElIs, y d) acompafiamiento de agencias de cooperacion
en los procesos educativos en la zona. Se utilizaron como instrumentos: guias
de observacidn etnografica, entrevistas estructuradas (16), reuniones y talleres
de discusién grupal (2).

Nuestra hipdtesis fue que no hay una propuesta clara sobre la participa-
cién ciudadana en la gestidn escolar, lo cual dificulta su implementacién en
las instancias creadas para tal fin. A esta hipdtesis afadiriamos que no hay
un aprendizaje aplicativo de las practicas participativas, lo cual remite a los
contextos de actuacion, que asignan sentidos diferenciados a las practicas
participativas en la mejora de la calidad de la educacién.
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El articulo se divide en cuatro partes. Una breve revisidn histérica de la
participacién en educacion, en el marco de los estudios realizados sobre la par-
ticipacion y en relacién con la calidad educativa. A continuacién, presentamos
el contexto regional del estudio, y discutimos los hallazgos del estudio de caso
en Piura. Se finaliza con un acdpite de conclusiones y reflexiones finales.

Participacion ciudadana y calidad de la educacién

La participacion social en la gestiéon escolar comienza a posicionarse en la
agenda educativa peruana desde la década de los noventa y se vincula con los
procesos de democratizacidén que experimentan los paises latinoamericanos,
en un periodo que lleva consigo la apuesta por modelos de descentralizacién
educativa. Entendida como una experiencia democratica, la participacion en
la gestidn escolar es un tema nuevo, pero no inédito.

Respecto a calidad, en los Ultimos diez afios el sistema educativo ha eviden-
ciado un deterioro del servicio y los resultados de los aprendizajes de los estu-
diantes de primaria y secundaria en comprension lectora y légico matematica.
La situacion es peor en poblaciones de mayor vulnerabilidad y pobreza, en zonas
rurales, con escuelas unidocentes y multigrado y de lenguas originarias.

Significativamente, en los afios setenta la reforma velasquista identificé
a la educacién como la clave para garantizar el éxito de las transformaciones
estructurales impulsadas por los militares. Por primera vez en la historia del
pais se hablaba desde el Estado de una “educacién liberadora, concientizadora
y vinculada con una educacién para el trabajo y la productividad” (MED, 1970,
p. 12). La reforma educativa de 1972 es una de las mas ambiciosas propuestas
aplicadas hasta la fecha, explicitando sus distancias con la funciéon educativa
y los enfoques pedagdgicos tradicionales.

La reforma impulsé los Nucleos Educativos Comunales (NEC), que inten-
taron responder al aislamiento y dispersidn de las escuelas, especialmente
rurales, bajo una gestién auténoma que contaba con la participacién del pro-
fesorado, familias, y delegados de las organizaciones de la comunidad (MED,
1970). Sin embargo su implementacion se vio limitada por la sujecion de la
participacién y organizacidon de la poblacidn a la iniciativa estatal, la escasa
autonomia que se le confirié a los niveles inferiores y la instalacién de practicas
burocraticas (MED, PNUD, UNESCO/ORLEAC, Gtz & Banco Mundial, 1993).

En los afios ochenta, tras el desmantelamiento de la reforma velasquista,
se transita a un Estado populista y una mayor movilizacién politica y social para
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exigir derechos sociales, generdndose formas de participacion desde las orga-
nizaciones de base que comienzan a institucionalizarse. Surgen experiencias
puntuales promovidas por organizaciones no gubernamentales y cooperaciones
internacionales, planteando acciones educativas de participacién ciudadana.
Sin embargo estas experiencias no han sido sistematizadas.

Maria Isabel Remy (2005) sefala que con el régimen fujimorista, durante
los afios noventa, se da un giro hacia un modelo de participacion clientelar,
sin mediacidn partidaria. La sociedad se organiza sobre la base de pobres, los
cuales resultan excluidos por el proceso de ajuste neoliberal. De este modo, la
participacidn resulta consistente con la implementacidon de politicas neolibera-
les, concebidas para disminuir costos de gestidn en un contexto de reduccion
del aparato estatal, por las redes sociales que se conforman (Remy, 2005).

En este contexto se promulga la Ley de Participacion y Control Ciudada-
nos (Ley N 26300, 18 abril de 1994), que regula los derechos a tomar iniciati-
vas y controlar a las autoridades (regionales y locales) en el ejercicio publico.
Asimismo, se establecieron medidas tendientes a un cambio de la gestion
educativa, como la creacién de una instancia de derecho privado bajo la pre-
sidencia del alcalde (DL 26011), denominada Consejo Comunal de Educacién
(COMUNED), y una directiva orientada a ampliar la autoridad del director (RM
016 - ED).

El COMUNED, entidad local de derecho privado que asumiria la gestién
de las escuelas de educacion basica, incluia organizaciones sociales presididas
por el alcalde municipal. Los niveles intermedios del Ministerio de Educacion
reducian radicalmente su papel, y el Ministerio asumiria delinear las politicas
nacionales y dar los lineamientos de evaluacién. Los COMUNED tendrian auto-
nomia en la asignacion y ejecucion de los gastos. El Estado fijaba un subsidio
en funcién de la cantidad de alumnos asistentes (lguiiiiz & Mufioz, 2000). Los
COMUNED no se implementaron, por falta de condiciones y desacuerdo sobre
sus fines (Ortiz & Pollarollo, 2000).

Desde el afio 2002 viene desarrolldndose una experiencia de descentra-
lizacién autodefinida como participativa. Hay un auge de la participacion ciu-
dadana, una “incorporacién de representantes de la sociedad civil en muchos
niveles y toda suerte de comisiones y programas publicos”, impulsados por el
gobierno de transicién (Remy, 2005, p. 58). En este contexto se emiten la Ley de
Bases de la Descentralizacién N2 27783, Ley Orgdnica de Regiones N2 27867 y
Ley Orgdnica de Municipalidades N2 27972, todas promulgadas el afio 2002.

La descentralizacidn educativa fue vista como una respuesta, entre otras,
para mejorar la eficiencia, la calidad y la equidad de la educacidn, acompaiiada
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de un fortalecimiento de los procesos participativos. Por entonces, la prueba
de rendimientos estudiantiles que se aplicé el aflo 2004 evidencid la gravedad
de la situacion educativa del pais (UMC, 2005).

El 2003, la promulgacién de la Ley General de Educacidon N2 28044 replan-
ted la relacidn entre sociedad, Estado y calidad educativa?. La Ley General de
Educacion N2 23384 del afio 1982 ya definia la calidad educativa como obli-
gacion del Estado, referida explicitamente a los fines y objetivos de la super-
visidn. En los afios setenta, el tema se expresaba como una preocupacion por
la pedagogia y las caracteristicas socioecondmicas de los estudiantes.

En el escenario de la transicidon democratica reciente, diferentes docu-
mentos referidos a las politicas del Estado para los préximos afios? colocaron
en la agenda publica la calidad de la educacién como uno de los temas priori-
tarios. La Ley General de Educacion entiende calidad educativa como el nivel
Optimo de formacion “para enfrentar los retos del desarrollo humano, ejercer
ciudadania y continuar aprendiendo durante toda la vida”. Detalla una serie
de factores que interactuan para su logro: lineamientos generales del proceso
educativo, curriculos oficiales, inversidn minima, formacién inicial y perma-
nente de docentes, carrera publica docente y administrativa, infraestructura,
equipamiento, servicios y materiales educativos, investigacidn e innovacién,
y organizacion institucional®.

Bajo un modelo de gestién compartida, los ciudadanos dialogan y deli-
beran en los niveles regionales (Consejos Participativos Regionales) y locales
(Consejos Participativos Locales) de gestion educativa, instancias encargadas
de elaborar Proyectos Educativos Regionales y Locales, como propuestas de
politica consensuadas y participativas (Mufioz, Cuenca & Andrade, 2007).

En las instituciones educativas se crean Consejos Educativos Institucionales
(coNEl), «drganos de participacion, concertacidn y vigilancia ciudadana» (art.
69, Ley General de Educacidn), para contribuir a una gestién educativa eficaz

2 Esta Ley es resultado del consenso de distintos actores de la sociedad civil y de representantes
de partidos politicos. El articulo 3 sefiala: “. . . El Estado garantiza el ejercicio del derecho a una
educacion integral y de calidad para todos y la universalizacién de la educacidn bésica. La sociedad
tiene la responsabilidad de contribuir a la educacion y el derecho de participar en su desarrollo”

(MED, 2005).

3 Acuerdo Nacional del afio 2002 y el Pacto de Compromisos Reciprocos por la Educacion del afio
2004.

4 En conformidad con el marco legal, se establece la creacion del Sistema Nacional de Evaluacidn,

Acreditacidn y Certificacion (SINEACE) para evaluar a las instituciones de educacion superior
técnica y pedagdgica. Por su parte, el Proyecto Educativo Nacional (CNE, 2006) enfatiza el logro
de una educacion basica, que asegure igualdad de oportunidades y resultados educativos de
igual calidad para todos, con el objetivo de cerrar las brechas de inequidad educativa.
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que promueva la equidad, inclusién e interculturalidad en las escuelas®.

Los CONEI, conformados por representantes de docentes, familias, estu-
diantes y autoridades comunales, son presididos por el director. Las funciones
de participacion se orientan a la construccidn del Proyecto Educativo Institu-
cional, mediante mecanismos de participacidn para contribuir a la mejora de
la gestidn, evaluacion de docentes, y acciones para mejorar la calidad. Sus
funciones de vigilancia se concentran en la equidad en el acceso y permanencia
de los estudiantes, y en la ejecucién del presupuesto participativo anual de
la institucidon educativa y de la asociacidon de padres de familia, entre otros.
Finalmente, concerta con organizaciones e instituciones locales que potencien
el uso de los recursos existentes, generando acuerdos que fortalezcan la mejora
de la gestion pedagogica, institucional, y administrativa de la escuela.

Al analizar los dispositivos legales referidos a las funciones participativas
en educacion, se puede inferir que el enfoque recoge algunos elementos de
las denominadas “escuelas efectivas”, las cuales tienen una mision clara, algu-
nas expectativas de logros, liderazgo institucional, monitoreo frecuente del
progreso y relaciones entre la escuela y los padres (Lépez, 2006). También se
encuentran elementos de las escuelas del modelo School Based Managment
(SBM). Este ultimo comprende los rasgos que definen a las escuelas efectivas,
y se caracteriza por transferir la toma de decisiones a los colegios, padres y
estudiantes, en temas de presupuesto, curriculo y personal.

En la medida que no se explicite el modelo de participacion y se concrete
voluntad politica para implementarla, la participacién en la gestién escolar no
pasara de ser un enunciado retdrico. A excepcién del programa formativo de
CONEI que se ejecutd en ocho regiones, en el marco del Programa de Educa-
cién en Areas Rurales (PEAR)S, resulta sintomatico que no se cuente con una
propuesta formativa para los CONEI por parte del Ministerio de Educacion.

Este problema se relaciona con la forma como se percibe la relacién entre
democraciay participacion. Diferentes estudios sobre la descentralizacién poli-
tica tienden a contraponer la democracia representativa con la participativa,
Aunque diferentes investigadores resaltan las tensiones entre participacion

5 Reglamento de la Gestidn del Sistema Educativo D.S. N2009-2005-ED, Art. 22, En MED (2005, p.
143).

6 Y los que acompaiian las cooperaciones: Ministerio Britanico para el Desarrollo-DFID (afios 2003-
2005, en Piura, Cusco, Amazonas y San Martin), Aprendes, Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional- USAID (afios 2003-2009), Programa de Mejoramiento de la Calidad
de la Educacion Basica (PROMEB (afios 2003-2009 en Piura), de la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional — ACDI (MED, 2005b).



Los CAMINOS CRUZADOS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

y representacion (Degregori, 2005; Remy, 2005), un enfoque predominante
(“participacionista”, segin Grompone 2005) tiende a resaltar los aspectos deli-
berativos y consensuales de la participacién, omitiendo los conflictos.

Romeo Grompone (2007) considera que la participacion ciudadana repre-
senta una conquista inicialmente vinculada a una matriz de izquierda. En los
anos noventa, la matriz izquierdista de la participacidon confluye con las refor-
mas neoliberales, poniendo en entredicho sus propios fundamentos y fines
(Panfichi, s.f.). Este desenlace no es exclusivo de Peru. Seglin Danigno (2004,
p. 198) la “confluencia perversa” entre los proyectos gestados por la “socie-
dad civil” y los gobiernos neoliberales termina constituyendo un discurso de
“homogeneidad tramposa” que “oscurece diferencias, diluye matices y reduce
antagonismos”.

Para Mariana Eguren (2006), la promocidn de la participacién implica rees-
tructurar el sistema educativo en los aspectos de descentralizacion, rendicion
de cuentas, autonomia y empoderamiento. Sin embargo, los limites de las
experiencias participativas recientes (desde la intervencion estatal, programas
y proyectos de ONGs, y otras asociaciones de la “sociedad civil”), evidencian
la necesidad de democratizar la “cultura escolar” (Eguren, 2006). Pero, iqué
significa una “cultura escolar democratica”, mas allad de una lista de procedi-
mientos que “deberian ser”?

Retomando a O’ Donnell (2004), los derechos a la participacién politica
siguen siendo parte de la agenda para consolidar la democracia en América
Latina, desde la garantia de condiciones minimas para el ejercicio de la ciudada-
nia, en escenarios y alianzas politicas que reconozcan la agencia y los derechos
sociales, civiles y politicos, cuyo logro permita, al menos, “un minimo social
decente para todos” (O’ Donnell, 2004, p. 72).

La regi6n Piura’

Piura, ubicada al norte del pais, es una region de 1.679,899 habitantes (Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica [INEI], 2005). Las actividades primario—
extractivas son sus principales actividades econdmicas y fuentes de empleo.
También cuenta con actividades econdmicas de transformacion industrial,
derivadas del petréleo y tejidos, pescados y frutales.

7 El caso de la region de Piura estuvo a cargo de Teresa Nakano. Se han recogido las ideas que se
presentd al informe de investigacion de la DAI. 121
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Piura cuenta con una importante aunque desigual red de organizaciones
populares, presencia de partidos e intervencién de organismos de cooperacién,
gue hansido andlisis de diferentes estudios, mayormente informes y documen-
tos técnicos. Es una regidn con una larga trayectoria y dindmica organizativa,
con alrededor de 18 ONG’s dedicadas a temas educativos. Muchas conforman
la Mesa Educativa Regional.

Existe consenso sobre la importancia de la educacidon. No es casual que
Piura sea una de las primeras en contar con Lineamientos de Politica Educativa
Regional, y que cuente con Proyecto Educativo Regional. Tiene apoyo de la
Cooperacion Internacional.

Viajamos a Ayabaca y Sullana para el andlisis de las instancias de participa-
cion. Ayabaca es una provincia eminentemente rural: de 138.245 habitantes;
124.283 son rurales. Sullana tiene una mayor concentracion de poblacion en
zona urbana, con 277.994 habitantes, de los cuales 249.337 son urbanos (INEI,
2005). Los distritos elegidos para el estudio de los CONEI pertenecen a zonas
rurales: Suyo en Ayabaca, y Lancones en Sullana.

Suyo esta ubicado al noroeste de la capital provincial, a 399 m.s.n.m. y
a tres horas de la ciudad de Piura. Con una extension de 1084 km?, tanto en
zona de costa como de sierra, es fronterizo con Ecuador. Suyo es el distrito
mas poblado de Ayabaca (9% de la poblacidn), una provincia caracterizada
por su dispersidon de centros poblados. Tiene 12063 habitantes, con mayor
concentracion en las areas rurales: 11175 pobladores en area rural y 888 en
area urbana. Se divide en 94 centros poblados en areas rurales y un centro
urbano (la capital distrital) con el 11% de su poblacién (AECI, ALBOAN, CIPCA
& SAIPE, 2000a).

Suyo tiene 77 instituciones educativas publicas o programas, 45 de nivel
primario, 24 de secundaria y 22 de inicial. Asisten a educacién basica regular
3511 estudiantes: 400 matriculados en educacidn inicial, 2000 en primaria y
1059 en secundaria. A pesar de la alta cobertura en educacién primaria (97.2%)
y secundaria (81.7%), 67% culmina la primaria, y sélo el 35.3% la secundaria.
La tasa de analfabetismo alcanza el 8.9% (MED, 2007). Seleccionamos dos
instituciones educativas (IIEE) de nivel primario: la IIEE de primaria N° 15122
(caserio Puente Quiroz) y la IIEE de primaria N° 14319 (caserio Santa Rosa).

En Suyo existe un tejido social activo de instituciones locales (Municipa-
lidad, iglesia catodlica, otras religiones) y organizaciones no gubernamentales
como CARE Peru, CIPCA, entre otros. Contd con experiencias de implementa-
cion de proyectos educativos orientados a desarrollar capacidades de gestion
de la educacién rural, como el Proyecto Piloto de la Unidad de Defensa Nacional
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(UDENA), que incorpord la capacitacion de docentes en la misma localidad
y la formacién de grupos de interaprendizaje. A partir del 2001, a través de
la Unidad de Descentralizacién del Ministerio de Educaciéon se desarrollé el
Proyecto Desarrollo de la Educacién Rural®, inicidndose la conformacion de
redes, siendo la primera la red Santa Ana de Quiroz.

Lancones se ubica al noroeste de la capital provincial de Sullana, a 120
m.s.n.m., a dos horas de Piura, limitando al norte con Tumbes y Ecuador. Al
igual que Suyo, también existe dispersion en sus 161 centros poblados, de los
cuales, 112 son caserios, 47 anexos y una unidad agropecuaria (sin considerar a
la ciudad capital). Desde 1993 se observa un acelerado proceso de emigracion
hacia las ciudades, debido a la falta de oportunidades de desarrollo en la zona
(AECI, et al., 2000b).

Su sistema educativo atiende a 3065 estudiantes, 190 matriculados en
inicial, 1847 en primaria y 1027 en secundaria. Cuenta con 97 instituciones
educativas publicas o programas, 70 de primaria, 16 de secundaria y 11 de
nivel inicial. Presenta mayores dificultades que Suyo en acceso y culminacion
en el sistema educativo: la cobertura en primaria es del 81.8% y en secunda-
ria de 60.1%; el 68.8% culmina primaria y el 27.9% secundaria. La alta tasa
de analfabetismo (15.3%) refleja la situacion critica de la educacion en este
distrito (MED, 2007). Elegimos para el analisis la experiencia de la institucién
educativa de nivel primaria N° 14830 (caserio Huaypira).

De acuerdo al Informe de Evaluacién Participativa de Necesidad Prio-
ritarias (AECI et al., 2000b), se observa una dinamica social activa de auto-
ridades municipales, organizaciones de base (Vaso de leche, Asociacion de
ganaderos, Comité de desarrollo y progreso, Comité de pozo tubular, Clubes
deportivos, Coros de la Iglesia, Comité Magisterial) e instituciones publicas
(policia nacional y aduanas). En esta zona, el PROMEB viene realizando un
proyecto de intervencidn educativa orientada a mejorar las competencias
basicas en los estudiantes (ACDI, 2007). Para ello, propone estrategias de
actuacion a nivel de la gestion pedagdgica e institucional de la institucién

8 Proyecto de desarrollo de la educacién rural (2003—-2004)- DFID (Mufioz, Nakano & Llosa, 2007).
Identificacion de las necesidades educativas de los consejos escolares consultivos y las redes
educativas rurales del distrito de Suyo. En esta linea, entre febrero de 2003 y noviembre de 2004
el Ministerio Britanico para el Desarrollo Internacional (DFID), en convenio con el Ministerio de
Educacion del Perd, a través del Proyecto Desarrollo de la Educacién Rural (RED) promovid el
desarrollo de los CONEI en 370 instituciones educativas de los distritos de Suyo y Frias (en Piura),
en las provincias de El Dorado (San Martin), Condorcanqui (Amazonas) y Canas (Cusco). Desde
el proyecto se sometid a experimentacion una propuesta formativa y estrategias para que estas
instancias se hicieran efectivas.
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educativa. Asimismo, busca incorporar a la comunidad en los procesos de
mejora de la escuela.

Los hallazgos en Suyo y Lancones
Representatividad de los CONEI

En Suyo y Lancones, los CONEI funcionan desde el afio 2003. No se han encon-
trado diferencias significativas en su forma de constitucion ni en el modo como
se ha realizado la eleccién de representantes para el afio 2005. Existen mecanis-
mos que permiten un proceso de seleccion de representantes de los distintos
estamentos, bajo asamblea y votacién directa. Comparado con el afio 2003,
los representantes han establecido mayores compromisos, pero la mayoria
manifestd que no querian reelegirse; en tanto otros, cumplen funciones volun-
tarias, asumiendo que son elegidos por su propia disposicidon y motivacion al
trabajo en la comunidad y la escuela.

El CONEI cambia de miembros cada dos afios. Ha habido un avance en
la representatividad, en tanto se convoca, informa y capacita a los miembros
en las funciones que deben asumir, asi como se establece mecanismos que
permitan la representacién de docentes, padres y estudiantes. No es un pro-
ceso facil, hay una fase de sensibilizacion liderada por docentes o padres, o
establecen alianzas pensando en la mejora de la escuela.

La representatividad de todos los estamentos es valorada positivamente,
en especial la de padres, madres y estudiantes, percibiendo los docentes que
asi se comprometen mas efectivamente en las actividades acordadas.

“El mejor agradecimiento a las autoridades que nos hace es la presencia
del padre de familia, porque la presencia del padre de familia quiere decir
que ellos estdn conformes y contentos con todo lo que nos estdn haciendo,
y siellos ven a los profesores y ven a la directora solita, entonces ellos dicen
que al padre no le interesa” (Presidenta CONEI Santa Rosa, Suyo).

Pero las fronteras entre participacion voluntaria y obligada son difusas,
dependiendo de cdmo se establezcan mecanismos de comunicacién y distribu-
cién de tareas. Por ejemplo, una representante de Madres del CONEI de Huaypira,
Lancones, sefialé que muchas veces son las madres las que mas asisten a las
reuniones, con oposicion de sus esposos, pues temen que descuiden sus roles
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domeésticos. Asi, la valoracidn de la participacion se mide en términos de asis-
tencia, sobre todo cuando se logra involucrar a ambos padres en las tareas.

Cabe destacar que en Suyo se ha desarrollado diversas experiencias de
participacién a través de organizaciones de base, de agricultores, y en edu-
cacion, éstas ultimas orientadas a mejorar la gestion mediante redes. Ello ha
posibilitado que se desarrollen capacidades y condiciones favorables para asu-
mir la cogestion educativa y un ejercicio democratico®.

En Lancones hay una situacion similar. La presencia de diferentes institu-
ciones esta permitiendo el desarrollo de mecanismos de participacién ciuda-
dana. La intervencién del Proyecto de Mejoramiento de la Educacién Basica
(PROMEB) ha fortalecido el CONEI como instancia representativa. Sin embargo,
hay poca claridad, sobre todo entre los padres, en diferenciar el trabajo del
CONEI de las dinamicas de trabajo comunal. “Somos parte de la comunidad”,
enfatiza una representante de madres.

Lo cierto es que el CONEI es conocido y reconocido como representativo en
la medida que hay un trabajo de convocatoria y sensibilizacion en las funciones
que debe cumplir. Cabe subrayar que para las mujeres el CONEI adquiere un
significado especial, pues consideran que a través de este espacio se desarrollan
personalmente, aprenden y hacen uso de su derecho a opinar. Este reconoci-
miento no se desliga del que realizan como miembros de la comunidad.

“Como son parte de aqui, los padres de familia hemos conversado y en esta
manera lo hemos logrado . . . Ya no queremos que Huaypird solamente sea
un caserio, sino un centro poblado, y de esa forma vamos avanzando de
esa manera” (Representante de Madres, CONEI Huaypird, Lancones).

En la medida que este reconocimiento de la representatividad democra-
tica es consensuado entre los distintos estamentos, el CONEI constituye una
instancia autorizada y legitimada como una instancia de cogestidn educativa.
Pero la manera como se desarrolla efectivamente la participacidn en la inte-
raccién y valoracion de sus actividades como miembros, evidencia tensiones
entre el plano representativo y la autenticidad de una experiencia democratica
participativa. Esta situacidn se expresa en la desigual efectividad de los CONEIs
observados.

9 El informe de Evaluacidn Participativa de Necesidades Prioritarias. Distrito de Suyo (2000), sefiala
que “la existencia de organizaciones de base con capacidades y potencialidades para generar
una institucionalidad democrética” es uno de los elementos de analisis estratégico del distrito.
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Efectividad del CONEI

Respecto al funcionamiento efectivo, entendido como la puesta en marcha
de acciones que evidencien el ejercicio de las funciones de participacion, vigi-
lancia y concertacidn, los resultados hallados evidencian algunas similitudes
y varias diferencias en el trabajo que se realiza en los CONEI. Asimismo, cabe
destacar que si vinculamos participacién con representacion, el ejercicio de la
ciudadania como sefiala O’Donnell (2004) tiene una cara pasiva o adscrita a la
idea de nacidn, y una cara activa o construida como conquista y ampliacién de
derechos. Generalmente, los discursos sobre la participacidon omiten esta dua-
lidad, privilegiando la faceta “activa”. En este plano, compiten dos concepcio-
nes: una “ciudadania asistida” que requiere transferir herramientas y afianzar
capacidades para el empoderamiento; y una “ciudadania emancipadora”, por
la cual se requiere la transformacién de los sujetos y de sus entornos de accion
(Oraisdn & Pérez, 2006). Se omite asi una realidad elemental: las nociones
de ciudadania expresan valoraciones desiguales de las personas. Es decir, el
problema no radica exclusivamente en empoderar o emancipar al ciudadano
(participativo en abstracto), sino en reconocer los elementos pasivos (e indis-
cutidos) que estructuran en la practica la concepciéon misma de ciudadania.
Asi en el caso de los CONEI analizados tanto de Suyo como Lancones, por el
momento se observa que prima una practica asistencial con una retérica de
transformacion, puesto que el punto de partida que es la construccidn de
ciudadanos/as deberia ser la meta y no la condicion de proceso.

En cuanto a las acciones propias de un ejercicio activo de sus funciones,
la primera similitud encontrada es que los miembros no llegan a manifestar el
significado del CONEI en sus propios términos y experiencias. Lo que se observa
es que el significado de las funciones asignadas (de participacién, concertacién
y vigilancia), se restringe al control de docentes (de su asistencia y desarrollo de
clases), o se amplifica como aprendizaje de valores civilizatorios (puntualidad,
limpieza, lectura), en beneficio de los nifios y la autoestima individual.

“Me siento importante porque siento que puedo apoyar esta institucion
para sacarla adelante” (Representante de madres, CONEI Huaypird, Lan-
cones)

Entre docentes y directores hay mayor claridad de las funciones, general-
mente interpretadas desde una légica de resultados y actividades de apoyo a la
a6 gestidn escolar, mas que desde una valoracidn del proceso participativo en si.
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“Nosotros los hemos elegido por estamentos, los alumnos los reunimos
. .. padres de familia también igualito . . . primeramente les explique lo
que era el CONEI y qué funciones tenia y cudl era la funcién donde ellos
iban a participar . . . el representante de las autoridades como son pocos
lo hemos elegido asi nada mds entre dos que vinieron y quedo uno” (Pre-
sidenta CONEI Santa Rosa, Suyo).

Las acciones estdn orientadas a la mejora de la escuela. Se concibe la
”

participacién como una oportunidad para salir adelante (“adelantar”, “trabajar
para adelante”) como institucidn (escuela) y como colectivo (comunidad).

“Para un buen funcionamiento de la escuela; para lograr la calidad educa-
tiva, para la vigilancia de la IIEE y de sus miembros” (Taller: CONEI Puente
Quiroz, Suyo).

Sin embargo, también se asumen responsabilidades en términos de legi-
timacion de posiciones de poder, lo cual puede (eventualmente) debilitar la
efectividad democratizadora de esta instancia.

“Yo creo que el CONEI ayuda a mejorar la escuela, para eso estamos noso-
tros a la vez como autoridades para vigilar, ver como estd creciendo, ver
como estdn avanzando los nifios en esta institucion” (Representante de
madres, CONEI Puente Quiroz, Suyo).

Los CONEIl visitados mantienen aspectos formales: actas de reuniones, plan
de trabajo anual y calendarizacién de las reuniones. El nimero de reuniones
al afio varia de acuerdo al involucramiento del CONEI en la gestién educativa.
Asi, mientras los CONEI de Puente Quiroz y Lancones tienen reuniones men-
suales (y en ocasiones dos al mes), en el CONEI de Santa Rosa se planifica
tres reuniones al ano. En los tres casos, el CONEI es convocado a reuniones
extraordinarias si la ocasion lo requiere y la dedicacién de los miembros del
CONEI a las actividades programadas también varia.

En relacidn a las especificidades halladas en Suyo y Lancones, es preciso
considerar el contexto y avance de la descentralizacidon politica y educativa,
este un proceso heterogéneo que presenta avances y retroceso y no estd
exento de tensiones y dificultades. Como sefiala Sandra Carrillo, las instan-
cias participativas definen la educacién como un “asunto de todos”, pero
exigen tareas y funciones “para las que, al parecer, aun no estamos listos”
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(Carrillo, 2007). Esto se expresa en los diferentes desemperios de los CONEIS
observados:

En Puente Quiroz, el CONEI cuenta con respaldo y reconocimiento de
la comunidad educativa (ONGs). Ha logrado ubicarse como una instancia de
participacion de la localidad (caserio), buscando responder a las dificultades
propias de la escuela y la localidad. Diferentes circunstancias han llevado a sus
miembros a tener una accion orientada hacia su entorno inmediato.

“ .. ayer me decia el sefior Manuel (representante de las autoridades),
miren en la pista hay peligro y necesitamos que nos pongan un rompe
muelle. Mientras las autoridades del pueblo no hacen nada, y équiénes
se preocupan? El CONEI . . .” (Directora).

El liderazgo que proyecta este CONEI desde la escuela a la comunidad esta
fundamentado en el compromiso y responsabilidad de sus miembros. Esto
se refleja en la asistencia puntual a las reuniones, la participacién en la toma
de decisiones y el cumplimiento de las tareas encargadas (realizan reuniones
quincenales y mensuales, cuentan con libro de actas, tienen plan de trabajo
anual).

Otra caracteristica importante es el desarrollo de mecanismos que facilitan
la participacion de los diferentes estamentos representados, logrando que
la informacion fluya en ambos sentidos: del CONEI hacia el colectivo al que
representan y viceversa.

Asociada a estos mecanismos de transmisién de la informacion esta la
representatividad de los padres, diferenciada de las madres. Situaciéon impor-
tante de relevar, no sélo porque busca cumplir con la cuota de “género”, sino
porque ha permitido potenciar la efectividad de los cédigos de comunicacidn.
Asi, la representante de las madres sefiala que cuando visita y conversa con
las madres “le hablo de madre a madre” (Representante de madre de familia).
Esto se expresa también en los actos publicos.

“El afio pasado, el sefior Santos, en el dia de la clausura tomd la palabra y
dijo: ‘Yo me dirijo a mis padres’; y la sefiora Dominguez dijo: ‘Yo me dirijo
a mis madres’. . .” (Directora).

Sin embargo, esta diferenciacidn puede terminar reforzando una desigual
valoracidn de la participacidon de padres y madres. Los liderazgos pueden ser
representativos pero no efectivamente democraticos.
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Otro aspecto relevante es el reconocimiento a los logros del CONEl en las
actividades realizadas. Se realza el trabajo en equipo como un factor que ha
facilitado y permitido dichos logros, permitiéndole adquirir mayor legitimidad
ante comunidad educativa y localidad.

Los esfuerzos de este CONEI apuntan a una amplitud de temas, desde
la vigilancia de la asistencia de docentes y estudiantes, hasta la plantacién y
cuidado de plantas. También se incluye actividades con padres y madres para
mejorar sus patrones de crianza: alimentacion, responsabilidad con el colegio,
aseo de sus hijos, entre otros (Taller con los miembros del CONEI).

Una debilidad, que contribuye a la dispersion de su actuacion, es la ausen-
cia de un diagndstico de la realidad educativa local (caserio) que permita iden-
tificar las principales dificultades de la institucidon educativa, asi como priorizar
éstas (entrevista a Directora). Aunque se observé que cuentan con un plan de
trabajo anual organizado, las actividades propuestas no necesariamente se
enmarcan dentro de las funciones del CONEI. Asi, estas actividades se pueden
organizar en tres tipos: de salud (nutricidn, eliminacién de parasitos y piojos,
cloracién de agua, habitos de higiene); educativas (talleres de manualidades
madres, clase demostrativa para padres y madres); y de vigilancia del proceso
educativo (asistencia docente, asistencia de estudiantes, matricula e inicio de
clases).

La mayoria de estas acciones se relacionan indirectamente con la calidad
de los aprendizajes. Pero constituyen un avance significativo ante la precariedad
y abandono de la nifiez; es decir, de falta de condiciones minimas que hagan
posible el aprendizaje.

“El logro ha sido que los nifios entren al colegio . . . que boten los piojos
afuera . . . ahora los nifios son participativos . . . queremos que hayan
nifios sanos . . . nifios fuertes, que no se caigan de débiles . . . Eso es lo que
estamos diciendo a nuestra autoridades, al CONEI, que ellos nos apoyen
pues” (Representante autoridad del caserio).

Cabe destacar el liderazgo y compromiso de la directora y la representante
de docentes de la escuela, que han sabido empatar con la percepcién de la
localidad como responsables de su propio desarrollo.

En Huaypira, el CONEI ha logrado reconocimiento de la comunidad educa-
tiva y de la localidad como instancia de participacidn, pero no cuenta aln con
liderazgo, porque sus miembros recién han empezado a actuar, participando
en las reuniones convocadas. Por otro lado, tienen un conocimiento nominal
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de sus funciones, pero no han logrado articular una secuencia que contemple
actividades para las funciones que les corresponden.

“Yo crei que era para trabajo aqui nada mds, pero al pasar el tiempo como
hemos estado en diferentes reuniones, nosotros hemos ido conociendo cual
es la labor que debemos desemperiar” (Madre Representante de padres).

El incipiente compromiso de los miembros del CONEI se esta logrando
mediante proyectos como el “letrado” de la comunidad y la “comunidad
lectora”10. Ambas actividades han generado resultados concretos, que permi-
ten materializar los esfuerzos de participacién y consenso entre los diferentes
actores; asimismo, visibilizan la presencia de la autoridad docente ante las
autoridades locales y la comunidad.

La capacidad de convocatoria del CONEI estd en proceso de construccién
y formacién. El cambio hacia una actitud colaborativa de autoridades de la
comunidad y padres es lento, en parte por ser una situacion inédita.

“Lo mds dificil para este proyecto, antes de entrar a la comunidad, lo mds
dificil fue involucrar a las autoridades, porque mds antes no se les tomaba
en cuenta, para ellos llamarlos se les hacia un poco raro” (Representante
de docentes).

La incorporacién efectiva de docentes y estudiantes ha sido lenta. Los pri-
meros se han mostrado incdmodos debido al tiempo que demanda las tareas
acordadas en el CONEI, y los estudiantes no se consideraban participantes
con voz ni voto. Hay una alta valoracién en ser considerados miembros de una
instancia participativa, en tensién con la necesidad de priorizar actividades
particulares.

“[La limpieza y el pintado del local escolar] hay madres de familia que no
lo toman en cuenta como algo bueno, y les parece y dicen estoy ocupada.
Por eso nosotros no nos quedamos tampoco” (Madre Representante de
padres).

10  Esta institucidén educativa se inscribe en el Proyecto de Mejoramiento de la Calidad de la
Educacién Basica (PROMEB), bajo el auspicio de ACDI. La participacién de la comunidad es
un componente importante de este programa. En esta perspectiva, algunas actividades del
CONEI se enmarcan en el objetivo de “promover la participacién de la comunidad a favor de
la lectura y conservacién del ambiente”. De ahi que las actividades aludan a la “Comunidad
lectora” y al “Letrado de la comunidad”.
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Revisando el Plan Anual de Trabajo, se evidencia que no se ha logrado
plasmar actividades concretas que respondan a la mejora de la calidad de los
aprendizajes. En las actividades programadas (comunidad lectora, elaborar
PEl, comunidad limpia, aniversario de la IIEE, monitorear el cumplimiento del
calendario escolar) la dispersidn no es mayor que en el CONEI anterior, pero
existe una débil direccionalidad hacia los objetivos definidos. La falta de un
diagndstico de la problematica local puede estar repercutiendo negativamente
en la seleccion de actividades y en la definicion de estrategias mas adecuadas.
Esto se evidencia en la especificidad de logros esperados, en contraste con la
vaguedad de las expectativas de participacion.

“Vigilar es controlar . . . como el CONEI es parte de toda la comunidad,
pues tener que toda la comunidad conozca, se integre y también participe”
(Madre, representante de padres).

Este CONEI adquirié impulso paulatino debido al acompafiamiento -peda-
gbgico como institucional- de los especialistas del proyecto PROMEB, impul-
sando la conformacién y planificacién de diversas actividades. Asimismo, se
viene creando un tejido institucional valioso, permitiendo involucrar y com-
prometer a diferente actores sociales (publicos y de la sociedad civil) en el
desarrollo de las actividades propuestas por el CONEI.

En Santa Rosa, el CONEI tiene un reconocimiento efectivo incipiente.
Creado el 2003, recién el 2006 inicid una participacién mas activa de padres y
autoridades, con relativo desconocimiento de sus funciones. En contraste, la
directora describié las funciones del CONEI con bastante precision. El hecho
gue no se tenga un conocimiento certero sobre los objetivos y funciones de
esta instancia puede repercutir en la falta de participacién y compromiso. Pero
en otro nivel de lectura, esto podria expresar un voluntarismo corporativo, mas
gue un liderazgo efectivo de sus representantes.

“Bueno, le soy sincera, nosotros nos hemos enfocado mds a la institucion
educativa” (Representante de docentes).

Los representantes sélo realizan de tres a cuatro reuniones al afio, cum-
pliendo apenas con una exigencia formal (el minimo son cuatro reuniones al
afio) y no con una necesidad real de la comunidad educativa.

Los entrevistados reconocen la importancia del CONEI, suelen reunirse
para resolver un problema especifico, realizar determinada gestidn o canalizar
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alguna solicitud de la direccién. No cuentan con un plan de trabajo para orga-
nizar su actuacién y ejercitar sus funciones. En algunos casos, éstas se reducen
a legitimar y respaldar las decisiones de la direccion: construccién del cerco
perimétrico, apoyo en implementacion de biblioteca, contratacién de docente
de danza, entre otras.

Puede apreciarse entonces la influencia del director o directora de la
institucién educativa para impulsar el funcionamiento sostenido del CONEI,
resultando agentes claves para su funcionamiento efectivo como instancias
participativas. Por ello, mientras los representantes de los estamentos no con-
voquen ni realicen esfuerzos conjuntos por capacitar a la comunidad local
en el valor de la participacion y concertacién, como medios para mejorar la
educacidn, serd un espacio débil, sin fuerza suficiente para ejercer el liderazgo
gue le compete. Mientras se incorpore a la poblacién en una participacidn
subordinada, reducida al cumplimiento de apoyos a la gestidn o en el apren-
dizaje de los estudiantes; es decir, mientras no se formen capacidades o no
se orienten los logros de la participacidén en funcién de las expectativas de la
poblacidn, dificilmente esta se involucrara efectivamente en el CONEI.

Recapitulando, en Puente Quiroz encontramos una participacion efecti-
vamente representativa, pero restringida a metas definidas desde las necesi-
dades basicas comunales. En Huaypira la participacion es mas pragmatica, con
una representacién delegada y menos efectiva, pues las acciones se orientan
a reforzar posiciones de autoridad justificadas por un interés colectivo en el
desarrollo educativo. Esta situacién es mas grave en Santa Rosa, pues la repre-
sentacion termina siendo discrecional y corporativa, subordinando la partici-
pacion de padres y madres a los intereses particulares de la direccién.

De hecho, un liderazgo efectivo, definido desde la autenticidad de los
mecanismos democraticos implicados en el logro de una participacion repre-
sentativa (es decir, autorizada, legitimada y efectiva) en la educacidn, supone
la capacidad de definir qué se entiende por calidad educativa, sin perder de
vista que el problema de fondo de la participacién ciudadana tiene que ver
precisamente con la construccién de ciudadania.

Percepciones de la relacion entre calidad y participacion en las y los

miembros de los CONEI

En el caso de la relacion entre calidad y participacidn, el estudio de caso en
Piura evidencia concepciones encontradas. Esto tiene que ver con el hecho
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que la nocidn de calidad tiene diferentes significaciones y usos. Cano (1998)
sefiala que la preocupacion por la calidad educativa empezé frente a los cos-
tos econdmicos o cuantitativos del sistema educativo. Aproximaciones mas
recientes plantean una nocidén mas integral. UNESCO (2005, 2007) considera
que la calidad de la educacidn requiere de sistemas educativos, donde los
principios del desarrollo cientifico y la modernidad sean transmitidos respe-
tando los contextos socioculturales de los estudiantes. En este sentido, los
factores que configuran la calidad de la educacién involucran aspectos peda-
gbgicos (materiales educativos, pedagogia adecuada, infraestructura, docentes
idéneos, resultados del aprendizaje), de gestidon de la institucion (tiempo de
aprendizaje, clima institucional, supervision docente) y del contexto o entorno
en el que interacciona la escuela (situacidn socio econdmica, condiciones socio
culturales).

Un primer aspecto a resaltar es que las concepciones sobre la calidad
educativa expresadas por los miembros de los CONEI tanto de Suyo como de
Lancones, varian segln el énfasis dado a diferentes aspectos que intervienen
en la mejora de la educacion. Para ambos ambitos, los representantes de los
CONEI, enfatizan los aspectos de calidad que consideran mas relevantes para
su entorno, alejandose de una concepcidon mas integral como la propuesta
por la UNESCO y en muchos casos de una nocidn de calidad orientada a
resultados. Esto evidencia la ausencia de vasos comunicantes y de reflexion
compartida sobre un tema central para la cogestidon escolar. Asi por ejem-
plo, los discursos de los distintos actores como se puede apreciar aluden a
intereses dispersos:

e  Padresy madres aluden mayormente a procesos (buena ensefianza y buen
trato, asistencia, puntualidad) e insumos basicos para el aprendizaje (mejo-
ras en mobiliario, materiales y alimentacién de los nifios).

e Autoridades y directores definen la calidad en funcién de los resultados
—cognitivos, valorativos, conductuales y actitudinales- del proceso peda-
gbgico (desarrollo social y humano, logros de aprendizaje en lectura y
escritura).Sefialan la buena ensefianza de los docentes como elemento
importante, pero también la disciplina, incluso en términos de control
socialll.

11  EnPuente Quiroz, vigilancia es sindnimo de control disciplinario para la autoridad del caserio. El
Director de la UGEL Tambogrande llega a sefialar que se esta realizando batidas para controlar
a los estudiantes que no estén en sus aulas o que lleguen tarde.
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¢ Los docentes aluden a capacitacidn, pero también aspiran a una escuela
asociada a un patrén urbano de desarrollo!2.

Un segundo aspecto significativo es la valoracion de la contribucién del
CONEI en la mejora de la escuela, de donde se deduce el sentido de la actuacién
del CONELI. En general, se valora la participacidn conjunta, entendida como un
compromiso compartido como miembros de la comunidad, o como padres
involucrados en la mejora de la educacion de sus hijos, o como docentes con
liderazgo social.

e Los padres valoran al CONEI en la medida que mejora los insumos
(materiales educativos, infraestructura); vigila el aprendizaje y la asis-
tencia de estudiantes y docentes; y permita solucionar problemas de
la comunidad.

e Enelcasode Lancones en el marco de la importancia que da el proyecto
PROMEB a la lectura, las autoridades consideran que permite el desarrollo
personal de los estudiantes, ayuda a mejorar el aprendizaje de la lectura
y otras habilidades basicas, y soluciona los problemas de salud de los
estudiantes y seguridad de la escuela.

e Los docentes refieren que el CONEI permite la mejora de la institucion
educativa, dado que sensibiliza y compromete a los padres, atiende la
salud de los estudiantes, mejora el aprendizaje y soluciona los problemas
de la comunidad. En unos casos, definen su propia participacién como
parte de su funcién docente.

e Los directores sefialan que la contribucidon del CONEI estd en el apoyo
que brinda a la gestidn institucional, al trabajo conjunto entre padres,
docentes y estudiantes, y a la vigilancia de la asistencia de los estudiantes.
Se destaca la necesidad de concientizar a padres y madres?3.

En resumen, se sefiala como logros fundamentales del CONEI mejorar
las condiciones de aprendizaje (infraestructura, mobiliario, materiales educa-
tivos), la vigilancia de la asistencia (de docentes y estudiantes) y aprendizajes,
la mejora de la salud y el apoyo al aprendizaje de habilidades basicas.

Aunque el cumplimiento de estos logros es incipiente, los CONEI realizan

12 “Usted se ha paseado por toda la escuela, no parece una escuela de zona rural” (Representante
de docentes. CONEI Huaypira).

13 “[La participacidn de las madres] ha mejorado porque antes estaban reacias” (Directora CONEI
Huaypira).
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una amplia variedad de actividades que sobrepasan los rubros mencionados.
La mayoria estdn referidas a celebraciones del calendario escolar, limpieza,
vigilancia de la asistencia, charlas de nutricion, campafas de salud (vacunacion,
desparasitacidon), comunidad lectora, entre otras. Situacidén comprensible, pues
en ninguna de las instancias observadas existe un diagndstico de la situacién
educativa que permita priorizar y planificar acciones de corto y mediano plazo.
Tampoco se cuenta con herramientas de gestidon, como el Proyecto Educativo
Institucional, que permitan orientar la labor del CONEI.

En este aspecto, la preocupacion de los directores de UGEL trasluce la
desarticulacidn entre instancias participativas, niveles intermedios del Minis-
terio de Educacidn y niveles locales, provinciales y regionales de gobierno.

“Con el CONEI hemos tenido problemas porque quisieron involucrarse en
lo técnico pedagdgico, en querer entrar a las aulas para revisar y saber
que clase estdn haciendo y como estdn haciendo la clase, si llevo ese
documento; eso no estd dentro de las funciones del CONEI, sobre todo de
los padres de familia. Entonces mucho se equivocaron en ello, alli muchos
directores pusieron el grito en el cielo” (Director UGEL Tambogrande)

En contextos de carencias econémicas de escuelas y familias, las necesida-
des son el telén de fondo de la irresuelta construccién ciudadana, en la medida
gue se requiere el desarrollo de autonomias institucionales y personales, que
no estan teniendo un respaldo que asegure condiciones minimas para el ejer-
cicio efectivo de derechos y capacidades de agencia. Hay brechas irresueltas
en el mandato a participar en la mejora de la calidad de la educacién, en con-
textos donde la nocién de calidad emitida en las normas no necesariamente
representa lo mismo para todos ni se constituye en igualdad de condiciones y
oportunidades.

En resumen, los CONEIls analizados explicitan su intencién de orientar
su actuacion a la mejora de la escuela. Sin embargo, la falta de condiciones
minimas que aseguren el logro integral de la calidad educativa, asi como la
falta de informacién sistematizada sobre la problematica educativa local, no
permiten orientar su intervencién mas efectivamente, hacia el desarrollo de
capacidades y habilidades participativas, o en otras palabras, hacia el ejercicio
pleno de ciudadania.

Se presupone que los que participan son ciudadanos, pero en la practica
la participacidon requiere una base de derechos reconocidos, antes que res-
ponsabilidades impuestas. La participacion no se aprende como una practica

Is5



s6 |

MuRNoz

democratica, si la valoracidn de la participacion de los distintos estamentos es
desigual en términos de autoridad y liderazgo. Por otra parte, en todo proceso
participativo hay necesidad de establecer acuerdos. La resistencia de la comu-
nidad educativa y local, la falta de disponibilidad de tiempo de los miembros,
la no asignacion de recursos para su funcionamiento, asi como el poco apoyo
de las autoridades; mds que dificultades, deben percibirse como parte de la
propia dindmica local sobre la cual el CONEI interviene, donde los actores se
constituyen y son constitutivos de sus propias practicas.

Conclusiones y reflexiones finales

Este estudio tuvo por objetivo conocer como se esta llevando a cabo la partici-
pacién ciudadana en educacidon y cdmo incide en la calidad de la misma. Hemos
encontrado evidencias de la complejidad de los procesos de participacion en
educacion, en una sociedad donde la ciudadania aun esta en construccién. Esto
se agrava en zonas rurales con mayor grado de exclusion y pobreza.

Aunque constatemos que la participacidon como proceso de democratiza-
cién de la sociedad se ha desencadenado en los CONEIls observados, su efecto
es menor si lo comparamos con otras regiones. Al analizar la trayectoria del
tejido y dindmica social, se encuentra que la existencia de diversas organizacio-
nes han creado condiciones favorables para cierta efectividad de los CONEls.

En cuanto a la dimensidn estrictamente participativa, ésta se viene carac-
terizando —en el mejor de los casos— por un voluntarismo que responde a un
sentido amplio del mejoramiento de la escuela, entendido como campanias
de salud e higiene, reforestacion, reparacion de infraestructura, mobiliario
y adquisicién de equipos. Sl bien no se ha llegado a orientar al CONEI en el
sentido que le otorga la norma, donde la toma de decisiones esta orientada
a mejorar la gestiéon educativa y la calidad, la percepciéon que se encuentra
de la participacion es sumamente reveladora de la dimensién de las brechas
persistentes para el ejercicio pleno de la ciudadania.

En efecto, la puesta en marcha de la participaciéon en educacién evidencia
muchas debilidades. Pero este hecho debe ser contextualizado en relacion a
lo que sucede con la participacion en el conjunto de la sociedad peruana. Si
bien ésta constituye un componente central de las politicas y se cuenta con
experiencias de participacion de gestion local, su desarrollo aldn es incipiente,
y afronta varios problemas irresueltos, de tipo politico, econédmico, cultural y
social. Cabe resaltar ademas que la participacion no se opone a la represen-
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tacion politica, al sistema estatal y de gobierno, y que éste condiciona una
efectiva democratizacion en el nivel local.

Otra dificultad de los CONEIs radica en el hecho de constituir un proceso
promovido desde el Estadol4, que no ha recogido las experiencias locales de
participacién en la escuela y cuyo disefio reproduce una jerarquizacién en
funcidn a la autoridad que otorga el estatuto letrado (el CONEI esta presidido
por el director, del mismo modo que los COPALE y COPARE lo estan por los
directores de los organismos intermedios).

Otro factor que explica la debilidad de una participacién efectiva es el
hecho que la creacidn de estas instancias no ha tenido su correlato en un
aprendizaje aplicativo de esa participacion, ya sea a través de procesos de
formacién de los miembros de CONEls, integracidn de las politicas educativas
y un trabajo sistémico.

De otro lado, aunque los tres espacios de accion del CONEI (participacion,
concertacion, vigilancia) son amplia y reiterativamente mencionados por los
miembros del CONEls, ello no se traduce facilmente en un conocimiento del
significado de estas funciones y su materializacion en acciones Son enunciados
discursivos retéricos que en algunos casos redundan en la definicion normativa.
Salvo en la funcién de vigilancia, donde las acciones de control al cumplimiento
de la asistencia de los estudiantes a clase son comunes en los CONEI, Esta
apropiacion formal de las funciones podria ser resultado de las experiencias
de capacitacidn y procesos de formacion.

Es por ello que si bien el CONEI no cuestiona la necesaria autoridad del
director o de la directora de cada institucién educativa, tampoco se percibe que
su existencia —al menos por ahora- en ambas localidades y también en Piura,
esté logrando replantear las relaciones entre los estamentos de la comunidad
educativa; es decir, entre director, docentes, padres y madres, y alumnos. Lo
cual no niega su potencial democratizador. Las mujeres, que histéricamente
han tenido una menor participacién en la educacién, comienzan a asumir roles
protagdnicos, aspecto que ha sido reconocido y valorado por sus miembros.
Pero este es un proceso aun lleno de contradicciones y limitaciones.

Se olvida u omite que, en los contextos rurales, los padres y madres se
definen como miembros de comunidades, o para decirlo en términos de clases

14  Experiencia muy comun en los paises de la region que ha sido ampliamente estudiada. Véase
Lépez (2006), Rapalo (2004).

15 Un dato importante es que estas acciones de vigilancia a la asistencia docente fueron las que se
trabajaron en el marco del Proyecto RED de DFID, como en el marco del Proyecto de Bonifica-
ciones e Incentivos (META) que se llevé a cabo entre los afios 2004 y 2006.
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sociales, como campesinos. En ese sentido, hay un uso tactico de su partici-
pacion, que reproduce tanto la subvaloracion de su status ciudadano, como
el desconocimiento de sus propias necesidades y realidades en la retéricay la
practica de la descentralizacién educativa. La efectividad de instancias participa-
tivas representativas adolece entonces de autenticidad, en la medida que no se
asegure condiciones y mecanismos para la construccion de un reconocimiento
mutuo y publico de la ciudadania.

En cuanto a la reflexion sobre la “calidad educativa”, ésta se ha convertido
en un slogan, puesto que no se piensa demasiado en la funcién del CONEI para
la mejora de la calidad educativa. La calidad educativa todavia aparece en
funcién de las carencias existentes, como una suma de aspectos elementales
gue requiere el proceso educativo, antes que como la interaccion de éstos en
funcidn de agencias y liderazgos potenciales. Este es un aspecto que requiere
mayor profundizacién que la esbozada en este estudio.

Podemos concluir que, en tanto instancias participativas, los CONEI repre-
sentan una promesa de participacion ciudadana en la mejora de la educacién
en su dimensién integral; pero el logro de esta promesa requiere de condicio-
nes estructurales que favorezcan la participacion efectiva e igualitaria de los
miembros de los CONEI, sin omitir el reconocimiento de las tensiones que se
producen al interior de la institucién escolar y en relacién con la comunidades
locales, en torno a la desigualdades en el acceso y en el ejercicio de los derechos
ciudadanos como derechos integrales.
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