


La escuela no solo debe enseriar sobre la democracia, sino practicarla (UNESCO & OEI 2025).

El Informe GEM ALC 2024-25, Liderar para la
democracia, formula una tesis que se ha wvuelto

recurrente en las politicas educativas regionales: la
escuela no solo debe ensefiar sobre la democracia,
sino practicarla (UNESCO & OEIL, 2025). En ese
sentido, el liderazgo distribuido, entendido como la

redistribucion del poder de decision entre directores,
docentes, estudiantes y familias, se presenta como
el mecanismo central de esa transformacion. En el
Perti, esta aspiracion se enfrenta a obstaculos que
los analisis de politica educativa suelen atribuir a
problemas de implementacion: falta de formacion
directiva, escasa autonomia escolar, carga
administrativa excesiva. Estos diagndsticos son
correctos, pero insuficientes.

Lo que la evidencia histérica y empirica disponible
sugiere es algo mas estructural: la escuela peruana no
fue disefiada para producir ciudadania democratica.
Fue disefiada, como la mayor parte de los sistemas
educativos masivos, para producir obediencia. Esa
funcidn original no desaparecid con las reformas
curriculares ni con los marcos normativos que
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invocan la participacion y la convivencia
democratica; persiste, reproducida en rituales
cotidianos, en la organizacion jerarquica del
aula, en la formacioén de los docentes y en la
arquitectura institucional del sistema. Proponer el
liderazgo distribuido como horizonte sin atender
esa capa mas profunda equivale a prescribir sin
habilitar.

Este articulo propone una lectura critica del
debate sobre liderazgo democratico en la escuela
peruana desde tres ejes articulados. Primero,
recupera el argumento histdrico-comparado
sobre los origenes del sistema educativo masivo
y su funcién primaria de control social. Segundo,
examina como la cultura escolar autoritaria en el
Pert no es un residuo del pasado sino la expresion
deun disefio politico que se reproduce con relativa
independencia de los cambios normativos.
Tercero,analiza qué significaproponerelliderazgo
distribuido en ese contexto y qué condiciones,
que van mas alld de la formacion directiva,
harian posible que esa propuesta se sostenga.



https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000393489
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000393489

Los sistemas educativos masivos no surgieron para educar a los pobres, sino para controlarlos.
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Una institucion disehada para obedecer

El argumento mas desestabilizador que ofrece la
historiografia comparada reciente para los debates
de politica educativa contemporaneos es también
el mas necesario: los sistemas educativos masivos
no se expandieron porque las élites gobernantes
quisieran educar a los pobres, se expandieron
porque querian controlarlos. La evidencia historica,
reunida a partir de debates parlamentarios, leyes
educativas fundacionales y andlisis de curriculos
en veinticinco paises de Europa y América Latina
desde el siglo XIX, muestra que el objetivo
primario de la educacion primaria universal fue
moral y politico antes que econdomico o igualitario:
inculcar en los nifios obediencia a la ley, respeto a la
autoridad y disposiciones de orden que redujeran la
probabilidad de conflicto social (Paglayan, 2024).
La educacion masiva precedio a la industrializacion
en la mayoria de los casos estudiados, lo que invalida
la hipotesis del capital humano como motor de su
expansion. Lo que impuls6 a los gobiernos a crear
sistemas educativos centralizados fue, de manera
consistente, el miedo a la revuelta interna.
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Esta funcidon no era un subtexto disimulado. Los
curriculos nacionales de la época la enunciaban
con transparencia: las escuelas debian formar
sujetos que interiorizaran la obediencia a las
normas, el respeto a la autoridad y la disciplina
como virtud. El curriculo oculto, como concepto,
captura ese mismo fendmeno: el conjunto de
normas, valores y disposiciones que las escuelas
transmiten sin declararlo, a través de las rutinas,
las expectativas, la organizacion del tiempo




y las relaciones de autoridad del dia a dia, con
independencia de lo que el programa formal
establece (Garcia & De Lissovoy, 2013; Oron
Semper & Blasco, 2018). La brecha entre el
curriculo disefiado y el curriculo en accion revela

lo que la escuela comunica, por debajo del discurso
pedagogico, sobre qué es lo que realmente importa
(Oron Semper & Blasco, 2018). La paciencia, la
espera, la aceptacion de la evaluacion externa y
la naturalizacion de la jerarquia se aprenden en el
aula con tanta eficacia como la lectoescritura, y
con frecuencia antes. La dimension mas relevante
para este argumento es la civica: el modo en que
los colegios desarrollan, ensefian e imponen sus
propias normas de convivencia constituye un
curriculo civico informal que suele producir el
efecto contrario al que el curriculo explicito se
propone, ensefiando a los estudiantes a cuestionar
poco, a no participar y a relacionarse con la
autoridad desde la aquiescencia antes que desde la
deliberacion (Schimmel, 2003).

El caso peruano ilustra con particular claridad
como esa funcidn persiste en contextos
democraticos contemporaneos. Entre 1980 vy
2000, el conflicto armado interno dejo casi setenta
mil muertos y destruy6 la presencia estatal en
extensas zonas rurales. La Comision de la Verdad

v Reconciliacion, al concluir su trabajo en 2003,

incluyo la educacion entre sus recomendaciones
centrales: la escuela debia recuperar la presencia
del Estado en el territorio, fortalecer la educacion
moral y formar ciudadanos comprometidos con
la paz y el respeto a la autoridad (CVR, 2003).
La logica que orienta esa recomendacion, usar la
escuela para consolidar el control estatal sobre
territorios y poblaciones que habian sido escenario
de conflicto, replica punto por punto la logica que
Paglayan (2024) identifica como el motor histdrico
de la expansion educativa en el siglo XIX.

El gobierno tradujo esas recomendaciones en
dos medidas: ampliar la cobertura escolar, con
énfasis en las provincias donde el conflicto habia
sido mas intenso, y reformar el curriculo. La Ley
General de Educacion de 2003 declard la cultura
de paz y la formacién ciudadana como metas
educativas explicitas. El curriculo aprobado
en 2005 introdujo, por primera vez, elementos
explicitamente participativos, bajo el argumento
de que la inmersion en una cultura educativa
democraticapreparariaalosestudiantes paraejercer
una ciudadania activa. Sin embargo, ese enfoque
participativo no tuvo posibilidad de prosperar. La
cultura escolar autoritaria, caracterizada por la
inculcacion de obediencia a las normas y por la
tendencia docente a dar ordenes sin promover el
cuestionamiento critico, permanecié “pervasiva”
en las escuelas peruanas pese al cambio curricular
(Frisancho & Reategui, 2009).
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El Ministerio introdujo el nuevo curriculo sin
capacitar a los docentes para implementarlo;
los maestros recurrieron al Unico enfoque
pedagdgico que conocian. El gobierno,
ademas, aprobo legislacion que criminalizaba
la justificacion de actividades de los grupos
insurgentes, lo que desincentivé la deliberacion
y el pensamiento critico en el aula (Paglayan,
2024).

La persistencia de la cultura escolar autoritaria
fue especialmente pronunciada en Ayacucho
y Apurimac, las regiones que habian sido
el epicentro del conflicto. Entrevistas con
docentes de primaria en ambos departamentos
revelaron que la nocion de ciudadania
dominante entre ellos enfatizaba el
cumplimiento de deberes sobre el ejercicio de
derechos; la disciplina era considerada el valor
transversal que garantizaba ese cumplimiento.
Un buen estudiante, segin los propios
maestros, es quien respeta, cumple, convive
y obedece, no quien cuestiona, delibera o
reclama (Frisancho & Redtegui, 2009).



https://doi.org/10.1080/03057240903321907

La politica que sostiene la cultura

Reducir la persistencia de la cultura escolar
autoritaria a un problema de formacién docente o
de disefio curricular equivale a tratar como error de
implementacion lo que es, en realidad, coherencia
sistémica. La escuela no reproduce la relacion
jerarquica Estado-ciudadano porque sus maestros no
han recibido suficiente capacitacion en metodologias
participativas. La reproduce porque esa relacion es
la forma natural que la institucién asume cuando
opera segun su logica interna, una logica disenada
para ese propdsito que ninguna reforma curricular ha
sustituido con una légica alternativa equivalente.

La educacidn es, en toda regla, una empresa politica
(Kassimeris & Vryonides, 2012; Osain, 2024).
Entenderla como tal implica reconocer que no opera
en un vacio neutro de gestion técnica sino en una
estructura, una polity, que determina quiénes toman
decisiones, qué intereses se representan y qué tipo
de sujeto se busca formar. Las politicas educativas
son la materializacion de esa estructura en acciones
coordinadas; y la politica es el proceso contencioso
por el que distintos actores compiten por definir el
contenido, la forma y el objetivo de esas politicas
(Hajer,2003; Osain, 2024). Ignorar esas dimensiones

y tratar la educacién como un asunto exclusivamente
pedagdgico-técnico no la despolitiza: la deja a
merced de los sentidos comunes ideologicos que
operan como si fueran neutrales (Espinoza, 2010).

En el Pert, esa despolitizacion tiene un efecto
concreto sobre la escuela: permite que la cultura
autoritaria se perpetie sin ser identificada como
tal. Los rituales militarizados, los discursos de
apertura centrados en el sacrificio y el honor, la
jerarquia naturalizada entre docentes y estudiantes,
la ausencia de espacios reales de co-decision,

no son descritos como rasgos politicos de la
instituciéon sino como cultura escolar, como si
esa categoria los pusiera fuera del alcance del
analisis politico. Son, sin embargo, exactamente
lo que la institucion produce cuando opera
segun su disefo (Oliart, 2011). La evidencia
etnografica reciente sobre practicas pedagogicas
en aulas de Arequipa, Huamanga, Iquitos y Piura
confirma la persistencia de relaciones verticales
entre docentes y estudiantes, la primacia de la
transmision sobre la deliberacion y la dificultad
estructural de los maestros para adoptar enfoques
participativos incluso cuando los conocen y los
valoran (Gonzalez et al.. 2017).
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La conexidn entre cultura escolar y reproduccion
politica de la autoridad no es abstracta. La
escuela que no forma en el ejercicio de derechos,
que prioriza el cumplimiento de deberes sobre
la agencia, que disciplina sin deliberar, produce
sujetos cuya relacion con las instituciones es
de obediencia o de ruptura, pero raramente de
participacion activa y critica. Esa produccion no
es inocente: alimenta la fragilidad democratica
que los datos del Instituto de Estudios Peruanos
documentan. Los jovenes peruanos de 18 a
24 afios estan interesados en la politica, pero
combinan ese interés con una insatisfaccion
profunda con la democracia, lo que abre la puerta
a tentaciones autoritarias en el ejercicio electoral
(OBEPE, 2025). La escuela, que podria ser el
espacio donde esa combinacion se procesa y se
reorienta, hace, en la mayoria de los casos, muy
poco para que eso ocurra.
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El liderazgo distribuido en la zona gris

El Informe GEM ALC 2025 ubica al Pera entre
los paises latinoamericanos con menor grado de
autonomia escolar, junto a Guatemala, Nicaragua,
Panama y Republica Dominicana: las decisiones
sustantivas sobre personal y recursos permanecen
centralizadas, y la autonomia disponible para los
directores se concentra en ambitos blandos como
el curriculo y la convivencia (UNESCO & OEI,
2025). Solo Chile, Colombia y Nicaragua incluyen
el liderazgo distribuido o enfoques equivalentes en
sus programas de formacion directiva; el Pert no
esta entre ellos. Este dato no es accesorio: es la
confirmacion institucional de que el sistema no
esta disefiado para habilitar lo que dice aspirar.

El concepto de liderazgo distribuido, desarrollado
para describir el liderazgo como una practica
interaccional que se distribuye entre multiples
actores y no como atributo individual del director
(Spillane, 2006), asume condiciones que el
sistema peruano no garantiza: tiempo protegido
para la colaboracion, margenes de decision reales
y respaldo institucional cuando el director actiia
contrala corriente. En ausencia de esas condiciones,
el liderazgo distribuido no desaparece, pero
cambia de naturaleza: se convierte en transgresion
calculada, en practica que ocurre en los margenes
del marco normativo, que el director ejerce
sabiendo que si la exhibe se expone a sancion y
que la responsabilidad legal recae sobre ¢l, no
sobre el sistema (OBEPE, 2025). Esta practica del
liderazgo en los bordes del marco, denominada
liderazgo en zona gris, opera en los espacios que la
legislacion ni autoriza ni prohibe explicitamente, y
depende de directores dispuestos a asumir un riesgo
personal que ninguna politica publica deberia
requerir como condicion de la buena practica.

La distincién entre colaboracion funcional y
colaboracion decisional que emerge del andlisis
empirico sobre escuelas peruanas es ilustrativa del
techo que esa zona gris impone (OBEPE, 2025).
En la mayoria de las escuelas existe colaboracion,
pero es operativa: sirve para coordinar, no
para redistribuir el poder de decidir. El salto
de la coordinacion a la co-decision pedagdgica
requiere que los actores no solo tengan voz sino
conocimiento y capacidad de incidencia real,
condiciones que la arquitectura escolar peruana
no produce de manera sistematica. El sistema
educativo mantiene entre cuatro y seis dispositivos
de supervision por cada medio dispositivo de
apoyo real (OBEPE, 2025), lo que expresa con
precision la hipotesis institucional vigente: los
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directores deben ser controlados, no habilitados.
La evidencia sobre la relacion entre participacion
estudiantil real y formacion democratica
confirma el costo de esa omision. La posibilidad
efectiva de influir en decisiones escolares, no la
participacion formal en estructuras representativas
sino la capacidad de incidir realmente, predice
la autopercepcion de eficacia politica de los
estudiantes y su disposicion a la participacion
civica fuera de la escuela (Stojnic, 2020). Una

escuela que forma en la obediencia no solo produce
ciudadanos mal preparados para la democracia:
produce sujetos que asocian la participacion
politica con la desilusion, lo que retroalimenta el
ciclo de deslegitimacion democratica que los datos
del IEP documentan.
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Liderar lo intangible como una tarea politica

La propuesta de la escuela democratica no es
nueva. La tradicion que Apple y Beane (2007)
sintetizan sostiene que la democracia no se ensefia
con contenidos ni se declara en leyes: se practica
en estructuras, en relaciones, en la organizacion
cotidiana de la vida escolar. Una escuela que
reproduce la jerarquia en cada interaccion no puede
producir ciudadanos democraticos por la sola via
de incluir formacion ciudadana en el curriculo. La
contradiccion entre el qué se ensena y el como se
vive produce exactamente el tipo de desencanto
que la evidencia empirica documenta: jovenes
que aprendieron el discurso de la democracia pero
experimentaron cotidianamente la institucion de la
obediencia.

El liderazgo para la justicia social plantea que
transformar las escuelas en espacios democraticos
reales requiere lideres capaces de cuestionar las
estructuras que reproducen la desigualdad, no solo
de gestionar eficientemente las existentes (Murillo
& Hernandez-Castilla, 2014). Eso implica un
trabajo explicito sobre las creencias y expectativas
de docentes y directivos, sobre la distribucion
real del poder de decision y sobre la visibilidad
de las practicas que la cultura escolar naturaliza.
Lo que el analisis del conversatorio GEM-
UARM denomina liderar lo intangible, trabajar
sobre creencias, disposiciones, estereotipos y
expectativas, es precisamente lo que el sistema
no sabe medir, que las rubricas de supervision
no capturan y que los programas de formacion
directiva raramente abordan cuando se disefian
desde la 16gica gerencial (OBEPE, 2025).

Esa tarea no puede recaer exclusivamente sobre los
directores ni sobre las organizaciones de la sociedad
civil que los acompanan. Requiere condiciones
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institucionales que el sistema debe proveer: tiempo
reconocido para la colaboracion docente, margenes
de decision reales sobre personal y recursos,
respaldo explicito cuando los directores actiian en
los bordes del marco normativo, formacion que
responda a condiciones situadas y no a un modelo
centralizado que reproduce la misma jerarquia
que pretende desactivar. Sin esas condiciones,
el liderazgo distribuido seguira dependiendo de
directores excepcionales dispuestos a asumir
costos que el sistema no deberia requerirles, y la
promesa democratica de la escuela seguira siendo
una aspiracion que el disefio institucional dificulta.

La transformacion de la escuela peruana en un
espacio de formacion democratica real no es un
problema pedagogico con solucion técnica. Es un
problema politico con solucién politica: cambiar
la hipdtesis sobre para qué esta la escuela, quién
decide en ella y qué tipo de sujeto se busca formar.




Conclusiones

La pregunta que el debate sobre liderazgo
distribuido en el Peru suele eludir no es como
implementarlo mejor, sino por qué resulta tan
dificil de sostener en un sistema que dice aspirar
a ¢l. La respuesta que este articulo propone es
incomoda pero necesaria: la escuela peruana
fue disefiada para otra cosa. La obediencia no
es un déficit del sistema; es, historicamente, su
producto mas consistente. La cultura autoritaria
que persiste en rituales, practicas pedagogicas
y estructuras de supervision no es un residuo
del pasado: es el sistema funcionando segun su
logica original.

Eso no significa que el cambio sea imposible.
Significa que las condiciones del cambio
son mas exigentes de lo que las propuestas
de politica educativa suelen reconocer.
Redistribuir el liderazgo en la escuela requiere

Foto: MINEDU

redistribuir el poder en el sistema: ampliar la
autonomia real de los directores, proteger el
tiempo de colaboracion docente, reequilibrar
los mecanismos de supervision y apoyo, y
asumir que la formacion democratica no es
un contenido curricular sino una practica
institucional que se aprende o no se aprende
en la vida cotidiana de la escuela.

El liderazgo que la escuela peruana necesita
no es el que sabe gestionar mejor lo existente.
Es el que puede trabajar sobre lo que la
institucion no ve: las creencias que organizan
la jerarquia, las expectativas que limitan
la agencia, los rituales que naturalizan la
obediencia. Liderar lo intangible, en ese
sentido, no es una metafora de buen liderazgo.
Es la descripcion de una tarea politica que el
sistema tiene pendiente.
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