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INTRODUCCION

Las preocupaciones y urgencias por cambiar la educacion y los sistemas educativos se han
incrementado en los ultimos afos, a la vez que han ido aumentando de tono. Tales preocupaciones y
urgencias se traducen en mas y mayores demandas y exigencias a las escuelas de todos los niveles
educativos.

La escuela es la unidad de cualquier sistema educativo. Podemos afirmar que existe una
conciencia creciente de que el mejoramiento de la educacion debe transitar por el cambio o
transformacion de la escuela. Incluso los gobiernos de diversos paises suelen afirmar que en el centro
de sus politicas y programas educativos esta colocada la reforma de la escuela.

En casi todos los paises de América Latina, desde finales de la década de los afios ochenta del
siglo veinte, los problemas de la educacion se hicieron mas manifiestos. Nos referimos
fundamentalmente a la mala calidad de los resultados educacionales, al rezago educativo creciente
evidenciado por las altas tasas de reprobacion y desercion, sobre todo de las poblaciones mas
vulnerables, y al reconocimiento de la desigual distribucion de la calidad de la oferta educativa entre
distintos grupos sociales como una de las causas del deterioro educativo, s6lo por mencionar algunos
aspectos.

Distintos grupos de investigadores, analistas de politicas publicas, asi como las instituciones
de la banca internacional dirigieron su atencion a la necesidad de mejorar la calidad de la educacion,
conseguir una mayor equidad en la distribucion de las oportunidades educativas y a lograr una mejor
eficiencia de la oferta educativa (Kaufman y Nelson, 2005). El énfasis por mejorar la calidad y
equidad de la educacion no es gratuito. La transformacion acelerada del mercado internacional en un
contexto de globalizacion creciente exige de los sistemas educativos una mayor capacidad de
respuesta respecto a la formacion de capital humano.

También hay que decir que la perspectiva de mercado no es el Ginico motor de las reformas
educativas en la region de América Latina. Frente a las visiones y exigencias del mercado, se han
hecho presentes otras concepciones sobre la naturaleza y fines de la educacion que colocan el
desarrollo humano de todos los individuos en el centro de atencion, asi como la consecucion de
objetivos sociales como son la justicia, la libertad y la democracia.

En este contexto general, los sistemas educativos de la mayoria de los paises de América
Latina ingresaron a complejos procesos de reforma de la educacion y de sus sistemas educativos.

La distincion entre “reforma de la educacion” y “reforma de los sistemas educativos” no es
trivial. La primera se refiere en esencia a la transformacion del curriculo y a la renovacion de los
enfoques pedagogicos para conducir los procesos de aprendizaje y ensefianza. Por su parte, la reforma
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de los sistemas educativos tiene que ver con los cambios en la gestion institucional del sistema
educativo en su conjunto y de la escuela en particular.

Como bien lo dice en sus analisis Justa Ezpeleta (1999, 2004a, 2004b), si bien es posible
diferenciar de manera analitica los procesos implicados en la reforma educativa y en la reforma del
sistema educativo y advertir que pertenecen a logicas distintas, en la practica se encuentran
estrechamente imbricados ya que su realizacion es simultanea. Este es sin duda un rasgo de las
reformas del sector de la educacion de finales del siglo veinte.

Vista a la distancia la tesis central de estas reformas, aunque no explicita en sus origenes,
parece sostener que los cambios en los procesos educativos —curriculo, enfoque pedagoégico,
estrategia didactica— requieren de cambios en el gobierno, organizacion y funcionamiento de los
centros escolares, asi como de las estructuras meso y macro de los sistemas educativos; o, expresado
de otra manera, que los cambios en la gestion institucional aseguran por si mismos la transformacion
pedagodgica de cara a mejorar la calidad de la educacion.

Frente a la imbricacion de ambos procesos de reforma, las preguntas acerca de lo que esta
aconteciendo en la realidad son multiples. En este articulo nos interesa centrarnos en la escuela
primaria y de ella en una figura: la del director escolar.

Comprender porqué funciona la escuela como lo hace se ha convertido en objeto de
investigacion a la vez que de intervencion. Este interés se remonta en sus origenes al famoso Informe
Coleman (1966) cuyas conclusiones afirmaban que la variacion de los resultados educacionales esta en
funcién de las caracteristicas familiares, sociales, econdmicas y culturales de los estudiantes, en tanto
que el efecto de la organizaciéon y funcionamiento de las escuelas, asi como del trabajo de los
docentes, es muy poco o incluso nulo. Esta conclusion llevo a investigadores como Jenks y Smith a
acuiar la frase “la escuela no importa”.

Como parte importante de las reacciones al citado informe fue que surgié en la década de los
afios setenta del siglo anterior, en Inglaterra, lo que ahora conocemos como el movimiento de
investigacion de eficacia escolar o de escuelas eficaces. El cuestionamiento que dio origen a este
amplio y fecundo campo de estudio buscaba encontrar explicaciones de por qué existen escuelas que si
bien atienden a alumnos procedentes de contextos de desventaja social, consiguen que éstos logren
altos niveles en su desempefio escolar.

De entonces a la fecha, este movimiento fue creciendo en varios sentidos: por la cantidad de
investigadores que se han sentido convocados por el enfoque en casi todos los paises del mundo por el
desarrollo teérico, metodologico y técnico; por la influencia de sus resultados en la toma de decisiones
en distintos niveles de autoridad de los sistemas educativos (Murillo, 2004, 2005); y por su influencia
en el movimiento tedrico-practico de mejora de la escuela y de manera mas reciente de mejora de la
eficacia escolar.

La investigacion sobre eficacia escolar tiene como uno de sus propoésitos esenciales indagar
acerca del peso explicativo que tienen los factores de la escuela respecto a la variabilidad de los
resultados escolares. Bajo este propodsito, el conocimiento que se ha producido respecto a la
importancia de la direccidon escolar es esencial al comprenderse como el lugar de autoridad y liderazgo
que permite darle coherencia al gobierno, la organizacion y el funcionamiento de la institucion escolar.
Y esta funcion, la realiza la directora o director de la escuela.
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Este es el marco de nuestro interés por el director escolar, ya que como méxima autoridad de
la escuela, y en el ejercicio del liderazgo que le ha sido conferido, tiene en sus manos el poder de
facilitar u obstaculizar el cambio bajo un enfoque colegiado e incluso comunitario. Al director le
corresponde trabajar en el tejido fino que permita unir la dimension pedagogica con la de la gestion
escolar.

Es en el nivel de la escuela en el que podemos ver reflejada en toda su crudeza la complejidad
de trabajar en medio de dos logicas: la reforma pedagogica y la transformacion de la gestion escolar
referida ésta a las formas de organizacion y funcionamiento de la institucion. El director enfrenta
entonces una dualidad de la que, segun evidencia empirica disponible en el caso mexicano, no existe
una conciencia clara sobre ella, por lo que resulta ain mas dificil desentrafiar los requerimientos de
ambos procesos de reforma a la vez que la vinculacion necesaria entre ellos.

El articulo esta organizado en cuatro partes: en la primera se describe de manera general el
contexto de reforma en México; en un segundo apartado se sintetizan los postulados mas importantes
del movimiento teorico practico de la Mejora de la Eficacia Escolar que fundamenta la exploracion de
la vision del director de escuela ante la recepcion de programas promovidos por la reforma desde la
Administracion de la educacion; en el tercero se muestran resultados de un estudio empirico con
enfoque cualitativo realizado con directores de escuelas primarias urbano marginadas del estado de
Zacatecas, México en el cual se evidencia la disyuntiva que enfrentan los directores ante la
transformacion educativa y de gestion que se les demanda. Por altimo, se presenta un apartado de
conclusiones y reflexiones que aspira a retroalimentar la confecciéon de los macro programas de
reforma de la escuela, asi como de la misma politica educativa.

1. EL CONTEXTO DE REFORMA DE LA EDUCACION EN MEXICO

En México, teniendo como marco general la reforma del Estado, se ingresa a los procesos de
reforma de la educacion durante los primeros afios de la década de los afios noventa del siglo veinte.
El icono de los cambios esta representado por la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion
de la Educacion Basica (anmes) (SEP, 1992), hecho ocurrido en mayo de 1992.

La consecucion de ese Acuerdo se considera un icono de la politica mexicana porque fue
posible sentar en la misma mesa a los gobernadores de los estados y a la representacion gremial del
sindicato mas grande del pais: el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE). Asi,
gobernadores y lideres sindicales firmaron el ANMEB.

El Acuerdo, como se suele nombrar este pacto dentro de la jerga del sector educativo
mexicano, establecid tres grandes lineas de politica educativa y por las cuales se conoce como “el
Acuerdo de las tres R” éstas son: Reorganizacion del sistema educativo a través de la descentralizacion
de los servicios de educacion basica (que incluye los niveles de preescolar, primaria y secundaria) y
formacion de docente para este tipo de educacion; Reformulacion de contenidos y materiales
educativos que significd, para el caso de la primaria y la secundaria, un cambio de curriculo al regresar
a la organizacion por asignaturas, asi como la propuesta de un nuevo enfoque pedagdgico basado en el
constructivismo y la Revaloracion de la funciéon magisterial que atiende fundamentalmente dos
cuestiones relativas al magisterio: una que se refiere al mejoramiento de las condiciones materiales y
salariales y otra a la formacion inicial y en servicio.
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El ANMEB tuvo consecuencias de distinto tipo. En el orden juridico y normativo, en el verano
de 1993 se promulgd una reforma al articulo 3° de la Constitucion Mexicana, que forma parte del
capitulo de las garantias individuales por lo que establece el derecho a la educacion, asi como los
principios que habran de regir la educacidon nacional. La reforma consistiéo en ampliar la educacion
obligatoria de seis afios, que corresponden al nivel de educacion primaria, a nueve afios al incluir los
tres afios del nivel de educacion secundaria.! Ademas, se define la educacién bésica como aquélla que
incluye los niveles de educacion preescolar, primaria y secundaria.

Por otro lado, se promulga también una nueva Ley, reglamentaria del articulo 3° de la
Constitucion, a la que se denomina Ley General de Educacion (SEP, 1993). Esta ley se distingue de las
anteriores porque en ella se distribuye la funcion social educativa entre los tres 6rdenes de gobierno; es
decir, el federal, el estatal y el municipal. Ademas de este rasgo, la nueva ley incluye temas referidos a
la equidad en educacion, el financiamiento, la evaluacion y la participacion social.

Derivado del ANMEB y bajo el amparo de las nuevas regulaciones, encontramos el origen de
los procesos de reforma de la educacion y de la gestion del sistema educativo. Los cambios en la
gestion del sistema se llevaron a cabo mediante la descentralizacion, proceso a través del cual el
gobierno federal transfiere a los estados la responsabilidad y los recursos financieros para operar las
escuelas de educacion basica y la formacién de docentes para esta educacion.” Por su parte, la reforma
de la educacion empezé a operar de manera simultanea en septiembre de 1993 a través de la reforma
curricular y pedagogica para la educacion primaria y secundaria.

La descentralizacion ha dado visibilidad a distintos actores cuya presencia se habia mantenido
mas bien a la sombra o que poco o nada tenian que ver con la educacion. Asi, podemos hablar de los
gobernadores de los estados y de los diputados federales y estatales que ahora tienen una gran
influencia en la definicion de los presupuestos para la educacion. Por su parte, dentro del sistema
educativo figuras como la supervision y la direccion escolares se han colocado en las primeras filas del
escenario educativo. Ademas, la inclusion explicita de los padres de familia y de la importancia de su
participacion también ha cambiado la geometria de las relaciones entre ellos, los docentes y los
directivos escolares.

En otros términos, podemos decir que la gestion del sistema educativo tanto a nivel nacional
como de cada uno de los estados e incluso del mismo Distrito Federal enfrenta tensiones y
contradicciones originadas en los intereses y visiones de las distintas burocracias; esto es, la
burocracia gubernamental federal, estatal e incluso municipal, la burocracia educativa también a nivel
federal y estatal y las burocracias escolares representadas por los estamentos intermedios entre las
autoridades centrales —sean éstas de la federacion o del estado— y las escuelas, como es el caso de la
supervision escolar.

De 1992 a la fecha, han transitado tres administraciones del gobierno federal y otras tantas en
cada una de las entidades federativas.” Los programas gubernamentales para el sector educativo han

L El nivel de educacion secundaria en México atiende a la poblacion de 12 a 14 afios y es lo que en paises como Espafia, por ejemplo, se
denomina la ESO o Educacion Secundaria Obligatoria.

2 En el pais existen 31 estados que por definicion constitucional se establece que “son libres y soberanos y un Distrito Federal. La
descentralizacion del sistema de educacion basica y de la formacién de docentes sdlo ha operado en el caso de los estados ya que el
Distrito Federal continGia siendo una entidad centralizada al gobierno federal.

3 Cuando se utiliza la expresion “entidades federativas” nos referimos tanto a los estados como al Distrito Federal.

Revista Electranica Iberoamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacian. Vol 4, No.4e, pp. 113-127. 116



WwREICE
[ MB[‘gEIPiTE Lorrilla y ELIEIdBlLIpE Pérez

buscado atender todas las dimensiones del quehacer de la educacion implicadas tanto en la reforma
curricular y pedagogica —como serian nuevos planes de estudio tanto para los tres niveles de la
educacion basica,’ nuevos libros de texto y materiales educativos para los alumnos, libros y materiales
para los docentes, actualizacién en servicio para los maestros y directivos escolares, integracion de
nifios con necesidades educativas especiales, con o sin discapacidad, entre lo mas importante—, como
en la reforma de la gestion institucional del sistema educativo y de la escuela —reorganizacion,
reestructuracion de la Administracion federal de la educacion, nuevos esquemas del financiamiento
publico, creacion de sistemas de evaluacion de la educacion, redisefio de los sistemas de informacion y
de indicadores educativos, formacion de cuadros de las administraciones de la educacion, tanto federal
como de las entidades federativas, fondos concursables para las escuelas, entre otros—.

La sola enunciacién de estos elementos permitiria que nos representemos la complejidad de
los procesos de cambio, asi como la necesidad de que transcurra el tiempo para ver cdmo se van
asentando. No obstante y aunque no es objeto de este articulo, si consideramos importante sefialar que
las estructuras mas profundas del sistema educativo no han sido trastocadas, tal es el caso por ejemplo
de los criterios de acceso y permanencia de los puestos de supervision y de la direccion escolar, ya que
éstos estan directamente relacionados con las atribuciones, que de facto tiene la organizacion gremial
de los maestros respecto a las decisiones sobre la designacion de las autoridades escolares. El
entramado de la relaciones de poder politico en general y de poder politico partidista tienen en la
organizacion sindical magisterial el brazo corporativo de mayor peso en el Estado mexicano.

En este sentido, la preocupacion por la reforma de la escuela en términos de promover los
cambios en la gestion escolar necesarios para que los procesos educativos ocurran de la mejor manera
posible y se consigan mejores resultados, ha dado origen a distintos programas de mejora de la
escuela, tanto a nivel federal como en cada una de las entidades federativas. Dentro de los programas
federales se encuentran el proyecto denominado La Gestion en la escuela primaria. Proyecto de
investigacion e innovacion que estuvo vigente entre 1997 y 2002 y el Programa Escuelas de Calidad
(PEC) puesto en marcha en el ailo 2001 y que atin se encuentra vigente.

El primero se concibié “como un medio para reunir experiencias y conocimientos ttiles que
contribuyeran al disefio y la promocion de lineas de politica educativa, estrategias y acciones
orientadas a mejorar la organizacion y el funcionamiento cotidiano de las escuelas primarias, es decir,
la gestion escolar” (SEP, 2002:1). Por otra parte, el segundo se formuld con el objetivo de mejorar la
gestion escolar de las escuelas de educacion basica como un medio para elevar la calidad de los
resultados educacionales.

Los cambios en la configuracion del sistema educativo en general, asi como la puesta en
marcha de macro programas de mejora de la escuela, han permitido advertir la complejidad de las
interacciones entre los distintos actores de la educacion. Las tensiones y dilemas derivados de esta
situacion, desafortunadamente afectan el funcionamiento del lugar donde ocurre el hecho educativo: el
aula y la escuela.

Por lo expresado en el parrafo anterior, no sélo se trata de dos procesos de reforma con logicas
distintas y simultaneos, sino que incluso podemos decir que la reforma de la gestion del sistema y de

4 El plan y programas de estudio de la educacion primaria y secundaria se reformaron en 1993, los de la educacion preescolar en el afio
2002 y los que se refieren a la formacion inicial de docentes iniciaron su renovacion en 1997 con la licenciatura en educacion primaria a la
que le han seguido otras como preescolar, educacion fisica y las distintas especialidades por asignaturas de la educacion secundaria.
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la escuela ha prevalecido por sobre la reforma de la educacion bajo el supuesto de que si se transforma
la gestion, la reforma pedagogica se dara por afiadidura. En todo caso, el sentido comun diria que esto
no es asi, entonces /de que se trataria?

En los siguientes apartados buscamos dar una respuesta tentativa a esta pregunta. Por un lado,
utilizamos como marco de referencia tedrico la propuesta del movimiento de mejora de la eficacia
escolar (Murillo, 2004) y por otro, damos la palabra a un pequeiio grupo de directores de escuelas
primarias con los que Guadalupe Pérez realiz6 un estudio empirico para indagar acerca del proceso de
implantacion del Programa Escuelas de Calidad en sus instituciones.

2. LA MEJORA DE LA EFICACIA ESCOLAR: PERSPECTIVAS Y PROGRAMAS

La corriente teorico-practica de la mejora de la eficacia escolar surge como resultado del
encuentro reciente de dos movimientos educativos: “la mejora escolar” (school improvement) y la
“eficacia escolar” (school effectiveness). El primero, un movimiento eminentemente practico, que
recoge las experiencias de los centros escolares que han puesto en marcha procesos de transformacion
y sefiala los elementos que favorecen el cambio hacia la mejora; mientras que el segundo es un
movimiento de investigacion que ha buscado conocer qué factores escolares se relacionan con los
resultados de aprendizaje de los alumnos (Murillo, 1999; 2004). El movimiento integrado de la mejora
de la eficacia, por tanto, vincula estos dos objetivos: conocer los procesos de cambio escolar y buscar
que estos procesos aumenten los resultados de aprendizaje de los alumnos, en pos de determinar
“cuales son las condiciones necesarias y las estrategias mas eficaces para la mejora” (Murillo,
2004:324).

En el marco comprensivo de Mejora de la Eficacia Escolar desarrollado por diversos grupos
de investigadores a través del analisis de experiencias de mejora de la eficacia en ocho paises europeos
(Murillo, 2004), se clasifican los factores que intervienen en los procesos de cambio y que estan
ligados a los resultados de los estudiantes en dos grandes grupos: factores contextuales y factores
escolares.

Los factores contextuales aluden a las caracteristicas educativas del pais que fomentan o
inhiben los procesos de mejora, e incluyen: a) la presion para la mejora, entendida como los estimulos
que van dirigidos a iniciar o consolidar procesos de cambio, como la evaluacion externa, los agentes
externos de cambio y los cambios sociales; b) los recursos para la mejora, que son los apoyos
materiales y no materiales que influyen en el cambio escolar, como la autonomia escolar, los recursos
econdmicos, condiciones laborales, y la colaboraciéon de la comunidad educativa; y c) las metas
educativas nacionales.

Los factores escolares representan los elementos propios de los centros escolares que
estimulan o inhiben los procesos de mejora. Dentro de éstos, se encuentran la cultura para la mejora,
los procesos de mejora y sus resultados. La cultura de mejora esta conformada por los “supuestos,
creencias y valores” (Murillo, 2004:337) de los miembros de la comunidad escolar que contribuyen al
cambio. Como grupo, debera existir una presion interna para mejorar, autonomia para la operacion,
una vision compartida de los objetivos que persigue el centro escolar, disposicion para el aprendizaje,
liderazgo hacia el cambio y conciencia de la necesidad de mejorar aunada al compromiso y
motivacion hacia la mejora. Este compromiso y motivacion se podra ver reflejado en la estabilidad del
profesorado y en el tiempo que se dedique a la mejora.
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Los procesos de mejora enfatizan la concepcion del cambio en los centros escolares, sefialando
la influencia positiva que tiene que el cambio se conciba como un proceso continuo, ciclico y como
uno de los elementos del desarrollo de la escuela, mas que como un evento ocasional, lineal y puntual.
Por ultimo, los resultados de mejora sefialan la importancia que existan objetivos claros y precisos que
tengan un tiempo definido para alcanzarse y que tengan como eje el aumento de los resultados de
aprendizaje de los alumnos.

Los actores escolares son incluidos como elementos clave para este proceso dentro del
modelo: directores, docentes, alumnos, padres y madres de familia y la comunidad que rodea la
escuela. Dentro de estos elementos, el liderazgo se considera esencial para el cambio. Dentro de la
cultura escolar se encuentra claramente sefialada la importancia de un liderazgo para el cambio, que
permita que “los esfuerzos iniciados lleguen a buen fin” (Murillo, 2004:350). Este liderazgo, indica el
modelo, podra ejercerse por el director o directora o por cualquier otro miembro de la comunidad
escolar. Sin embargo, dentro de la literatura en eficacia escolar y mejora escolar, ha quedado explicita
la importancia del liderazgo del director o directora para la conduccion de procesos de cambio y la
consecucion del incremento en resultados de aprendizaje. Asi, por ejemplo, se ha senalado la
necesidad de un liderazgo instruccional® (Mortimore et al., 1988; Stoll y Fink, 2003), en el que “el
director entienda las necesidades de la escuela y se involucre de manera activa en el trabajo escolar sin
ejercer control total sobre el resto del personal” (Mortimore et al.,1988:250). Este tipo de liderazgo
hace alusion a la participacion académicamente activa del director en su interaccion con los docentes y
los alumnos promoviendo el logro de los aprendizajes (Mortimore et al., 1988, Stoll y Fink, 2003).

La importancia del liderazgo directivo también ha sido expuesta a través de su faceta
administrativa, principalmente representada a través del liderazgo transaccional (Leithwood, 1992), y
del papel guia del director en momentos clave de la organizacion escolar, “orientados hacia la gente”
(Mitchell and Tucker, 1992:32 en Stoll y Fink, 2003:106) a través del liderazgo transformacional.
Como se puede observar, las tareas directivas se consideran esenciales dentro de las escuelas eficaces
y para sus procesos de transformacion. En la descripcion misma del liderazgo directivo se puede ver la
disyuntiva propuesta entre lo educativo, administrativo y orientador de su tarea, ambicionando que un
director efectivo y transformador pudiera combinar todas estas facetas. Sin embargo la dificultad de
esta combinacion de caracteristicas ya ha sido reconocida en la literatura internacional (Ball, 1987,
1992 en Stoll y Fink, 2003), en las que por lo regular prevalece un quehacer administrativo ante lo
educacional y transformacional.

En el caso de México, el programa vigente de la administracion federal que promueve la
transformacion escolar y que se fundamenta de manera explicita en las corrientes de la mejora, de la
eficacia, y de la mejora de la eficacia escolar, es un ejemplo claro de las demandas que se hacen al
director para guiar procesos de transformacion. La exploracion de las percepciones de los directores y
directoras ante la implementacion de este tipo de programas es esencial para conocer los retos que
enfrentan en el cumplimiento de la labor multifacética propuesta para la mejora, y las limitaciones que
el sistema educativo, la organizacion tradicional de la escuela y sus caracteristicas profesionales les
imponen.

Aqui presentamos el caso del Programa Escuelas de Calidad (PEC) que es un programa de
intervencion estratégica en la escuela, disefiado durante el periodo de transicion presidencial del afio

5 Instructional Leadership

Revista Electranica Iberoamericana sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacian. Vol 4, No.4e, pp. 113-127. 119



@REICH

Margarita Zorrilla y Guadalupe Pérez

2000° y puesto en marcha a partir de abril del 2001. El programa ha pretendido continuar la inconclusa
descentralizacion educativa iniciada en los afios noventa, buscando que la toma de decisiones llegue a
la escuela a través de un proceso de cambio definido por los propios actores escolares -directores,
docentes, alumnos, padres de familia y miembros de la sociedad-. Este proceso toma como eje la
mejora de la calidad educativa y la necesidad de garantizar la igualdad de oportunidades educativas
para todos los estudiantes; aborda de manera especifica las necesidades de las escuelas de educacion
basica ubicadas en zonas marginadas, asi como el problema del rezago en infraestructura y
equipamiento que en ¢éstas prevalece. Ademas, busca que la escuela sea también eje para la
transformacion del sistema educativo mexicano, al proponer o utilizar nuevos medios para enfrentar
sus restricciones.

La participacion de las escuelas en el PEC es voluntaria. Inicia con una autoevaluacion hecha
por la comunidad escolar que da pie al desarrollo de un proyecto que debe abordar las necesidades de
la escuela — clasificadas de manera general en académicas y de infraestructura- y establecer la vision
de la organizacion escolar, las metas a seguir, y las acciones especificas que llevaran a su
cumplimiento. Los proyectos de las escuelas participantes se someten a evaluacion y las escuelas
seleccionadas son acreedoras a un monto anual que puede fluctuar entre 100 mil y 150 mil pesos
mexicanos. Estos recursos sirven a las escuelas para llevar a cabo las acciones relacionadas con
mejora de infraestructura, equipamiento y capacitacion, entre otras, y provienen de diferentes fuentes
que incluyen al gobierno federal, estatal, municipal y a la propia escuela y su comunidad.

En este proceso, el director o directora es una figura clave. El programa, dentro las reglas de
operacion y los estandares de desempeiio, enfatiza que el liderazgo del director debera ser “académico,
organizativo-administrativo y social para la transformacién de la comunidad escolar” (PEC 2006:25),
ademas de sefalar que los directores deben contar con un dominio académico —i.e. enfoques
curriculares— y estar preocupados por su continua actualizacion y la de sus colegas, asi como la
promocion del trabajo colegiado (PEC 2006:25). Estas especificaciones coinciden con los hallazgos de
la literatura en escuelas eficaces, mejora de la escuela y mejora de la eficacia escolar. Sin embargo, es
necesario explorar como interpretan los directores y las directoras estas iniciativas, qué tipo de
decisiones toman y qué limitaciones enfrentan para cumplir las demandas de transformacion de la
gestion y la educacion. Para esto utilizaron los hallazgos de un acercamiento cualitativo llevado a cabo
con nueve directores’ en el estado de Zacatecas en la primer fase de implementacion del programa
(abril 2001-marzo 2003). Los hallazgos que aqui se presentan forman parte de uno de los apartados de
la tesis doctoral de Pérez que persiguio el objetivo de explorar la implementacion del PEC en el nivel
escolar utilizando un marco de Politica Publica (Pérez, 2005).

3. LA VISION DE DIRECTORES DE EDUCACION PRIMARIA FRENTE A LA IMPLEMENTACION DE
PROGRAMAS DE MEJORA DE LA ESCUELA

En las nueve escuelas incluidas en el estudio se encontré que el actor principal para promover
la participacion en el PEC fue el director o la directora; recibieron la convocatoria para participar en el
programa a través de diversas autoridades educativas y medios de informacion; acudieron a la reunion

6 Este periodo de transicién presidencial comprendio desde la eleccion de Vicente Fox Quesada como presidente de México en Julio del
2000 y hasta la toma de posesion en diciembre del mismo afio.
7 Los directores pertenecian a escuelas ubicadas en diferentes municipios del estado de Zacatecas.
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de informacion y capacitacion acerca de los requerimientos para la elaboracion del proyecto y,
posteriormente, negociaron con el resto del cuerpo docente la decision a participar en el PEC.

Los directores participaron de manera activa en la elaboracién de los proyectos escolares, la
mayoria como coordinadores, y en los documentos del primer y segundo afios claramente se
identificaban tres lineas de accidon: una enfocada a lo académico; otra a las mejoras en infraestructura;
y una tercera hacia la organizacion y funcionamiento de la escuela, con énfasis hacia la vinculacion de
la comunidad.

En el aspecto académico, todos los proyectos -excepto uno- estuvieron enfocados a la
comprension lectora. El proyecto restante tuvo como centro de atencidén la mejora de los procesos de
ensefianza-aprendizaje en historia, civismo y valores. Los proyectos establecian responsables para
cada una de las metas. Sin embargo, al final del segundo afio de implementacion, en todas las escuelas
-menos una-, directores y docentes reconocian que dentro de sus proyectos se habia dado prioridad a
las metas de infraestructura, organizando los esfuerzos colectivos alrededor de ésta, y dejando de lado
las metas relacionadas con la operacion y funcionamiento de la escuela y las académicas. Asi, durante
los dos primeros afios de implementacion que explord este estudio, todos los directores y directoras
estuvieron dirigiendo las actividades para la obtencion de recursos de contrapartida escolar, la
aplicacion de estos recursos en las obras y adquisiciones determinadas y a los procedimientos de
rendicion de cuentas que establecia el programa®.

Se podria inferir que este enfoque a las necesidades de infraestructura de la escuela y a la
gestion de recursos se debe a la concepcion que tienen los directores acerca del programa. Sin
embargo, esto no se demostrd en el estudio, pues todos los directores al describir los objetivos del
programa sefialaron la vinculacion con la mejora de la calidad educativa, el impacto deseado en los
resultados de aprendizaje de los alumnos y en algunos casos la busqueda por reducir las desigualdades
educativas. Es importante sefialar que dentro de la descripcion de los objetivos del programa, a
excepcion de una sola directora, no se menciono la superacion del rezago en infraestructura, sino solo
el enfoque académico del programa. Por ejemplo, uno de los directores sefialo:

[El PEC busca] poner fin a las desigualdades educativas creadas a través de los afios... [el PEC] quiere
que surjamos de nosotros mismos para proveer una buena educacion a los nifios...

Otro director expreso los objetivos del programa como sigue:

El PEC necesita tener un impacto en todas las materias. No es un proyecto de corto plazo. No es un
proyecto que permita a los estudiantes subir la calificacién sino crecer como seres humamos... ayudara
a los estudiantes a desarrollar su pensamiento critico, a ser reflexivos.

Sin embargo, esta vision que refleja de forma clara los objetivos del programa expresados en
sus estatutos no pudo manifestarse durante su implementacion en la mayoria de las escuelas. Los
motivos principales que pudieron identificarse y que se relacionan con la funcién directiva son la
motivacidn para participar en el programa, las caracteristicas profesionales del director, las
caracteristicas tradicionales de la escuela y del sistema educativo en su conjunto.

Con respecto a la motivacion, se identificaron tres categorias principales en los directores: la
obtencion de recursos financieros adicionales, la superacion de problemas interpersonales existentes

8 El PEC establece mecanismos para garantizar la transparencia en el uso y aplicacion de los recursos, que se han ido agilizando a lo
largo de los afios en que se ha implementado el programa. En sus inicios, estas actividades de rendicién de cuentas hacian necesario
que los directores acudieran una vez al mes a entregar el reporte de uso y aplicacion de recursos a la coordinacion estatal.
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en las escuelas y la mejora de la calidad educativa. La mayor parte de los directores (siete de los nueve
participantes en este estudio) se sintieron atraidos a participar en el PEC por los recursos econdmicos
que ofrecia, pues en esta caracteristica del programa encontraron la oportunidad de superar los rezagos
que en materia de construccion, equipo y materiales existian en sus escuelas. En la segunda categoria,
un responsable de direccion’® sefiald como prioridad dar solucidn a problemas interpersonales con el
cuerpo docente, pues creia que a través del PEC se resolveria “la falta de cohesion de grupo y de
trabajo en equipo” que prevalecia en su escuela, por medio de la busqueda de un objetivo comun y del
desarrollo de actividades compartidas. Esta misma motivacion fue también sefialada como una razén
personal, de segundo grado, para la incorporacion de otra escuela en el programa. La directora de esta
escuela esperaba que a través del PEC se pudieran mejorar las relaciones humanas, superar sus
“problemas internos” y acercarse a la comunidad escolar. Por tltimo, la tercera categoria solo fue
sefialada por uno de los directores, quien expresd que la razén mas importante para participar en el
PEC fue mejorar la calidad educativa:

Para nosotros, el PEC fue muy interesante. Siempre estuvimos tratando de mejorar la calidad
educativa, pero nunca pasamos del intento. Deciamos este afio necesitamos hacer esto, pero siempre
regresabamos a nuestras rutinas... Cuando nos invitaron a participar en el PEC dijimos: vamos a
mejorar la calidad... tratemos de desarrollar el proyecto, establezcamos el objetivo... y desarrollemos
las estrategias... si no somos seleccionados no importa, ponemos en préactica lo que hayamos disefiado.

El predominio de la motivacion hacia la mejora en infraestructura de la escuela no estd aislado de la
concepcion de los directores sobre su labor y de las practicas tradicionales que han desarrollado, lo
que denominamos caracteristicas profesionales. Como directores, durante las entrevistas
semiestructuradas que se sostuvieron con ellos y ellas, se pudo identificar que en su trayectoria
profesional relacionan su desempefio y la orientacion de su trabajo, a la mejora de la infraestructura de
la escuela y a la procuracion de recursos para llevarla a cabo. Por ejemplo, una directora, hablando
sobre los logros que habia obtenido durante su estancia en esa escuela, sefialaba:
Cuando llegué a esta escuela solo consistia de ocho salones... a través de sacrificios, de negociaciones con los
padres de familia... hemos logrado construir todos estos nuevos salones, ahora dieciséis... Todavia espero tener la
oportunidad de construir un sal6n de medios y una cancha deportiva que pueda servir para usos maltiples.
Otro director, compartiendo esta misma vision centrada en la infraestructura y gestion de recursos,
sefial6:
Pienso que he hecho un buen trabajo. No se puede imaginar como estaba esta escuela cuando yo
llegué. La gente ha visto muchos cambios en los Gltimos afios. Cada afio tenemos diferentes proyectos
para realizar... Yo voy a ver al jefe de regién y le digo “;,como nos puede apoyar el secretario de

educacién?”... Nunca descanso, cuando voy a Zacatecas'® siempre aprovecho el viaje [para conseguir
recursos]...

Estas dos citas de los directores ejemplifican claramente como consideran su practica y como
la evaluan. Los dos parten de su arribo a la escuela y los cambios que se han visto a través de su labor,
cambios que son representados a través de las mejoras en infraestructura que han logrado. La idea que
prevalece entre los directores es que su trabajo se manifiesta en la “transformacion” de Ia
infraestructura escolar, lo que se ve de la escuela; como decia otra de las directoras entrevistadas: “no
me gustaria haber sido la directora de esta escuela y dejarla como estaba”.

9 En el momento en que se llevd a cabo el trabajo de campo en esta escuela no habia director designado, por lo que se nombré a un
docente responsable quien encabezd también la iniciativa para participar en el PEC y coordind la implementacion.

10 E| director menciona su viaje a Zacatecas, debido a que en esta ciudad se encuentra la Secretaria de Educacion y Cultura y es donde
negocian recursos para sus escuelas.
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Ademas de la transformacion de la infraestructura escolar, los directores relacionan su trabajo
con aspectos administrativos. Una directora sefialaba durante la entrevista que ser director de una
escuela era una labor mas “administrativa que pedagogica”, es decir: “resolver problemas, llenar
formas, entregar formatos a los superiores, dar seguimiento a las peticiones...”; asi, a través del PEC
se atestigua una clara vinculacion entre la concepcion de la labor directiva, su experiencia, y el papel
que eligieron desempefiar durante la implementaciéon del programa como gestionadores y
administradores de recursos. Sin embargo, esta orientacion gestionadora de los directores no depende
solo de sus caracteristicas profesionales, sino que estd también relacionada con las caracteristicas que
prevalecen en la escuela y las del sistema educativo mexicano.

Por un lado, dentro de las escuelas se denota una separacion de roles entre los directores y los
docentes. El intercambio que existe entre directores y docentes se relaciona con la operacion y
funcionamiento de la escuela y la distribucion de responsabilidades a través de comisiones de
puntualidad, higiene, cooperativa escolar, eventos sociales, entre otras. Sin embargo, pareciera que no
existe una interseccion en lo que respecta a lo pedagdgico, a los procesos de ensefianza-aprendizaje.
Ninguno de los directores de este estudio solia llevar a cabo supervision o colaboracion pedagdgica
con los docentes, ni antes del PEC ni durante los primeros afios de implementacion. Al preguntarles
como podian llegar a conocer el desempeno de los profesores en su actividad con los alumnos, cinco
directores sefialaron que su unica forma de conocer las practicas docentes era a través de entrar al
grupo por pequefios instantes, “aprovechando algun aviso” que tuvieran que dar, o pasar por los
corredores prestando atencion a las actividades que se llevaban a cabo dentro del salon. Una directora
sefiald que dentro de su experiencia profesional habia dejado esta intencion de vincular su practica con
la de los docentes a partir de los enfrentamientos que surgieron por su presencia dentro de los salones
de clases.

Esta separacion tradicional de roles no coadyuva a los objetivos del PEC, y hace que la
demanda de liderazgo académico para el director resulte poco factible de alcanzar. Ademas, es
necesario sefialar que esta separacion no es privativa de las escuelas publicas mexicanas. En la
literatura internacional sobre micro-politica de la escuela, ya se ha sefialado que:

...entre director y profesores se establece un pacto tacito o “perverso” de no control. Los profesores se
refugian en el trabajo del aula sin inmiscuirse en la actividad directiva, para que, a su vez, los
directores dirijan la institucién evitando el control de los docentes (Bardisa, 1997).

En algunos directores estas demandas hacia un cambio en su desempefio y su interaccion con
la comunidad escolar generaron sentimientos de frustracion o decepcion, principalmente en aquéllos
con mas experiencia, pues en su trayectoria han experimentado exigencias que son radicalmente
diferentes, en las que primero se les habia fomentado un liderazgo autoritario, segun la clasificacion de
Ball (1987), y ahora se les pide liderazgo académico y liderazgo transformacional. La directora con
cuarenta y siete afios de servicio sefialo:

Yo tengo mal carécter, tengo una voz dura... los maestros me conocen, ellos no se inquietan si grito...
Siempre he sido muy estricta, como docente siempre me dieron grupos grandes, de sesenta y nueve
estudiantes... lo que aprendi en mi trabajo diario fue resultado de lo que un director viejo me dijo “tu
voz te ayudara para trabajar con grupos grandes... tienes caracter... tu trabajo te hara dura... tu
trabajo te ensefiara como comportarte...”” ahora, con todos estos cambios, que requiere a un director
ser un lider, pero un lider positivo, amable... me doy cuenta que he venido cometiendo errores durante
toda mi vida profesional... al menos durante mis Gltimos afios de trabajo trataré de cambiar...

Este mismo sentimiento era compartido por otra directora, quien, a través de las exigencias de
un nuevo estilo de liderazgo se daba cuenta de sus carencias:
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Me siento con falta de tacto para dirigirme con los docentes... No sé... me hace falta liderazgo... yo no
soy una lider, lo acepto...

Estas caracteristicas profesionales y escolares no pueden desvincularse de las caracteristicas
del sistema educativo mexicano. Las posibles limitaciones de la direccion para enfrentar los retos de
las reformas y los programas de mejora de la eficacia escolar, nos hacen preguntarnos acerca de la
forma en que son seleccionados y formados los directores, las exigencias cotidianas del sistema
educativo y el apoyo que reciben en su practica cotidiana.

Para comenzar, es necesario sefialar que los directores mexicanos acceden a sus puestos a
través de un sistema escalafonario vertical, basado fundamentalmente en la antigiiedad. A pesar de los
esfuerzos que se han hecho en el pais, ain no ha sido posible instalar criterios profesionales y
mecanismos distintos de acceso al puesto, como seria un examen de oposicion. Por otro lado, los
directores de las escuelas no suelen recibir ningun tipo de formacion especifica que los capacite para
enfrentar las exigencias de la funcion directiva, mas bien aprenden con la practica. Asimismo, las
figuras que podrian ser un apoyo para la funcion directiva, como es el caso de los supervisores
escolares, no lo son. En las nueve escuelas que se visitaron, los directores sefialaron que su unico
vinculo con los supervisores escolares era para cumplir con los requisitos administrativos y
burocraticos: llenado y entrega de formatos. Ninguno de los directores y directoras fue apoyado
durante la participacion en el PEC, ya fuera en la decision a participar, la elaboracion de los proyectos
y su realizacion. Incluso algunos sefialaron la posibilidad que los supervisores no estuvieran al tanto de
su participacion dentro del programa.

Ademas, en la exploracion de las dificultades que se enfrentaron para llevar a cabo sus
proyectos, se hizo patente la disyuntiva que encaran los directores en su practica y que ha sido
sefialada por diferentes autores en la literatura internacional: son intermediarios, se encuentran ante
exigencias politicas-burocraticas del sistema educativo y las administrativas —potencialmente
pedagodgicas- de la escuela (Bardisa, 1997; Bacharach, 1981).

En la elaboracion de su proyecto escolar, en una de las escuelas se acordd que debian
maximizar el tiempo de ensefianza-aprendizaje; esto significaba un compromiso de los docentes para
que en horas de trabajo estuvieran frente a grupo y cumpliendo los objetivos de su curso. Ante la
requisicion de participar en un concurso regional de conocimientos por parte de la supervision escolar,
que implicaba el traslado de los docentes a zonas rurales y una jornada escolar para sus alumnos de
solo dos horas y media —la duracion de ese examen-, perdiendo asi dos horas mas de ensefianza-
aprendizaje, los docentes pidieron a la directora que en su caso permanecieran en su misma escuela,
para que se aplicara el examen y posteriormente pudieran continuar sus clases. Esta peticion fue
rechazada por el supervisor de zona, y ante esto, la directora sinti6 que debian “cumplir con las
exigencias de los superiores”, pues, sefialo, “la secretaria de educacion es el jefe”, y, “soy pagada por
el jefe para obedecer y mandar”, de esta forma, decidi6 apoyar al supervisor y exigir a los docentes su
participacion en este concurso de conocimientos, rompiendo el acuerdo al que habian llegado en su
proyecto escolar y generandose una decepcidn colectiva entre docentes.

Asi, el trabajo directivo, como lo sefiala Bardisa (1994), es “ambivalente”, pues “por una parte
representa a la Administracion, que es quien lo nombra, y por lo tanto lo hace representante de sus
intereses, y por otra, representa los intereses de la comunidad ante esa Administracion” (Bardisa,
1994:67), generandose un choque entre las exigencias escolares y las del sistema, en las que el director
se encuentra en el centro.
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Esta ambivalencia habla también de la incongruencia existente en la consecucion de objetivos
educativos a lo largo del sistema. Es claro que los objetivos que se plantean a través de los programas
de mejora de la eficacia en el marco de la reforma educativa, y particularmente en el caso del PEC, no
son apoyados a lo largo del sistema y que el director -al ser intermediario- se queda solo para la toma
de decisiones en la que seguramente, sea la administracion o la comunidad escolar, habra un actor
insatisfecho.

Con esto, no argumentamos que los objetivos de las reformas y de los programas de mejora de
la eficacia escolar no deban ser planteados o no sean necesarios, lo que buscamos es sefalar los retos
que enfrentan los directores y directoras dentro de la forma en que opera y ha operado la escuela y el
sistema educativo en su conjunto en la bisqueda de lograr tanto una reforma pedagoégica-curricular
como la de gestion escolar.

4, A MODO DE CONCLUSION

La disyuntiva que enfrentan los directores frente a los procesos de reforma en marcha es
evidente. El director, como se ha visto a través de la evidencia empirica, se enfrenta ante la operacion
tradicional de la organizacion escolar que limita su interaccion con el cuerpo docente acerca de
aspectos pedagdgicos; ante sus propias caracteristicas profesionales que apuntan hacia un papel dentro
de la escuela enfocado a la gestion escolar, el cumplimiento de requisitos administrativo-burocraticos,
y la transformacion de la infraestructura de la escuela; y ante las exigencias burocratico-
administrativas del sistema educativo mexicano y la falta de alineacion a lo largo del sistema con
respecto a los objetivos educativos. De esta manera, el directivo suele optar por la funcién tradicional
de la direccion escolar. Esto es, la de responder a los requerimientos administrativos y burocraticos y
seguir su labor de gestor de la transformacion de la infraestructura de la escuela. En este sentido, la
apuesta al mejoramiento de la gestion escolar como factor de mejora de la calidad de los resultados
educacionales parece que por si misma no asegura el cambio pedagogico, pues éste Ultimo no se
produce por afiadidura.

En otro orden de ideas, las reformas cuyo origen estd en la Administracion del sistema
educativo, asumen que promover los cambios en las escuelas es suficiente para transformar la
educacion y se olvidan que existen otros niveles de la gestion del sistema que son esenciales, como es
el caso de la supervision escolar. Por un lado, los supervisores pueden llegar a ser los grandes
promotores de la mejora de la educacion, pero también los mayores obstaculizadores, como se ha
descrito a lo largo de uno de los casos en el apartado anterior, o los grandes ausentes, como fue patente
en las escuelas visitadas.

Ademas, pareciera que a nivel central se olvidan también que existen factores de tipo
estructural, funcionales del sistema educativo y de competencia y capacidades personales y
profesionales de los directores que mas bien dificultan la complementariedad que requieren la
transformacion pedagogica y de la gestidon escolar, y que necesitan de una intervencion mas clara para
que estas dos transformaciones pudieran vincularse.

A través de lo discutido en el articulo, de la experiencia analizada con la implementacion del
Programa Escuelas de Calidad, parece necesario que se cuestione si la reforma curricular y
pedagobgica, y la reforma de la gestion escolar son procesos compatibles o si pueden deslindarse uno
del otro, o como formular su interdependencia. Pues, en la implementacion del PEC aqui evidenciada —
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y sin argumentar la generalizacion de este comportamiento escolar-, la eleccion es la de gestion
escolar, sin saber a ciencia cierta si posteriormente surge el enfoque hacia la reforma curricular y
pedagogica o si €sta permanece vedada.

Por tltimo, es importante sefialar que el estudio que aqui se presenta, manifiesta la necesidad de
investigar la implementacion de programas de mejora de la escuela, con el fin de retroalimentar el
proceso constante de disefio o reformulacion al que se someten o pueden ser sometidos, de supervisar
su implementacién y proponer vias alternas para el cumplimiento de los objetivos. Asimismo, este tipo
de estudios abre una via para la vinculacion de los resultados con el disefio de politicas educativas.
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