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1. Introducción
Este trabajo recoge de manera sintéti­

ca los principales conceptos y hallazgos 
plasmados en la tesis de doctorado de la 
autora, titulada: Schools do matter: a 
study about the implementation of 
remedial courses in four public high 
schools in Uruguay (que puede traducirse 
como: Los centros educativos importan: 
un estudio sobre la implementación de 
cursos de educación compensatoria en 
cuatro liceos públicos de Uruguay), de­
fendida en julio de 1996 en la ciudad de 
Lovaina, Bélgica.

Esta tesis constituye una contribución 
en la tradición de investigación académi­
ca en educación, de reciente impulso en 
el país, y se refiere al tema estratégico 
(tanto para los especialistas en educación como en políticas sociales en general) 
de cuáles son las condiciones reales de implementación a nivel local de aquellas 
políticas públicas innovadoras que son lanzadas desde las instancias centrales.

El estudio empírico, que se desarrolló entre los años 1992 y 1993, se orientó a 
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estudiar las condiciones reales de implementación de los cursos de Compensa­
ción en cuatro liceos públicos del país, cursos que fueron considerados una he­
rramienta esencial por las autoridades de la educación que los propusieran en 
1986, en la lucha contra la inequidad en las condiciones de aprendizaje. El tipo de 
metodología escogida determinó que el tiempo en el terreno fuera extenso: se 
realizaron 92 visitas a los centros, que totalizaron 317 horas de trabajó de campo.

El trabajo investiga, a través de la metodología del estudio de caso, el proceso 
de cambio vivido dentro de cada establecimiento, focalizando su atención en tres 
conjuntos de factores: los organizacionales, con énfasis en la cultura institucional; 
el tipo de rol que ejerce cada uno de los directores de centro; y las condiciones de 
trabajo de los docentes. Se establecen interesantes conexiones entre estos tres 
conjuntos de factores y la capacidad de cambio verificada en cada centro investi­
gado.

2. El tema en su contexto regional: 
el cambio educativo en América Latina

Los dilemas comunes: masificación, segmentación, 
descenso de la calidad y reducción de los presupuestos

Uruguay participó, hace veinte años, en un proyecto de gran envergadura a 
nivel regional, dedicado a estudiar la forma en que diversas iniciativas de cambio 
educativo fueron puestas en práctica en los sistemas de educación públicos.1 A 
partir de la evidencia recogida por este proyecto, se han identificado algunas ca­
racterísticas sobre el modo en que se desarrollan los cambios educativos en la 
región. Desde entonces, es conocida la impresionante expansión cuantitativa de 
la mayoría de los sistemas de educación formales de la región, compensada por 
una disminución general en la calidad y una siempre creciente segmentación o 
diferenciación interna entre los estudiantes de nivel socioeconómico (nse) bajo y 
aquellos de nivel más alto. Los especialistas en la materia también subrayan la 
notoria resistencia al cambio existente en los sistemas educativos de la región 
(Fernández Lamarra y Aguerrondo, 1981; Tedesco, 1981).
1 DEALC (Desarrollo y Educación en América Latina y el Caribe) fue el de mayor alcan­

ce. Se desarrolló en la década de los setenta con fondos de tres organizaciones de 
Naciones Unidas: UNESCO, CEPAL (Comisión Económica para América Latina y el 
Caribe) y PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo). Sus informes 
finales fueron publicados a principios de la década de los ochenta.
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La expansión cuantitativa ha determinado el ingreso de una nueva población 
estudiantil a los sistemas educativos, especialmente en la educación media, don­
de se ha producido la más espectacular expansión. Como ilustración, considéren­
se las experiencias de Chile y Uruguay: durante la década de los sesenta los siste­
mas educativos de nivel secundario de ambos países presentaban tasas de cober­
tura de entre el 15 y el 18% (en estudiantes de entre 12 y 17 años), mientras que a 
principios de la década de los noventa habían alcanzado porcentajes del orden del 
75 al 80%. Este hecho ha planteado importantes desafíos a los sistemas de educa­
ción media, diseñados varias décadas atrás para un alumno «promedio» de clase 
media con un determinado nivel cultural. En la actualidad, estos sistemas están 
siendo inundados por miles de estudiantes de nse bajo, con niveles culturales dife­
rentes de los de sus docentes, es decir, con «capitales culturales diferenciales». El 
resultado de este proceso de expansión de la matrícula puede ser sintetizado con el 
término de masificación, para poner de relieve la escasa posibilidad que los docen­
tes tienen de personalizar la relación educativa. El anonimato se ha convertido en la 
forma de existencia para decenas de miles de estudiantes, con los correspondien­
tes deterioros en el nivel cognitivo, afectivo y hasta organizacional que ello implica.

Esta situación ha determinado que los responsables de la formulación de las 
políticas educativas hayan tenido que enfrentarse a una clara disyuntiva: o bien 
mantener los requerimientos tradicionales de calidad del sistema y pagar el precio 
de la deserción de los recién llegados; o bien bajar los requerimientos de rendi­
miento del sistema a fin de que los recién llegados permanezcan en él, pagando el 
precio de bajar la calidad. En general, puede afirmarse que la mayoría de los 
países han optado por la segunda alternativa.

En recientes estudios realizados en países que han optado por esta última alter­
nativa, se ha encontrado que el rendimiento está relacionado muy estrechamente 
con el nivel sociocultural de la familia del alumno. Incluso en el mismo centro se 
observan resultados muy variados en tanto estén presentes estudiantes de nivel 
sociocultural alto y estudiantes de nivel más bajo.2 Este hecho ha demostrado que 
la equidad en el acceso (todos los estudiantes tienen derecho a ingresar al sistema 
educativo) no provee educación de alta calidad para todos. Cada vez se reclama 
con mayor fuerza una equidad en las condiciones de aprendizaje, es decir, no sólo 
que todos puedan acceder al sistema educativo, sino que todos los estudiantes sean 
provistos durante el proceso de las herramientas necesarias para alcanzar los

2 La segmentación se refiere a la vinculación entre el nivel sociocultural de la familia y el 
rendimiento alcanzado. La segmentación funciona de modo que los estudiantes de 
nivel sociocultural más alto logran en general los mejores resultados, mientras que los 
resultados más pobres están relacionados con estudiantes de nivel sociocultural bajo. 
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resultados de ellos esperados.3 De esta forma los conceptos de calidad y equidad 
han quedado definitivamente ligados en el terreno de las políticas educativas de la 
región.

En Uruguay, una de las medidas que se han instrumentado para garantizar esta 
equidad en el proceso han sido los cursos de compensación en centros de ense­
ñanza media, cuya puesta en práctica en establecimientos de nivel secundario 
constituye el objeto de estudio de la investigación empírica que se reseña en el 
presente artículo.

Al comienzo de la década de los ochenta se sospechaba que la disminución en 
la calidad era un problema significativo para los sistemas educativos de la región. 
En la medida en que se hizo evidente la segmentación, también se hizo evidente 
la disminución de la calidad. Hoy, finalizando la década de los noventa, ambos 
problemas están ampliamente reconocidos.4 Tanto las autoridades de los siste­
mas, como lo son los ministros latinoamericanos de educación (cfr. la reunión de 
Quito de 1991 en Tedesco, 1992), recientes informes publicados por la CEPAL 
(CEPAL—orealc, 1992; cepal 1995), como numerosos especialistas en la mate­
ria, todos han reclamado con insistencia la necesidad de mejorar la calidad de la 
educación (Aguerrondo, 1992; Carióla y Rojas, 1993; Tedesco, 1991).

Los países de la OCDE se han embarcado en proyectos internacionales de me­
dición y desarrollo de la calidad en sus sistemas educativos, alentando un esfuer­
zo en dos sentidos: la clarificación del sentido del término calidad y la construc­
ción de instrumentos que la midan (véase al respecto: OCDE, 1991; Muñoz-Repiso 
et al., 1995).

Asimismo, en el último quinquenio del siglo, varios programas de reforma de los 
sistemas educativos públicos en América Latina se han orientado, inclusive des­
de su mismo nombre, al problema de la calidad.

La calidad de la educación —sea ésta definida como la pericia técnica de los 
docentes, la provisión de materiales y locales actualizados, la existencia de altos

3 La cepal y la oficina regional de la UNESCO para la educación proponen una «transfor­
mación productiva con equidad» para la América Latina de lós noventa, subrayando la 
equidad como una condición para el desarrollo social y económico (CEPAL, 1990b; 
CEPAL—OREALC, 1992).

4 El concepto de calidad en sí mismo es controvertido. Para algunos autores, calidad en 
educación implica alcanzar los objetivos que el sistema se ha fijado, considerando 
que los objetivos y los contenidos son socialmente relevantes (Carióla y Rojas, 1993). 
Para otros, el mismo concepto es utilizado para significar cosas claramente diferen­
tes, como el logro de los objetivos de aprendizaje, la importancia social de la educa­
ción, o la adecuación de los recursos (humanos, materiales) implicados en los proce­
sos de enseñanza y aprendizaje, en relación con el público servido y los objetivos 
fijados (OPP-FAS, 1994) 
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niveles de rendimiento por parte de los estudiantes, o una educación socialmente 
relevante— ha sufrido en la región un proceso de deterioro que comenzó algunos 
años atrás. Las razones son numerosas y de muy diverso origen, e incluso se 
pueden atribuir tanto a factores externos como internos a los sistemas educati­
vos. Entre los primeros se pueden citar la baja cantidad de inversiones realizadas 
por los gobiernos centrales en las últimas décadas, los crecientes problemas en 
los modos de integración familiar que redundan en una notoria falta de apoyo a los 
estudiantes, y una batalla siempre perdida con los medios de comunicación masi­
va por captar la atención de los jóvenes. Entre los segundos, el más destacado es 
la incapacidad de los sistemas educativos para responder a sociedades siempre 
cambiantes y exigentes. De hecho, las dificultades para cambiar que enfrentan la 
mayoría de los sistemas educativos en América Latina constituyen un problema 
internacional. Algunos especialistas en la materia llegan incluso a hablar de una 
naturaleza interna conservadora, típica de los sistemas educativos a nivel mun­
dial (Fullan, 1993).

Sin embargo, los procesos de cambio educativo en América Latina presentan 
algunas especificidades atribuibles a peculiaridades de sus sistemas sociales. 
Algunos ejemplos de dicha especificidad los constituye el modo en que se han 
organizado los sistemas educativos (con raíces en las burocracias colonialistas 
españolas y en el modelo francés de educación pública centralizada), así como la 
más absoluta falta de investigación a nivel de la implementación de las políticas 
educativas puestas en práctica. Esta carencia ha determinado que los sistemas 
educativos se hayan negado a sí mismos la posibilidad de aprender de sus pro­
pias experiencias.

Especialmente durante las décadas de los sesenta y setenta, la estrategia de 
innovación dominante en la región fue aquella de la reforma global, que en la 
región ha fracasado en la mayor parte de los países, tal como fracasó en el mun­
do entero. En América Latina los motivos del fracaso han estado relacionados con 
el modo en que las propuestas fueron diseñadas (con una casi nula participación 
de los docentes), así como con algunas de sus características, como la insuficien­
te utilización del conocimiento adquirido en intentos anteriores; un exceso de as­
pectos a ser cubiertos, sin selección de prioridades; el planteo de demandas ur­
gentes para alcanzar objetivos imposibles; y la imitación de modelos extranjeros 
con una escasa atención a las realidades locales (Fernández Lamarra y 
Aguerrondo, 1981). Afortunadamente, estas tendencias comienzan a disminuir, 
dejando lugar a experiencias como, por ejemplo, las de la educación multicultural 
bilingüe que se ha puesto en práctica en varios países, que respeta las caracterís­
ticas culturales y la lengua de las poblaciones que atiende.

La forma en que funciona la administración de la educación en la región también 
ha incidido parcialmente en el fracaso. En la mayoría de los países los responsa­

i
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bles de la formulación de políticas no están debidamente calificados para ello, y la 
toma de decisiones es más una justificación para medidas políticas que el resulta­
do de un estudio objetivo de diferentes alternativas técnicas. Además, en general 
se ha subestimado la resistencia de los actores a nivel de cada centro educativo, 
debido a tradiciones y valores ya establecidos, los cuales chocan contra las inno­
vaciones introducidas.

Los aprendizajes de los años noventa

Afortunadamente, la acumulación de conocimiento existente sobre los proce­
sos de cambio educativo en la región, ha llevado a un número considerable de 
aprendizajes sobre las direcciones posibles del cambio y sus condiciones de 
factibilidad, aún cuando todavía nos encontremos en plena lucha con los dilemas 
planteados en la sección anterior.

Un primer aprendizaje lo constituye la certeza de que la expansión cuantitativa 
ha sido insuficiente como meta de los sistemas educativos, y que, lejos de cons­
tituir una condición suficiente de desarrollo social, ha llevado a fenómenos de 
masificación y descenso de la calidad educativa que hoy constituyen desafíos 
centrales para quienes diseñan y ejecutan las políticas educativas.

En el contexto de este problema, la misma definición de desigualdad ha cambia­
do para pasar de una disyunción entre:

acceder o no acceder
a una disyunción entre:
acceder a centros urbanos bien equipados y con docentes calificados

o
acceder a centros rurales o urbanos de periferia mal equipados y con 

docentes de formación precaria
Esta realidad trasciende los límites de la región y ha sido puesta en evidencia en 

países como España (véase al respecto, Muñoz-Repiso, 1996).
El fracaso de las reformas de alcance global es otra certeza que integra el con­

junto de saberes acumulados en la región. Las estrategias hoy día pasan por 
procesos graduales, en los que las unidades que experimentan el cambio se van 
integrando progresivamente a la corriente innovadora. Este modelo de acumula­
ción progresiva también es el dominante en la mayoría de los países europeos. 
En Uruguay, su aplicación más evidente la constituye el proceso innovador inicia­
do en la enseñanza media en 1996, en el que al comienzo de cada año lectivo se 
integra un número limitado de nuevos centros al conjunto de unidades innovadoras.

De manera creciente en los últimos años, la necesidad de lograr cambios con 
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recursos económicos escasos, así como el acercamiento a la educación de otros 
sectores de la vida social, como lo es el productivo, ha llevado a una revisión 
crítica de la conducción de los sistemas y sus unidades, es decir, a una revisión de 
la gestión de los sistemas y de los centros educativos. De esta manera, la gestión 
se ha convertido en un tema prioritario, siempre presente en encuentros de minis­
tros, académicos y planificadores de la educación (Tedesco, 1992).

Por otro lado, el marco político general afecta la marcha de la política educativa. 
Ésta es una certeza básica para comprender la marcha de las políticas educati­
vas en cualquier tiempo y lugar en que se consideren. Quizás lo que constituye 
una certeza de los últimos años, y un insistente reclamo de vastos sectores de las 
sociedades latinoamericanas —desgastadas por los vaivenes políticos de sus so­
ciedades en los últimos años—, es que la educación sólo podrá lograr procesos 
de cambio estables y duraderos si se constituye en un tema de Estado y trascien­
de los cambios de administraciones y orientaciones políticas circunstanciales. Esta 
certeza puede ser enunciada afirmando que sólo una política de Estado en edu­
cación garantiza la continuidad de los procesos de reforma y su consolidación.

Precisamente, la vinculación entre educación y Estado constituye un tema de 
debate reciente y prioritario. Numerosos especialistas del cambio educativo en 
América Latina coinciden en afirmar que el destinQ.de las reformas educativas en 
la región está ligado al destino de las reformas de sus respectivos Estados (Ñamo 
de Mello y Da Silva, 1992; Braslavsky y Cosse, 1996). En este sentido, Braslavsky 
(1995) plantea que las nuevas formas de regulación y configuración de los siste­
mas educativos que se están pensando en todo el mundo se pueden resumir en 
dos grandes vertientes: la de regulación mínima, donde el Estado se ocupa de 
cuestiones como la especificación de la demanda o el diseño de sistemas de 
evaluación y acreditación, en cuyo contexto se producen procesos de privatiza­
ción y municipalización importantes, y la vertiente de la regulación necesaria, en la 
cual el Estado define las competencias a formar, crea sistemas de información y 
acreditación, participa en la prestación del servicio y promueve la autonomía de 
los centros y de los espacios centrales.

Por último, si bien existe conciencia acerca de la falta de estudios empíricos 
sobre la marcha de los procesos de cambio, en esta última década del siglo se ha 
producido un cambio positivo en este sentido. Han existido interesantes iniciativas 
prácticas en el ámbito privado, y un creciente conjunto de estudios de basé empí­
rica sobre cómo se desarrollan los procesos de cambio en la región: quién los 
diseña, en qué grado participan sus actores, con qué sistemas de apoyo se ponen 
en marcha, en qué condiciones de trabajo ejercen su función los docentes; con 
qué márgenes de autonomía funcionan los centros, o cómo ejercen sus roles sus 
figuras directivas (Achard, 1995; Geninazzi, 1995; Vaillant, 1996).
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3. El marco teórico del estudio

La naturaleza del proceso

Un hecho misterioso que ocurriera a fines de la década de los setenta en Esta­
dos Unidos dio lugar a una de las transformaciones conceptuales más potentes 
en el terreno del estudio de los cambios en educación: aquellos estudiantes a los que 
se estaban aplicando innovaciones no llegaban a resultados muy diferentes de los de 
aquellos que seguían programas tradicionales. Por el contrario, la misma innovación 
daba lugar a resultados marcadamente divergentes en tanto fuera aplicada en dife­
rentes grupos, por diferentes docentes y en instituciones diversas. Este fue el fin del 
paradigma tecnológico experimental en el estudio de los procesos de cambio en edu­
cación. Hoy sabemos que la investigación y la evaluación de programas en el área 
social se hacen de acuerdo a diseños de tipo cuasiexperimental, donde las condicio­
nes de ejecución de las políticas difieren mucho de las de un laboratorio.

A partir de la evidencia del fracaso de concebir a los procesos de cambio como 
situaciones asimilables a las de laboratorio, se gesta la sustitución de dicha con­
cepción. Paul Berman (1981), quien puso en evidencia dicho fracaso a partir de 
centenas de trabajos empíricos sobre innovaciones en Estados Unidos, propone 
que son las condiciones de implementación las que determinan las característi­
cas del proceso de cambio y no las características técnicas de la innovación.

El cambio en educación es conceptualizado a partir de entonces como un pro­
ceso en el que domina la implementación, constituido por tres subprocesos orga- 
nizacio.nales laxamente enlazados: la movilización, la implementación propiamente 
dicha y la institucionalización.

El proceso es uno de naturaleza dinámica, inestable y fuertemente condiciona­
do por el contexto, y que además admite avances y retrocesos: ocurre con fre­
cuencia que un cambio que ya se ha puesto en práctica se traba por razones de 
resistencia de los actores o de falta de financiamiento. En estos casos, se vuelve 
a un momento de movilización para destrabar el proceso y avanzar hacia nuevas 
formas de implementación.

Los factores que inciden en la implementación

El mismo estudio de la implementación también ha experimentado avances. En un 
comienzo, la mayoría de los estudios se concentraban en estudiar qué caracterís­
ticas de las innovaciones llevaban a mayores niveles de implementación, un pun- 
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to de vista que todavía estaba impregnado de la lógica del paradigma tecnológico. 
En esta línea, uno de los estudios más significativos fue el de Clark, Lotto & Astuto 
(1984), en el que se sostiene que las notas de una innovación que llevan a niveles 
más elevados de implementación son: que posea ventajas comparativas en rela­
ción con lo existente; que sea simple y comprensible para los usuarios; que esté 
dotada de legitimidad; que sirva una necesidad específica y que sea práctica y de 
buena calidad. Si bien hoy sabemos que éste es un enfoque parcial del cambio, 
no es un aspecto menor el de considerar las características intrínsecas de la 
innovación a ser introducida.

El estudio de la implementación ha conducido gradualmente al estudio de los 
factores qué llevan a procesos de cambio más exitosos, así como a los factores 
que con mayor frecuencia bloquean o dificultan el proceso. De esta manera, sur­
gen diferentes tendencias en la investigación y la conducción de los procesos de 
cambio, en función de los factores que se estudian.

Un importante grupo de investigadores se ha dedicado a investigar qué aspec­
tos de las condiciones de trabajo de los docentes están presentes en los procesos 
de cambio de mayores logros. En esta línea, los trabajos pioneros han sido los 
que han puesto énfasis en los lazos y tipos de interacciones existentes entre los 
docentes que trabajan en un mismo centro (Fullan, 1982). Existen por lo menos 
tres líneas de investigación que han estudiado las condiciones de trabajo de los 
docentes en procesos de cambio: la de las escuelas efectivas5 (Little, 1982; Purkey 
& Smith, 1983; Rosenholtz, 1988); la del mejoramiento escolar (Clark et al., 1984; 
Fullan, 1982; 1993; McLaughlin, 1986; Staessens, 1991); y la que estudia la do­
cencia como una carrera, carrera en la que las condiciones de trabajo y los proce­
sos de cambio tienen roles decisivos (Hargreaves, 1990; Kushman, 1992; Little, 
1990a, 1990b; Lortie, 1975; McLaughlin & Yee, 1988).

Una de las condiciones de trabajo de los docentes que más pesa en los procesos 
de cambio es el grado de colaboración que existe entre ellos. En la literatura de las

5 El movimiento de las escuelas efectivas ha contribuido en fuerte medida al avance en 
el conocimiento de los procesos de cambio, pero esto no invalida un importante cues- 
tionamiento. Este movimiento surge en Estados Unidos, en instituciones urbanas de 
población de bajo nivel socioeconómico, en la década de los ochenta. Ante un proble­
ma de bajos resultados académicos y difícil manejo de la disciplina, en varias institu­
ciones de este tipo se implementaron programas similares cuyo base era: firme disci­
plina, orden, énfasis en las habilidades básicas y construcción de una misión institu­
cional. Estos programas dieron rápidos resultados en términos de la disciplina y el 
rendimiento, pero su generalización, si tenemos en cuenta la advertencia epistemológica 
de Berman (1981), no debería ser realizada a otros contextos, como si se tratara de 
una tecnología, la que (de acuerdo al paradigma tecnológico) funciona bien, indepen­
dientemente de la especificidad del contexto y de los actores. 
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escuelas efectivas se sostiene que las instituciones que logran mayores niveles 
de cambio son aquellas en las que los docentes se observan mutuamente en sus 
clases e interactúan con frecuencia (Little, 1982), así como en las que se compar­
ten conocimientos técnicos (Clark et al., 1984; Purkey & Smith, 1983). Desarrollos 
más recientes se ocupan de estudiar la tensión que existe en el trabajo de los 
docentes entre autonomía y colegialidad, es decir, entre la necesaria independen­
cia que necesitan para desarrollar su práctica y la colaboración y apoyo de los 
colegas (Clement & Vandenberghe, 1997).

Otra condición del trabajo de los docentes que lleva a mayores niveles de cam­
bio es la de participar en instancias de formación permanente. Esto es un círculo 
virtuoso: en la medida en que los docentes se perfeccionan, estarán más dispues­
tos a participar en procesos de cambio, e incluso a proponerlos ellos mismos. A la 
vez, su participación en los procesos será desde una perspectiva más técnica y 
calificada. De hecho, la formación de los docentes es considerada por algunos 
autores como una condición para el cambio (Clark et al., 1984; McLaughlin, 1986) 
y la clave para el desarrollo del currículum (Fullan, 1993). Mirado desde otro punto 
de vista, la ausencia de oportunidades de formación ha sido identificada como 
una de las causas del ausentismo docente (Rosenholtz, 1988).6

Asimismo, la participación de los docentes en la toma de decisiones en aspectos 
técnicos ha sido una de las condiciones de su desempeño que más contribuye a los 
procesos de cambio (Dembo & Gibson, 1986; McLaughlin, 1986). Esto es lógico si 
se considera que el grado de involucramiento en dichos procesos será mayor cuanto 
más incidencia tengan los docentes en la toma de decisiones que los guían.

La investigación reciente también enfatiza otras condiciones del ambiente de 
trabajo de los docentes que los llevan a niveles de dedicación y motivación eleva­
dos. Entre éstas son decisivas la expresión de apoyo y retroalimentación positiva 
por parte de colegas y directores, la protección o liberación de tareas administra­
tivas, así como de todas las que se relacionan con los problemas de disciplina de 
los alumnos, y la provisión de condiciones materiales estimulantes en términos de 
salarios, edificios y apoyos didácticos (Firestone, 1990).

De forma complementaria, un importante conjunto de investigadores se ha con­
centrado en el rol que desempeñan las figuras directivas de centros educativos en 
los procesos de cambio.

Los directores son docentes ellos mismos, por lo cual la mayor parte de lo que 
se ha sostenido en los párrafos anteriores sobre las condiciones de trabajo de los 
docentes corresponde a los directores. De todos modos, el rol del director posee

6 Los otros determinantes del ausentismo son: un manejo negativo por parte de la ins­
titución de los problemas de disciplina de los estudiantes y la falta de gratificaciones 
psicológicas (Rosenholtz, 1988).
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una cierta especificidad que merece una atención particular. En efecto, sobre el 
rol clave que desempeñan los directores en los procesos de cambio existe consi­
derable evidencia en la literatura contemporánea.7

Para empezar, han ocurrido importantes transformaciones en el mundo de las 
políticas sociales que afectan el funcionamiento de las instituciones educativas y, 
por lo tanto, la manera de dirigirlas. Entre los cambios más salientes se destacan 
las recientes tendencias a desburocratizar las sociedades, lo que lleva a las insti­
tuciones educativas a adoptar prácticas de gestión descentralizadas, o una cre­
ciente presencia de la participación y el desenvolvimiento de diversos modos de 
desarrollo local, que conducen a nuevos modelos de organización (Arocena, 1995; 
Murphy y Hallinger, 1992). Los centros educativos, entonces, tienden a adoptar 
modelos de gestión de base local (school-based), y necesitan desarrollar por con­
siguiente sus propias capacidades de toma de decisiones. Además, los sistemas 
burocráticos de administración y contabilidad, cuya base era el control del estricto 
cumplimiento de normas lanzadas centralmente, se van sustituyendo por siste­
mas cuyo eje son los resultados, en los que la actuación del estudiante y la satis­
facción de los padres y la comunidad adquieren creciente relevancia.

Los directores hoy en día deben trabajar en un mundo incierto, dinámico y de 
complejo contexto político. Deben ser líderes en dos terrenos: en lo interno al 
centro educativo, en el sentido de desarrollar la capacidad del centro educativo 
para encontrar sus propias soluciones en forma participativa y democrática, y en 
lo ambiental, en el sentido de desarrollar buenos lazos de comunicación con la 
comunidad (Murphy y Hallinger, 1992; Vandenberghe, 1992). Es por ello que este 
último autor se refiere a la multidimensionalidad del rol del director.

El rol de director ha evolucionado, desde un punto de vista histórico. Esto es 
particularmente claro en el caso de los países desarrollados: durante las décadas 
de 1960 y 1970, los directores estaban llamados a ser buenos administradores de 
programas lanzados centralmente, por lo que una de sus funciones principales 
era hacer cumplir las regulaciones oficiales. Durante la década de los ochenta, 
bajo la influencia del movimiento de las escuelas efectivas, los directores se con­
virtieron en líderes pedagógicos de instituciones efectivas: se les dedicaba intensa 
atención al currículum y a las actividades de enseñanza. Hoy en día, cerrando la déca­
da de los noventa, los directores son considerados líderes transformacionales de insti­
tuciones reestructuradas, en las que tiene lugar un proceso de desarrollo profesional 
basado localmente (Hallinger, 1992).

7 Véase al respecto: Carióla y Rojas, 1993; Hallinger, 1992; Huberman y Miles, 1982; 
Staessens y Vandenberghe, 1994; Van der Vegt y Vandenberghe, 1992; Van Tulder et 
al., 1993; Vandenberghe, 1987, 1988, 1992.
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Un aspecto central en el rol de los directores involucrados en procesosde cam­

bio es la atención que le dedican a los temas pedagógicos (como difeHSBJ^O^C^ 
organizacionales, o de manejo del personal, o locativos, etc.). Esto es especial­
mente relevante en el caso de las innovaciones cuyo eje son los procesos de 
enseñanza y aprendizaje. Recientes estudios revelan que cuanto mayor es la im­
portancia que el director otorga a los temas pedagógicos (en tiempo, energía, apo­
yo), mayor es el nivel de implementación de la innovación (Rosenholtz, 1985). De 
hecho, la sobrecarga de trabajo administrativo (usualmente llamado el papeleo) es 
considerada por los directores uruguayos como una dificultad que los distrae y les 
impide una mayor dedicación a cuestiones pedagógicas (anep-ces, 1990).

De todos modos, un cierto nivel de eficiencia en temas organizacionales es muy 
positivo para el proceso de cambio, y muchas veces esta eficiencia es uno de los 
factores que apoyan los procesos de cambio más sólidos (Vandenberghe, 1988).

El director tiene un rol destacado en proveer de todos los arreglos y adaptacio­
nes que apoyan mejor la implementación de innovaciones. En este aspecto, Van 
Tulder et al. (1993) han concluido que los directores que son líderes en lo técnico- 
pedagógico, que ejercen una cierta presión en una determinada dirección (que 
llamaremos presión directional) y apoyan a su personal, generalmente conducen 
centros que logran altos niveles de cambio.

El director también es un actor clave en la construcción de la atmósfera de trabajo 
del centro educativo y en la promoción de un modelo de relacionamiento colabora­
dor entre los docentes. Un director que trabaja duro, que es visible y que habla en 
«nosotros» contribuye a la creación de un tal modelo (McLaughlin y Yee, 1988).

La cultura de la institución tiene en el director a uno de sus arquitectos clave. 
Dada la percepción global de la vida del centro educativo que el director posee, y 
la porción de poder que tiene como cabeza de la organización, el director ocupa 
una posición estratégica en esta actividad de construcción de la cultura organiza­
cional. El director comunica la visión que posee del centro, en el sentido de ima­
gen objetivo a la que se debe apuntar, a la vez que contribuye a desarrollar un 
determinado consenso en torno a esta visión, todo ello a través de los contactos 
personales que desarrolla, los documentos que produce o las actividades que 
prioriza. El director también puede tener la capacidad de vincular las actividades 
diarias con esta visión en desarrollo (Vandenberghe, 1988).

Es muy revelador, por último, estudiar la posible congruencia que puede existir 
entre la visión presente en un centro educativo y la filosofía implícita en la innova­
ción que está siendo puesta en marcha en él. Una fuerte disonancia entre ambas 
puede llevar a problemas de implementación. En los sistemas educativos más cen­
tralizados el director está a veces forzado a poner en marcha cambios en los que no 
cree (Nías et al., 1989). De todos modos, el rol del director es en todos los casos 
muy importante como clarificador del significado que la innovación tiene para los
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participantes (Vandenberghe, 1987). En otras palabras, el director ayuda a los 
actores a entender lo que el cambio significa en términos muy concretos, toman­
do en cuenta sus circunstancias.

Un enfoque organizacional

En Uruguay, el factor organizacional ha sido identificado como un punto clave 
en la implementación de cambios en el sistema educativo, probablemente subes­
timado en el pasado, especialmente a nivel de Secundaria (ver cepal, 1995; Co­
operación Técnica OPP-BID, 1993; y Ravela, 1991).

Ahora bien, la visión de organización que se adopta se apoya en la evidencia 
empírica de que no existe un vínculo lineal entre los objetivos, los comportamien­
tos y los resultados a los que se llega en los centros educativos, y sí existe un 
vínculo débil donde intervienen varios elementos no racionales (Hallinger y Murphy, 
1985; Weick, 1982). En consecuencia, los centros han sido definidos como siste­
mas débilmente conectados donde cualquier medio produce el mismo resultado, 
el nivel de coordinación es muy bajo (Weick, 1976), los cambios no se expanden 
lo suficiente y el relacionamiento entre los individuos es débil.

Uno de los desarrollos más recientes en este terreno, a nivel de la investigación, 
ha sido el concepto de cultura organizacional, frecuentemente citado en la biblio­
grafía organizacional actual.8 Tradicionalmente la sociología de las organizacio­
nes ha considerado la dicotomía entre lo que está explícito y lo que está implícito 
en las organizaciones, y entre lo racional y lo irracional. La cultura organizacional 
aparece como el último giro en la lucha entre el punto de vista racional/explícito y 
el irracional/implícito, con una valoración renovadora del último. Recientemente 
ha habido un creciente interés en los aspectos implícitos e irracionales, dado que 
los centros considerados como sistemas resisten las explicaciones burocráticas 
de corte racional. Las explicaciones racionales se han visto cuestionadas por ha­
llazgos reveladores, tales como la disonancia cognoscitiva, en la que existe un 
componente no racional de gran peso, o la fijación de metas como una actividad 
posterior a aquellas actividades que se supone deben conducir.
8 Entre las razones más salientes que han hecho de la cultura una herramienta impor­

tante en el análisis de las organizaciones, encontramos el poder de explicación que 
mostró poseer cuando se desarrolló la teoría organizacional en el marco occidental 
(que no prestara atención a la cultura) y fracasó al tratar de explicar los fenómenos 
organizacionales que tenían lugar en marcos no occidentales. Se encontró cada vez 
más que los factores culturales estaban en la base de varios fenómenos y, por lo 
tanto, la cultura de las organizaciones (entendida como conjunto de definiciones bási­
cas sobre la realidad) comenzó a ser considerada como crucial en el análisis de las 
organizaciones (Frost et al., 1985).
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Pero, en una organización, ¿a qué denominamos cultura?
En los últimos años se han propuesto varias definiciones de cultura organizacio­

nal.9 De especial interés resulta la definición de Schein (1985), ya que explica 
cómo se originan y desarrollan las culturas organizacionales. Schein afirma que la 
cultura de un grupo se origina en la medida en que sus miembros resuelven cons­
tantemente problemas tanto internos como externos. En este proceso de aprendi­
zaje social se crean y comparten algunos supuestos y creencias entre los miem­
bros, que definen de manera obvia la forma en que la organización se ve a sí 
misma y a su entorno. En consecuencia, la cultura es un producto del aprendizaje 
de la experiencia del grupo, y su núcleo es un conjunto de supuestos básicos. 
Schein propone que en toda cultura existen niveles: el único nivel visible es aquel 
constituido por artefactos (en su mayoría, símbolos y comportamientos). Conec­
tados a ellos pero no visibles están los valores que los miembros de la organiza­
ción poseen; y en la base de la cultura encontramos sus definiciones o supuestos 
básicos, no visibles y rara vez conscientes. Tanto los artefactos como los valores 
son manifestaciones de los supuestos básicos y no deben ser confundidos con 
éstos. Los supuestos básicos consisten en definiciones de la naturaleza humana, 
la verdad y la realidad. Para comprender los supuestos básicos es necesario rea­
lizar una reconstrucción histórica detallada de cómo el grupo resolvió los grandes 
problemas a los que se ha enfrentado (especialmente los acontecimientos decisi­
vos). Los abordajes metodológicos más adecuados para ello son las entrevistas 
exhaustivas a miembros de la organización, así como observaciones sistemáti­
cas acompañadas de explicaciones e interpretaciones válidas.

El concepto de cultura organizacional ha permitido explicar varias característi­
cas del proceso de cambio en las organizaciones educativas. Rossman et al. 
(1988), por ejemplo, afirman que la aceptación de proyectos de mejoramiento en 
los centros depende de la cultura existente en el centro, ya que la aceptación o la 
resistencia al cambio está arraigada en las definiciones básicas compartidas por 
los actores sobre lo que es bueno o lo que es verdadero. En otras palabras, cuan­
do se introduce una innovación en un centro ocurre un choque cultural entre los 
valores y normas implícitos eh la innovación y aquellos preexistentes en el centro 
(Staessens y Vandenberghe, 1987).

Dentro de los aspectos que se considera relevante conocer de la cultura de una

9 Conocimiento transmitido y compartido socialmente de lo que es y lo que debe ser 
simbolizado en acto y artefacto (Wilson, en Firestone y Corbett, 1988); una energía 
social que lleva a los individuos a actuar (Staessens y Vandenberghe, 1987); un con­
junto único de valores y creencias fundamentales ampliamente compartidos en una 
organización (Rossman et al., 1985), y redes de significados con significación social 
(Smircich, en Frost et al., 1985).
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organización, uno de los salientes es el del grado de consenso que existe entre 
los miembros de la organización sobre los objetivos que ésta persigue. El consen­
so en los objetivos perseguidos se ha convertido en un componente crucial de los 
procesos de cambio, y la relevancia de este aspecto de la vida organizacional 
trasciende los límites de la bibliografía de las escuelas efectivas. En un reciente 
trabajo de Staessens y Vandenberghe (1994) se sostiene que los resultados lo­
grados en la implementación de un cambio han dependido del grado de consenso 
sobre los objetivos que existía entre los miembros del personal del centro. Este 
consenso en lo que respecta a los objetivos está más ligado a una visión, a una 
imagen del centro en construcción, que a objetivos racionales claramente defini­
dos y mensurables. La visión que los individuos construyen del centro en conjunto 
opera a menudo como fuerza motivante, como una fuente de inspiración que al­
gunos autores denominan la misión organizacional (Hallinger y Murphy, 1985). 
Por otro lado, los objetivos racionales son utilizados con frecuencia como meca­
nismos de control, pero pueden tener escasa relación con la visión específica del 
centro.

Finalmente, es importante considerar que el enfocar el estudio en el centro indi­
vidual no implica que las iniciativas de cambio se originen necesariamente en ese 
nivel. Numerosas reformas introducidas desde eí nivel central admiten que la adap­
tación local ocurra en el centro individual. De hecho, los procesos mediante los 
cuales el centro reacciona a una iniciativa de cambio externa son diversos y com­
plejos. Van der Vegt y Vandenberghe (1992) sostienen que el grado de implemen- 
tación alcanzado por una innovación originada a nivel externo en un centro en 
concreto depende de la capacidad del centro para desarrollar arreglos estructura­
les a fin de apoyar la implementación, como la constitución de grupos ad hoc que 
llevan adelante aspectos operativos del cambio, y de cómo conduce el proceso a 
través de diversas funciones guía tales como la clarificación de los conceptos 
nuevos introducidos por el cambio, la provisión de asistencia y apoyo, o el ejerci­
cio de cierta presión direccional, es decir, una presión ejercida en la dirección en 
que apunta el cambio.10

4. La investigación de campo

El planteo del estudio

El estudio empírico del que se da cuenta en este trabajo se orientó a estudiar las 
condiciones reales de implementación de una innovación lanzada centralmente, 
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con el objetivo de conocer la manera en que se produce dicha implementación a 
nivel local. Por su relevancia social, dado que fueron concebidos como un instru­
mento clave en la lucha contra la inequidad en las condiciones dé aprendizaje, se 
seleccionaron los cursos de compensación a nivel de la educación media (véase 2).

Una serie de decisiones metodológicas llevó a que el diseño fuera el del estudio 
de caso, aplicado en cuatro liceos públicos de Montevideo y el interior del país.11

Las preguntas a que responde la investigación fueron:
1. ¿Existen diferentes niveles de implementación de una innovación específica 

(los cursos de compensación) en los cuatro centros?
2. ¿Desarrollan los cuatro centros seleccionados un patrón o modelo de imple- 

mentación específico?
3. En caso de respuesta afirmativa a la pregunta anterior, ¿cómo puede ser 

explicada esa posible especificidad?
Para responder a esta última pregunta se tomaron en cuenta los tres grandes 

grupos de factores considerados en el marco teórico del estudio, a saber: los 
organizacionales, con énfasis en la cultura del centro; las condiciones de trabajo 
de los docentes, con énfasis en sus niveles de colegialidad, de satisfacción, y sus 
oportunidades de formación permanente y de participación; y la manera en que 
los directores de los centros ejercen su rol, con énfasis en su liderazgo pedagógi­
co, su papel en la construcción de una visión compartida para el centro, y la promi­
nencia que otorgan a la innovación.

La hipótesis de la investigación puede desdoblarse en dos enunciados:
a. los cuatro centros desarrollan diferentes patrones de implementación de la 

innovación, lo cual se visualizará en diferentes niveles de implementación de ésta, 
y

b. estos diferentes patrones estarán explicados en gran medida por los factores 
seleccionados.

Diversas medidas fueron tomadas para garantizar la confiabilidád del estudio, así 
como su validez interna, externa y de constructo (Yin, 1989). Entre ellas, se desta­
can la creación de una base de datos estandarizada, con los mismos once archivos 
para cada uno de los centros, o el sometimiento de un borrador del informe de caso 
de cada uno de los centros a los respectivos directores, para su revisión.

• Las actividades de campo se desarrollaron entre el 6 de abril de 1992 y el 12 de

10 Ver también Van Tulder et al., 1993.
11 Se llegó a estos cuatro centros luego de una serie de decisiones que priorizaron: la 

educación pública por sobre la privada, la educación secundaria por sobre los otros 
subsistemas, la inclusión de centros tanto de Montevideo como del resto del país, y el 
número de 4, si bien inicialmente eran 8. Por la fundamentación de cada decisión, 
véase la tesis original: Aristimuño (1996), pp. 44-47.
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junio de 1993 e insumieron 317 horas en el terreno, distribuidas en 92 visitas a los 
centros. Se realizaron 36 entrevistas; se observó de forma intencional un número 
aproximado a 30 actividades (entre reuniones de docentes, jornadas completas 
de directores, clases de compensación y recreos) y se analizó un número cercano 
a los 2350 documentos.

El análisis compendió dos momentos. El primario incluyó la codificación de en­
trevistas, la búsqueda de iteraciones en las observaciones y los documentos, y 
llevó a la construcción de los cuatro casos (análisis horizontal). El segundo mo­
mento del análisis llevó a la búsqueda de regularidades y singularidades a través 
de los cuatro centros (análisis horizontal o intercasos).

Una de las claves del trabajo fue la construcción de indicadores de implementa­
ción, a través de los cuales fue posible medir los niveles de implementación de la 
innovación en los cuatro liceos. Estos indicadores arrojaron resultados muy signifi­
cativos sobre la traducción local que cada centro hizo sobre la misma innovación.

A continuación se incluye un cuadro síntesis sobre las dimensiones de cada uno 
de los centros, así como una breve descripción de su contexto institucional (se 
incluyen cifras aproximadas para preservar el anonimato).

Cuadro 1. Contexto institucional de los cuatro liceos

Liceo N° total de 
alumnos

N° de 
grupos

Staff 
pemanente

N° de docentes 
de compensación

NSE promedio de 
estudiantes

A 3100 80 51 25 Medio y medio-bajo

B 1300 38 27 15 Medio y medio-bajo

C 1300 39 27 10 Medio-bajo

D 1100 37 26 8 Medio-alto a 
medio-bajo

El liceo A o Torre de Babel
Se trata de un macroliceo de Montevideo y es el representante en el estudio de 

un tipo de centro que ha dado lugar a fuertes cuestionamientos sobre la posibilidad 
de crear ambientes verdaderamente educativos en ellos dadas sus dimensiones. 
Se trata de un local muy bien dotado, pero pobremente mantenido y con escasez de 
personal. Está ubicado en un barrio de clase media a media-baja, con importantes 
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flujos de locomoción que lo convierten en un liceo de aluvión. Está a escasos mil 
metros del liceo B.

El liceo b o Cruce de caminos
Como su seudónimo lo indica, está en el cruce de dos vías muy transitadas. 

Sirve un número menor de alumnos que el liceo A, pero de similares característi­
cas, y también es un liceo de aluvión. El local es pobre y muy deteriorado. Se lo 
escogió dada su cercanía al A, y porque informantes calificados refirieron a cuali­
dades de gestión que lo diferenciaban claramente de éste, a pesar de lo similar de 
sus poblaciones estudiantiles.

El liceo co El liceo de barrio
Liceo de dimensiones similares al anterior, pero ubicado en un barrio. La Ins­

pección lo recomendó como un centro ideal para captar el fenómeno de centro 
integrado a su contexto comunitario. La información recogida por los indicadores 
de implementación contradijo la inicial expectativa que apuntaba a un buen nivel 
de aplicación de los cursos de compensación. La explicación, como se verá, está 
en el rol que ejercía la Dirección: en su débil liderazgo sobre el cuerpo docente. 
El liceo Do El vivero

Único liceo de su ciudad, de 15 000 habitantes y distante 300 kilómetros de 
Montevideo. El interés estaba en conocer el tipo de cultura institucional que se 
genera en los centros del interior del país con determinadas características (se­
gún fueran referidas por la Inspección), como una fuerte integración a la comuni­
dad, conjugada con un notable liderazgo pedagógico de la Dirección.

Los resultados del estudio

A partir de la información relevada a través de los indicadores construidos, se 
tuvo una clara impresión de las diferencias de implementación por centro. En el 
cuadro siguiente se incluye una síntesis de la información provista por algunos de 
los indicadores:
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Cuadro 2. Indicadores organizacionales del nivel de uso de la 
innovación por centro

Uceo Momento de comienzo de curso 
(porcentaje de cursos que 

comienzan en marzo o abril)

Demora promedio en el 
comienzo de los cursos del liceo 
(medido en clases perdidas por 

alumno)

Porcentaje de 
estudiantes derivados 

que asiste al curso

A 3 15 59

B 46 6 73

c 21 12 83

D 55,5 1 86

En primer lugar, debe establecerse que fue necesario crear una serie de instru­
mentos de medición empírica del fenómeno en estudio (los cursos de Compensa­
ción), ya que muy pronto, a partir de las primeras entrevistas, se tuvo claro que 
existían dos clases diferenciadas de determinantes del nivel de uso de la innova­
ción: los de nivel global de la organización, cuya responsabilidad recae en el per­
sonal de docencia indirecta de cada establecimiento y hasta en factores externos 
al centro, y los de nivel de aula, es decir, los docentes de Compensación.

En el cuadro 2 se muestran resultados que refieren al primer tipo de determi­
nantes. En él queda claro que en los liceos A y c los cursos comienzan en forma 
más tardía que en los liceos B y D, lo que determina que en los primeros se pier­
dan más clases por alumno como promedio. La particular manera en que funcio­
nan los cursos de Compensación lleva a estas diferencias por centro (los cursos 
comienzan cuando la institución completa un grupo de ocho alumnos y solicita a 
las oficinas centrales un docente para el grupo) y las diferentes maneras en que 
los centros manejan este margen de autonomía determina que unos y otros 
comiencen en momentos tan diversos, y que en algunos centros los estudiantes 
deban esperar de dos a tres meses para recibir su primera clase de Compensa­
ción, aun cuando ya fueron derivados a ella. Es de notar el excelente nivel logrado 
por el liceo del interior (D): aquí el mecanismo de designación de docentes se 
resuelve de manera local, a nivel departamental, lo cual acorta los tiempos y aho­
rra las dilaciones propias del sistema tal como ocurre en Montevideo.
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• Un tercer indicador consignado en el cuadro 2 revela el comportamiento organi­
zacional y se refiere al porcentaje de estudiantes que en cada liceo asiste efecti­
vamente a los cursos, sobre total de alumnos que debieron asistir, es decir, los 
que fueron derivados formalmente a Compensación (con ficha y que figuran en 
lista). Estos porcentajes confirman la tendencia anterior para el liceo A, pero mar­
can un matiz para el C (el liceo de barrió), en el que se hacía un seguimiento muy 
personalizado de los estudiantes, y los adscriptos hasta los iban a buscar en bici­
cleta a su casa si éstos no asistían. En el caso de los liceos de mejor comporta­
miento en estos indicadores, existe un cuerpo de adscriptos y pop compenetrados 
de la importancia de realizar un seguimiento caso por caso de la efectiva asisten­
cia a Compensación.

Cuadro 3. Indicadores organizacionales del nivel de uso de la 
innovación por centro

Liceo Porcentaje de clases de compensación 
efectivamente dictadas sobre las que se 

debieron dictar

Porcentaje de cursos 
que desarrollaron más 

de 40 clases al año

A 69 12.5

B 81 35

C 67 14

D 87 67

En el cuadro 3 se pueden observar dos indicadores adicionales sobre la capaci­
dad que cada centro tiene de poner en marcha la innovación: se trata del número 
efectivo de clases dictadas, medido como un porcentaje de las clases que se de­
bieron dictar. Para ello se analizaron todas las libretas de todos los docentes de 
Compensación en los cuatro centros (y hasta se llegó a un nivel de análisis más 
refinado, que distinguió para cada liceo el tipo de faltas que predomina: las atribuibles 
a factores de funcionamiento general o a la ausencia de los docentes). De acuerdo 
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a la información que se presenta en el cuadro, se confirma la misma tendencia del 
cuadro anterior: los liceos de peor desempeño son el A y el C, y los de mejor 
desempeño son el B y el D. La explicación para ambos fenómenos, como vere­
mos, está en la cultura que estos centros han desarrollado y la particular promi­
nencia que los directores de los centros B y D otorgan a la Compensación.

En 1991 la oficina de cepal en Montevideo relevó los porcentajes de clases no 
dictadas en los cursos de Ciclo Básico en el período mayo-junio para todas las 
asignaturas en los diferentes subsistemas (cepal, 1992). Sus resultados fueron 
reveladores: la tasa de clases perdidas es mayor en Montevideo (17,3%) que en 
el interior (11%). Si comparamos dichas tasas con las cifras de los indicadores del 
cuadro 3, el desempeño de la Compensación es notoriamente más deficitario que 
el promedio de las asignaturas hallado por cepal: liceo A: 31% de clases no dicta­
das; liceo B: 19%; liceo C: 33%, manteniéndose la tendencia de mejor desempeño 
para el liceo del interior (liceo D: 13%).

Ahora bien, el último de los indicadores incluido en el cuadro 3 pone en eviden­
cia la enorme debilidad institucional de los tres centros de Montevideo para poner 
en práctica los cursos de Compensación. Este indicador (porcentaje de cursos 
que desarrollaron más de 40 clases en todo el año) se creó para poder visualizar 
de modo muy directo el nivel de puesta en práctica de la innovación, no ya como 
un porcentaje de las clases que se lograron dictar sobre un total que podía ser de 
por sí bajo en términos absolutos (especialmente si los cursos comenzaban tarde 
en el año), sino como un número absoluto de clases efectivamente desarrolladas. 
Se consideró que 40 clases anuales de 40 minutos era un nivel exigible para un 
mínimo de logros. De otro modo, ¿de qué cursos estaríamos hablando?

El número 40 representa el 80% de un hipotético total de 50 clases por año, las 
que se desarrollarían en número de 8 por mes durante aproximadamente siete 
meses de clase (descontando feriados, vacaciones de julio y setiembre).

La evidencia empírica es devastadora: en ninguno de los tres liceos de Montevi­
deo se logra siquiera llegar a un promedio que supere el 35% de los cursos con 
dicho número absoluto de clases. Ello significa que la gran mayoría de los cursos 
(87,5% en el liceo A, 65% en el liceo B y 86% en el liceo C) no sobrepasó el 
número de 40 clases que se fijara como mínimo exigible para poder hablar de un 
posible efecto en los estudiantes. Llegado este punto cabe preguntarse: ¿de qué 
innovación estamos hablando?, ¿qué efectos se pueden pedir a la innovación 
cuando se la puso en práctica en porcentajes tan mínimos?

Finalmente, nos referiremos a los indicadores construidos para medir la imple- 
mentación de la Compensación por parte de los docentes. Para ello se trabajó en 
conjunto con los tres inspectores, quienes contribuyeron a la construcción de un 
cuadro de componentes críticos de la innovación (aquéllos que no deben ser altera­
dos de modo sustantivo, pues de lo contrario se pierde la esencia de la innovación 
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inicial). Estos componentes críticos son: la existencia de un diagnóstico para cada 
estudiante en la libreta del profesor; la existencia de planificación en ella; el em­
pleo de una metodología innovadora con determinadas características; el desa­
rrollo de ciertos contenidos; y el empleo de determinado tipo de materiales. A 
partir de un detallado estudio de cada uno de los componentes, se establecieron 
categorías de docentes, combinando todos los componentes. Las categorías es­
tablecidas son: no usuario, bajo usuario y alto usuario.

La evaluación del nivel de uso de la innovación por parte de los docentes se hizo 
a través de tres fuentes: la entrevista personal a los docentes, el análisis de todas 
sus libretas y la observación de una de sus clases.

Como uno de los medios empleados para garantizar la confiabilidad del estudio, 
se sometió a los inspectores de Compensación la evaluación de los niveles de 
uso de 12 docentes. El acuerdo logrado fue de 11 en 12, es decir, del 91 %.

Cuadro 4. Nivel de uso de los docentes de Compensación por 
centro, expresado en porcentajes de las tres categorías

Liceo No usuarios Bajos usuarios Altos usuarios Sin información

A 12 48 36 4

B 0 27 53 20

C 10 50 20 20

D 0 25 62.5 12.5

En este cuadro queda claro que existe un patrón de liceos con concentración de 
bajos usuarios y no usuarios (en los liceos A y c la suma de ambas categorías 
llega al 60%) y de altos usuarios (en los liceos B y D dichos docentes se sitúan 
entre el 53% y el 62,5%).

Es de destacar la congruencia existente entre los indicadores de nivel organiza­
cional y aquéllos de nivel de aula. Prácticamente en todos los indicadores, los 
bajos implementadores son los centros A y C, y los que logran los mejores desem­
peños en términos de implementación, los centros B y D. Esta congruencia es muy 
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importante, pues está apuntando en la dirección de un cierto efecto organizacio­
nal en la labor de los docentes que constituye la piedra de toque de la interacción 
entre la gestión institucional de un centro y su desempeño en el terreno pedagógi­
co, el que se juega en su mayor parte en las aulas.

En nuestro estudio, las explicaciones sobre la necesaria congruencia entre los 
fenómenos organizacionales y los de aula las hemos encontrado en los tres gru­
pos de factores que inciden en la implementación (tal como fueran reseñados en 
el punto 3), dando así respuesta a la tercera de las preguntas que guiaron la 
investigación.

Los resultados del estudio y la construcción de una teoría

A partir del análisis de la información recogida fue posible discriminar la existen­
cia de centros de alto nivel de implementación de aquellos de bajo nivel. La casi 
unanimidad de los indicadores señala a los liceos B y D entre los primeros, y a los 
liceos A y C entre los segundos.

Son muy reveladoras las explicaciones de dichos patrones de implementación, 
a la luz de los tres grupos de factores estudiados. Las regularidades halladas a 
través de los diversos casos contribuyen a la construcción de una teoría sobre 
cómo se producen los cambios en las instituciones educativas públicas secunda­
rias y, más precisamente, sobre cuáles son los factores que contribuyen al logro 
de mayores niveles de transformación.

A continuación ofrecemos una síntesis de la información que sustenta la cons­
trucción de dicha teoría. Se agrupan los centros según su nivel de uso de la inno­
vación, estableciendo aquellas regularidades verificadas en las dos parejas de 
centros según su capacidad de cambio (altos implementadores: B y D; bajos 
implementadores: A y C).
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Cuadro 5. Análisis intercasos: factores organizacionales 
según la capacidad de cambio de los centros (altos o bajos 
implementadores)

Liceos Nociones sobre 
' las que se 

construye la visión 
institucional

Temas de la cultura 
institucional

Relación con 
dependencias 

centrales

Capacidad de 
resolución de 

problemas

Altos 
implementadores

Eficiencia.
Dedicación. Trabajo 

profesional. El 
estudiante es el 
centro de todo.

"Somos un super 
liceo"."Somos 

moscas blancas". 
"Somos un 

equipo"."Tenemos 
docentes 

calificados".

Respuestas 
burocráticas, con 

algunos espacios de 
autonomía.

Liceo B: limitado por 
la centralización. 
Liceo D (interior): 
Director resuelve, 
delega y controla.

Bajos 
implementadores

No hay construcción; 
o la hay dispersa en 

algunos pocos.

"Las cosas están 
fuera de control 

aquí"."Quíebre reglas 
en orden a 

sobrevivir"."El trabajo 
debería hacerse en 
un climá de orden y 

respeto".

Sólo respuestas 
Burocráticas.

Muy escasa 
capacidad, debido a 

centralización 
(ambos). Desorden 

institucional la impide 
en el liceo A.

Los altos implementadores construyen su visión institucional sobre las nociones 
de eficiencia, dedicación y profesionalidad del trabajo docente. Consideran que el 
estudiante es el centro de todos los esfuerzos. En palabras de uno de los directo­
res:

Trabajamos sobre la base de la convicción de que aquí nues­
tra misión es servir a la educación pública, y la educación públi­
ca consiste fundamentalmente en los estudiantes que asisten a 
ella.

Estos centros se organizan en torno de la constitución de equipos, y subrayan la 
noción de que sus docentes son en su mayoría calificados (era notable en las 
reuniones el esfuerzo de ambos directores por reforzar estas expectativas con 
relación a sus cuerpos docentes). En estos centros «se juega en los límites» en 
las relaciones con las autoridades centrales, siendo ambos directores experimen­
tados y audaces conductores a la hora de rendir cuentas. Uno de ellos expresó 
textualmente.
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El director general dijo que tomáramos la iniciativa para traba­
jar hacia una mayor calidad educativa y eso es lo que hago: ac­
túo, no me pregunto si se puede.

Los bajos implementadores constituyen dos realidades institucionales diversas, 
las que se originan en sus diferentes tamaños y tipo de inserción en la comunidad. 
De todos modos, a pesar de estas importantes diferencias, ambos comparten una 
incapacidad para elaborar una visión compartida, una cultura homogénéa. Existen 
fragmentos de una cultura, en la que está ausente la noción de la tarea docente 
como algo profesional. En el liceo A se vive la docencia mayoritariamente como una 
desgracia, y al centro educativo como un caos al que se viene a sobrevivir. No se 
observaron iniciativas más allá de las respuestas burocráticas que permite la nor­
mativa del sistema, o ni siquiera la búsqueda de los intersticios que ésta habilita.

En la construcción de tales culturas organizacionales, el rol del director fue veri­
ficado como crucial. En el cuadro siguiente se sintetizan los principales hallazgos, 
agrupándolos nuevamente según el nivel de uso de la innovación.

Cuadro 6. Análisis intercasos: rol del director según la 
capacidad de cambio de los centros (altos o bajos 
implementadores)

Liceo Construcción 
de la cultura

Apoyo a la 
innovación

Liderazgo 
pedagógico

Uso del tiempo Enfasis en 
gestión

Altos
implementadores

Construyen una 
visión.

Establecen 
arreglos 
estructurales.

Claro: con 
docentes y 
estudiantes.

Categoría 
principal: temas 
pedagógicos.

Trabajo en 
equipo. Relación 
con la 
comunidad.

Bajos 
implementadores

Liceo A: no hay. 
Liceo C: 
construye pero 
como agente 
externo a ella.

Uno solo 
establece 
arreglos 
estructurales.

Inexistente en 
ambos centros: 
docentes de 
Compensación 
no lo perciben.

Categoría 
principal: en uno 
lo pedagógico; 
en el otro, el 
funcionamiento y 
lo administrativo.

Control 
disciplinario. 
Mantenimiento 
edilicio. 
Funcionamiento 
del centro.

Un primer hallazgo en este terreno lo constituye la evidencia de que los directores 
que realizaban un consciente trabajo de construcción de una visión (en el sentido 
señalado líneas arriba) lideran centros en los que se logran mayores niveles de 
innovación. Por lo tanto, se verifica una directa relación entre dicho esfuerzo cons­
ciente y la capacidad de cambio de la institución. Ahora bien, el contenido de dicha 
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visión también es relevante. Los directores de los liceos B y D consideran la profe- 
sionalidad de sus cuerpos docentes y la relevancia de la Compensación como 
ejes de su trabajo, lo que no ocurre en los centros que logran pobres desempeños 
en la implementación de la innovación. Esto actúa con un claro efecto reforzador: 
si el director no señala la importancia de la innovación a su personal, éste fácil­
mente baja los brazos, presionado por múltiples dificultades de índole organizacional 
(demora en el nombramiento de los docentes, dificultad para ubicar a los estu­
diantes derivados, horario de Compensación entre turnos, etcétera).

En los centros de alta implementación, la prominencia que se otorga a la inno­
vación queda plasmada en el establecimiento de arreglos estructurales. Como 
ejemplos considérense los siguientes: un director que nombra a un adscripto para 
que modifique sus horarios de modo de estar siempre presente entre turnos, que 
es cuando funcionan las clases de Compensación (liceo B); un director que visita 
todas las clases en marzo, deriva posibles candidatos de Compensación a la POP, 
ésta realiza entrevistas a los alumnos y luego establece la derivación (liceo D). Por 
lo contrario en el liceo A se presenciaron reuniones de profesores en que se proj- 
ponían estudiantes para Compensación pero nadie tomaba la iniciativa de llenar 
la ficha correspondiente, y el alumno no era derivado.

En cuanto al estilo de gestión de los cuatro directores, los altos implementadores 
se destacan como líderes pedagógicos que se involucran en temas relativos al 
aprendizaje, no lo dejan librado exclusivamente a los docentes y sus inspeccio­
nes, y hacen del trabajo en equipo un eje de su gestión (esto es notable en el 
centro B, dada su difícil población estudiantil). Es de notar que el director del cen­
tro c (bajo implementador) realizaba importantes esfuerzos individuales por apo­
yar pedagógicamente el trabajo de sus docentes, pero éstos no se hacían eco de 
dichos esfuerzos; el débil liderazgo del director era la causa de dicha carencia.

Los directores de los centros de alta implementación destinaban un porcentaje 
muy alto de su tiempo a recorrer recreos, a hablar con los estudiantes y a intere­
sarse por sus procesos de aprendizaje, reforzando constantemente las expectati­
vas que sobre él tenían. Los directores de los centros de baja implementación se 
relacionaban con los estudiantes de un modo más personal; se interesaban más 
por su problemática familiar y en su comunicación con los estudiantes faltaba la 
referencia a temas de estudio.

Finalmente, un conjunto de factores de gran relevancia para comprender la di­
námica de los procesos de cambio se refiere a las condiciones de trabajo de los 
docentes, como se fundamentara en 3. La información recogida se consigna en el 
cuadro siguiente, agrupando los centros según su nivel de implementación.
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Cuadro 7. Análisis intercasos: las condiciones de trabajo de 
los docentes según la capacidad de cambio de los centros 
(altos o bajos implementadores)

Liceos Patrón de 
inserción 

institucional

Nivel de 
satisfacción

Sentimiento de 
eficacia sobre 
Compensación

Oportunidades 
de formación

Modos de 
relación 

(aislamiento - 
colegalidad)

Altos 
implementadores

Liceo B: 13% 
viene por más de 
20 h./sem. Liceo 
D: 62% viene por 
más de 20 
h./sem.

Ambos: alto en 
función de la 
relación con los 
estudiantes. 
Liceo B: se 
agrega el apoyo 
del director.

Bajo. Muy escasas. Algo de 
colegialidad entre 
docentes de 
Compensación. 
Nula con demás 
docentes.

Bajos 
implementadores

Liceo A: 84% 
viene por menos 
de 8 h./sem.
Liceo C: 80% 
viene por menos 
de 6 h./sem.

Relativo, en 
función de la 
relación con los 
estudiantes.

Bajo. No existen. Idem altos 
implementadores.

Este es el conjunto de factores que menos discrimina entre bajos y altos 
implementadores. Si se observa el patrón de inserción institucional, vemos que 
entre los altos implementadores existen planteles docentes tanto de alta (liceo D) 
como de baja permanencia en horas en el centro (liceo B), lo cual agrega eviden­
cias sobre el enorme esfuerzo que el equipo de este último centro hacía para 
construir una cultura institucional cohesiva. También es importante señalar que el 
liceo D, donde los docentes tienen los patrones de inserción de mayor permanen­
cia en el centro, es en el que se verifican los menores niveles de ausentismo. Una 
posible explicación a este hecho puede estar en que los docentes de Compensa­
ción cumplían en general otras tareas de docencia directa o indirecta en el centro, 
totalizando de esta forma importantes cargas horarias semanales en él, más allá 
de la Compensación.

La realidad Verificada en los centros de baja implementación de la Compensa­
ción es predecible por la teoría: en aquellos centros en que los docentes asisten 
por bajas cargas horarias semanales resulta difícil construir procesos de cambio 
fluidos.

Es notable la unanimidad encontrada en todos los cuerpos docentes sobre la 
fuente u origen de que se alimentan sus niveles de satisfacción: dicha satisfacción 
está directamente ligada a su relación con los estudiantes. Altos y bajos 
implementadores coinciden en forma unánime. Es de señalar que en uno de los 
centros de alta implementación se agrega un generalizado reconocimiento al apoyo 
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permanente del director, lo que confirma una de las funciones guía reseñadas en 
el marco teórico como claves para el desarrollo de procesos de cambio.

Es igualmente unánime un bajo sentimiento de eficacia de los docentes en rela­
ción con los efectos de la Compensación en los estudiantes. Esto estaba ligado 
en sus respuestas a la conciencia de la existencia de importantes dificultades en 
la implementación de los cursos, y a una conciencia clara de que existía un por­
centaje de estudiantes cuya problemática excedía las posibilidades de atención 
que estos cursos ofrecían.

También se investigaron, en función del marco teórico consignado, las oportuni­
dades de formación de los docentes y sus niveles de aislamiento y colegialidad. 
En ambos casos en todos los centros se verificaron condiciones altamente nega­
tivas para la puesta en marcha de cualquier tipo de proceso de cambio. Todos los 
esfuerzos de formación en servicio o trabajo compartido se hacían a instancias de 
empeños aislados e individuales.

5. Las conclusiones del estudio
Como se desprende claramente de los resultados presentados, las respuestas 

a las tres preguntas del estudio pueden sintetizarse así: en los cuatro liceos inves­
tigados se desarrollaron diferentes niveles y patrones de implementación de una 
única innovación, y los tres conjuntos de factores planteados aportan importantes 
explicaciones sobre las variaciones locales de la implementación de dicha innova­
ción.

Una conclusión central de la investigación puede enunciarse así: los factores 
que tienen una mayor incidencia en la determinación del patrón de implementa­
ción de cada centro y, por ende, de su capacidad de poner en marcha procesos de 
cambio son: el modo en que el director ejerce su rol, y la cultura organizacional 
que existe, en una interacción dinámica.

Algunas claves de dicha interacción son:
- la consciente construcción en equipo de una visión sobre lo que se quiere 

lograr en el trabajo del centro;
- un énfasis en los aspectos relativos a los procesos de enseñanza y los de 

aprendizaje (que llamamos liderazgo pedagógico), visible en: las prioridades que 
el director tiene, los temas de los que habla con su equipo, y el tiempo que dedica 
a interactuar con los estudiantes;
- la permanente promoción y apoyo de las iniciativas de los docentes;
- la prominencia que tiene la innovación en la vida del centro (que se visualiza 

en los arreglos estructurales y las funciones de guía para su implementación, 
como la presión direccional);
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- la existencia de vínculos sistemáticos con la comunidad;
- la creación de espacios de autonomía dentro del centro;
- una eficiente administración del centro como organización.
Es tal el peso que demuestran tener ambos factores en la dinámica del proceso 

de cambio, que pueden neutralizar importantes desventajas de partida, tales como 
un bajo nivel socioeconómico del alumnado, su heterogeneidad y no pertenencia 
a la comunidad del centro, o la existencia de importantes problemas de disciplina 
(como lo pone en evidencia el caso del liceo B).

Otra conclusión apunta en el sentido de señalar al director como quien ejerce el 
rol proactivo en esta interacción dinámica de factores: el caso del liceo C, en que 
el director no ejercía liderazgo entre sus docentes (lo cual explica en gran medida 
los altos niveles de ausentismo de éstos), muestra que, aun un centro relativa­
mente pequeño, de barrio, de cultura integrada, no puede poner en práctica un 
cambio a pesar de su director. Por lo tanto, la cultura cohesiva e integrada se 
constituye en una condición necesaria pero no suficiente para el proceso. El direc­
tor debe ejercer un claro liderazgo también en la construcción de dicha cultura. 
Esto fue claramente visible en el análisis de los casos B y D.

El estudio de los centros en sus componentes organizacionales lleva a la con­
clusión de que los liceos investigados constituyen organizaciones estructuralmente 
muy débiles, en las que la centralización hace un fuerte impacto, casi impidiendo 
que las instituciones desarrollen formas de resolver los problemas a nivel local, o 
eficientes patrones de circulación de la información, o un mínimo consenso en las 
metas que persiguen.

Del mismo modo, el estudio de las condiciones de trabajo de los docentes lleva 
a la conclusión de que se constituyeron en el conjunto de factores más negativo 
para el proceso de cambio.

Finalmente, un hallazgo central de la investigación es la constatación de la exis­
tencia de una relación entre la implementación de la innovación a nivel del centro 
(medida a través de los indicadores organizacionales) y la implementación lograda 
a nivel de las aulas (medida a través de los indicadores del nivel de uso de los 
docentes de Compensación). La relación hallada revela que los centros que logran 
una alta implementación de la innovación en el plano organizacional, también la 
logran en las aulas, y lo mismo ocurre para los bajos implementadores. Esta con­
gruencia pone de relieve el punto crucial de la influencia que tienen los cuerpos 
directivos en sus planteles docentes, piedra de toque de toda la gestión educativa. 
Esta investigación permite concluir que sí existe una influencia de la cultura orga­
nizacional sobre lo que ocurre en las aulas y deja abiertas numerosas preguntas 
sobre las características de dicha influencia y sobre las diversas maneras en que 
el trabajo que se realiza fuera de las aulas puede incidir sobre el que se realiza 
dentro de ellas, en el dominio de los procesos de enseñanza y de aprendizaje.
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6. Más allá de la investigación
Más allá de los resultados y la potencialidad de los hallazgos, el contacto per­

manente con un tema por un período de cinco años deja una suerte de huellas 
existenciales que trascienden lo intelectual. Estas huellas van desde una cierta 
dosis de perplejidad hasta un moderado optimismo.

Una cierta perplejidad está ligada a la constatación de los enormes e innumera­
bles esfuerzos, heroicos y solitarios, de la mayoría de los actores que participaban 
en los procesos estudiados, con una casi total ignorancia por parte de la sociedad 
sobre lo que sucede en los establecimientos de educación pública secundaria, a 
excepción, obviamente, de quienes se desempeñan en ella. El estudio también 
permitió acercarnos a la casi unánime certeza de estos actores sobre la escasa 
relevancia que tienen dichos esfuerzos para el resto de la sociedad.

Otro componente de perplejidad está asociado a un aspecto más funcional, cual 
es el de constatar la enorme distancia que existe entre la enunciación de las polí­
ticas educativas y su efectiva implementación a nivel local, distancia que no hace 
sólo a las variaciones de tipo cualitativo, esperables por la teoría, sino a la misma 
verificación de la ocurrencia de los fenómenos en estudio. La gran cantidad de 
clases no dictadas que se verificó en los centros, así como el alto número de 
estudiantes derivados a los cursos de Compensación que nunca llegó a asistir a 
una sola clase, constituyen indicadores de una gran ineficiencia del sistema, así 
como de un enorme costo que el país entero pagó por servicios que nunca fueron 
brindados. Aquí se puede postular la hipótesis de que la gama de actores involu­
crados en estos resultados es muy amplia, y no se circunscribe a los actores 
contemporáneos del fenómeno sino que obedece a largos años de 
disfuncionamiento del servicio.

De todos modos, existe un importante margen para el optimismo. El hecho de 
que el modelo de implementación de cada centro no estuviera ligado en forma 
alguna al contexto social de los estudiantes que sirve, permite concluir que no son 
los factores estructurales de tipo socioeconómico los que determinan la capaci­
dad de cambio de los centros, sino sus dinámicas internas, en función de la ma­
nera en que los directores ejercen su rol y el tipo de culturas organizacionales que 
se construyen. Un hallazgo central del estudio, y que ciertamente anima al opti­
mismo, así como abre nuevos caminos para la investigación, es el que establece 
una importante coherencia entre las culturas organizacionales que apoyan el cambio 
y la capacidad de cambio que se verifica en las aulas en dichos centros. Esto 
vuelve posible el ejercicio de un efectivo liderazgo pedagógico por parte de los 
directores y los equipos de docencia indirecta.

Finalmente, si tuviéramos que seleccionar tres contribuciones del presente estu-

/
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dio para la formulación de políticas de cambio en educación para el sector público 
secundario en Uruguay, podríamos sugerir las siguientes:
- encuadrar la política de cambio en una visión sistémica: si bien el eje del 

proceso es el centro educativo, es necesario considerar una serie de aspectos 
externos a él que afectan su capacidad de cambio, como su limitada autonomía 
en los aspectos económicos o en el manejo de sus recursos humanos;
- considerar que en las condiciones de trabajo en que fueron estudiados los 

docentes, era prácticamente imposible generar procesos de cambio viables;
- identificar a los directores de los centros como uno de los factores estratégi­

cos de transformación del sistema, en virtud de su rol proactivo en la consolida­
ción de culturas organizacionales innovadoras.
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Resumen

En este artículo, producto de su tesis doctoral, la autora se propone inda­
gar en las condiciones en que se concretan las políticas públicas de carácter 
innovador que se impulsan desde organismos centrales. Para ello toma como 
base un estudio empírico de las condiciones de implementación de los cur­
sos de Compensación, realizado en cuatro liceos públicos uruguayos. El pro­
ceso de cambio vivido en cada establecimiento se investigó con la metodolo­
gía del estudio de casos, centrando la atención en los factores organizacio­
nales, en el rol de los directores y en las condiciones de trabajo de los docen­
tes. A modo de conclusión, la autora postula que la capacidad de cambio de 
los establecimientos reside más en sus dinámicas internas que en factores 
estructurales.
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