La implementacion
de una reforma educativa
en el estado de Aguascalientes

Leonardo M. Alvarez Cérdova™

n diciembre de 1992, un nuevo grupo directivo llegé a hacerse
E cargo del Instituto de Educacién de Aguascalientes, organizacién
creada sélo unos meses antes para administrar el sistema educativo
que apenas habia sido transferido por parte del gobierno federal al
gobierno del estado. Este grupo no tenia experiencia laboral en el sis-
tema educativo de Aguascalientes, un sistema que tradicionalmente
habia sido hostil a la gente ajena a la organizacién. Los nuevos direc-
tivos eran comandados por Jests Alvarez Gutiérrez, hombre entrado
en los treinta afios que —aunque era oriundo de Aguascalientes— no
habia participado en la politica estatal hasta la campana del goberna-
dor Otto Granados.!

Seria natural esperar que este grupo de directivos tendrian pocas
oportunidades de permanecer en sus puestos en una organizacion en
la que el sindicato habia llevado a la renuncia de la mayoria de los
directores de servicios educativos en los dos decenios anteriores. Sin
embargo, en contra de estas predicciones, Alvarez Gutiérrez y su grupo

* Bl autor se encuentra actualmente en la Universidad de San Diego.
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1 Es pertinente sefialar que el autor de este articulo no tiene ninguna relacién de parentes-

co con Jesus Alvarez Gutiérrez y no lo conocié hasta mayo de 1998, cuando empezé a hacer

. trabajo de campo sobre el sistema educativo en el estado. El trabajo en Aguascalientes es parte
; de un disefio de investigacién mas amplio sobre el funcionamiento del sistema educativo en
{ distintos estados y los efectos organizacionales de los sistemas de evaluacién en la educacién
; bublica primaria. En este estudio se llevé a cabo trabajo de campo en los estados de Sinaloa y
{ Aguascalientes. Un tercer estado fue considerado en el disefio original de la investigacién, pero
! fue descartado debido a limitaciones de tiempo y recursos.
1
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iniciaron y pusieron en marcha una reforma educativa sin preceden
tes en cualquier estado de la repiblica: reestructuraron por completo la
operacién de la organizacién, llevdndola a un sistema de administra-
cién desconcentrado por municipios; transformaron los mecanismos
de supervisién y el papel de los supervisores escolares; incrementaron
los dias efectivos de clases més de 20 por ciento; desarrollaron un sis-
tema de actualizacién del magisterio completamente nuevo; introdu-
jeron laboratorios de cémputo e inglés en las escuelas; crearon una
fundacién para incentivar la excelencia académica e incrementaron
notablemente el sistema de becas existente; desarrollaron (por prime-
ra vez en México) un sistema de evaluacion basado en exdmenes para
todos los nifios de sexto de primaria y tercero de secundaria; promo-
vieron innovaciones pedagdgicas que efectivamente llegaron a las au-
las, y, mds importante, cambiaron e infundieron energia a la forma en
que trabajaba la gente en las escuelas publicas.

Estos cambios ocurrieron en una organizacién en la que existian
grupos de poder ~como la dirigencia sindical y los inspectores escola-
res— que claramente tenian los recursos para vetar o sabotear la re-
forma. Estos grupos se verian afectados en sus intereses y manera de
trabajar por esta reforma; por lo tanto, tenian buenas razones para
oponerse a ella. Asi entonces, las preguntas naturales son: jc6mo pu-
dieron Alvarez Gutiérrez y su equipo llevar a cabo estos cambios?;
(c6mo implementaron una reforma en estas circunstancias?; jhay algo
que podamos aprender de lo que ellos hicieron en Aguascalientes?

La dificultad de implementar cambios en el gobierno

No fue sino hasta los afios setenta que se presté atencion al tema de la
implementacion de politicas como algo digno de estudio; antes de esto no

existian tratamientos formales al respecto, y la implementacién er.: -

un proceso que se daba por sentado: se veia como algo automatico en
cuanto una decisién habia sido tomada por un cuerpo de gobierno. Jeffrey
Pressman y Aaron Wildavsky cambiaron radicalmente esta perspecti-
va (iniciando el estudio de dicho tema) con la publicacién de su anali-
sis de un programa federal para crear empleos en Qakland, California.?
El argumento principal de este estudio es que la implementacién es un
proceso politico complejo, en el que existen multiples actores con la ca-

2 Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky (1973).
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pacidad de vetar el avance de una politica. Los puntos en los que la
politica puede ser vetada se llaman “intersticios”;®> mientras mas de
estos intersticios tenga una politica, menos probable es que se logre
implementar de acuerdo con el plan original. En el analisis del progra-
ma federal de creacién de empleos, encontraron mas de setenta de estos
puntos, lo que hacia sumamente improbable que pudiera llegar a ser
implementado.*

Otra contribucién importante de Pressman y Wildavsky fue senialar
la importancia de la cadena causal implicita en el disefio de la politi-
ca, v la necesidad de una coherencia con los objetivos buscados. De
acuerdo con ellos, las politicas frecuentemente estan basadas en rela-
ciones causales muy débiles —o con mayor frecuencia muy enredadas—
entre las acciones y las soluciones. Si consideramos que los problemas
publicos son complejos (es decir, que involucran multiples elementos
pertenecientes a distintos sistemas, con interacciones entre ellos), difici-
les de definir,® y las tecnologias para tratar con ellos frecuentemente se
desconocen o estdn en proceso de ser desarrolladas, resulta claro que el
implementar politicas ptblicas es un proceso extremadamente dificil.

El efecto de 1a obra de Pressman y Wildavsky en la comunidad aca-
démica fue muy importante: dio lugar al desarrollo de numerosos es-
tudios sobre implementacién de politicas piblicas. Los resultados de
estos estudios fueron principalmente pesimistas, pues mostraban las
limitaciones de la accién del gobierno.® De acuerde con Berman
—un autor importante en el campo—, para implementar politicas que

3 El término en inglés es clearance.

4 Pressman y Wildavsky consideran que si cada uno de estos “intersticios” es un evento
estadisticamente independiente y existe una probabilidad de 80 por ciento de obtener la apro-
bacién en cada uno, las probabilidades de pasar efectivamente todos los intersticios son suma-
mente bajas (menos de una en cinco millones). De acuerdo con este anélisis, lo sorprendente no
es que las politicas no sean implementadas con frecuencia sino que algunas lleguen a realizar-
se. Por supuesto, podemos cuestionar la validez de tomar cada intersticio como un evento inde-
pendiente, ya que los factores organizacionales y politicos estdn inmersos en sistemas mayores
que imponen condiciones y relacionan las probabilidades de éxito de un evento con otro. Pero
aun considerando estos factores como eventos no independientes, existe el problema de que la
falta de éxito en uno de estos puntos reduce las posibilidades de pasar otros. Asi pues, este
cambio conceptual no implica necesariamente que las posibilidades de éxito de una politica
seran mayores.

5 Existen miltiples preferencias que no pueden ser jerarquizadas de manera ordinal y no
existe un mecanismo algoritmico que permita alcanzar soluciones dptimas. Véase Charles
Lindblom (1992). Este tipo de problemas son llamados también “problemas mal estructurados”.
Véase Herbert Simon (1973), pp. 181-201,

6 Wildavsky (1987) ha argumentado constantemente que las politicas que implican un
cambio sustantivo de comportamiento por parte del publico generalmente estan condenadas al
fracaso y que debemos llevar a cabo una “retirada estratégica en los objetivos”, en relacién con
lo que el gobierno deberia intentar hacer.
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impliquen un cambio sustantivo es necesario tener: 1) minimo conflic-
to de metas; 2) pocas agencias involucradas; 3) una teoria causal ade-
cuada, y 4) un ambiente politico estable.” Como estas condiciones no
se cumplen la mayor parte del tiempo, lo que los funcionarios pueden
hacer es llevar a cabo una implementacién adaptativa que involucre
negociacién y ajustes mutuos entre los participantes involucrados. Asi
entonces, sabemos dénde empezardn nuestras politicas, pero (aunque
conocemos la direccién en que nos pueden llevar) no sabemos dénde
terminarén.

La implementacion de las politicas educativas en México

El sector educativo mexicano tradicionalmente ha sido rico en ideas
pero pobre en resultados. En los tltimos 30 afios se han llevado a cabo
varias reformas educativas, cada una con objetivos similares pero con
perspectivas distintas. Aunque esto puede ser visto como resultado de
un sistema presidencial en el que cada seis afios se inventan nuevas
politicas para “romper” con el pasado y establecer un programa maés
ambicioso y relevante para el nuevo presidente, todos estos cambios
también reflejan que existe una brecha en las expectativas de estas
reformas y su implementacidn.

No son escasos los ejemplos sobre las dificultades de implementar
politicas publicas en el sector educativo mexicano® que se relacionan
con una situacién politica conflictiva (con un sindicato muy grande,
complejo y poderoso): recursos escasos, organizaciones pobremente
desarrolladas, metas muy amplias (y, en la préctica, ambiguas) y una
sociedad constantemente cambiante que poco a poco plantea mayores
demandas al aparato educativo. Es claro que el sistema educativo mexi-
cano es un ambiente politico complejo en el cual es dificil implementar
politicas publicas. Los cambios radicales en las practicas existentes
tienen pocas probabilidades de tener éxito y generalmente requieren
mucho tiempo y esfuerzo.

En este contexto, la implementacién de la reforma educativa en
Aguascalientes definitivamente es una anomalia. De entrada espera-

7 Paul Berman (1980), pp. 205-227.

8 Un ejemplo particularmente ilustrativo de estas dificultades son los intentos por descen-
tralizar la educacidn publica bdsica, que empezaron al final de los afos setenta (con la
desconcentracién administrativa) y que tardaron 15 afios en materializarse, a pesar de que este
Ssunto estaba en el centro de la agenda educativa de los presidentes De la Madrid y Salinas de

ortari.
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riamos que dicha reforma fuera interrumpida o severamente dismi-
nuida durante su implementacién. ;Cémo podemos explicar todos estos
cambios en el estado de Aguascalientes? ;Qué podemos aprender de lo
que hizo la gente en el Instituto de Educacién de Aguascalientes? Para
responder a esto examinaremos el proceso de implementacién de las
reformas.

El estado de Aguascalientes

Aguascalientes estd localizado en el centro geografico de la reptblica
mexicana; por esta razon, estd muy bien comunicado con el resto del
pais. Es uno de los estados mas pequefios del pais; en 1995 su poblacién
era de 863 000 mil habitantes —menos de uno por ciento de la pobla-
cién total de México—, con un area de 5 589 kilémetros cuadrados,
lo cual lo hace el tercer estado mas pequerio del pais. Su poblacién se
concentra fuertemente en la capital, la ciudad de Aguascalientes, donde
vive 62 por ciento de sus habitantes.?

El estado tiene una base demografica sélida y una actividad in-
dustrial fuerte y dindmica. La economia de Aguascalientes crecié a
una tasa promedio de 6.8 por ciento en los ultimos cinco anos, mas del
doble del promedio nacional.’® De hecho, en los decenios més recien-
tes el estado pasé de ser un exportador de mano de obra a atraer
residentes de otras entidades federativas: de acuerdo con el censo de
1990, 7.7 por ciento de la poblacién de Aguascalientes habia sido resi-
dente de otro estado cinco afios antes.!!

Aguascalientes tiene muy buenas comunicaciones: desde la capi-
tal es posible llegar por carretera a casi todos sus municipios en una
hora o menos; ademas, casi en todos ellos la poblacién tiene facil acce-
so a la cabecera municipal. En términos de servicios, su situacién es
también privilegiada segin estdndares mexicanos: en 1990 sélo 1.67
por ciento de la poblacién habitaba en viviendas carentes de electrici-
dad, agua potable y drenaje;'? de hecho, como estado, ocupa el primer
lugar en provision de estos servicios en la republica mexicana.!?

Dado su tamaio, estabilidad politica, demogréfica y sus buenas

9 Pdgina de internet del estado de Aguascalientes: www.aguascalientes. gob.mx.

10 Pagina de internet sobre Aguascalientes, de mexonline.com: www.mexonline.com/
aguacal htm.

11 Institute de Educacion de Aguascalientes (1994).

12 Ibid.

13 Mexonline, op. cit.
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comunicaciones, Aguascalientes tradicionalmente ha sido considera-
do un buen lugar para poner a prueba programas pilote del gobierno
federal. La politica educativa no ha sido la excepcion, y ha habido
varios programas en esta area como el Proyecto Escolar, que consiste
en una metodologia para identificar problemas escolares y otras nece-
sidades, y establecer proyectos que involucren a maestros y padres de
familia para atender tales deficiencias.

Historia de la politica educativa en la entidad

Aungue Aguascalientes tiene la imagen de un estado altamente innovativo
en términos de politica educativa, no siempre ha sido asi. Antes de 1978
la administracién de las escuelas federales en todo el pais estaba centra-
lizada en la Ciudad de México. Aunque existian varios representantes de
las oficinas educativas federales (hasta 17 en algunos casos), no habia
un funcionario responsable de representar y coordinar los esfuerzos
de la Secretaria de Educacién Publica en todo lo concerniente a la educa-
cién basica (preescolar, primaria y secundaria) en cada entidad. Con
frecuencia ocurria que los problemas burocraticos eran llevados directa-
mente a la Ciudad de México para su resolucién, donde podian pasar
meses antes de que se les atendiera (debido precisamente a la sobre-
carga de trabajo de estas oficinas). Ademads, no existia coordinacién ni
coherencia en la implementacion de las politicas educativas en un esta-
do, porque los representantes de cada drea se comunicaban directa-
mente con sus superiores en el centro y no con sus colegas en el estado. 14

Dada esta situacién, en 1978 la Secretaria de Educacion Publica
establecié un programa de desconcentracién administrativa (con mi-
ras a desarrollar una descentralizacién administrativa) que consistia
en transferir funciones, equipo, informacién y personal de las oficinas
centrales a otras unidades, y en nombrar delegados que estuvieran a
cargo de todo esto. Los nuevos delegados concentrarian a sus érdenes
todas las oficinas previamente dispersas de la Secretaria de Educa-
cién Pablica (SEP) y serian responsables de procesar y de hacer todos
los pagos, asignaciones y cambios de plaza. Fn resumen, los nuevos
delegados estarian a cargo de operar el sistema educativo y de aplicar
las normas y politicas federales. '

El Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE) se

4 SEP, (1982), p. 249,
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opuso fuertemente a esta medida, por temor a que condujera a un
debilitamiento o fragmentacién de su poder sobre los trabajadores de
la educacién. Los delegados de la SEP tuvieron una alta tasa de rota-
cién debido a los conflictos con el sindicato.!® Aguascalientes no fue la
excepcidn; el sindicato habia tenido una fuerte influencia en los asun-
tos politicos del estado y dos de sus gobernadores habian sido lideres
sindicales.1®

En 1978, Humberto Martinez de Ledn fue nombrado delegado de
la SEP en el estado. Anteriormente habia sido rector de la Universidad
Autdénoma de Agusacalientes, contaba con el apoyo del secretario de
Educacién y aparentemente habia sido bien aceptado por el goberna-
dor. Sin embargo, su nombramiento no fue del agrado de la dirigencia
sindical porque afecté la forma en que ellos repartian las plazas docen-
tes.” Asi entonces, el sindicato sefial6 con prontitud que la educacién no
estuviera “en manos de gente ajena al magisterio ya que desconocian
la problematica y no estaban interesados en el sistema educativo”.}8
En mayo de 1980 la gente del sindicato tomé los edificios de la delega-
cion y declaré que no los dejaria hasta que el delegado fuera removido
de su cargo. Como consecuencia de esto, Martinez de Ledn tuvo que
renunciar a su puesto.!®

El nuevo delegado seria Mario Aguilera Dorantes, un maestro y
funcionario con muchos afios de servicio en la educacién publica. Ha-
bia sido funcionario de la SEP (oficial mayor y delegado en Zacatecas)
y también de la UNESCO. Por su trayectoria y dedicacién a la educa-
cién publica, dificilmente podria ser cuestionado por nadie en el estado
en cuanto a su autoridad moral y experiencia en el sector educativo.

Aguilera Dorantes estuvo a cargo de los servicios de educacién
publica en el estado durante cinco afos. Desde el principio manifesté
una fuerte preocupacidn por la calidad de la educacién publica en la
entidad, pues consideraba que el problema del acceso estaba practica-
mente resuelto en el estado. Con esta inquietud, promovié un estudio
acerca de la calidad de la educaciéon publica en Aguascalientes; la
Universidad Auténoma de Aguascalientes (UAA) se encargé de llevar a
cabo el trabajo. Los resultados fueron sumamente desalentadores,
puesto que 84.1 por ciento de los estudiantes en la muestra que se

i5 Vease Juan Prawda (1987), p. 209.

16 Los gobernadores en cuestién son Enrique Olivares Santana y Refugio Esparza Reyes.
7 Veanse las declaraciones de Humberto Martinez en Margarita Zorrilla (1997), p. 12.

18 Bl Sol del Centro, Aguascalientes, 17 de febrero de 1979, op. cit.

1% Véase Zorrilla, op. cit.
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empleé no pudieron aprobar un examen elaborado con base en los
objetivos de aprendizaje establecidos en los libros de texto oficiales.?
El estudio resulté sumamente polémico, dados los resultados, y
ocasiono fricciones fuertes con el sindicato. Aguilera Dorantes acordé
con el secretario de Educacién Publica que el estudio no seria publica-
do porque podria producir una reaccién muy negativa por parte de la
dirigencia sindical. Entre otras cosas, el trabajo de la UAA descubrid
que muchos maestros consideraban que uno de los factores que inci-
dian en la baja calidad de la educacién publica era el mismo sindicato.?!
En esos tiempos, las relaciones entre la SEP y el SNTE se habian
tensado por los intentos gubernamentales de descentralizar la educa-
ci6én publica basica.?? Los desacuerdos adicionales que ocasioné en
Aguascalientes la realizacién del diagnéstico de la UAA llevaron a los
lideres sindicales a organizar protestas en contra de la actuacion de
Aguilera Dorantes. Sin embargo, no hicieron explicitas estas causas
de descontento sino que utilizaron como pretexto, para movilizar a los
maestros, algunas demoras en los pagos de los cheques. El conflicto
termind con la renuncia de Aguilera Dorantes en febrero de 1985.%8
Durante los siguientes siete afios, la SEP nombré en la entidad tres
directores de la Secretaria de Servicios Coordinados de Educacién
Publica en el Estado, el cual, a partir de 1984, seria el nuevo nombre
de las delegaciones (con la diferencia de que estas dltimas abarcarian
los servicios estatales y federales y sus titulares serian nombrados de
comun acuerdo entre el gobernador y el secretario de Educacién Pua-
blica). Uno de ellos era ex dirigente sindical; el lider informal del sindi-
cato, Carlos Jonguitud Barrios, habia convencido al secretario de Edu-

20 Véanse Delegacion Regional de la SEP y Universidad Autdnoma de Aguascalientes (1990).
La muestra fue de 890 alumnos y 29 grupos. Aunque el estudio fue realizado en 1983, no fue
publicado sino hasta 1990, cuando Aguilera Dorantes era presidente del Consejo Nacional Téc-
nico de la Educacién.

21 Entrevista con Aguilera Dorantes por Yolanda Padilla y Salvador Camacho, citada en
Margarita Zorrilla, op. cit., pp. 15-16.

22 Fn 1982, Miguel de la Madrid asumié la presidencia de la Reptiblica. Durante su campa-
fia presidencial abogé fuertemente por la descentralizacién de la administracién publica, espe-
cialmente en los sectores Salud y Educacion. De acuerdo con esta directriz, la SEP empezd a
promover que los estados asumieran la resposabilidad sobre la educacion publica basica en el
pais; sin embargo, esta politica no encontré mucho eco ni en los gobernadores estatales nien la
dirigencia sindical. El sindicato veia en ella una amenza a su integridad como organizacién
nacional y los gobernadores probablemente estaban preocupados por el efecto desestabilizador
que podria acarrear el asumir responsahilidades adicionales sin contar con recursos extra para
enfrentarlas. Al respecto, véase el capitulo “Los intentos de desconcentracién y descentraliza-
cién del sector educativo (1978-1988)”, en Leonardo Alvarez (1991).

23 Entrevista con Aguilera Dorantes, por Yolanda Padilla y Salvador Camacho, en Zorrilla,
op. cit.
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cacién, Miguel Gonzalez Avelar, de que las representaciones estatales
debian estar en manos de gente del sindicato.

El contexto nacional de la descentralizaciéon
y el nuevo gobierno de Otto Granados

En este nuevo ambiente, Carlos Salinas de Gortari y su entonces se-
cretario de Educaciéon Publica, Ernesto Zedillo, promovieron decidi-
damente la descentralizacion de los servicios educativos. El sindicato
era menos poderoso y combativo después de la caida del viejo cacique
Carlos Jonguitud Barrios en 1989. La nueva dirigencia, de Elba Esther
Gordillo, tenia menos control de los trabajadores y dependia en prin-
cipio del apoyo del gobierno para poder sobrevivir.?* Esto no significa
que Salinas de Gortari o la SEP pudieran forzar a la dirigencia sindi-
cal a aceptar cualquier clase de politicas en el sector educativo, ya que
también dependian de esta dirigencia para mantener estable la situa-
cién. Si la dirigencia sindical percibia que la nueva situacién no res-
pondia en lo absoluto a sus intereses, bien podia crearle problemas a
la SsEP. Otra opcién (aunque peligrosa para ellos) era simplemente
dejar mas espacio para que la disidencia sindical saliera con sus de-
mandas; era claro que en ese momento le resultaba mas dificil al go-
bierno negociar con sus opositores dentro del sindicato. Por lo tanto, se
llegd a un nuevo equilibrio de fuerzas; el gobierno podria ejercer mayor
presién sobre el sindicato para que aceptara sus politicas moderniza-
doras, pero habia limitaciones muy claras.

El gobierno federal promovié activamente la descentralizacion, y
finalmente logré un acuerdo al respecto con el sindicato. E1 18 de mayo
de 1992 se firmé el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la

24 Como es bien sabido, Elba Esther Gordillo ha continuado ejerciendo una fuerte influen-
cia en los asuntos sindicales, aun después de concluido su ejercicio como secretaria general del
Comité Ejecutivo Nacional del SNTE. Aparentemente ha preservado el sistema de poder basado
en lealtades personales directas, pero con mucho menos uso de mecanismos coercitivos violen-
tos. Ahora el SNTE es una organizacién mds plural y ello dificulta su control de la dirigencia
sindical. Tenemos que anadir a esto que la capacidad de maniobra de Gordillo se vio limitada
por el hecho de que Salinas habia mostrado ya a los lideres sindicales que podia ser tan rudo
como ellos (pero con mds recursos a su disposicion); jugar su propio juego. Primero encarcelo a
Joaquin Hernandez Galicia “la Quina” por posesién ilicita de armas (mas otras muchas acusa-
ciones). Después, la presién social y magisterial para eliminar a Jonguitud del panorama sindi-
cal aumento. Al final, Jonguitud se vio forzado a declarar su retiro total y definitivo de la vida
sindical. Es sumamente significativo que estas declaraciones ocurrieron justo después de gque el
viejo cacique saliera de una reuniém en la oficina del presidente Salinas de Gortari. Véase
La Jornada, 24 de abril de 1989, p. 1.
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Educacién Bésica; lo suscribian el gobierno federal, los gobiernos es-
tatales y el SNTE. Este acuerdo estipulaba las condiciones generales
para llevar a cabo la descentralizacién educativa, pero era necesario
negociar con cada gobernador —y con las dirigencias sindicales secciona-
les en cada estado~ la manera en que se llevaria a cabo la transferencia
de servicios educativos en cada entidad.

El1 7 de junio de 1992 el gobierno del estado de Aguascalientes y el
gobierno federal firmaron el acuerdo especifico que formaliza la trans-
ferencia de recursos y responsabilidades al gobierno del estado. En ese
momento, se formalizé también la instauracion del Instituto de Educa-
cién de Aguascalientes (IEA) como la entidad responsable de la operaciéon
y administracién de los servicios de educacion piblica en el estado. El
IEA tendria un rango similar al de una secretaria dentro del gobierno
del estado, pero contaria con un estatus legal independiente como orga-
nismo descentralizado. Esto signicaba que el nuevo instituto podria
contar con mayor libertad en términos administrativos, particularmente
en lo concerniente al manejo de su presupuesto y sus propiedades.

La llegada de Otto Grenados

Al momento de la descentralizacién, Otto Granados Roldan estaba en
su campana electoral para la gubernatura del estado como candidato
del Partido Revolucionario Institucional. Era un hombre muy joven
para ser gobernador (35 afios cumplidos cuando tomé posesién, en
diciembre de 1992). Hab{a sido colaborador muy cercano del presiden-
te Salinas; fue director de Comunicacién Social de la Presidencia de la
Republica desde que Salinas inicié su mandato en 1988.

La candidatura de Granados Roldan a la gubernatura de su esta-
do natal puede ser vista como una recompensa por parte de Salinas de
Gortari por su lealtad y la efectividad de sus servicios; pero también
puede ser vista como una manera en que el presidente podia extender
y mantener su influencia en los estados —aun después de terminado su
periodo de gobierno—. Si Granados Roldan se convertia en gobernador
(lo cual era casi seguro desde su nominacién como candidato del PRI)
contaria con una excepcional red de relaciones con los funcionarios
del gobierno federal y un inusual buen acceso al presidente Salinas.

Otto Granados era abogado, con una maestria en Ciencias Politi-
cas. Habia empezado su carrera en el gobierno como secretario parti-
cular de una importante figura de la politica mexicana, Jestis Reyes
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Heroles, cuando éste fue secretario de Educacién Publica {1982-1985).
En esa posicion desarrollé un interés por la politica educativa y un
conocimiento del contexto institucional que tal vez después como go-
bernador, lo harian mas receptivo a reformas en el sector educativo.

Cuando Grandos asumié la gubernatura del estado, decidié6 nom-
brar a Jesiis Alvarez Gutiérrez director del IEA. Alvarez Gutiérrez
habia sido secretario técnico de la Comisién de Educacién, creada por
el gobernador electo ~después de ganar la eleccién— para analizar las
politicas educativas que serian apropiadas durante su periodo de go-
bierno. Alvarez Gutiérrez también habia sido coordinador general de
la campana del candidato a gobernador.

Alvarez Gutiérrez era originario del estado de Aguascalientes y
habia sido un colaborador cercano del gobernador, pero no tenia expe-
riencia en el campo educativo —maés alla de su papel en la Comisién de
Tducacién—. Tenia una licenciatura en Relaciones Internacionales, por
la misma escuela donde el gobernador habia obtenido su maestria en
ciencias politicas (El Colegio de México), y habia trabajado cerca de él
en la oficina de la Presidencia de la Republica. También tenia una
maestria en Economia por la Universidad Johns Hopkins. Aunque
todas las habilidades y credenciales lo hacian valioso para el goberna-
dor, también lo convertian en alguien completamente ajeno a la buro-
cracia del sector educativo. De este modo, contaria con la ventaja de
su cercania con el gobernador, y con la desventaja de ser considerado
—por los principales actores politicos dentro de las instituciones de
educacién publica en Aguascalientes— ajeno al sector educativo.

La situacién era sumamente interesante pues, por primera vez, el
gobierno estatal estaba a cargo de la educacién publica basica en la
entidad. Dependia por completo de su decisién politica, imaginacién y
habilidades con esta responsabilidad: podian tomar una posicién de-
fensiva y tratar de minimizar los problemas politicos que seguramen-
te aparecerian, o podian intentar construir algo propio e innovar so-
bre lo que estaban recibiendo.

Era un reto considerable; un nuevo grupo directivo a cargo de un
sector tradicionalmente conflictivo (cuyas entranas realmente no co-
nocian), en un momento en que el personal estaba desarrollando el
conocimiento de cémo manejar los problemas operativos mas usuales
(como pagar a tiempo a los maestros) y en una transicién en que la di-
rigencia seccional del sindicato estaria buscando maneras de aprove-
char la nueva situacién para aumentar su poder relativo.
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Los logros en el campo educativo en Aguascalientes
(1992-1998)

Hubo logros sustanciales en el ramo educativo en los afios que el grupo
dirigido por Jesus Alvarez se hizo cargo del IEA. Las tasas de eficiencia
terminal en secundaria aumentaron 43 por ciento.?’ Hubo también un
aumento importante en la escolaridad promedio de la poblacién: en 1990
la poblacién del estado tenia un promedio de 6.8 afios (para 1a pobla-
cién de 15 afios de edad o mas), y aumenté a 7.85 en 1995, y a un
estimado de 8.4 en 1998. Con esto mejoré en relacién con otros estados,
pasando de ser el decimosegundo, al cuarto estado en el pais en térmi-
nos de escolaridad promedio,?® un incremento sin paralelo en otros
estados de la repiiblica.

Tal vez menos visibles para un observador externo, pero igual-

mente relevantes, fueron los cambios administrativos durante este
sexenio. Uno de los mas importantes fue la regionalizacion de los servi-
cios administrativos con la creacién de coordinaciones de zona de edu-
cacion bdsica (cuyos titulares serian nombrados y removidos libre-
mente por el director del instituto y no por el sindicato). Este cambio
puede parecer menor, pero en realidad fue muy relevante para dar
mayor control al Instituto sobre la implementacién de las politicas
educativas.
_ Otra accién de gran importancia en el primer afio de gestién de
Alvarez Gutiérrez —que también ayudé a las autoridades del Instituto
a lograr una mayor influencia y control sobre el funcionamiento del sis-
tema educativo en el estado~ fue el desarrollo de la clave Gnica: un
sistema de informacién que permitié archivar, y tener acceso en un sclo
registro, el historial académico y la informacién basica de cada estu-
diante. A partir de entonces, por primera vez en el estado ~y en cual-
quier otro de la repiblica mexicana- cada estudiante tendria una clave
unica con la cual toda su informacién seria archivada y localizada.

Ese mismo afio, el IEA negocié con el sindicato alargar el calenda-
rio escolar de menos de 180 dias de clases al afio a un total de 200, y lo
llevé a comprometerse a que esos dias se respetarian; es decir, que se
harian efectivos y que las autoridades contarfan con el apoyo del sin-
dicato para asegurar su cumplimiento. Este fue un logro inusual, pues-
to que Aguascalientes amplié el calendario escolar antes que ningin

25 Otto Granados (1997), p. 13.
28 Ibid., p. 14.
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otro estado. De hecho, establecieron el precedente para la expansion del
calendario escolar que promovié el gobierno federal. El hecho de que
la dirigencia seccional del SNTE aceptara hacer cumplir el calendario
también era un logro considerable si tomamos en cuenta que tradicio-
nalmente habian protegido a los maestros que hacian “puentes” vaca-
cionales fuera del calendario escolar.

Otra innovacién de la nueva dirigencia del IEA fue la creacién de la
Fundacién Aguascalientes para la excelencia educativa, y el estable-
cimiento de un nuevo sistema estatal de becas. La Fundacién Aguas-
calientes fue creada para promover la ensefianza, el aprendizaje y la
administracion en el sector educativo. Para estos propésitos, estable-
cié premios en cada una de las categorias y formé un consejo directivo
integrado por reconocidos profesionistas, representantes de los pa-
dres, asi como por algunos representantes del IEA.

En términos de becas, el IEA comenzé otorgando becas compensa-
torias a estudiantes de bajos ingresos, y después estableci6 becas para
estudiantes con alto desempefio en secundaria, preparatoria y uni-
versidad. El Instituto establecié también un programa de créditos
educativos para estudiantes universitarios. El niimero total de becas
aumenté de 4 000 en 1992 a 43 000 en 1997.27

Una innovacién muy visible fue el establecimiento de laboratorios
de computacién y de inglés en las escuelas publicas secundarias y,
posteriormente, en las escuelas publicas primarias. Para 1998, 120
escuelas primarias habian sido provistas de laboratorio de cémputo y
61 escuelas secundarias habian sido dotadas con un laboratorio de
computacién y uno de inglés. Ademads, las cuatro escuelas normales
en el estado fueron equipadas con laboratorio de computo. Estos labo-
ratorios iban acompanados de cursos sobre el uso de las computadoras
y, en el caso de las secundarias, de maestros de inglés.

Una parte importante de todas estas reformas educativas fue la
creacién del Sistema Estatal Permanente para la Actualizacién del
Magisterio (mejor conocido como SEPAM), que proveia programas de
actualizacién sobre métodos pedagdgicos y contenidos curriculares para
todos los maestros del estado. Ademads de esto, habfa programas de
administracién escolar para directores y supervisores escolares. Los
cursos para los maestros eran obligatorios, duraban un afio y se
efectuaban en horario laboral un viernes de cada mes. Este programa
(segun lo revelaron numerosos maestros entrevistados) permitié a los

27 Ibid., p. 15.
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maestros actualizar sus conocimientos, mejorar su enseflanza y com-
partir experiencias. También le permitié a las autoridades atacar de-
ficiencias académicas.

La pieza final de las reformas educativas en el estado fue el esta-
blecimiento de un sistema de evaluacién basado en exdmenes exter-
nos (a partir de los contenidos del curriculum escolar) para todos los
nifios de sexto de primaria y tercero de secundaria. El sistema incluia
también exdmenes para todos los grados en una muestra de escuelas.
La existencia de exdmenes externos permitié al Instituto identificar
problemas existentes en términos de aprendizaje y concentrar los re-
cursos (como el contenido y amplitud de log programas de actualiza-
cién). Aunque el establecimiento de un sistema de evaluacion aparen-
temente es una politica muy sencilla y razonable, Aguascalientes fue
de hecho el primer estado de la reptblica que desarrcllé un sistema de
esta naturaleza, v es de notarse ademas que su aplicacién fue censal
(para toda la poblacién con un grado escolar).

El equipo de trabajo de Alvarez y su integracion

Las reformas en el Instituto de Educaciéon de Aguascalientes no fue-
ron llevadas a cabo por una persona o por una burocracia institucional
sino por un equipo directivo; la mayoria de ellos llegaron junto con
Jesus Alvarez Gutiérrez al IEA. Es interesante saber cémo se formd y
c6mo estaba compuesto este grupo: las principales protagonistas de
este cambio ~ademads de Alvarez Gutiérrez— fueron Margarita Zorrilla
y Pilar Gonzalez; ninguna de ellas habia conocido a Alvarez antes de
la campana ni tampoco habian trabajado anteriormente en el iIEA. Mar-
garita Zorrilla tenia una maestria en Investigaciéon Educativa y tam-
bién habia recibido preparacién pedagdgica; ademads, habia pasado
practicamente toda su vida profesional trabajando como profesora en
la Universidad Auténoma de Aguascalientes. Pilar Gonzalez tenia una
licenciatura en Investigacién Educativa por la UAA, donde habia sido
alumna de Zorrilla; sin embargo, Gonzalez realmente no habia dedi-
cado su préactica profesional al sector educativo sino que pasé la mayor
parte de su carrera en la administracién ptiblica en Aguascalientes (en
organismos estatales y federales).

Ambas profesionistas se integraron a la Comisién de Evaluacién
que habia establecido el gobernador electo para aconsejarlo sobre las po-
liticas mas adecuadas que se iban a seguir durante su sexenio en el
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sector educativo. Génzalez entré a la comisién por su relacion con el pre-
sidente de la misma, Javier Aguilera Garcia, quien habia sido su jefe en
la delegacién de la Secretaria de Comercio. Zorrilla fue invitada en razon
de ser una académica reconocida en materia educativa en el estado.

Estas dos mujeres posteriormente se convertirian en el motor de
todas las innovaciones en el Instituto de Educacién. Habia una divi-
sién de labores y responsabilidades muy interesante entre ellas y el
director del Instituto. Entre todos discutian las necesidades y proble-
mas del Instituto en términos educativos, y elaboraban propuestas
concretas. Sin embargo, Alvarez Gutiérrez esperaba que ellas desa-
rrollaran en detalle y le dieran seguimiento a estas ideas. Alvarez
Gutiérrez frecuentemente tomaba el papel de guiar las indagaciones
y la discusion al terreno de lo que estimaba politicamente factible;
ademas de esto, el director del Instituto procuré proteger a este equipo
creativo de las luchas politicas con el sindicato, donde la mayor parte
del tiempo negociaria directamente él mismo o enviaria a otros opera-
dores politicos. Jestis Alvarez también se encargaba de hacer que la
burocracia del Instituto se moviera en la direccién de las reformas
que estaba promoviendo.

En un principio, Alvarez Gutiérrez le ofrecio a Zorrilla hacerse
cargo de la Direccion de Investigacién Educativa del IEA; no obstante,
después le ofrecié el puesto de secretaria ejecutiva del Consejo Esta-
tal Técnico de la Educacién. El Consejo era una entidad burocratica
que databa de los afios cuarenta y que supuestamente se encargaba
de hacer estudios técnicos y consultas para asesorar al director del
Instituto. Sin embargo, el Consejo no habia hecho mucho trabajo en el
pasado y era mas bien una figura decorativa. Zorrilla ha contado va-
rias veces la historia de cémo fue ofrecida esta posicion —enfrente de
ella— a varios distinguidos maestros en la entidad y la rechazaron.
Finalmente Alvarez Gutiérrez decidid ofrecerle el puesto a ella; lo acep-
t6 en el entendido de que desde esa posicién llevaria a cabo el tipo de
trabajo que originalmente habia planeado efectuar.

El cambio de la Direccién de Desarrollo Educativo al Consejo Lis-
tatal Técnico de la Educacion resulté ser muy afortunado para los
objetivos de innovacién educativa de Margarita Zorrilla. La posicién

de esta institucién entre los maestros y su presencia en el estado ha-

rian las cosas mucho més faciles que partiendo de la Direccién de
Investigaciéon Educativa. En palabras de Pilar Gonzdlez (que en ese
momento trabajaba con Zorrilla ~después se convertiria en directora
de Planeacién del Instituto):
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Hubo un hecho muy afortunado, totalmente fortuito, que nos permitié
poder trabajar en el sisterna educativo. Inicialmente el licenciado Alvarez
le ofrecié a Margarita la Direccién de Investigacion Educativa y de hecho
existié en el Instituto. Pero, por alguna circunstancia, buscaba también
el licenciado Alvarez quien se hiciera cargo del Consejo Estatal Técnico
de la Educacién. Delante de Margarita lo ofrecis a varios profesores, mas
o menos eminentes, y todo el mundo lo rechazd, porque era asi como el
reducto de la nada. No hacia ningin trabajo significativo, no era impor-
tante, no tenia presencia, entonces todo mundo decia que no. Margarita
dijo bueno, pues, yo le entro, cuando se lo propuso el licenciado, y eso fue
terriblemente afortunado, porque el Consejo tiene una presencia dentro
del magisterio, aunque no haga nada. Si hubiésemos estado dentro de
una Direccién de Investigacion Educativa, no creo que hubiéramos podi-
do tener una penetracién con los actores, como la tuvimos desde el otro
nombre, hubiéramos hecho quiza lo mismo, pero la penetracién no hubie-
ra sido igual. Porque al hablar del Consejo Estatal Técnico de la Educa-
¢ién, eso ya tenia una presencia, una relevancia dentro de los maestros,
ete. Entonces eso fue totalmente accidental; muy afortunado.®®

Es muy interesante el hecho de que el Consejo no tuviera estatus
juridico. Aunque operaba con cierto personal y le eran asignados algu-
nos recursos presupuestales, nada de esto estaba formalizado —era
tan sélo un consejo consultivo sin recursos materiales—. Sin embargo,
su presencia simbdlica e institucional entre los maestros era muy real.
El consejo se convirtid, al final del sexenio, en la Direccién de Desa-
rrollo Educative (que tampoco tenia un estatus legal todavia). Para
esas fechas, el nombre de la direccién ya estaba fuertemente identifi-
cado con el de Margarita Zorrilla y las reformas de su grupo. En mayo de
1998, cuando visité el estado y entrevisté a gente en todos los niveles
de la organizacién del sistema educative, la Direccién de Desarrollo
Educativo era ampliamente conocida y respetada entre los maestros.
De hecho, tenia una presencia institucional muy fuerte por las eva-
luaciones periddicas y programas de actualizacién que llevaba a cabo
en todo el estado. Es pertinente sefialar que el grupo de trabajo de
Zorrilla no era grande; en realidad comenzé con un grupo muy reduci-
do, con pocos recursos, y aumenté gradualmente su personal (aunque
el total nunca superé las 15 personas). Desde esta pequefia organiza-
cién disefarian y dirigirian programas de cuantiosos recursos.

Otra parte muy importante del equipo de trabajo de Alvarez Gu-
tiérrez es la Direccién de Educacién Basica. Todos los funcionarios de

28 Entrevista con Pilar Gonzalez, 6 de julic de 1998.
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este grupo provenian de la organizacién y habian sido maestros o fun-
cionarios en administraciones anteriores. Eran los encargados de la
operacién practica del sistema educativo en el estado. No obstante,
este grupo nunca estuvo tan cercano a la toma de decisiones como el
grupo que se origingé bajo el liderazgo de Zorrilla. De hecho, estos funcio-
narios fueron parte instrumental de la reforma, pero sélo después de
que los programas habian sido diseniados y se habian echado a andar.
Larazon de esto es que frecuentemente se resistirian a la introduccion
de innovaciones, argumentando que no eran practicas ni factibles. En
dichos casos, no comunicarian bien el significado de las reformas. Sin
entusiasmo a la hora de ser presentadas, las innovaciones tendian a
ser descartadas por la gente de las zonas escolares y de las escuelas.

Dadas estas circunstancias, lo que Alvarez Gutiérrez decidié hacer
fue dar al equipo de Zorrilla la responsabilidad de desarrollar las in-
novaciones. Después le encargaria a la Direccién de Planeacién —que
terminé dirigiendo Pilar Gonzalez— que se asegurara de su realizacién.
Cuando los proyectos estaban ya funcionando, entonces se los entrega-
ba a la Direccién de Educacién Basica para su operacion cotidiana. Sus
palabras son instructivas en relacién con esta gituacion:

Si yo les digo de entrada a los de Educacion Basica [...] hace cinco afos o
seis, que les dije: “Vamos a meter laboratorios de informatica en las secun-
darias”, se asustaron. ;A qué hora? Los maestros no van a querer, no estan
capacitados, los alumnos van a echar a perder las maquinas, eso no sirve,
en fin{...] Entonces la idea pasa primero a Desarrollo Educativo, luego se
pilotea, bajo el control de Planeacién, y luego ya: “Ya ven, sefiores, si
se puede: hay gente en los laboratorios, tus maestros estan capacitados, son
tus alumnos, encargarte de eso”. Entonces, ahora si, ya el Departamento
de Secundarias cuida sus laboratorios de computacién y de inglés. En fin,
cada nivel cuida lo que le va correpondiendo.?®

Hubo también otros actores que fueron importantes dentro del
equipo de trabajo de Alvarez. Emple6 a algunas personas que poseian
su propio capital politico y redes de relaciones entre los maestros para
ayudarlo en las negociaciones. Sin embargo, estas personas no dura-
rian mucho en sus puestos dada la naturaleza conflictiva de su traba-
Joy la gran tension que hubo con el SNTE durante los primeros meses
de la gestién de Alvarez Gutiérrez. También empled gente que tenia
una reputacién y experiencia previa en el campo educativo para con-

29 Entrevista con Jesus Alvarez, 16 de julio de 1998,
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vertirse en coordinadores de zona, como veremos en la seccién concer-
niente a la implementacién de la regionalizacién.

Las primeras acciones
La Comisién de Educacién y su diagnéstico inicial

El trabajo de la Comisién de Educacién fue determinante para que
Alvarez Gutiérrez fuera nombrado director general del IEA y en la
influencia que lograria tener con el gobernador. Este trabajo también
fue importante para establecer la direccién inicial del trabajo que se
llevaria a cabo en el IEA. En la Comisién, mucha gente fue invitada a
consulta: lideres sindicales, distinguidos académicos y politicos, ex
funcionarios del sector educativo; practicamente todos los actores im-
portantes que tenian un interés definido en la politica educativa. Como
resultado de esta multiplicidad de voces, faltaba orden y direccién en
la discusién en relacién con la educacién. Cuando Margarita Zorrilla
y Pilar Gonzélez se dieron cuenta de esta desorganizacién de ideas,
decidieron trabajar juntas para elaborar un documento con un trata-
miento claro y suscinto del problema, y con propuestas concretas razona-
bles. Coordinaron sus esfuerzos con Jesus Alvarez, que resulté ser un
conducto receptivo e inteligente para hacer las propuestas. Al mismo
tiempo, otro grupo de gente trabajé en una propuesta paralela.?0 Al
final, el documento que Alvarez Gutiérrez coordiné fue mucho mas
claro y tuvo mayor consistencia programatica. De hecho, el trabajo de
la Comisién de Educacién super6 las expectativas que tenia el gober-
nador. En palabras del propio Jests Alvarez:

Una de las comisiones de la que el gobernador no esperaba mucho era de
la de educacion. El tenia sus ojos puestos en la inversién, en el campo y
en lo que era Solidaridad a nivel nacional, que para él iba a ser el progra-
ma de desarrollo social. A la hora de entregar los documentos —ya en
noviembre, un poco antes de su toma de posesion~ se empiezan a revisar
los documentos de las diferentes comisiones y habia una disparidad enor-
me entre el producto que nosotros estabamos entregando y lo que los
demas estaban entregando. Este producto era congruente, era consisten-
te, habia objetivos, habia metas muy concretas, habia acciones, ya pro-
puestas muy claras. Ahi se entusiasmoé ya el Gobernador. Entonces, a lo

30 Véase Zorrilla, op. cit., pp. 37-38.
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mejor él tenia dudas de quién iba a poner en Educacién pero ya en el
momento que entregamos el documento él dijo: “Pues ya; te vas a educa-
cién”... Porque el Presidente de la comisién era otra persona.’!

La consistencia del documento fue muy importante porque sentd
el precedente de que posteriormente se desarrollarian los programas
y las politicas en el IEA. No tenian un plan muy detallado sobre cémo
llevar a cabo las cosas, sino que aprendieron en el camino sobre lo que
era factible y cé6mo se podia lograr. Sin embargo, tenian este método
de trabajo consistente en diagnosticar los problemas, especificar me-
tas y —algo no muy comun en las organizaciones del sector publico
mexicano— evaluar su propio desempefio en relacién con los objetivos
que habian fijado para si mismos.

El gobernador no le habia dado un mandato explicito al director
del 1EA sobre qué es lo que deberia hacer, pero Alvarez Gutiérrez tenia
una idea bastante clara de por dénde empezar. Sin embargo, tendria
que aprender a captar los intereses del gobernador, que se revelarian con
la interaccién y sus reacciones al trabajo del grupo. La manera en que el
equipo resolveria los problemas de efectuar cambios fue descubierta
por ellos con el paso del tiempo y por medio de la experimentacion de
nuevas ideas. El siguiente extracto de una conversacién con Jesus
Alvarez Gutiérrez es particularmente elucidador sobre este proceso:

Jests Alvarez: Es decir, no habia un camino; lo hemos ido haciendo,
1o hemos ido encontrando. No teniamos un paradigma. Lo que nos ayudo
mucho fue que en ese momento se dio el gran acuerdo nacional para des-
centralizar la educacién. Entonces, por primera vez ibamos a tener opor-
tunidad de hacer cambios en nuestros limites [...] Tenemos la apertura, la
posibilidad de implementar cambios: un gobernador consciente de lo que
se tenia que hacer, que también habia pasado por la SEP, en la época de
Reyes Heroles y que ademas queria en ese momento demostrar ante Sa-
linas de Gortari que las ideas que él tenia a nivel nacional se iban a poder
realizar en Aguascalientes. Entonces él tenia también una especie de in-
terés politico.

Leonardo Alvarez: ;Entonces él le dio una especie de mandato implicito
en esos términos?

J.A:SI

L.A.: ;O muy explicito?

J.A.: No, no, implicito, implicito. O sea, yo también tuve que ir enten-
diéndolo. Porque no, tampoco hubo un mandato explicito. De hecho, lo

31 Entrevista con Jesus Alvarez, Pilar Gonzalez y Margarita Zorrilla, 22 de junio de 1998.
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fuimos sorprendiendo a él con las cosas que ibamos haciendo y él se iba
entusiasmando. Y entonces haciamos cosas, se entusiasmaba, iba con el
Presidente, el Presidente lo felicitaba, regresaba: “hagan més cosas”. Asi,
nos ibamos retroalimentando. Asi fue, realmente no fue planeado. Yo creo
que todo nuestro proceso ha sido asi.??

Una de las primeras cosas que Alvarez y su equipo hicieron al
ingresar al IEA fue un diagnéstico de como estaba la educacién publica
basica en Aguascalientes. Para este trabajo contrataron al Centro de
Estudios Educativos (CEE) en la Ciudad de México. El estudio seria
un esfuerzo bilateral entre el CEE y el IEA. Por el 1ado del Instituto, fue
coordinado por Margarita Zorrilla; el responsable por parte del CEE
era Pablo Latapi, un académico reconocido en el pais.

El diagnéstico encontré que “la situacién en las diferentes regio-
nes del estado era muy desigual; que en las localidades con condiciones
mas criticas, el deteriorc habia aumentado en los ultimos ciclos esco-
lares, y que en los setenta y en los ochenta, Aguascalientes practica-
mente no habia avanzado en el campo educativo de la manera en que
se esperaba”.33 )

Mientras tanto, Jests Alvarez ya habia decidido regionalizar los
servicios educativos e integrar todos los niveles de educacién basica
mediante un solo coordinador regional. Esta politica fue un giro radi-
cal de las practicas administrativas existentes, tanto en términos con-
ceptuales como operativos. Alvarez Gutiérrez tenia buenas razones
para proceder de esta manera:

Era mejor reorganizar territorialmente a las escuelas, de los tres niveles,
por municipio para que pudieran trabajar juntos, en equipo, los supervi-
sores de distintos niveles con un jefe que se pudiera responsabilizar de
todo. Porque si no, bueno los de preescolar “yo ya hice mi tarea y los que
no sirven son los de primaria” [...] Los de primaria decian “es que los
nifios llegan sin saber ni tomar el lapiz, jpues qué les ensefian en preesco-
lar?”Y a los de sexto de primaria les importaba muy poco si el nifio conti-
nuaba en secundaria. Y en cambio ahora, ya todos lo ven como su respon-
sabilidad que el nifio si siga. Entonces dijimos: “;Y cémo le podemos dar
seguimiento a ese nifio para que no se nos pierda al cambiar de escuela o
de municipio? Vamos a meterle una clave tnica a los alumnos” 34

32 Ibid.
33 Granados, op. cit., p. 8.
31 Entrevista con Alvarez, Gonzalez y Zorrilla, 22 de junio de 1998.

276

La implementacion de una reforma educativa

De hecho, la regionalizacién, la introduccién de la educacién basi-
ca como un concepto integrado y el establecimiento de la clave tnica
fueron los cambios mas importantes en el principio de la gestién de
Alvarez Gutiérrez y su equipo. Les permitirian comunicar una visién
de la organizacién educativa desde un principio, asi como tener un
efecto sustantivo en la implementacién de la politica educativa en el
estado. Veamos en seguida como fue implementada la regionalizacién
—el mas complejo y politicamente delicado de estos cambios.

La regionalizacion y su implementacion

Una de las primeras acciones que Jests Alvarez anuncié al asumir su
nuevo puesto fue la descentralizacién de los servicios educativos a los
gobiernos municipales. La idea era consolidar la administracién de
todos los servicios de educacién basica en un municipio, bajo una sola
direccion, y transferir la responsabilidad de su supervisiéon a los pre-
sidentes municipales. Sin embargo, esta reforma encontré una fuerte
oposicién por parte de la dirigencia nacional del SNTE; en ese momento
estaban tratando de ajustarse a la descentralizacién en los estados y
probablemente consideraron que una mayor descentralizacién podria
poner en riesgo la integridad del sindicato. Los presidentes municipales
tampoco demostraron entusiasmo por esta politica. La idea resultaba
demasiado atrevida dadas las condiciones existentes en el sector educa-
tivo y la capacidad administrativa de los gobiernos municipales. Alvarez
Gutiérrez reconoceria después que era una decisién bastante aventu-
rada el intentar llevar a cabo semejante proyecto en ese momento.?

El sistema educativo en Aguascalientes estaba organizado por zo-
nas escolares, cada una supervisada por un inspector escolar (eran
aproximadamente cien zonas). Todos los inspectores respondian di-
rectamente a un subdirector en las oficinas centrales (de primarias,
preescolar, secundaria, etc.) y constituian el enlace entre las escuelas
v los funcionarios estatales (previamente federales). Sin embargo, los
inspectores escolares no necesariamente eran leales a las autoridades
del IEA. De hecho, la mayoria probablemente debian més su puesto (y
lealtad) a sus relaciones con el sindicato —el cual tenia que proponerlos
para la plaza— que a las autoridades, que tan sélo tenian que aceptar el
nombramiento.

35 Entrevista con Jesus Alvarez, 16 de julio de 1998.
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Evidentemente, unos pocos funcionarios estatales no podian su-
pervisar efectivamente lo que hacian en el campo cientos de inspecto-
res escolares. De hecho, los inspectores escolares tenian que ser los
ojos y los oidos de los funcionarios estatales. Si optaban por no serlo,
;eémo podria obligarlos? Claramente era muy dificil dado que esta-
ban protegidos por el sindicato y eran auténomos en sus trabajos. La
informacién que manejaban y la funcién mediadora que desempena-
ban los ponia en una posicién muy especial, en la cual podian decidir
c6mo balancear o hacer compatibles las politicas de las autoridades y
las directrices del sindicato en los centros escolares. En algunos casos,
el inspector escolar podia optar por no hacer nada, puesto que hubiera
sido dificil que se notara su falta de trabajo. En caso de ser mas com-
prometido y aventurado, podia también hacer sus propios arreglos
para solucionar los problemas, aun si se desviaban un poco de la nor-
ma. Frecuentemente se encontraban en una posicién que les permitia
aumentar su propio poder haciendo arreglos particulares para cada
caso, de acuerdo con el balance de fuerzas existentes, la naturaleza
del problema y sus propios intereses. En palabras de Jests Alvarez:

Los supervisores y los directores eran un coto de poder. Se consideraron
incluso como un poder independiente. Era, 1a SEP por un lado, el Sindicato
por otro lado, y, en tercer lugar, pero de manera auténoma, los superviso-
res y los directores. Ellos tomando decisiones, ellos incluso enfrentando a
ambos cuando no les parecia algo: enfrentando directamente al Sindicato
y directamente a la autoridad. Y la verdad es que, pues era una instancia
que si se manejé bastante independiente. Creo que ahora en Aguasca-
lientes podemos decir que no son un poder independiente.3¢

En el pasado, los inspectores escolares habian demostrado en todo
el pais que podian ser un obstaculo considerable a politicas e innova-
ciones que alteraran el statu quo.3” Por lo tanto, cambiar la manera en
que llevaban a cabo su trabajo no era algo trivial, dado que esto ame-
nazaria su poder (que, sabemos, era considerable). La regionalizacién
hizo precisamente eso; al agrupar a los inspectores por zonas escola-
res (correspondientes a las municipalidades existentes en el estado)
bajo la direccién de un coordinador —nombrado directamente por el

36 Ibid.
- 37 En tiempos de la desconcentracién administrativa, frecuentemente organizaron resis-
tencia y evitaron dar informacion de cémo iban las escuelas, con el objeto de crear problemas a
delegados que consideraban indeseables. Irénicamente, los delegados dependian de los inspec-

tores escolares para poder efectuar cambios y consolidar su posicién; una situacién muy vulne-
rable. Véase Alvarez (1991).
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director del Instituto—, el IEA tendria mds influencia y control sobre el
trabajo y las actividades cotidianas de los inspectores.

Cuando Jests Alvarez se dio cuenta de que la descentralizaciéon no
era una politica factible, se concentré en llevar a cabo una regionaliza-
ci6én de los servicios por municipio, pero ahora bajo la supervisién del
IEA. El nuevo esquema consistié en consolidar todos los equipos de su-
pervisién en un muncipio, bajo la direccién de un coordinador de Zona de
Educacién Basica (1a ciudad de Aguascalientes fue la excepcion, pues
tenia ocho-coordinaciones de zona). Anteriormente los inspectores es-
colares trabajaban por su cuenta, sin oficinas y sin alguien que los
supervisara regularmente (mds alla de los reportes que tenian que
hacer a sus respectivos jefes de departamento —preescolar, primaria,
secundaria); ahora habria un coordinador en cada zona, que se haria
responsable de supervisar a los inspectores e integrar todos los servi-
cios educativos en la zona.

Esta reforma no seria bien acogida por los inspectores escolares,
ya que les restaria discrecionalidad al ponerlos bajo la supervision
directa de otro funcionario.?® De hecho, este cambio ponia en riesgo su
base de poder. Paradgjicamente, si la regionalizacién habia de tener
éxito, necesitaria tal vez no el apoyo pero al menos la aquiescencia de
los inspectores escolares como grupo; algo sumamente improbable.

Alvarez Gutiérrez estaba muy consciente de esta situacién cuando
pensé6 en llevar a cabo dichos cambios. En vez de tratar de imponerlos
de manera repentina, decidié desarrollar primero un conocimiento de
la gente que tenia alguna presencia o liderazgo en el sector educativo,
y establecer relaciones con ellos. De este modo, pasé la mayor parte de
sus primeros meses en el IEA en juntas de trabajo con maestros de todos
los niveles educativos en los distintos municipios. Era una manera de
identificar necesidades y problemas (y el tipo de respuestas a ellos
que la gente esperaba del director del Insituto), asi como quiénes eran
los lideres del magisterio en el estado y cudles las redes de relaciones
existentes entre ellos. Mientras tanto, los planes para la regionalizacién
eran negociados y desarrollados.

El conocimiento que Alvarez Gutiérrez obtuvo en estas reuniones le
permiti6 identificar a los principales lideres y saber qué tan asequibles
eran. Procedié entonces a reclutar como coordinadores de zona a perso-
nas con una influencia importante dentro de las redes informales de la

38 Véase “No les agradé a los inspectores que los pusieran a trabajar”, El Sol del Centro,
Aguascalientes, 26 de octubre de 1993, seccién local, p. 1.
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organizacién educativa. Esta estrategia podia dar resultados perver-
sos y dejar aislados a Alvarez Gutiérrez y a su equipo, con el control
operativo de la educacién en manos de un grupo que podria desafiar
sus politicas. Sin embargo, lo que él vio fue la oportunidad de enlistarlos
a su causa y —tomando la idea de Zorrilla en relacién con los equipos
de supervisién— transformarlos en un nuevo tipo de directivos. Que-
ria usar el poder y la influencia que ejercian estos lideres para lograr
las reformas que él y su equipo cercano estaban desarrollando. En sus
propias palabras:

La gran critica que nos hacia el magisterio era que los licenciados habia-
mos venido a tomar el control de la educacién sin haber sido maestros, y
que desconaciamos por tanto la problematica de los maestros. Entonces
yo pensé que esto nos daba la oportunidad de poner como responsables de
cada Coordinacién de Zona de Educacion Béasica a un maestro. Decidi
decirle al sindicato: “Los maestros tienen los puestos de responsabilidad
m4s importantes; nosotros somos como asesores o apoyo, pero ellos son las
autoridades”. Entonces, también dijimos: “Que esta figura no vaya a ser una
plaza de base sindicalizada”. Porque entonces ya perdemos lo que siem-
pre hemos dicho del supervisor; el supervisor no tiene que ser de base.

Los supervisores de nivel de preescolar, primaria o secundaria si son
de base y no le estaban respondiendo al Instituto de Educacién. Si ponia-
mos un coordinador que fuera maestro, pero, que su posicién de coordina-
dor fuera una plaza de confianza, entonces los haciamos obligarse con el
Instituto de Educacion, y asi sucedid. Yo seleccioné a lideres naturales de
los maestros, algunos de ellos por su capacidad académica y otros simple-
mente lideres politicos.?®

Como la decisién de regionalizar se tomé en el primer mes de la
gestion de Alvarez Gutiérrez en el IEA, se tenia que preparar el terre-
no de inmediato. La prioridad seria capacitar a los inspectores escola-
res y redefinir su tarea de una posicién basicamente burocratica a
una de fuerte influencia sustantiva y pedagégica en el mejoramiento
de la educacion y las précticas escolares.®® Esto estaba lejos de ser
una estrategia obvia para tratar con los problemas educativos en la

39 Entrevista con Jests Alvarez, Pilar Gonzdlez y Margarita Zorrilla, 22 de junio de 1998.
Alvarez Gutiérrez no se basé Gnicamente en su propio juicio para decidir con quién entrevistar-
se y c6mo acercarse a las diferentes personas; contraté a un par de asesores que conocian bien a
la gente del sector educative del estado. Para decidir la divisién geogrifica de las zonas escola-
res, Alvarez conté con la asesoria de José Manuel Rivas, maestro y ex director de educacion
federal en el estado. Véase Zorrilla, op. cit.,, p. 67.

40 De hecho, se cambié el titulo de inspectores escolares por uno mas amable, el de super-
visores.
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entidad; claramente presentaba un alto riesgo, puesto que el esfuerzo
se concentraria en uno de los grupos mds poderosos y reticentes de la
organizacién educativa. Las razones de esta estrategia son explicadas
por Zorrilla:

El trabajo de reorganizacién institucional del sistema educativo federal
se puso en marcha desde la supervisién escolar. La decision de iniciar un
proceso de reforma de largo alcance para la educacién basica, desde la ins-
tancia de la supervision escolar, obedecié a dos razones principales, una
de caracter institucional y otra de tipo profesional. En el primer caso,
partimos del reconocimiento que la supervision, en tanto instancia organi-
zativa, se encuentra ubicada en una posicion estratégica entre la admi-
nistracién central y la escuela singular, y ello constituye potencialmente
una opcién para impulsar una comunicacién mas eficiente dentro del sis-
tema educativo. Por otro lado, en la situacién prevaleciente en México, ¢l
sector de maestros que ocupa cargos de director y supervisor escolar no
habia sido capacitado de manera especifica en lo concerniente a las refor-
mas educativas de este siglo; se le habia considerado, eso si, como una
instancia de multiplicacién de diversos programas de actualizacién, pero
tanto supervisores como directores carecian de programas formativos
especificos para el desarrollo de su funcién.*!

El Consejo Estatal Técnico de la Educacion establecié seminarios
especiales para los equipos de supervisién (consistian en una combi-
nacién de exposiciones y talleres) que fueron conducidos personalmente
por Zorrilla, Gonzdlez y otra pareja de instructores. En los cursos se
escucharon y tomaron en cuenta I . preocupaciones de los superviso-
res. Ademas, su participacién en los talleres les puso el reto de pensar
de maneras distintas. La combinacién de esta atencién personal a los
equipos de supervision con la seleccién de lideres naturales para dirigir
las coordinaciones de zona resulto ser una excelente manera de diluir
la oposicién de los inspectores escolares como grupo.

De hecho, la regionalizacién empezé a funcionar de manera bas-
tante rdapida y sin grandes dificultades. Para mayo de 1993 (a seis
meses de empezada la gestién de Alvarez Gutiérrez), ya habian llevado
a cabo la reorganizacién y la habian puesto a trabajar. De cualquier
manera, habia todavia oposicién por parte de los supervisores, que
consistia en distorsionar u ocultar la informacién, asi como en demandar
espacios para oficinas, vehiculos, dinero para gasolina y peticiones de

41 Margarita Zorrilla (1999), p. 367.
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ese tipo. Aunque los supervisores escolares habian trabajado previa-
mente sin ninguno de estos recursos (lo cual evidentemente demeritaba
la calidad de su labor y la posibilidad de localizarlos y hacerlos rendir
cuentas), las autoridades del Instituto entendieron la necesidad de
estos apoyos y procuraron proveer de estos bienes a los equipos de
supervisién. Habia también falta de entusiasmo en relacién con las
nuevas coordinaciones de zana por parte de la Direccién de Educacidén
Basica, que estaba a cargo de mantener las relaciones y comunicacio-
nes con todas las unidades operativas.4? »

Sin embargo, con las coordinaciones de zona en operacién y con li-
deres del propio magisterio implementando los programas, la regionaliza-
cién empez6 a tomar una vida propia. Este nuevo esquema le permiti6
a Jesus Alvarez y a su equipo concentrarse en influir en las cuestiones
académicas. Como los coordinadores respondian directamente al di-
rector del Instituto por su desempefio —y él podia nombrarlos y remo-
verlos con entera libertad—, ahora Alvarez Gutiérrez tenia la oportu-
nidad de hacerles demandas sustantivas en términos de su labor.

Se exigi6 a los coordinadores de zona que hicieran un diagnéstico
de los problemas de su zona*® y que establecieran una estrategia con
acciones especificas para enfrentarlos.** Alvarez Gutiérrez les pidi6 a
todos ellos un reporte anual de sus avances y de las principales accio-
nes tomadas. E] IEA también organizé reuniones periddicas en las que
los coordinadores de zona tendrian que hacer una presentacién publi-
ca con un informe de los resultados en sus respectivas zonas. Ademés,

42 Vedse el capitulo: “Reorganizar el sistema educativo: transformar la supervisién, trans-
formar a los supervisores (1993)”, en Zorrilla (1997), pp. 65-67.

43 El cual ademas tenia que ser realista, puesto que ya existia un diagnéstico sobre el
estado de la educacién en cada municipio, elaborado entre el IEA y el Centro de Estudios Educa-
tivos de la Ciudad de México. Vedse Instituto de Educacién de Aguascalientes (1994).

44 De hecho, no sélo los coordinadores de zona sino también los supervisores escolares,
directores y maestros tenian que participar en la elaboracién de este diagnéstico y en la realiza-
cién de propuestas para enfrentar los problemas. Todas estas acciones tenian que ser agru-
padas en proyectos de mejoramiento educativo. Los proyectos podian ser desde aumentar la
asistencia escolar de los nifios en una determinada 4rea hasta corregir deficiencias de lectura o
razonamiento matematico en nifos de segundo grado. Normalmente los prayectos serian in-
cluidos en un programa bésico general y se discutirian, valorarian y —a veces— redefinirian en
una reunién mensual de Consejo Técnico de zona o de la escuela. En estas reuniones normal-
mente cada maestro —o un representante de cada escuela, segin el caso— tenia asignado un
papel especifico. La idea del proyecto escolar fue promovida por Zorrilla y su grupo en los
seminarios con los supervisores y los directores. Empero, esta metodologia no era original de
ellos; era parte de un programa piloto con la Secretaria de Educacién Piblica que intentaba
determinar los efectos y la utilidad de estos procedimientos. La metodologia del proyecto esco-
lar, segin pude observar en Aguascalientes, resulté muy efectiva para atender los problemas
Sscolares cuando era aplicada y promovida con energia personalmente por el propio coordina-

or de zona.
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Jesus Alvarez visitaria personalmente todas las escuelas del estado
en los primeros anos de su gestion, y asistiria también a las reuniones
de consejo técnico en que se evaluaban los resultados de la zona. Ely
Margarita Zorrilla, que era su representante ubicua en esos asuntos,
establecieron mecanismos directos de supervisién sobre los coordina-
dores mismos. Jests Alvarez les dio mucha libertad para establecer
sus propias acciones, pero tendrian que explicar y justificar sus resul-
tados. Las presentaciones publicas crearon un incentivo adicional: como
todas estas personas se conocian entre si, seguramente no les resulta-
ria grato aparecer con un bajo desemperfio en la reunién ante sus com-
paneros.

Ademads, la existencia de la clave Unica para cada alumno y la
participacion constante del Consejo Estatal Técnico de la Educacién
en el analisis de los problemas de las zonas, las estrategias y los re-
sultados, hacian mas dificil para los coordinadores ocultar los proble-
mas (o aparentar que se hacian cosas que en realidad no se estaban
haciendo).

Sin embargo, una de las practicas mas fuertemente enraizadas en
el sector educativo mexicano ha sido la “simulacién”. Por este término
se entiende el hecho de fingir que se esta haciendo algo, aprender el
discurso del momento, manipular los indicadores y lograr un avance
personal en la burocracia del sector educativo, sin importar los resulta-
dos sustantivos en términos de la educacién. Es un viejo juego en casi
todos los sistemas organizacionales y su presencia en la educacién
publica mexicana estd sumamente extendida. En mis entrevistas con
maestros y directores de escuela en Aguascalientes encontré que la
gente estaba muy consciente de esta practica y que atin no habia sido
erradicada. Sin embargo, con el nuevo sistema administrativo y de
supervisiéon resultaba mas dificil simular. También, la implementacién
de un sistema de evaluacién ~basado en exdmenes externos a los ni-
fios— limitaba mucho ma4s el espacio para la simulacién.

A pesar de lo indeseable que puede ser la “simulacién”, suele ser
mucho mejor que una resistencia abierta o un desafio a las normas
institucionales. De hecho, para Jesus Alvarez los simuladores son con-
versos potenciales. Cuenta la historia que cuando sus padres querian
salir en las noches, durante la celebracion de la feria de San Marcos,
le ofrecian a él y a su hermano darle un peso al primero que se quedara
dormido. Ambos “simularian” estar durmiendo, pero terminarian dor-
midos antes de que sus padres se hubieran ido. El piensa que muchos
de los “simuladores” del sector educativo experimentan algo similar;
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asi pues, para él no es un problema que la gente finja ser un buen
maestro —aun si no lo es— si esto termina convirtiéndolo efectivamen-
te en un mejor maestro. De hecho, algo similar ocurrié a un grupo de
lideres que entraron al Instituto desde una posicién de adversarios
encubiertos —con el propésito explicito de tomar la institucién desde
dentro~ y terminaron sirviendo al proyecto del Instituto. Las pala-
bras de Alvarez son reveladoras en relacién con esta situacién:

Yo me di cuenta después de varios afios de que habia sucedido un fenéme-
no que nos ayudé; cuando aparentemente termina el conflicto magisterial
en julio de 93, muchos de los lideres disidentes a la posicién institucional
del SNTE se reunieron. Como ellos vieron que el SNTE institucional “habia
doblado las manos” y ya estaba en acuerdo con el Instituto, tomaron la
decisién de infiltrarse en el Instituto, para desde ahi hacer los cambios
que ellos deseaban. Por otro lado, yo tenia la intuicion de jalarme a esos
lideres. Fue arriesgado, porque yo me los fui jalando y ellos traian otras
intenciones, pero nos fuimos metiendo en una dindmica de trabajo tal
que terminaron siendo cooptados, en el buen sentido de la palabra, cuan-
do ellos en realidad habian ido por el Instituto; esto me lo confesaron
ellos mismos.*

Otro grupo de actores que fue incorporado al proceso de regio-
nalizacién fueron los presidentes municipales. De ellos, lo que se re-
queria era su cooperacién en el mantenimiento fisico de las escuelas y
que estuvieran atentos al funcionamiento del sistema escolar en sus
municipalidades. Esta participacién, aunque muy lejos de la descen-
tralizacién municipal, constituia, sin embargo, un cambio significati-
vo en relacién con las practicas anteriores. Después de visitar diez
escuelas (aleatoriamente seleccionadas) en zonas rurales, urbanas y
urbano-marginales, puedo sefialar que las condiciones fisicas de los
planteles eran adecuadas en todas ellas (algo impresionante para cual-
quiera que haya visitado planteles escolares en zonas rurales y urbano-
marginales en otros estados). Es claro que los presidentes municipales
se habian involucrado mucho méas en la educacién piblica basica y
recibian presién de sus habitantes para mantener las escuelas en bue-
nas condiciones.

El otro actor importante en este proceso era la dirigencia estatal
del sindicato. Aun cuando se oponian a la regionalizacién,* no se or-

45 Op. cit.
46 Véase “Inconformidad de las delegaciones del SNTE afectadas por la sectorizacién del
1EA”, El Heraldo de Aguascalientes, Aguascalientes, 30 de octubre de 1998, seccién local, p. 8.
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ganizaron para actuar en contra de ella. De cualquier forma, impidie-
ron la formalizacién de esta nueva figura administrativa —el coordi-
nador de zona— en la ley de educacién del estado que en ese momento
se encontraba en discusion:

La organizacién sindical es otro de los actores colectivos primordiales. Se
manifesté en contra de lo que llamaban la “rezonificacién”, pues contra-
venia la propia organizacion politica del sindicato; sin embargo, durante
el proceso de implantacion de la nueva organizacién no se presenté una
oposicién definida y manifiesta. La organizacién sindical dejé “hacer a la
autoridad” y no fue sino hasta la discusién de la iniciativa de ley de edu-
cacion estatal cuando tomé una actitud radical al impedir que en el texto
legislativo apareciera la denominacion “Zonas de Educacién Basica”; ar-
gumentd que esto podria desestabilizar a otras entidades del pais donde
las condiciones fueran diferentes.*”

Aunque ni el sindicato ni los inspectores escolares simpatizaban
con esta politica, la regionalizacién se puso en practica y las coordina-
ciones de zona se consolidaron como posiciones administrativas den-
tro del sistema educativo del estado. Después de un par de afios, los
mismos coordinadores de zona se convertirian en los mas fervientes e
importantes defensores del nuevo esquema; las coordinaciones de zona
han demostrado su relevancia y efectividad al tratar asuntos admi-
nistrativos y educativos. De hecho —de acuerdo con mi experiencia
personal al entrevistar maestros y directores en las diferentes regio-
nes del estado—, es claro que la gente en las escuelas encuentra que
las coordinaciones son ttiles y legitimas (aunque muchos de los su-
pervisores escolares no comparten este punto de vista). También faci-
litan que el piiblico solucione sus problemas de manera mas rapida y
oportuna, y han llevado a un mayor involucramiento de las autoridades
estatales en el sistema escolar. Tomando en cuenta todo esto, el proce-
so de regionalizacién claramente puede ser calificado como exitoso.

Existen algunos problemas con el funcionamiento de las zonas es-
colares en el estado de Aguascalientes. Al observar el trabajo, y luego
de entrevistar a ciertas personas en cuatro coordinaciones de zona
(desde el coordinador hasta maestros y directores de escuela, en diez
planteles), encontré divergencias muy amplias en la forma en que es-
taba funcionando la organizacién en las escuelas. Estas divergencias
obedecen mis a los diferentes estilos de gestién de los directivos en

47 Zorrilla (1999), p. 369.
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cada zona que a la cambiante naturaleza del trabajo cuando se trata
con problemas en circunscripciones geograficas distintas. Fue sorpre-
sivo —y muy instructivo— encontrar que una zona completamente ru-
ral —Cosio— era la que mads habia incorporado innovaciones adminis-
trativas y pedagégicas. Esta zona escolar también tenia estandares
educativos —en términos de resultados en exdmenes externos— que
sélo eran superados por los de la capital del estado.4® También obser-
vé zonas en las que, claramente, la innovaciones se estaban llevando
a cabo con lentitud y no habia tantos esfuerzos por implementar las
politicas del Instituto,

La estrategia de Alvarez Gutiérrez no era romper de tajo con la
forma como se hacian las cosas en el sector educativo, sino cambiarlas
por medio de sus propios lideres. El y su equipo empleaban incentivos
administrativos y creaban oportunidades educativas —principalmente
por medio de la capacitacién constante— para alentar a los maestros a
adoptar nuevos métodos y practicas. Esta estrategia resulté ser efec-
tiva para influir en el trabajo cotidiano en las escuelas (especialmente
los cambios en el sistema de supervisién y la creacién del Sistema
Permanente de Actualizacién Magisterial), pero claramente presen-
taba limitaciones serias cuando los lideres encargados de implementar
y supervisar estos cambios carecian de interés o se resistian a ellos.
En otras palabras, habia algunos lideres que simplemente no cambia-
rian, aunque aun “simularian”. Es obvio que no podemos culpar de
esto a la regionalizacién; simplemente, después de seis afios todavia
queda trabajo por hacer con los lideres.

El proceso politico y los conflictos con el sindicato

"La llegada de Jesus Alvarez Gutiérrez y un grupo de personas ajenas
al sector educativo no fue bienvenida por el sindicato. Inmediatamen-
te seflalaron su desagrado por alguien que no provenia del magisterio
¥ que no tenia conexién previa con el sector educativo del estado.

En ese momento, la situacién era muy compleja porque la descen-
tralizacién habia cambiado las dindmicas de poder en el sistema educa-
tivo. Las dirigencias seccionales del sindicato (cada estado tiene al menos
una seccién sindical, aunque hay algunos que tienen dos; el Distrito

48 Vease Instituto de Educacion de Aguascalientes-Consejo Estatal Técnico de la Educa-
cion (1997}, p. 10. .
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Federal tiene cuatro) estaban tratando de ocupar los nuevos espacios
le poder que se estaban abriendo y se volvieron beligerantes en sus
negociaciones con los gobiernos estatales. La dirigencia nacional del
sindicato, por su parte, estaba tratando de mantener el control y de
svitar que los dirigentes seccionales se volvieran demasiado indepen-
{ientes. Era un momento en que no habia reglas establecidas sobre
las relaciones entre las secciones sindicales y los gobiernos estatales.
Los actores politicos en la educacién publica basica en los estados no
podian tener expectativas claras de qué es lo que ocurriria. Las pala-
bras de Herminio Ventura, ex secretario general del SNTE en el estado
de Aguascalientes, ilustran esta situacién:

Antes del Acuerdo Nacional para la Descentralizacion de la Educacion Ba-
sica, todo el mundo tenia miedo a la descentralizacién. El entonces Secre-
tario General me pregunté a mi, que yo qué opinabe. Le dije: “Yo creo que
si somos un gremio inteligente podemos sacarle ventaja a la situacion
(Por qué? Porque al patrén lo vamos a tener aqui en casa. Primero el
burocratismo pues se simplifica, ya no hay que ir a México a arreglar
todo, todos los problemas de salarios, de plazas, este, bueno, todo lo que
se da en la educacién. Y, por otro lado, si seguimos siendo un sindicato
nacional, con un Comité Ejecutivo que aglutina todas las secciones del
pais, bueno, pues alld seguiran gestionando los aumentos salariales de la
Federacién, y nosotros aqui podemos sacar, localmente. Porque aqui ya
es un patrén sustituto, podemos ya también pelear y presionar con el
gobierno del estado para otras mejoras para el magisterio”. Eso fue lo que
yo tenia en mente. Desgraciadamente cuando esto se presentd, a princi-
pios de este sexenio, yo siento habia desconocimiento y falta de experien-
cia de las partes, tanto de la sindical como de la oficial. Entonces en vez
de avanzar entramos en un conflicto, en un conflicto que dio como resul-
tado un distanciamiento entre el gobierno del estado y el sindicato.*

Ya el nuevo lider de la seccién estatal del SNTE, Antonio Trinidad
Cruz, habia mostrado que iba a ser rudo en su trato con el gobierno
estatal y que no temia iniciar un enfrentamiento. Ya habia descalifi-
cado por “malos elementos que frenan la modernizacién educativa” o
por ser gente que “ni es profesor ni conoce la problematica educativa”,
a los dos anteriores directores de servicios educativos en la entidad.®

Después de una recepcién nada calurosa por parte del sindicato,
en diciembre de 1992 las relaciones con Alvarez Gutiérrez empezaron

49 Entrevista con Herminio Ventura, 13 de julio de 1998.
50 Vedse Zorrilla (1997), pp. 20-21.
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a mejorar y ambas partes sefialaron ptblicamente su confianza en
que juntos podrian trabajar en beneficio de la educacién y de los maes-
tros en el estado.5! Sin embargo, un par de meses después la situacién
empez6 a ponerse tensa. En un momento dado, el gobernador del es-
tado tuvo que convertirse en mediador entre Jests Alvarez y Antonio
Trinidad puesto que la comunicacién se habia vuelto muy dificil. En
marzo de 1993, cuando el secretario de Educacién Puablica viajé de la
Ciudad de México para la presentacion del programa estatal de edu-
cacion, la situacién se habia deteriorado. Aunque habian sido formal-
mente invitados —y se esperaba su presencia puesto que ya habian
firmado su acuerdo con el programa-—, los lideres sindicales no asisti-
rian a la presentacién.

La situacién parece ser completamente ilgica. Se puede explicar
si notamos que, por primera vez, las dirigencias seccionales estaban
negociando directamente con los gobiernos estatales, dejando de lado
a la dirigencia nacional. En el caso de Aguascalientes, el director del
Instituto de Educacién habia propuesto aumentar el calendario escolar
a 200 dias al afio, mientras los maestros federales aumentaban a sélo
180. Cuando la dirigencia nacional not6 que la seccién de Aguasca-
lientes habia acordado esto, probablemente lo percibieron como una
amenaza. No es dificil imaginar, entonces, que el lider seccional ha-
bria sido presionado para cambiar su posicién; esto puede explicar, al
menos parcialmente, la repentina beligerancia de la seccion sindical .52

El SNTE empez6 a organizar marchas y protestas en contra de la
insensibilidad y falta de conocimiento de las autoridades educativas y
pidieron la renuncia de Jestis Alvarez al Instituto de Educacién. Mo-
vilizaron maestros solicitando incrementos sustantivos en salarios y
dias de vacaciones, que claramente se encontraban més alla de cual-
quier cosa que el IEA o el gobierno del estado pudieran otorgar. Tam-
bién aprovecharon el descontento que produjo el que algunos de los

51 Véase “Desactivaron bomba entre el profesorado; zanjardn diferencias entre el profeso-
rado”, El Hidrocdlido, 4 de diciembre de 1992, seccién local, p. 9.

52 Sin un recuento directo de los participantes en estos asuntos tan sensibles, la pregunta
es: jcomo podria la dirigencia nacional ejercer presién sobre los lideres seccionales? Hay que
considerar que las futuras carreras de los dirigentes seccionales en la politica sindical depen-
den mucho de su relacién con la dirigencia nacional, que maneja la mayor parte de los recursos
financieros del sindicato y muchos de los contactos politicos mas importantes en cada estado.
La dirigencia nacional recibe practicamente todas las cuotas de sus afiliados; las dirigencias
seccionales reciben una porcién muy pequena de estos recursos. De acuerdo con Hermino Ven-
tura, secretario general de la Seccién 1 del SNTE en Aguascalientes, de 1994 a 1996, la dirigencia
nacional les devuelve a ellos menos de 10 por ciento de las cuotas que reciben de los miembros
del sindicato en el estado (que es un monto sustancial; 2 por ciento de los salarios de todos los
trabajadores de la educacion). Entrevista con Hermino Ventura, 13 de julio de 1998.
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cambios afectaran el funcionamiento de la administracién, especial-
mente en lo concerniente a demoras en los pagos —aun cuando se die-
ran anteriormente a la llegada de Alvarez Gutiéirez—. El SNTE llegé a
promover un paro general de todas las escuelas del estado hasta que
el problema se hubiera resuelto; claramente una accién ilegal, pero
que dejaba poco margen de maniobra al IEA.5

Para fortuna de Jests Alvarez y su equipo, la situacién exploté
cerca del final de afio escolar. Asi entonces, el inicio de las vacaciones
privé al sindicato de la medida de presion de cerrar las escuelas y le hizo
mucho més dificil comunicarse, reunir y movilizar a los maestros. Sin
embargo, el cambio de reglas y la falta de entendimiento entre las
partes de esta negociacién habia desatado un conflicto que se vislum-
braba dificil de detener.

¢,Coémo hicieron Alvarez Gutiérrez y su equipo para resolver esta
situacién? La respuesta es que recibieron ayuda del gobernador, quien
a su vez recibiria el apoyo del presidente Salinas de Gortari. Esta
dltima intervencién seguramente tendria mucho peso sobre la lider
nacional del SNTE, Elba Esther Gordillo.** El siguiente extracto de
una conversacién con Jesus Alvarez es particularmente ilustrativo
sobre la manera en que trataron este problema:

L.A.: Y a ustedes, jqué fue lo que les permitié sortear esta crisis?

J.A.: Pues yo creo que hubo varios factores ahi. Uno, que el goberna-
dor tenia una extraordinaria relacién con el presidente de la republica, lo
cual le permitié negociar adecuadamente con la lider nacional del SNTE.
La otra es que también localmente tuvimos capacidad de negociacién con
el sindicato. Yo me di a la tarea de descubrir, de identificar a los lideres

53 El gobierno del estado podia legalmente descontar la paga por los dias que los trabajado-
res no asistieran a su trabajo o —después de varias ausencias— despedirlos; sin embargo, este
tipo de respuestas podrian dar lugar a otra mas beligerante y unificada del magisterio, lo que
exacerbaria el conflicto.

54 Para la dirigencia nacional del SNTE no era un buen prospecto dejar que el gobierno de
Aguascalientes llevara a cabo tantos cambios, por el precendente que esto sentaba. Sin embar-
go, la situacién para Gordillo en lo personal era diferente. E]l gobernador Granados contaba con
todo el apoyo del presidente Salinas; aunque, de quererlo asi, Gordillo seguramente podria
salirse con la suya y tomar una posicién dura en Aguascalientes, lo que tal vez conduciria a un
distanciamiento en sus relaciones con Salinas. En estas circunstancias, seria menos probable
que Salinas permitiera que ella mantuviera una fuerte influencia en los asuntos sindicales
después de la terminacién formal de su periodo como secretaria general del CEN del SNTE (algo
que ha continuado haciendo). Ademas, Aguascalientes es poco importante en términos de nu-
mero de agremiados (aproximadamente uno por ciento de todos los agremiados en el pais), y
ayudar al gobernador podria permitirle a Gordillo presentarse como una nueva clase de lider
sindical que aboga por la innovacién y las mejoras educativas. Asi, de un obstdculo Gordillo
pasaria a ser una aliada del gobernador en asuntos educativos.
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magisteriales, los fui llamando de uno en uno y los fui metiendo al pro-
yecto. De tal forma que ahora muchos de aguellos lideres estdan ya meti-
dos y son de nuestros principales promotores dentro del proyecto educa-
tivo. Muchos de esos lideres eran bien intencionados; se estaban oponien-
do a la reforma educativa porque no la entendian, porque pensaban que
era mas de lo mismo. Porque tenian muchos rezagos, mucha injusticia en
cuestién de pagos de los maestros [...]%

El sistema de evaluaciones externas

Las escuelas piiblicas mexicanas tradicionalmente no han tenido eva-
luaciones con base en examenes externos, y si las tienen, normalmente
no son como parte de una politica estatal sino una decisién de los su-
pervisores. El primer examen externo en México aplicado a amplios
grupos de alumnos y cuyos resultados han sido publicados fue el que
se llevé a cabo cuando Mario Aguilera Dorantes era delegado de la SEP
en Aguascalientes. Como mencioné anteriormente, este estudio —ba-
sado en una muestra de la poblacién escolar— probablemente condujo
a la renuncia de Aguilera Dorantes como delegado.

Asi entonces, es sorprendente que un grupo directivo nuevo —e
inicialmente considerado ajeno al sector educativo del estado— tuviera
el valor y la capacidad de establecer un sistema de evaluacién en el
estado, basado en examenes externos. Es importante sefialar que un
elemento que pudo haber ayudado a esto fue la implementacién en 1993
por parte del gobierno federal, de un sistema formal de evaluacién
empleado en un sistema de servicio civil para maestros.5 La existen-
cia de este precedente tal vez haria las cosas un poco menos dificiles
al llevar a cabo innovaciones en esta materia en el IEA, pero claramen-
te el sistema de evaluacién de Aguascalientes era muy diferente: uni-
versal, publico en sus resultados y no directamente ligado a recursos
adicionales o a promociones.

55 Entrevista con Alvarez, Gutiérrez y Zorrilla, 22 de junio de 1998.

56 Este sistema se llama Carrera Magisterial y no se present6 como un sistema formal de
evaluacién, sino como un medio para el mejoramiento econémico de los maestros. Consiste en el
estableciemiento de diferentes niveles de paga de acuerdo con los diferentes niveles de califica-
ci6n profesional. Los maestros presentan exdmenes sobre métodos pedagégicos, normas y asigna-
turas. También se les alienta a obtener grados superiores de educacién y reciben una evaluacién
formal por parte de su supervisor inmediato. Finalmente, sus estudiantes presentan exdmenes
y los resultados son valorados para decidir la promocién a otra categoria. La razén por la que
este sistema fue aceptado —y frecuentemente sélo tolerado— por los trabajadores de la educacién
y el sindicato es porque se presenté como algo opcional, con resultados confidenciales y con
incentivos econdmicos sustanciales.
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Cuando el nuevo equipo llegé al IEA consideraron muy importante
diagnosticar el estado de la educacién publica en la entidad para po-
der tratar con su problematica. Ademads del diagnéstico, elaborado en
coordinacién con el Centro de Estudios Educativos, decidieron que
necesitaban valorar el aprendizaje de los estudiantes en la escuela
por medio de examenes externos. Los primeros examenes fueron apli-
cados en 1993. El Instituto hizo un convenio con la Universidad Auté-
noma de Aguascalientes para replicar el estudio que habian llevado a
cabo en 1983 para la delegacién de la SEP. El resultado del estudio fue
que no hubo mejora en relaciéon con el examen original y —en algunos
temas— que los estudiantes tenian estandares aun mas bajos. En los
anos de 1994 y 1995 el Instituto llevé a cabo sus propias evaluaciones
y examenes en una muestra de escuelas en el estado.””

Al final del ciclo escolar 1995-1996, el Consejo Estatal Técnico de
la Educacién (CETE) aplic6 examenes de contenidos académicos a to-
dos los nifios de sexto de primaria y primero de secudaria, asi como a
algunos alumnos de tercero, cuarto y quinto grados, y un examen de
habilidades a todos los estudiantes que ingresaban a secundaria.®®

Los resultados de estos examenes fueron presentados a la prensa y
publicados. Durante los siguientes dos ciclos académicos (hasta el tér-
mino de la gestion de Alvarez Gutiérrez), la Direccién de Desarrollo
Educativo continué elaborando y aplicando estos exdmenes. Por lo tan-
to, Aguascalientes pasé de no tener un uso sistemadtico de exdamenes
externos a ser el primer estado en el pais en desarrollar un sistema de
evaluacién basado en exdmenes externos para toda la poblacién de un
determinado grado escolar (sexto de primaria y tercero de secundaria).

Lo primero que viene a la mente es preguntarse, ;por qué ese cambio
tan radical? ;Qué era lo que las autoridades del Instituto de Educacién
esperaban de los exdmenes y las evaluaciones que justificaran el hacer
un esfuerzo sin precendente y de tal magnitud? Alvarez Gutiérrez y su
equipo esperaban que la evaluacién —combinada con la regionalizacion
y los nuevos sistemas de actualizacién magisterial— llevaria a mejo-
rar de manera directa, inmediata y observable los estandares educa-
tivos en la entidad. En palabras del propio Alvarez Gutiérrez:

Nosotros pensamos que con esos tres factores se iba a dar una mejoria en
el rendimiento escolar y que ibamos a poderle presumir a la sociedad.
Que si en una escala de cero a diez obtuvimes cifras reprobatorias el pri-

57 Vease Zorrilla (1999), p. 376.
58 Ibid., pp. 377-378.
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mer afio, sofidbamos que el segundo afo tbamos a tener un seis. Yo me
acuerdo que le dije a Margarita que un siete, y me dijo: “No, espérate, un
seis”. Y lo que tuvimos fue un aumento de dos décimas. Entonces, nos he-
mos ido ubicando: los avances son muy pequefios cuando hablamos de esa
cantidad de alumnos. Como cada vez incorporamos mas alumnos —porque
mejora la eficiencia terminal de la primaria o de la secundaria-, es muy
dificil lograr al mismo tiempo incrementos en cobertura y que los prome-
dios de esa cobertura ampliada mejoren. No puedes conseguir las dos cosas
simultdneamente. Por lo menos no tanto como hubiéramos deseado.>

Pero, ;como habria de contribuir la evaluacién al mejoramiento en
los estandares educativos? La idea es que proveeria informacién para
prevenir y corregir problemas, desde las escuelas hasta la toma de
decisiones en la direccién del Instituto. (Funcioné de esta manera?
;Encontraron que la evaluacién efectivamente tuvo un impacto y usan
sus resultados?

De acuerdo con sus propias percepciones, la evaluacién ha permi-
tido dar informacién directa e individual sobre su desempeiio a los
maestros de escuela. Esta informacién, cuando es procesada, puede
ser empleada en el Proyecto Escolar.%° La informacién también permitié
a las autoridades del Instituto y a su personal de supervisién compa-
rar diferencias entre escuelas, maestros, zonas, etc. Asi pues, serviria
para entender dénde hay problemas. De hecho, Alvarez Gutiérrez y su
equipo la usarian para poner a prueba hipé6tesis causales sobre el fun-
cionamiento del sistema escolar;®! en otras palabras, para identificar
los problemas y sus causas.

Pero para poder llevar a cabo todas estas cosas necesitarian un
sistema de evaluacién basado en informacién muy completa; no podrian
hacer todas estas cosas con un monitoreo basado en una muestra de
exdmenes; necesitarian un censo de los resultados de todos los nifios
en un grado determinado (sexto de primaria y tercero de secundaria).

El equipo del CETE ligé los resultados de estas evaluaciones con el
disefio de los contenidos de los programas de actualizacién magisterial;
esto les permitié trabajar sobre las deficiencias que observaron. Por

59 Entrevista con Alvarez, Gonzalez y Zorrilla, 22 de junio de 1998.

60 Lo cual fue fomentado constantemente por el CETE.

61 La clase de hipétesis que pondrian a prueba seria algo asi como: si los ninos en las ciu-
dades realmente tienen estandares educativos més altos que los de las zonas rurales; si las
condiciones socioeconémicas de un drea determinan casi completamente los estdndares que
los nifios alcanzan, o si existe una influencia sustancial de los maestros. Estos andlisis ayudaron
también a romper con algunos mitos y visiones prevalecientes en relacién con la educacion (como
la falta de efecto de los maestros en los estdndares educativos en zonas pobres).
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ejemplo: los resultados en Historia en las primarias fueron sumamente
decepcionantes el primer afio de las evaluaciones (mas aun que en Ma-
tematicas y en Espariol, que tradicionalmente han sido consideradas
lag materias mas dificiles en primaria). Esto llevé a la gente que tra-
bajaba en los programas de actualizacién a buscar métodos innovadores
para ensefiar Historia en las escuelas primarias y promoverlos en los
seminarios de actualizacion. Los resultados, en este caso, si mostra-
ron una mejoria importante de un afio al otro.%

La evaluacién también tenia efecto sobre el sistema educativo, en
términos de sefialar incentivos y sanciones sociales para los educado-
res. Al finalizar el afio escolar, los padres recibian un reporte con las
calificaciones que los maestros habian dado a los niflos y también con
los resultados de los exdmenes estatales. Asi, si existia una disparidad
importante la podian observar de inmediato y ejercer alguna presién
sobre maestros y directores. Para Alvarez Gutiérrez esto iba de acuer-
do con tener una educacién que rindiera cuentas a la sociedad. Estas
evaluaciones no solo tenian un efecto en los maestros sino también en
los inspectores (y coordinadores). En palabras de Margarita Zorrilla:

Si les pega. Tu ves a los supervisores, a los que crees que no les importa;
lo primero que hacen —al recibir el listado de las setecientas escuelas o de
los ochocientos grupos— es identificar en qué posiciéon queds cada una de
sus escuelas. Y ellos si tienen respuestas, ellos si saben, los que estan ahi
adentro sf saben por qué estdn asi.®

De hecho, esta combinacién de informacién individualizada, el cono-
cimiento que estos actores tienen sobre las causas de sus problemas y
la presion de las sanciones sociales pueden convertirse en mecanismos
poderosos para el cambio organizacional. Pueden ayudar a romper
una cultura de simulacién e indulgencia, con frecuencia encontrada en
la educacién publica basica en México, para convertirla gradualmen-
te en una cultura de desemperio.%

62 1,05 puntajes del examen en la seccién de Historia pasaron 4.13 a 5.25 (en una escala de
diez) en el ciclo 1996-1997 en relacién con el ciclo escolar 1995-1996; sin embargo, los resulta-
dos en matematicas bajaron casi tres décimas. Es probable que esto se deba a que los maestros
concentraron mas su atencién en Historia y esto dio lugar a un decremento en el tiempo o
energia que se dedico a Matematicas. Véase Instituto de Educacion de Aguascalientes (1997), p. 4.

63 Entrevista con Alvarez, Gonzalez y Zorrilla, 22 de junio de 1998.

64 Por supuesto, también puede dar lugar a llevar formas de simulacién més refinadas y a
otro tipo de distorsiones del comportamiento; pere mientras mds cercana es la simulacion
a nuestros objetivos mejor estaremos. A final de cuentas, si la simulacién se acerca mucho a lo
auténtico, ;jcémo podemos hacer la distineién? Mas aun, ;deberiamos preocuparnos por elio?

293



Leonardo M. Alvarez Cérdova

Pero, ;c6mo se implement6 este cambio? La respuesta es: gradual-
mente. El equipo del IEA empezé haciendo muestras después de que
ya existia un sistema de evaluacién de carrera magisterial en el esta-
do. Asi entonces, la gente empezé a acostumbrarse a los exdmenes y
pudieron darse cuenta de que no eran una amenaza. Cuando las cosas
empezaron a tranquilizarse en relacién con el sindicato, y la regionaliza-
cién estaba ya bien establecida, el director del Instituto de Educacién
estaba en su mejor momento para efectuar cambios.% En ese momen-
to, sin muchos anuncios, prepararon la aplicacién de los examenes en
todo el estado —en horario regular de trabajo y con un intercambio de
maestros dentro de las zonas—, y a los pocos dias se arriesgaron a pu-
blicar los resultados. ;Causé esto un levantamiento o un conflicto con
el sindicato? De hecho, nada de esto ocurrié; tal vez la gente estaba
preparada para aceptar la dolorosa situacion de la educacién. En pa-
labras de Jests Alvarez:

Nos atrevimos a dar a conocer los resultados de la evaluacién que se hizo
en 1995, donde corrimos otra vez riegos. Tuvimos que dérselos a conocer a
la sociedad. ;Como van a reaccionar los maestros? [...] Los dimos a cono-
cer, y los maestros se quedaron sin posibilidad de respuesta porque la
sociedad estaba consciente de que ésa era la realidad educativa de sus
hijos. Entonces, los maestros no pudieron reaccionar diciendo que habia
sido falsa la evaluacién o que habia sido para evidenciarlos. Simplemen-
te, ésa era la realidad, y asi lo reconocié el lider de la seccidén sindical en
ese momento. Lo unico que él anadié es que esta triste realidad no puede
ser atribuida tnicamente a los maestros. Y nosotros dijimos, efectiva-
mente, hemos fallado todos, En conjunto. Todos los que tenemos algo que
ver con la educacién hemos fallado.%

Las razones del éxito; algunas lecciones y reflexiones
sobre la reforma educativa en Aguascalientes

Quedan aun muchos retos pendientes en el sistema educativo de
Aguascalientes, como es lograr mejoras mas significativas en los estan-

65 Ademads de la consolidacién de la regionalizacion, existia un nuevo liderazgo en la sec-
cién sindical. El nuevo secretario general, Herminio Ventura, encontré que era posible avanzar
mas los intereses de los trabajadores teniendo un dialogo constructivo con las autoridades del
Instituto. Mds ain, él mismo se convertiria en abogado de los cambios que trajeran mejoras a la
educacién, siempre y cuando no implicaran el cierre de las escuelas normales y hubiera una
mejora en salarios y prestaciones. Entrevista con Herminio Ventura, 13 de julio de 1998.

66 Entrevista con Alvarez, Gonzalez y Zorrilla, 22 de junio de 1998.
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dares académicos, que todavia dejan mucho qué desear, tal como el
mismo Alvarez Gutiérrez reconoce en el parrafo anterior. Esto es, un
proceso en el que dificilmente se obtienen resultados espectaculares
inmediatos; el cambio es acumulativo y depende mucho del estado
inicial en que se encuentra el sistema; lo importante es empezar a
avanzar de manera clara y constante en este renglén. Durante este
sexenio, también hubo cambios que no se pudieron llevar a cabo, como
la reestructuracion del sistema de educaciéon normal y la ampliacién del
horario de clases en preescolar. Estas medidas encontraron una fuer-
te oposicién en el gremio magisterial.

Sin embargo, a pesar de que todavia existen deficiencias en el siste-
ma educativo del estado, podemos considerar que las reformas en la ges-
tién de Alvarez Gutiérrez en el IEA fueron sumamente exitosas, si toma-
mos en cuenta los precedentes en el estado de Aguascalientes y en el
sistema educativo mexicano. Los indicadores educativos escolares fue-
ron hacia arriba en términos de escolaridad promedio y de eficiencia ter-
minal. Al mismo tiempo, se puso en operacién un sistema de evaluacion
con base en examenes externos que permite tener una idea mas clara de
la calidad y el estado de la educacién publica basica en el estado. Los
resultados de estos exdmenes, st bien no son motivo de jubilo, si mues-
tran el esfuerzo educativo durante este periodo: aun cuando se aumenté la
cobertura educativa y se llevé a cabo toda una serie de cambios adminis-
trativos, los resultados en estos examenes no sufrieron deterioro y mostra-
ron una moderada tendencia a la alza. Esto es siginificativo porque im-
plica un doble esfuerzo para el sistema educativo: aumentar la atencién
y al mismo tiempo mantener y mejorar los estandares educativos.

Igualmente importante es que las reformas que se llevaron a cabo
sientan las bases para una administracién maés eficiente y ordenada
de los servicios educativos. Con la regionalizacién, es posible tener
una administracién méas cercana a los problemas y un mayor control
sobre la supervision escolar. Las mejoras en el sistema de actualiza-
cion para el magisterio indudablemente fueron bien aceptadas y de
utilidad para los maestros, lo cual ha permitido llevar a cabo innova-
ciones y dinamizar la funcién docente. El sistema de evaluacién per-
mite conocer mejor el estado de la educacién en las distintas zonas y
escuelas del estado. Todos estos factores, cuando se combinan con una
administracién basada en una supervision directa y personalizada de
los resultados pero con libertad en materia de procesos ~como la que
Alvarez Gutiérrez y su equipo pusieron en practica-, pueden conducir
a un proceso de mejoras en el funcionamiento de la organzacién.
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Evidentemente, Alvarez Gutiérrez no pudo erradicar la simula-
cién de las practicas del sistema escolar en Aguascalientes. Sin em-
bargo, si fue capaz de encauzarla para lograr un mejor dese:. «w del
sistema educativo. Tal vez hacerlo simular que no dormia haya sido
una buena manera de empezar a despertar al sistema educativo del
estado.

Pero, json permanentes estos cambios? ;Qué pasa si cambian las
personas o el estilo de gestion?%? Es claro que la regionalizacién, la
existencia de sistemas de evaluacién que permiten comparar infor-
macién, y la facilidad de archivar y tener acceso a toda la informacion
de los expedientes escolares por medio de una clave Unica, pueden ser
de mucha utilidad a futuros administradores. Sin embargo, hay que
recordar que el sistema educativo es una organizacién altamente
politizada y que las negociaciones entre los actores pueden dar lugar
a cambios importantes en la forma en que se ponen en operacion estos
programas. Asi, los cambios también pueden quedar sin efecto o ser
incluso pervertidos. Es claro que las instituciones cuentan, pero tam-
bién las personas.8 En el caso de Aguascalientes hay elementos como
el estilo de gestion de Alvarez Gutiérrez y su equipo, que tienen una
importancia clave en los resultados que lograron.

¢Cudles son, entonces, los elementos que permitieron a este grupo
directivo lograr en pocos anos estos cambios sin precendentes en el
sistema escolar de Aguascalientes? Primero que nada, es importante
sefalar que las condiciones externas eran favorables para el cambio
en esta coyuntura. El establecimiento de la descentralizacién generé
oportunidades de cambio que no habian existido nunca en el estado.
Ademas, la excelente relacién del gobernador Otto Granados con el
presidente Salinas y sus buenas relaciones con otros funcionarios fe-
derales facilitarian las cosas. El estado de Aguascalientes tenia una
base demografica estable (lo que significa que no se tenian que abrir
muchas escuelas cada afio) y un ambiente politico-social relativamen-
te estable que permitiria al gobernador concentrarse en la educacién

67 Del equipo original a cargo de las reformas en el IEA en este momento sélo queda Pilar
Gonzalez. Tanto Jests Alvarez como Margarita Zorrilla dejaron el Instituto con el cambio de
gobierno (y de partido) en Aguascalientes en 1999.

68 Esta discusién sobre qué es lo que incide mads, si las instituciones o el liderazgo, es
sintomadtica de la diferencia de dos campos de conocimiento relacionados con esta problematica.
Por un lado la corriente de la administracién publica tradicional hace énfasis en instituciones y
procesos organizacionales y, por el otro, la corriente contemporanea de la gestién publica pone
su atencién en el papel del liderazgo y en las técnicas de gestion. Para un discusién de estos
asuntos véase Mark Moore (1995) y Lawrence Lynn (1996).
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como una de sus prioridades.® Hay que anadir que el gobernador en
si era muy receptivo en cuanto a trabajar en la educacién publica, por
su experiencia en el campo.

Pero aun con estas condiciones favorables, el reto era formidable si
tomamos en cuenta las inercias organizacionales asi como la probable
oposicién del SNTE y los inspectores escolares. Tenia que haber existido
algo en su gestién que les ayudara a romper con estos obstéaculos.

En primer lugar, es relevante sefialar que este grupo tenia una
buena idea de lo que queria lograr, pero no estaba comprometido con
una manera especifica de hacerlo. Era muy flexible para poner a prueba
sus ideas; para “encontrar el camino”. Esto es sumamente importante
puesto que inicié procesos antes de tener una idea completa de cémo
llevarlos a cabo y medir todas las respuestas probables. Si hubiera
efectuado este tipo de analisis més exhaustivo, probablemente no ha-
bria intentado llevar a cabo innovaciones tan ambiciosas. Cuando le
pregunté a Margarita Zorrilla qué fue lo que le permitié implementar
todos estos cambios, su respuesta fue: “La ingenuidad; si verdadera-
mente hubiéramos sabido en lo que nos estabamos metiendo, proba-
blemente no lo hubiéramos hecho”.

Es importante ver en esto el hecho de que siempre persiguieron
reformas claras y practicas. Desde el principio estaban listos a sena-
lar acciones especificas y formas de evaluar si estaban siendo exitosos
sus esfuerzos. De hecho, eran ingenuos en un aspecto, pero sus juicios
eran bastante refinados en otros: fueron sumamente sensibles y cui-
dadosos en detectar quiénes eran los actores cuya cooperacién necesi-
taban y encontrar maneras de involucrarlos en el cambio. Asi, creian
en la posibilidad de cambiar a la gente, pero también en la necesidad de
emplear presion politica e incentivos administrativos para hacer que
las cosas funcionaran.

El hecho de que Alvarez Gutiérrez y los miembros méas cercanos
de su equipo no provinieran del Instituto y tuvieran grados universi-
tarios fue también importante. Podian ver problemas que muchos maes-
tros ya no consideraban como tales; simplemente la manera en que se
espera que las cosas funcionen. Asi, Alvarez Gutiérrez y su equipo
podian imaginarse un tipo distinto de organizacién y también tenian
—en especial Zorrilla— un conocimiento sustantivo de los problemas

69 Si Aguascalientes hubiera sido un estado mucho mas conflictivo, la agenda del goberna-
dor no se podria haber concentrado en la educacién —que es una preocupacién de largo plazo-.
Probablemente habria tenido que concentrarse en asuntos como la seguridad, que en este caso
no fue una preocupacién fundamental.
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educativos. Sin embargo, como ajenos a la burocracia del sector edu-
cativo en el estado, no conocian las formas de operar de la gente y no
contaban con legitimidad entre los maestros para proponer cambios
de importancia. Por lo tanto, la estrategia de incluir a los lideres magis-
teriales y venderles (o cooptarlos en) la reforma era ~aunque arriesga-
da— apropiada para contrarrestar sus propias debilidades. Podriamos
ver esto como una estrategia de tipo adaptativo como lo menciona
Berman, sélo que el equipo del IEA insistié constantemente en lograr
un cambio sustantivo por parte de los actores. Sin duda, la habilidad
personal de Alvarez Gutiérrez para negociar estos cambios fue suma-
mente importante en el logro de estas reformas.

La flexibilidad de este grupo directivo también les dio capacidad
para aprender sobre el sistema educativo del estado. Entendian muy
bien su condicién de “extranjeros”, pero confiaban en el mapa de cami-
nos que habian disefiado para la educacién. Ahora necesitaban conocer
con detalle las condiciones del terreno y reclutar a un grupo de perso-
nas que los ayudara a construir los caminos, aun si algunas desviaciones
resultaran ser necesarias. Las reuniones de Jesis Alvarez con los
maestros en todo el estado le permitieron identificar a la gente rele-
vante, asi como sus conexiones y motivaciones. Elerael encargado de
reclutar. El diagnéstico del Consejo Estatal Técnico de la Educacién,
las reuniones constantes de este equipo con los supervisores en los
seminarios de actualizacién y las visitas de Alvarez Gutiérrez a todas
las escuelas, les permitieron conocer las condiciones de la educacién y
las formas en que funciona el sistema educativo (o, mdas frecuente-
mente, no funciona) en las diferentes regiones del estado. Este conoci-
miento y sensibilidad les permiti6é cambiar de ser extrafios a conver-
tirse en los lideres del sistema educativo del estado.

Alvarez y Zorrilla compartian una filosofia de cambio en relacién
con la gente de la organizacién. Consideraban que podian convertirse
en mejores servidores publicos, si se les daba la oportunidad: esto
implicaba capacitacién y responsabilidad. Las tareas fueron definidas
Iuego de una combinacién de analisis técnico y consulta social, y una
vez definidas, se explicaba a la gente las razones de los cambios, pero
sobre todo se les hacia responsables de realizarlos. Alvarez Gutiérrez
le explicaba a la gente qué era lo que necesitaba de ellos, pero no les
decia cémo hacerlo. En sus propias palabras, eso los obligaria a asu-

mir responsabilidad, algo casi ausente de muchas Areas del sistema
educativo:
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Yo los he hecho sentir que si ellos me estan pidiendo algo es su responsa-
bilidad, ya meditaron lo que me pidieron, y yo se los voy a autorizar. Si
hay algin error en esa solicitud, y es atribuible a ellos, son responsables
del fracaso y se van. Porque para los maestros lo mas sencillo es no tomar
decisiones: te mandan hacia arriba la sugerencia, la solicitud. Y es el de
arriba el que les dice si o no. Por ejemplo, el director de una escuela: si los
padres de familia le piden algo, entonces €l se lo pide al supervisor, y el
supervisor al Instituto. Entonces, si el Instituto les dice que si, muy bien,
todos felices, la cadena feliz. Si el Instituto les dice que no, entonces, alla
el supervisor dice: “Ya ven céma es el Instituto, nunca autoriza nada”. Yel
director les dice a los padres de familia: “Ya ven, ya ven qué les digo, ya
ven que el Instituto no funciona, yo si los comprendo, pero el Instituto no”.
Y nadie se hace responsable de nada, pues finalmente hay un monstruo
alli llamado Instituto que es el culpable de todas las cosas. Entonces, no,
mi idea era irles regresando autoridad a cada uno de estos niveles.™

Eintonces, una parte importante del éxito de esta gestién tiene que
ver con devolver autoridad a la gente y hacerla rendir cuentas por
dicha responsabilidad. Esto implica que a cada persona se le puede
hacer responsable de sus acciones. El énfasis se puso en los resulta-
dos que se alcanzaban, y la gente recibia apoyo y recursos para que se
pudieran comprometer con esos resultados. Esta es una manera de
romper con la actitud burocratica y de empezar a desarrollar una cul-
tura de desempenio. En otras palabras, de despertar a la organizacién.

Este cambio en la cultura organizacional era mucho més probable
por el uso de mecanismos de supervisién directa: los coordinadores de
zona supervisarian a los supervisores; Alvarez Gutiérrez y el Consejo
Estatal Técnico de la Educacién revisarian directamente el trabajo de
cada coordinador. El uso de reuniones publicas para analizar los resul-
tados dio lugar a un incentivo adicional: la competencia y la presién de
grupo. El uso de informacién individual en las evaluaciones y el pro-
mover su vinculacién con el proyecto escolar llevé a la gente a pensar
en las causas de los problemas y en mecanismos para solucionarlos.

Alvarez Gutiérrez y su equipo partieron de una situacién muy es-
pecial en la que tuvieron oportunidad de formar una institucién que, si
bien arrastraba con muchas practicas nocivas del pasado, era suma-
mente joven (y, por tanto, mas maleable) en otros aspectos. Hay que
recordar que el IEA fue formalmente creado sélo unos meses antes de
la llegada de este grupo. Qué tanto el IEA era una organizacién nueva

70 Entrevista con Jesus Alvarez Gutiérrez, 16 de julio de 1998.
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y qué tanto una organizacién ya establecida, resulta complicado de
discernir. Por un lado, las practicas de la base de la organizacién edu-
cativa ya estaban firmemente establecidas y formaban una cultura
organizacional dificil de alterar; por otro lado, habia la oportunidad
de cambiar radicalmente los sistemas de gestién de 1a autoridad cen-
tral y, por este medio, de incidir de alguna manera en la practica coti-
diana del sistema escolar. La existencia de una nueva organizacién
formal proveia el reto y la oportunidad de presentar de una manera
distinta la gesti6n del sistema educativo del estado; de desarrollar prac-
ticas y tener una nueva presencia ante la sociedad. En palabras de Al-
varez Gutiérrez, esto podria ser el logro mas importante de su gestién:

Voy a resumir todo esto en lo que se ha llamado el logro mas grande de este
gobierno: institucionalizar al Instituto de Educacién de Aguascalientes;
crear la figura de la autoridad educativa estatal. Es un logro superior al de
meter computadoras en las escuelas. Es el de crear esa figura cuando en
Aguascalientes no existia [...] Ahora el Instituto de Educacién de Aguas-
calientes tiene un respeto, un prestigio en Aguascalientes y, pues, final-
mente, creo que ése puede ser uno de los logros més importantes.

A partir de eso, consigues autoridad moral sobre la sociedad. Gané
credibilidad el Instituto de Educacién y por tanto cuando habla es escu-
chado.™
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