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El director de escuela en las constituciones
y leyes educativas nacionales y de la Provincia

de Buenos Aires 1853-2007 ;Gobierno
escolar o maestro jerarquizado?!?

Héctor Luis Mufioz

Resumen:

Los discursos y la teoria educativa reciente otorgan significativa importancia
a la figura del Director de escuela como administrador, gestor, gerente edu-
cativo. Menos se ha ahondado histéricamente en el andlisis legal de la figura
y la incidencia de esta dimension en las practicas dispositivas durante la coti-
dianeidad. En el marco tedrico fijado en la organizacion escolar, el trabajo se
propuso describir y analizar las disposiciones y referencias legales que, por
mencidn u omision, contribuyeron a definir el alcance de la figura del Director
de escuela primaria bonaerense como autoridad de la misma. Se han relacio-
nado los contenidos legislativos desde la Organizacion del Estado Nacional,
punto de partida del sistema politico educativo argentino, y las tiltimas Leyes
de Educacion Nacional y de Educacion Provincial de Buenos Aires, con el
agregado del Nuevo Reglamento General de las Instituciones Educativas de
la Provincia de Buenos Aires (Decreto 2299/2011).

Palabras clave: Organizacion escolar - Director de escuela - Provincia de Bue-
nos Aires.

Abstract:

Speeches and recent educational theory attach significant importance to the
figure of the school principal as administrator, Manager, education Manager.
Deepened less it has sectional historically in the legal analysis of the figure and
the incidence of this dimension in the practical operative during everyday life.
The theoretical framework set out in the school organization, the work propo-

1 Extracto de la Tesis de Maestria en Administracion de la Educaciéon presentada en la
Universidad Torcuato Di Tella.

2 Publicado en Vol. 32 N° 40 (2013). Signos Universitarios
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sed describe and analyse the provisions and legal references which mention
or omission, helped define the scope of the figure of the Director of Buenos
Aires elementary school as the authority of the same. The legislative content
have been linked since the Organization of the national State, starting point
of the Argentine political educational system, and the latest laws of national
education and of education province of Buenos Aires, with the addition of
the new regulation General of the institutions educational of the province of
Buenos Aires (Decree 2299/2011).

Keywords: School organization - School Principal - Province of Buenos Aires.

Introduccion

Dentro del marco teérico fijado en la organizacion escolar, el trabajo se pro-
puso analizar la figura del Director de escuela vista desde la perspectiva legal.
Nos centramos en el sector publico por tratarse del sector de gestion en el que
hemos reconocido una mayor homogeneidad a nivel histérico, y en el nivel
primario, ya que fue en ese nivel de ensenanza donde se instituy6 su figura
dentro de la cultura escolar de nuestro pais.

Realizamos una investigaciéon de tipo descriptivo de un actor de la orga-
nizacién escolar, el Director de escuela, cuyo disefio fue cualitativo y para el
cual utilizamos la técnica de andlisis documental textual. Nuestro marco ted-
rico fue centrado en la organizacion escolar y en leyes que de distintos modos
regulan la tarea de la figura elegida o en las que aparece aludida: Constitu-
ciones (nacional y provincial de Buenos Aires); leyes sistémicas; leyes educa-
tivas especiales; decretos y reglamentos, cuyo espacio y tiempo van desde el
ano 1853, hasta la ultima reforma del sistema bonaerense producida durante
el afno 2007 y con el agregado del Reglamento General de las Instituciones
Educativas de la Provincia de Buenos Aires promulgado mediante Decreto
2299/11 del 22/11/11.

La disciplina desde la que se investigd la cuestion fue Educacién y, dentro
de ésta, su confluencia con el Derecho a partir del marco tedrico ubicado en
la organizacion escolar, en las categorias de Administraciéon de la Educacion,
Gestion Educativa y Gerencia Educativa. Adicionalmente, mencionamos la
relevancia del enfoque propiamente legal desde el que la cuestion fue enca-
rada. No solo por el hecho de que las fuentes principales son textos legales y
la formacién de base del autor es el Derecho, sino también porque en muchos
casos se han aplicado principios de analisis propios del mundo legal y sus
reglas de produccion.

Asi y si bien el ejercicio de la funcion directiva ha sido presuntamente
regulado desde las décadas finales del siglo XIX, en este estudio sdlo nos
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hemos limitado a analizar la legislacion nacional y provincial en Buenos Ai-
res. Lo hicimos junto a su abordaje tedrico producido en las décadas finales
del siglo XX y principios del siglo XXI. Los principales enfoques teoéricos
en la materia sostuvieron tres escenarios posibles para cotidianeidad de la
direccion escolar: la que lo define como un administrador educativo; la que
le adjudica el lugar de la gestion educativa y la que lo considera un gerente
educativo. Puede decirse que estas tres categorias fueron presentadas con un
sentido de continuidad, como superadoras unas de las otras, para la presta-
cién del servicio de educacion.

Mientras que el administrador se avoca a tareas de registro y la conserva-
cion de los bienes a su cuidado sin asumir el planteo de desarrollar el cumpli-
miento de objetivos asumiendo riesgos, el gestor planifica y se plantea metas
de crecimiento considerando los riesgos posibles. El gerente, por ahadidu-
ra, asume el cumplimiento de arribar a los objetivos junto con los riesgos de
su implementacion, pero con el agregado de premios y castigos segtin sea
el resultado final, aunque no exista una intima asociacion del rol de gerente
educativo con la idea del gerente de empresa comercial, pues la provision del
servicio de educacion no es concebible como un acto de comercio.

Sin dejar de tener en cuenta que la aplicacion de los vocablos gestiéon y
gerencia pertenecen al siglo XX partimos de la suposiciéon de la entidad ins-
titucional de estas categorias, sobre las que ahondamos minuciosamente en
y donde sostuvimos su significativa importancia para ser considerados los
analizadores eficaces de la figura del Director escolar. Habiendo recurrido al
cuerpo de leyes formado durante 154 afnos de vida nacional que contienen la
vida sistémica de la organizacion escolar, la tarea requirio, partiendo del ana-
lisis documental, la descripcion analitica de toda esa normativa.

A lo largo del trabajo, nos propusimos demostrar cuéles han sido los mar-
genes de intervencion con facultades dispositivas otorgados por la regulacion
legal al Director de escuela publica, y si en los mismos se incorporaban algu-
na de las categorias referidas: administracion, gestion o gerencia educativas,
para su utilizacién en la cotidianidad de su tarea.

Para aproximarse a la descripcion del fenémeno se examino, de inicio,
el estado actual del conocimiento de acuerdo al marco tedrico construido
previamente. Luego, en segundo término, se compilaron las leyes especifi-
cas describiendo y analizando esas normas para constatar la existencia de
vinculo entre escuela y Estado desde los tiempos fundacionales del Sistema
Educativo argentino.

Habiendo limitado la tarea a los ambitos de Jurisdiccién nacional y Juris-
diccion provincial de Buenos Aires, dada la estrecha relacion institucional
de ambos sistemas desde los tiempos de la organizacion nacional, hemos
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ahondado en la Jurisdiccion bonaerense. Finalmente, conjugamos el entra-
mado obtenido de las fuentes de textos de distintos autores con los conte-
nidos textuales de las leyes. Lo hicimos mediante discusién para arribar a
las conclusiones. Entre las mismas destacamos, como propuesta de vision
estratégica, propiciar el impulso de la gerencia educativa dentro de la orga-
nizacion escolar publica.

El tema de estudio trata, como hemos visto, un fenémeno poco conocido
si se tiene en cuenta que los discursos y la teoria educativa reciente han otor-
gado una significativa importancia a la figura del Director de escuela como
administrador, gestor, gerente educativo, pero sin haberse ahondado histo-
ricamente en el andlisis legal de la misma y la incidencia de esta dimensién
en lo relativo al alcance de las facultades de disposicion, para ser aplicadas
durante el trabajo cotidiano de la Direccion escolar. En ese sentido, nuestra
investigacion afiadio6 la dimensién de analisis documental con el proposito de
contribuir a comprender mas profundamente la labor directiva.

Como tema de trabajo, en su hora, hemos elegido hacer foco en el conte-
nido de las normas dirigidas al Director de escuela bonaerense. Asi pues, el
objetivo del trabajo no consistié en una investigacion de corte histdrico en un
sentido amplio de la educacién nacional o provincial, aunque el analisis de los
documentos legales siga un orden cronolégico.

Esto se debe a que no se ha puesto énfasis en el andlisis contextual pleno
de las leyes de cada época, ni en sus acontecimientos politicos, sociales e his-
téricos contemporaneos a la sancién de las mismas, sino en aquellos aconte-
cimientos historicos especificos que rodean el surgimiento de la ley y el lugar
que en la misma se otorga al Director de escuela.

Si acaso esta investigacion pueda contribuir en algo mediante los aportes
surgidos en la conformacion de la figura legal, aspiramos a que sirva para
la innovacion en el trabajo cotidiano de la Direccidn escolar para una nueva
legislacion dirigida al rol Directivo. Al estudio de la tematica, de acuerdo al
angulo de enfoque propuesto, le hemos reconocido pertinencia en un con-
texto de escasa produccion como es el espacio institucional otorgado por la
legislacion provincial de Buenos Aires al Director de escuela.

Desarrollo

Resulta un hecho facilmente comprobable que durante su construccion histo-
rica, la escuela bonaerense recibi6 sucesivas y distintas reformas legales. Los
sistemas educativos y también las leyes que ordenaron el cumplimiento en
temas puntuales recibieron tratamiento y sancién legislativos, no exentas de
discusiones mediante defensas o criticas provenientes de distintas posiciones
politicas, segin la ideologia del sector que las pronunciara.
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En la Provincia de Buenos Aires se engendraron los principios de la le-
gislacion para la educacion comun al sancionar la ley 988 en el afio de 1875,
que luego la Nacion adoptaria como propios mediante el sistema educativo
sancionado por la ley 1420 del afio 1884, involucrando con una fuerte interre-
lacién la educacion con la politica, el derecho y la economia. Buenos Aires fue
(y es) la provincia mas poderosa del pais. Su riqueza, econdmica y cultural
proviene de su condicion de ciudad puerto y puerta de acceso elegido para las
corrientes de inmigracion dirigidas hacia el Rio de la Plata desde los tiempos
del Virreinato.

Estado provincial que era (y es) un centro politico, cuya tradicién en la
accion generadora de antecedentes legislativos fue siempre considerada re-
ferente por los otros Estados provinciales a la hora de dar vida a sus propias
legislaciones.

Hoy presenta caracteristicas sociales y demograficas verdaderamente re-
levantes. Dentro de los limites de su Estado se encuentra asentada la mayor
densidad de poblacién del pais. Buenos Aires contiene a 134 partidos muni-
cipales. Cada uno comprende un area de gobierno local o Municipio. En ellos
su dindmica demografica presenta un alto grado de heterogeneidad (Ministe-
rio de Economia de la Provincia de Buenos Aires, 2010).

A su vez, los 24 Municipios que se encuentran en los denominados pri-
mero y segundo cordones del conurbano bonaerense son el receptaculo de
inmigracion interna/externa provenientes de distintos lugares de nuestro pais
y de los paises limitrofes, dando lugar a nuevas necesidades comunitarias for-
madas por la presencia de distintas culturas. El incremento de su poblacion es
producto de importantes procesos migratorios internacionales que tuvieron
por destino a la Provincia de Buenos Aires, desde fines del siglo XIX hasta la
actualidad, sumado a la gran migracion interna. Los inmigrantes son, en su
gran mayoria, personas jovenes que llegaron en busca de trabajo y mejores
oportunidades engrosando las filas de la poblacion potencialmente activa.

El area denominada conurbano bonaerense proviene de la nocién de cor-
don, presentando una connotacion estrictamente de continuidad geografica
con la Capital Federal. El primer corddn se representa en general como un
anillo de Partidos que rodean a la Ciudad de Buenos Aires; y el segundo cor-
doén como un anillo sucesivo que abarca a los Partidos municipales mas ale-
jados de la Ciudad de Buenos Aires. También se habla de un tercer cordon.

Los Partidos Municipales que forman el primero y el segundo de los
cordones, los de mayor densidad poblacional, son: Lomas de Zamora;
Quilmes; Lanus; General San Martin; Tres de Febrero; Avellaneda; Morén;
San Isidro; Malvinas Argentinas; Vicente Lopez; San Miguel; José C. Paz;
Hurlingham; Ituzaing6; La Matanza; Almirante Brown; Merlo; Moreno;
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Florencio Varela; Tigre; Berazategui; Esteban Echeverria; San Fernando y
Ezeiza (Indec, 2005).

La particular configuracion territorial de la provincia de Buenos Aires,
presenta una segmentacion entre la Region Metropolitana incluyendo los pri-
meros cordones bonaerenses y el resto de la provincia. Se caracteriza por un
elevado indice de urbanizacién y en donde dificilmente puede percibirse que
se estén delineando patrones territoriales nuevos, capaces de alterar la polari-
zacion espacial entre el Interior y la region metropolitana bonaerense.

El conurbano es un drea donde la educacion representa, en general, la ex-
pectativa formal para una insercion social que se enmarca y desarrolla dentro
del sistema politico educativo de mayor dimension en nuestro pais con un
entramado normativo complejo que rige el funcionamiento de la organizacién
escolar, cuyo volumen impresiona pues gobierna 18.946 escuelas.

Para el corriente afo 2012 la Direccién General de Cultura y Educacion
maneja un presupuesto de mas de 32.000 millones de pesos (Télam, 2011). Vis-
to a nivel macro, la Provincia destina el 37 % de su presupuesto a Educacion,
un porcentual muy alto. Sin embargo el 97 % del mismo se destina al pago de
salarios, quedando un porcentaje minimo, 3%, para la inversion real directa
en infraestructura. Nosotros, al investigar el tema de trabajo, no hemos encon-
trado ningtn estudio sobre la productividad y eficiencia en la educacion pro-
vincial. Nos referimos a un estudio cuyas caracteristicas permita determinar
la eficiencia del gasto en relacion con la productividad.

Frente a las distintas caracteristicas sociales, econdmicas y culturales que
presenta el area geografica, nos interesamos en el reconocimiento legislativo
del Funcionario a cargo de la Direccion de la escuela. Su analisis legal, en
contexto con la historia, se llevé a cabo con mayor profundidad en el capitulo
correspondiente. Nos interesamos en el enfoque referido por tres razones.

La primera de las razones se relaciona con el hecho de que la escuela pu-
blica en el nivel de ensefianza primario ha sido histéricamente la herramienta
del aparato estatal de difusion que considerd, por un lado, a la educacion
como el gran eslabdn de acceso a la formacion de conciencia para lograr en la
poblacién el sentido de ciudadania, de pertenencia a la Nacion, de aprender
a “ser argentinos” (Skliar y Larrosa, 2009: 165), y por otro lado, a la promo-
cion del progreso social mediante la inclusion social, de ser parte del futuro
(Skliar y Larrosa, 2009: 166), mediante el compromiso del Estado Constitucio-
nal Liberal surgido de la Organizacion Nacional quien impulso la educacion
publica asentada sobre cuatro bases: comun, gratuita, obligatoria y universal.

Se pretendia crear un modelo de Hombre Nuevo en Argentina, surgido de
los modelos e ideales de la época, cuyo esquema daria como resultado un pa-
radigma, una sintesis del “ser” de la época con el “deber ser”. Ese proyecto de
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Hombre Nuevo no resultaba una abstraccion de nuestra Sociedad de mediados
del siglo XIX. Fue constituido por una serie de elementos que llegaron prove-
nientes de la evolucion histdrica de otras Sociedades también condicionadas, a
su vez, a distintos fendmenos, ideologias e influencias foraneas de aquel tiem-
po. Por eso la historia de la educacion argentina registra tantos modelos como
épocas, ya que ellos constituyen la sintesis del ideal al cual se aspira.

En el modelo de Hombre en tiempos de la colonia, el ideal de la educacién
era formar al buen cristiano, al buen subdito, fiel servidor de la Iglesia y la Co-
rona. A su vez, el modelo de Hombre de la época revolucionaria se encuentra
inspirado, en su mayor parte, en las doctrinas filosofico politicas de la Ilustra-
cion en donde el valor del movimiento revolucionario debia medirse en funcion
de los resultados que se consiguieran en la masa de la poblacion, sintetizados
en un nuevo ideal: la formacién del ciudadano con proyeccién americana. Fi-
nalmente, el modelo de Hombre de la generacion de 1837, buscaba formar al
hombre para la democracia y para ello no sélo habia que instruir. Habia que
educar con mira de progreso y sociabilidad (Jara de Perazo, 1981: 42).

Para lograr el objetivo pretendido, la escuela primaria republicana asegurd
un derecho y un bien ptblico, la educacién, dado por el Estado a la poblacion
mediante un proceso de escolarizacion cuya caracteristica principal fue la ho-
mogeneidad de los alumnos en el aula, a cuyo cargo se encontraban maestros
capacitados para la ensefianza (Finocchio, 2009: 35,36).

La segunda de las razones, por las cuales nos interesamos por el enfoque
legal, tiene que ver con considerar a la figura del Director de escuela como la
encarnadura mas representativa y simbdlica del Sistema educativo. Su pre-
sencia es una humanizada institucion del gobierno escolar. Recibe del Sistema
la descarga en cascada de todas las responsabilidades para la organizacién
de la escuela, convirtiéndolo en innegable protagonista para el sostenimiento
institucional en continua vigencia a través de los distintos tiempos, fueran
éstos de estancamiento burocratico o de reformas.

Acumuladas a ambas razones, también enunciamos una tercera razén que
es de orden coyuntural: en la medida de los escasos antecedentes de estudios
del rol de Director de escuela, con enfoque de su tarea desde la perspectiva legal
otorgante o no de facultades dispositivas para su accion en la cotidianeidad de su
trabajo. Asi, el esquema de nuestro trabajo se poso6 a horcajadas entre lo propues-
to por diferentes autores, como modelos para la Direccion en la organizacion de
la escuela, y los contenidos de la ley reguladora de facultades para la tarea diaria.

Conclusiones
Constatamos la existencia de actores con sucesivas facultades dispositivas
para el gobierno de las escuelas de Buenos Aires, excepto el propio Director
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de escuela. El Director, ha presentado y presenta mencién legal s6lo en la me-
dida de fijarle responsabilidades y habilitarlo para tareas cuyas caracteristicas
para la toma de decisiones tiene margenes menores, inclusive, a las facultades
correspondientes a la categoria de administracion:

- su tarea se encuentra siempre limitada a una funcién de control e infor-

macion administrativo, por ejemplo, siendo responsable por el registro

de alumnos que forman la matricula o por aplicacion de los temas peda-

gogicos que controla la Inspeccion de Distrito y de la comunicacion con

la comunidad educativa;

- 0 para el control del ausentismo docente;

- 0 para efectuar la comunicacién de las novedades producidas que se

deben asentar en planillas de altas y bajas;

- tiene a su cargo la responsabilidad por la guarda de los bienes provis-

tos, los cuales deben ser utilizados paulatinamente;

- debe cuidar de los bienes existentes que se encuentran en uso;

- debe producir la redaccion de todos los informes requeridos por los

superiores.

- debe cuidar a los cuerpos que concurren a la escuela, con la responsa-

bilidad legal consiguiente.

Profundizamos el andlisis de los contenidos en las distintas normas al
tratar constituciones, leyes, decretos o reglamentos de la Direccién General
de Cultura y Escuelas, inclusive en el Nuevo Reglamento General de Institu-
ciones Educativas de la Provincia de Buenos Aires (Decreto 2299/2011) com-
probando que, en referencia a los acotados margenes legales de intervencion
concedidos al rol de Director escolar, sus contenidos no presentan mayores
modificaciones a través del paso de los afios siendo un hecho que representa
la constante presencia cultural: una gramatica del cambio.

Sucesivamente, en toda la normativa se omite cualquier referencia concre-
ta a las distintas categorias de administracion, gestion o gerencia educativa
aunque estas dos tltimas, dijimos, son propias del marco temporal del siglo
XX. El rol del Director de escuela se encuentra acotado a la condicién de res-
ponsable legal, que se limita a funciones de informacidn, registro y custodia
de los recursos asignados a la escuela sin alcanzar siquiera la condicion de
administrador y, obviamente, ya dentro de los siglos XX y XXI, sin caracte-
rizacién de gestor o de gerente educativo con la impronta de liderazgo que
éstas tienen.

Por ultimo, y a raiz de todo lo investigado, agregamos el siguiente comen-
tario que consideramos valido para la vision en la formacion del nuevo rol del
Director de escuela: se ha comprobado que existe una Universidad Pedagdgi-
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ca Provincial. Creemos que, a esta altura de la vida institucional, la legislacion
ha preparado el terreno para instalar politicas que, razonablemente, permitan
exigir a quienes se postulen como candidatos a Directores de escuela que acre-
diten haber obtenido titulos universitarios de grado o de posgrado vinculados
a los distintos campos disciplinares de educacién (licenciaturas, posgrados:
especializaciones, maestrias o doctorados), que resultan utiles para el manejo
interdisciplinario de la Educacion con distintas tematicas como Derecho, Eco-
nomia y Recursos Humanos para el trabajo diario dentro de la organizaciéon
escolar.No resulta suficiente para postularse al cargo acreditar afios de trabajo,
simplemente por pertenecer a la corporacion gremial y haber realizado cursos
breves dictados por la autoridad administrativa. Tampoco el reconocimiento
de titulacion debe provenir de una tnica Universidad, sino de cualquiera del
sistema en donde las hay y muy prestigiosas.

La trascendencia social de la cobertura del cargo resulta de interés de toda
la Sociedad, por su relevancia y proyeccion en la gestion para la formacion de
nuevas generaciones de personas. No vemos motivos que impidan concursos
publicos de oposicion y antecedentes abiertos a toda la comunidad con los re-
quisitos que se establezcan y que, en lo académico, requieran la necesidad de
titulacion universitaria. En nuestro pais, existen excelentes Universidades que
forman en Ciencias de la Educacion o, por ejemplo, en Derecho. Al respecto, el
modelo que reconocemos de referencia para aplicar estd en las Constituciones
para la cobertura de cargos de Jueces, aunque no postulamos una insercion
constitucional para el caso de los Directores de escuela. S6lo hacemos referen-
cia al hecho de que cualquier ciudadano/a puede postularse al cargo de Juez,
no solamente quienes trabajan en el Poder Judicial y ello se debe, claramente,
a la trascendencia social del cargo que no puede quedar limitado sélo a quie-
nes trabajan en la Justicia.

Si hoy vemos que reponer la autoridad docente es una preocupacion de las
autoridades pues es una decision que conlleva a tener una posicion de respon-
sabilidad social y también constituye una responsabilidad politica en térmi-
nos de ciudadania (Lombardi, 2010), apreciamos las reformas educativas del
siglo 19 que impusieron un conjunto de ideas y de cambios que extendieron
su vigencia a lo largo del tiempo. Aunque en el caso concreto del Directivo,
hasta ahora, su tarea sélo se pensd con criterio burocratico. Y si bien estamos
convencidos de la necesidad de instalar el modelo de gestiéon denominado
gerencia educativa, sin embargo no podemos saber qué disefios tendran los
sistemas educativos de las préximas décadas o como serd pensado el rol de
quien para nosotros es el dirigente fundamental en la base del sistema. Sin
embargo, no nos parece probable que sus funciones sean similares a las que
se encuentran legisladas actualmente.
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Desde el siglo 19 el imaginario social ha venido atribuyéndole a la figura
del Director de escuela un poderio social que, comprobamos, era y es inexis-
tente en la regulacion para la acciéon dispositiva dentro de la escuela. En ese
sentido, el encuadre histdrico del rol de director de escuela primaria publica
ha correspondido al de un actor escolar “mitico”, a quien nosotros incluimos
dentro de una “categoria ideal” al concluir y darle a su figura el caracter de
“docente jerarquizado”. Lo es, pues es un dirigente escolar que carece de fa-
cultades dispositivas; que no administra, ni gestiona o gerencia en la cotidia-
neidad de la escuela; no participa en la selecciéon de sus colaboradores y no
planifica ni ejecuta la planificacion de recursos del establecimiento escolar.

Asi, desde la perspectiva legal, su realidad existencial en el cargo ha sido y
es mas bien proxima a la del “mito”, al que la autoridad de la lengua espafiola
define como: “Persona o cosa a las que se atribuyen cualidades o excelencias
que no tienen, o bien una realidad de la que carecen” (diccionario RAE: cuarta
acepcion del término).
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